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Resumen |

Los encuentros publicos —los encuentros entre implementadores y usuarias/os de los pro-
gramas del Estado- son clave en la implementacion de la politica social. Este articulo se
propone examinar las caracteristicas de los encuentros publicos que ocurren en la imple-
mentacion de programas sociales en un contexto con alta penetracién del neoliberalismo
como el chileno. En este contexto, se identifican tres dimensiones que dan forma al en-
cuentro publico: i) la predisposicién al encuentro publico marcada por la desconfianza,
producto de las experiencias de humillacion en interacciones previas con el Estado; ii) un
sentido del encuentro publico relacionado con el grado de vulnerabilidad que afecta a las/
0s usuarias/os de los programas sociales; y iii) el rol del afecto como mecanismo que per-
mea los encuentros publicos, tanto en un sentido de disciplinamiento como de produccién
de subjetividades criticas. De esta forma, se identifican patrones culturales y una arquitec-
tura institucional neoliberal como elementos transversales que moldean los encuentros
publicos en los programas sociales en Chile. A partir de ello, se propone una reflexion sobre
la necesidad de fortalecer el rol del Estado, para que las condiciones de implementacién
permitan el desarrollo de vinculos entre implementadores/as y usuarios/as basados en la
autonomia y el reconocimiento mutuo.

Abstract |

Public encounters - the meeting between implementers and users of state programmes - are
key to the implementation of social policy. This article aims to examine the characteristics
of public encounters in a context with deep penetration of neoliberalism such as the Chilean
context. Three dimensions that shape public encounters in this context are identified: i) ex-
periences of humiliation in previous interactions with the state generate a predisposition
to public encounters marked by distrust; ii) the public encounter acquires a meaning that
depends largely on the degree of vulnerability that affects the users of social programmes;
and iii) affects act as a mechanism that permeates public encounters both in a sense of
disciplining and in the production of critical subjectivities. Cultural patterns and a neoliberal
institutional architecture are identified as transversal elements that shape public encounters
in social programmes in Chile. The article concludes with reflections in regard to the need to
strengthen the role of the State so that implementation conditions that foster relationships
between implementers and users are characterized by autonomy and mutual recognition.
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1. Introduccion |

El éxito o fracaso de las politicas sociales a menudo se
atribuye al proceso de implementacién (Durlak y Dupre,
2008; Hudson et al., 2019; Signé, 2017). Este proceso
suele describirse como una caja negra debido a las mul-
tiples variables y actores que convergen en su desarrollo
(Hilly Hupe, 2014). Un punto critico dentro de este proceso
es el encuentro entre los profesionales que implementan
las politicas sociales y los ciudadanos destinatarios. Esta
instancia se denomina en los estudios de implementacion
como “encuentros publicos” o “con el Estado” (Bartels,
2013; Borrelli, 2021; Dubois, 2014; Flint, 2019).

Estos encuentros son las interacciones entre ciudada-
nos y el gobierno en accién (Lipsky, 2010). A través de
ellos, los ciudadanos ‘experimentan’ el Estado (Hand y
Catlaw, 2019; Mik-Meyery Villadsen, 2013; Gupta, 2012).
La forma en que ocurren dichas interacciones genera im-
pactos inmediatos en términos simbdlicos y materiales
(Dubois, 2014). Ademas, también tienen repercusiones
a largo plazo en la relacion entre ciudadanos y el Estado
(Tummers et al., 2012).

Aunque existe vasta literatura sobre los encuentros
publicos en la literatura académica angloamericana y eu-
ropea, este campo de estudio aln es incipiente en Chile.
Autores clasicos en estudios de implementacion y buro-
cracias a nivel de calle como Michael Lipsky (1980), Peter
Hupe (2002), Tony Evans (2004), Lars Tummers (2013),
Steven Maynard-Moody y colegas (2010 y 2022), entre
otros, han desarrollado ampliamente este tema. A pesar
de que desde hace décadas se han realizado multiples
estudios sobre la implementacién de programas en el
pais, la produccion académica especifica sobre el en-
cuentro publico es escasa.

Sin embargo, existen estudios e investigaciones que,
de manera tangencial, han abordado dimensiones rela-
cionadas con la produccion del encuentro publico. Estas
incluyen visiones, estrategias y experiencias de usuarios
e implementadores en la primera linea de la interven-
cién del Estado. Estos estudios permiten identificar las
dimensiones estructurales y subjetivas que atraviesan
los encuentros publicos en Chile. Ademas, analizan las
consecuencias que tienen en la reproduccién del vinculo
entre los ciudadanos y el Estado.

En este marco, y bajo la premisa de que la dimensién
contextual es clave para comprender integralmente el
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proceso de implementacién de politicas sociales, este
articulo examina las caracteristicas de los encuentros
publicos en el contexto de la implementacion de progra-
mas sociales en Chile. Se consideran las particularidades
del ‘caso chileno’. Especificamente, se profundiza en
las implicancias que el modelo neoliberal, instalado en
la década de los ochenta, ha tenido en la produccion de
condiciones materiales y en la arquitectura institucional
para la implementacion de programas sociales.

El modelo neoliberal ha impactado en la privatizacion,
terciarizacion y precarizacion de las condiciones de im-
plementacion bajo el rol subsidiario del Estado, entre
otros aspectos. También ha influido en la produccién de
subjetividades mediante discursos de responsabilidad
individual y competencia, desconfianza y fragilizacion del
vinculo social. Esto permite entender la imbricacién del
neoliberalismo en la produccion de encuentros publicos.

El articulo comienza con un encuadre sobre los en-
cuentros publicos como campo de estudio en la literatura
internacional. Luego, puntualiza las particularidades del
contexto chileno no abordadas en la literatura europea
y angloamericana. Esto se debe a la naturaleza de estos
encuentros en contextos donde prima una instituciona-
lidad débil (Peeters y Campos, 2022), como el chileno.
Posteriormente, se identifican las dimensiones centrales
que emergen de estudios e investigaciones relacionadas
con la implementacién de programas sociales.

Estas dimensiones permiten situar el estudio de los
encuentros publicos en Chile: i) las experiencias de dano
en previas interacciones con el Estado, que generan una
predisposicion al encuentro publico basada en la des-
confianza mutua entre usuarios e implementadores; ii)
el encuentro publico adquiere un sentido que depende
en gran parte del grado de vulnerabilidad que afecta a
los usuarios de los programas sociales; vy iii) los afectos
actlian como mecanismo que permea los encuentros pu-
blicos tanto en un sentido de disciplinamiento como de
produccion de subjetividades criticas.

Finalmente, se plantean algunas reflexiones sobre la
necesidad de fortalecer el rol del Estado para que las
condiciones de implementacion permitan desarrollar vin-
culos entre implementadores y usuarios basados en la
autonomia y el reconocimiento mutuo.
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2. Los encuentros publicos como campo de
estudio: aportes de la literatura internacional |

Los encuentros publicos, definidos como las interaccio-
nes entre ciudadanos e implementadores de la accion del
Estado (Lipsky, 2010; Hand y Catlaw, 2019; Mik-Meyer y
Villadsen, 2013; Gupta, 2012), son complejos, dinami-
cos, contradictorios y llenos de tensiones. Dentro de la
literatura empirica internacional, se distinguen tres cam-
pos de estudio principales que analizan estos encuentros:
los estudios sobre la burocracia a nivel de calle o “street
level bureaucracy” (SLB) (Fuertes y Lindsay, 2016; Hupe,
2019; Lipsky, 2010; Maynard-Moody y Musheno, 2003;
Zacka, 2017); los estudios orientados a comprender la
experiencia vivida de los usuarios en los programas de
asistencia del Estado (Andersen, 2020; Cohen et al.,
2017; Fernandez y Calgani, 2015; Patrick, 2017; Wright
y Patrick, 2019); y los estudios basados en la etnografia
del estado (Agudo Sanchiz, 2015; Auyero, 2012; Dubois,
2014; Gupta, 1995; Wanderley, 2009).

Los estudios sobre SLB son los mas recurrentes para
analizar los encuentros publicos a nivel internacional. To-
man como referencia el trabajo de Michael Lipsky (2010),
“Street-level Bureaucrats: Dilemmas of the Individual in
Public Services”, quien aborda los encuentros publicos
desde la perspectiva de los implementadores, con un
enfoque en las tensiones que enfrentan en la implemen-
tacién de politicas sociales. Lipsky (2010) revelod que las
tensiones que experimentan los implementadores y que
afectan los encuentros publicos incluyen la precariedad
(escasez de tiempo, recursos e informacion), la incerti-
dumbre (debido a constantes cambios en las orientaciones
de las politicas sociales), la complejidad (por tratarse de
intervenciones sobre problemas multidimensionales) y la
condicion laboral deteriorada -bajas remuneraciones, so-
brecarga de trabajo e indicadores de desempeno rigidos
exacerbados por la Nueva Gerencia Publica (Fuertes y
Lindsay, 2016; Peeters y Campos, 2022).

Por otro lado, el enfoque de SLB también ha revelado
que los profesionales enfrentan diariamente una para-
doja inherente en su labor. Por un lado, la politica social
que ejecutan tiene un disefio uniforme para todos los
usuarios; al mismo tiempo, los profesionales recono-
cen que los usuarios son individuos con caracteristicas
y problemas especificos, y tratarlos a todos por igual
puede ser injusto (Lipsky, 2010; Maynard-Moody y Mus-
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heno, 2003). En este espacio de tensidn y contradiccion
emerge la posibilidad del ejercicio de la discrecionalidad
profesional, siendo esta una tematica central abordada
por investigaciones que analizan los encuentros publicos
desde la perspectiva de los profesionales (Durose, 2011;
Humphries, 2017; Lipsky, 2010; Lavee y Strier, 2019;
Maynard-Moody y Musheno, 2003; Penz et al., 2017;
Senghaas, 2020).

Segln Lipsky (2010), esta perspectiva sugiere que, a
pesar de la existencia de normas, procedimientos y je-
rarquias, los profesionales tienen un margen de maniobra
0 agencia para optar entre posibles cursos de accion o
inaccién. Toman decisiones en funcion de estereotipos y
juicios morales, lo cual se traduce en la elaboracién de
categorias valdricas construidas por los profesionales
para clasificar la actitud y comportamiento de los usua-
rios. Estas categorias incluyen merecedor/no merecedor,
motivados/desmotivados, esforzados/flojos, entre otras,
para justificar la entrega, reduccién o eliminacién de
prestaciones y/o beneficios sociales. Esta categorizacion
influye sustantivamente en la forma que toman los en-
cuentros publicos (Penz et al., 2017; Nothdurfter, 2016;
Raaphorst y Van de Walle, 2018; Senghaas, 2020).

Estas categorias valdricas también estan cruzadas por
estereotipos raciales, étnicos, de clase y de género que
reproducen las desigualdades sociales (Lotta y Pires,
2019; 2020; Soss et al., 2011). Esto tiene un impacto
importante sobre la forma en que se desarrollan las inte-
racciones entre implementadores y usuarios. A pesar de
la proliferacion de la perspectiva SLB, una critica soste-
nida que ha emergido en las ultimas décadas ha sido su
sesgo en analizar los encuentros publicos principalmente
desde la perspectiva de los implementadores, obviando
las experiencias de los usuarios.

Respondiendo a este vacio, han emergido estudios
que incluyen las perspectivas de los usuarios en los en-
cuentros publicos (Herd y Moynihan, 2018; Nisar, 2018;
Peeters y Dussauge, 2021; Campos y Peeters, 2021). Los
hallazgos de estos estudios sugieren que los usuarios no
son sujetos pasivos y que, al igual que los profesionales,
aplican estrategias segun las interacciones. Esto reafir-
ma la importancia de examinar el caracter relacional de
los encuentros publicos, poniendo acento en su caracter
complejo y contradictorio.

El enfoque de la experiencia vivida (lived experience
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approach) ha explorado los encuentros publicos espe-
cificamente desde las experiencias de los usuarios. En
su investigacion cualitativa longitudinal con usuarios
de los servicios sociales de Inglaterra, Patrick (2017)
identificd que los encuentros publicos podian producir
sentimientos de estigmatizacion y verglienza, asi como
una internalizacion de los discursos del mérito y la res-
ponsabilizacion individual. La investigadora concluyé
que los encuentros publicos contribuian a dafar la au-
toestima de los usuarios y a fomentar sentimientos de
exclusion social. La investigacion realizada por Cohen et
al. (2017) identifico las mismas dimensiones que Patrick,
agregando que los encuentros integran un elemento de
produccién de otredad (“othering”), generando brechas
del tipo “ellos” y “nosotros”.

Estas brechas no solamente contribuyen a la repro-
duccién de los discursos meritocraticos, sino también
refuerzan las estructuras de poder entre usuarios e imple-
mentadores. Las investigaciones desde esta perspectiva
revelan sentimientos de frustracion y dependencia de
los usuarios frente al Estado debido a la imposibilidad
de cumplir con las exigencias de los programas (Ander-
sen, 2020). Complementariamente, los estudios basados
en la etnografia del Estado han examinado las practicas
cotidianas de los implementadores, analizando las inte-
racciones que se producen entre estos y los usuarios de
los programas, y el impacto de estas interacciones en la
vida de los individuos.

La etnografia del Estado da materialidad y forma a lo
que de otro modo seria una abstraccion, como lo es “El
Estado” (Gupta, 1995, p.112). ELmismo autor plantea que
“las relaciones cotidianas con las burocracias estatales
son el ingrediente mas importante en las construcciones
del ‘Estado’ forjadas por los ciudadanos” (Gupta, 2012,
p.81). Bajo este enfoque destacan las investigaciones de
Dubois (2014), Auyero (2012) y Agudo Sanchiz (2015),
que revelan no solamente la complejidad de las relacio-
nes que se constituyen entre profesionales y usuarios,
sino que también permiten examinar los efectos contra-
dictorios producidos por estos encuentros.

Estos efectos incluyen la sumision y el agenciamiento;
el estigma, la humillacion y el reconocimiento; la rabia y
el agradecimiento; el distanciamiento afectivo y el ape-
go emocional. Las investigaciones también revelan como
los usuarios crean sus propias estrategias para participar
en los encuentros publicos, encarnando diferentes roles
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y posiciones en estos encuentros, fluctuando entre el
rol de agentes pasivos, “pacientes” del Estado (Auyero,
2013), y el rol de actores que exigen sus derechos y un
trato justo (Dubois, 2014).

Otro aporte clave de los estudios basados en etno-
grafias del Estado ha sido la identificacion de cémo el
Estado es experimentado por los usuarios a través de
su espacialidad, es decir, los lugares fisicos que ocupan
las instituciones estatales, como edificios, puertas de
entrada, salas de espera, mesones de atencion y cubi-
culos para la provision de servicios. También se destaca
la materialidad, que incluye los recursos materiales con
los que cuentan los funcionarios publicos para ejercer
su labor, como numeros de espera, carpetas, formula-
rios, computadoras, teléfonos, uniformes y credenciales.
Estos elementos marcan una diferenciacién entre los
funcionarios, como prestadores de servicios investidos
de autoridad, y los usuarios que buscan satisfacer sus ne-
cesidades a través de los servicios provistos por el Estado
(Dubois, 2014; Auyero, 2013; Gupta, 2012).

Estos elementos (espacialidad y materialidad) confor-
man el “escenario” donde las interacciones toman lugar
(Goffman, 1959). Cargados de significados simbdlicos,
estos elementos contribuyen a la construccién de rela-
ciones burocraticas y a la definicion de roles, estatus y
comportamientos esperados de los actores que partici-
pan en el encuentro burocratico (Burrell and Dale, 2003;
Baldry, 1997; Foucault, 2012; Goodsell, 1984). Desde la
segunda mitad del siglo XX, los escenarios de encuen-
tro burocratico se han diversificado. Aunque un espacio
importante de los encuentros entre profesionales y usua-
rios contintia desarrollandose en dependencias estatales
donde los actores interactiian cara a cara, también se
desarrollan en espacios comunitarios y en espacios pri-
vados de los usuarios, como el hogar.

En la actualidad, un espacio de encuentro que se ha
vuelto crecientemente cotidiano con el desarrollo de
las tecnologias de la informacion, y mas recientemente
con la emergencia sanitaria, son los espacios de interac-
ciones mediadas (Rettie, 2009). Estas interacciones se
caracterizan por el uso de llamadas telefénicas, mensajes
de WhatsApp y videollamadas para facilitar la imple-
mentacion. Estos espacios de interaccién han producido
cambios importantes en la forma en que profesionales y
usuarios se relacionan y establecen vinculos, en como se
entregan beneficios y sanciones, y en como el Estado es
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experimentado por los ciudadanos. Consecuentemente,
han comenzado a ser de gran interés para los investiga-
dores (Hansen et al., 2018; Busch and Henriksen, 2018).

3. Estudiar los encuentros publicos en
Chile: neoliberalismo y vinculo social |

Las contribuciones de diversas corrientes de la literatu-
ra académica internacional sobre encuentros publicos
configuran un marco conceptual interesante para com-
prender el caracter complejo y multidimensional de los
encuentros entre ciudadanos y el Estado. Sin embargo,
existen vacios en la literatura, como la dimension cul-
tural de la implementacion (los efectos del clientelismo
politico, la cultura patronal, el clasismo y las practicas
de tutelaje) y la escasez de recursos (materiales, infraes-
tructura y profesionales) (Peeters y Campos, 2022; Lotta
y Pires, 2019). Estos vacios responden al contexto y a
los marcos politico-institucionales en los que tradicio-
nalmente se han estudiado los encuentros publicos en la
implementacion. Por esta razon, analizar los encuentros
publicos desde el contexto chileno permite aportar espe-
cificaciones al debate internacional en esta materia.

Es necesario identificar dos elementos estructurales
que determinan la implementacion de programas en Chi-
le en general y los encuentros publicos en particular: el
alcance de la accion del Estado (revisando aspectos clave
asociados a la subsidiariedad, terciarizacién y precariza-
cion de las condiciones de implementacion) y la fragilidad
de los vinculos sociales, como marco general desde el que
se produce el encuentro entre ciudadanos y el Estado.

Aunque ha seguido patrones globales, el modelo de
Estado subsidiario ha cobrado especial fuerza en Chi-
le desde inicios de los anos ochenta, constituyéndose
como un modelo de implementacion del neoliberalismo
(Harvey, 2006). Stegery Roy (2011) indican que la imple-
mentacion de los principios neoliberales no solo impone
una visién de como se organiza el mundo, sino también
de como el mundo deberia ser, superponiendo modelos
econdmicos, doctrinas politicas y juicios normativos so-
bre las sociedades (Springer et al., 2016).

En Chile, la implementacion del modelo neoliberal no
ha seguido una trayectoria lineal, mostrando distintos
momentos o fases tanto en el periodo dictatorial como
en el postdictatorial (Garate, 2012). A pesar de estas
trayectorias propias, su implementacion durante mas de
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40 anos ha generado una sociedad con vinculos sociales
débiles, bajos niveles de cohesion social y un marcado
individualismo. Diversas investigaciones han mostrado
que la implementacién de la idea neoliberal en el pais ha
contribuido a la fragmentacién de la sociedad, organiza-
da bajo la distincion “nosotros” y “ellos”, generando una
cultura donde los espacios sociales son inseguros y estan
marcados por la desconfianza, la conflictividad y la irri-
tabilidad frente a lo distinto (Araujo y Martucelli, 2012;
Araujo, 2016).

Ademas, los altos niveles de desigualdad, que se en-
cuentran entre los mas elevados del mundo y son un
patrén estable en la historia republicana del pais (Rodri-
guez-Weber, 2017), asi como la extrema concentracién
de lariqueza, especialmente en el 1% de los contribuyen-
tes (Lopez et al., 2013), han reforzado los bajos niveles
de cohesién social. Todo esto ha decantado en una socie-
dad con bajos niveles de confianza entre las personas, un
débil sentido de identidad nacional, una baja orientacion
hacia el bien comun y una casi nula confianza en las insti-
tuciones (Luna, 2017).

Por ejemplo, un reciente estudio longitudinal (Castillo
etal., 2022) mostré que en 2016, un 83,4% de las perso-
nas indicaron que “no se puede confiar en las personas” y
mas de un 42% cree que “Chile pierde su identidad con la
llegada de inmigrantes”. Ademas, la encuesta del Centro
de Estudios de Conflicto y Cohesién Social (COES) reveld
que solo un 2,7% de las personas confiaba en los parti-
dos politicos, y menos de un 10% confiaba en el gobierno
o el parlamento (Castillo y Campos, 2016).

Al mismo tiempo, se observa un aumento del pesi-
mismo frente a la actual y futura situacién econémica,
politica y social del pais, como ha revelado el ultimo Es-
tudio Nacional de Opinion Publica realizado por el Centro
de Estudios Publicos (CEP, 2022). Los resultados de este
estudio muestran que, en comparacién con la encuesta
de agosto de 2021, la encuesta de 2022 revela un alza
en la percepcion del rol del esfuerzo individual en el bien-
estar personal, aunque esto produzca mayor desigualdad
de ingresos en la poblacion. Otro hallazgo interesante
es el aumento en el nivel de desconfianza en las perso-
nas, con el 90% de los encuestados respondiendo que
casi siempre hay que ser cuidadoso en el trato con la
gente. Estos resultados apuntan a la persistencia de la
subjetividad neoliberal, donde se idealiza la autonomia,
independencia y responsabilizacion individual, a pesar



REVISTA ESTUDIOS DE POLITICAS PUBLICAS VOLUMEN 10, NUMERO 1

de las fuertes criticas que emergieron en masa durante el
estallido social (Araujo, 2019). Esta subjetividad neolibe-
ral también se expresa en los encuentros publicos y tiene
consecuencias en el alcance de los programas sociales y
en los vinculos que estos pueden producir.

Junto con estos procesos de subjetivacion, la confi-
guracion neoliberal ha impactado en la forma en que se
organiza la implementacion de programas sociales en el
pais (Campillay et al., 2023). Esta organizacion se carac-
teriza por tres grandes asuntos. En primer lugar, en Chile
los servicios se encuentran divididos y diferenciados por
grupos socioecondmicos. Asi, existen sistemas diferen-
ciados para la salud, la educacion y la prevision social,
organizados bajo la idea de que la calidad y la eficiencia de
estos servicios varian segun la clase social de la persona,
configurandose como sistemas paralelos (Ramos, 2022).

En segundo término, el modelo de implementacién de
los servicios del Estado se ha basado en la terciarizacion,
es decir, en laidea de que los actores privados y la socie-
dad civil son centrales en el proceso de implementacion
de programas sociales. Esto se ha materializado en un
sistema de competencia entre estos organismos, quienes
presentan propuestas al Estado, que luego son evalua-
das y eventualmente financiadas para su ejecucion por
un plazo limitado —el ciclo programatico del programa
social en cuestion—. Esta terciarizacion ha fomentado y
extendido los principios de competencia entre organiza-
ciones, inhibiendo la posibilidad de compartir y consolidar
aprendizajes entre instituciones. Ademas, ha promovido
una subjetividad profesional basada en la incertidumbre
y precariedad, en la desconfianza y atomizacion de la ex-
periencia individual de la implementacion (Muiioz-Arce et
al., 2022; Villalobos et al., 2021). También ha contribuido a
fragilizar el vinculo entre implementadores y usuarios de-
bido a la interrupcion de las intervenciones entre un cicloy
otro, debido al caracter concursable del financiamiento de
los programas (Munoz-Arce y Duboy-Luengo, 2023).

Finalmente, el proceso de neoliberalizacidon ha impac-
tado en la configuracion de la subjetividad profesional
de quienes implementan programas sociales en Chile.
Algunos estudios han identificado la centralidad de la
figura del “yo emprendedor”, que esta a la base de la
mayoria de las politicas antipobreza y que ha promo-
vido un tipo de identidad individualista y competitiva
entre los implementadores de los programas (Reininger
y Castro-Serrano, 2021). Esto se extiende también a los
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usuarios, promoviendo una cultura basada en el indivi-
duo y sus capacidades, y un vinculo estructuralmente
desigual y jerarquico entre usuario e implementador
(Bowen, 2015). Esto es especialmente observable en los
programas de asistencia social, donde, bajo el enfoque
de lainversion social, el encuentro publico se ha materia-
lizado en estrategias de intervencion personalizadas para
‘activar’ la capacidad de agencia individual de los usua-
rios. Bajo este enfoque, los implementadores emplean
diversas estrategias para ‘empoderar’ a los usuarios, au-
mentando su ‘capital humano’ y logrando una insercion
social ‘exitosa’ de acuerdo con las premisas neoliberales
de las politicas (Born y Jensen, 2010).

4. Elementos estructurales y subjetivos:
configuracion de los encuentros publicos bajo
la racionalidad neoliberal |

El impacto del neoliberalismo, tanto en sus dimensiones
culturales y simbdlicas (los procesos de subjetivacién
y la construccion de los vinculos sociales) como en sus
dimensiones materiales y organizacionales (forma de
implementacion de los programas sociales), ha gene-
rado que los encuentros publicos en Chile adquieran
caracteristicas particulares. A partir de una revision de la
evidencia tangencial disponible, es posible agrupar esta
evidencia en tres grandes ambitos.

4.1
predisposicion al encuentro publico

Una de las consecuencias mas significativas de la
terciarizaciéony lafocalizacion de las politicas sociales ins-
taladas por el modelo neoliberal ha sido la segmentacion
entre los ciudadanos econdmicamente capaces de pagar
por servicios a través del mercado y aquellos que solo pue-
den acceder a los servicios del Estado. Esta division entre
lo privado y lo publico, instaurada a través de la logica de
la eleccion y la competencia, ha permitido la consolidacion
de un “doble sistema de bienestar” que permite a quienes
pueden pagar elegir dénde y con quién recibir los servicios.
Mientras que quienes eligen y pagan por los servicios son
tratados como clientes, aquellos que no tienen eleccién y
deben recurrir a los programas sociales del Estado, a me-

Humillacion y sentimientos de injusticia como

nudo enfrentan estigmatizacion y humillacion, generando

profundos sentimientos de injusticia (Irarrazabal, 2018).
La estigmatizacién —se considera que alguien es po-

bre porque adopta conductas que refuerzan la pobreza,
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como la flojera, delincuencia, promiscuidad, etcétera—y
la humillacion —se debe demostrar méritos para recibir
prestaciones del Estado y contar muchas veces la trau-
matica historia para calificar para un beneficio social- son
elementos sustantivos en los encuentros publicos en-
tre implementadores y usuarios. Estos ultimos viven la
desigualdad desde la etiqueta de ser ‘beneficiarios del
Estado’, evidenciando esta distincion en sus relatos (Ira-
rrazabal, 2018; Campillay et al., 2023).

La desconfianza de los usuarios hacia las institucio-
nes e intervenciones del Estado impacta en el desarrollo
y tipo de vinculo que se establece entre implementadores
y usuarios de los programas sociales. Estudios de Daher
et al. (2018), Fernandez y Calcagni (2015), Reininger y
Castro (2021) y Rojas (2019) sobre el programa Puente,
Ingreso Etico Familiar o Familias, seglin el periodo estudia-
do, muestran que las mujeres participantes del programa
Ingreso Etico Familiar (2011-2016) relatan haber tenido
experiencias dafinas con el Estado antes de participar en
el programa, asi como trayectorias de vida de sacrificio y
sufrimiento (Daher et al., 2018). Asimismo, se evidencid
una fuerte critica hacia un sistema con disefo fallido, que
no premiaba el esfuerzo individual y que, peor aun, no lle-
gaba a las personas que efectivamente “merecian” ayuda
(Fernandez y Calcagni, 2015). Este discurso y produccion
de subjetividad de individuos meritorios de ayudas esta-
tales a partir del esfuerzo, sacrificio y responsabilizacién
también estuvo marcadamente presente en la investi-
gacion desarrollada por Reininger y Castro (2021) con
mujeres ‘incumplidoras’ del programa Familias.

En un estudio que buscaba analizar los discursos y
practicas de los jefes de hogar en situaciones de crisis
econdémica, Aguirre y Valderrama (2015) encontraron
que tener que compartir problemas privados para recibir
ayuda se consideraba una humillacién. Los entrevistados
declararon que veian los problemas econémicos como
una cuestién privada, por lo que compartir detalles
intimos con otra persona resultaba vergonzoso, espe-
cialmente en una sociedad con ideales neoliberales de
independencia economica y emprendimiento individual.
Otra expresion de la humillacion se refiere a ser tratado
con desdén, un hallazgo clave en el estudio “Voces de la
Pobreza”, realizado por la Fundacion Superacion de la
Pobreza (2010). En este estudio, los participantes identi-
ficaron como humillacién publica el trato discriminatorio
y, en ocasiones, verbalmente agresivo por parte de los
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profesionales de los servicios publicos. Los largos perio-
dos de espera para recibir servicios basicos afirmaban su
condicion de “ciudadanos de segunda clase”, cristalizan-
do asi los sentimientos de injusticia.

El estudio de FOCUS (2006) sugiere que las familias
‘menos habilitadas’ declararon que, una vez terminado
el programa, volverian a su situacion de pobreza inicial,
manifestando que, a pesar de esto, no irian a “pedir” o
“humillarse” al municipio. En esta linea, Mason Bustos y
Troncoso Del Rio (2011) sugieren que, una vez que las
familias egresan del programa, la relacién Estado-be-
neficiario vuelve a ser hostil, ya que la confianza recae
Unicamente en la figura de los implementadores y no
trasciende a las instituciones estatales.

Los sentimientos de injusticia también han sido identi-
ficados por los usuarios en relacion con los programas de
asistencia social focalizada en Chile, especificamente de-
bido al instrumento utilizado para clasificar a las familias
y sus (in)deseadas consecuencias. En esta linea, el es-
tudio de Rojas (2021) mostré que las familias criticaban
fuertemente el algoritmo utilizado para determinar el ac-
ceso a beneficios. Asimismo, el énfasis en la focalizacion
de los programas sociales ha llevado a un sentimiento de
profunda injusticia, con familias que critican y acusan a
otras de “enganar al sistema” mintiendo o alterando su
registro (Reininger y Castro, 2021), revelando un pro-
fundo sentimiento de competencia entre familias que a
menudo son vecinas. Finalmente, los usuarios de progra-
mas sociales reportaron también sentir la necesidad de
demostrar continuamente que “son dignos de ayuda”, lo
que permite consolidar una logica meritocratica que se
reproduce en el vinculo (Ceballos, 2015).

4.2
dencia

Encuentros publicos, vulnerabilidad y depen-

Aunque existe menos evidencia respecto a los procesos
de humillacién, tanto las investigaciones realizadas por
FOCUS (2006) como el estudio de Daher et al. (2018) han
revelado la importancia del nivel de vulnerabilidad de los
usuarios —entendida como precariedad material y psico-
social-como un eje central para entender los encuentros
publicos. En el estudio de FOCUS (2006), enfocado en el
vinculo entre los implementadores (apoyos familiares) y
las familias del programa Puente, los resultados mostra-
ron que los usuarios valoraban el vinculo afectivo como
un logro deseable del programa, aun cuando las orien-
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taciones técnicas enfatizaban mas en el logro de metas
que en el vinculo propiamente tal. Esta valoracion fue
variable, ya que las familias usuarias “menos habilita-
das” —con menos herramientas o recursos— ponian mas
acento en la relacién con los implementadores que en el
cumplimiento de objetivos del programa, mientras que
las familias “més habilitadas” valoraban mucho mas el
logro de objetivos que la relacion con quien lo implemen-
taba (FOCUS, 2006).

De forma complementaria, y a través de entrevistas
con usuarios del programa Familias y del programa Ca-
lle, Daher et al. (2018) encontraron que las relaciones
afectivas construidasenlosencuentros conlosimplemen-
tadores servian como espacios de contencién emocional
y catalizadores de cambios a nivel personal y familiar.
Especificamente, se identificé que los implementadores
que se desempefiaban como apoyos familiares brindaban
dos tipos de apoyo: el técnico, centrado en proporcionar
informacion practica, orientacion y facilitar la conexion
a la red de oportunidades; y el emocional, que generaba
una sensacion de alivio psicolégico al disponer de alguien
en quien confiar y recurrir. Los usuarios valoraban mas
las caracteristicas personales como cercania, empatia y
calidez en sus interacciones con los profesionales, identi-
ficandolas como clave en sus procesos de transformacién
(Daher et al., 2018).

Sin embargo, los resultados de esta misma investiga-
cion revelaron que la valoracion de las relaciones y los
tipos de apoyo profesional desplegados en los encuentros
se relacionaba intimamente con el nivel de vulnerabilidad
de los usuarios. Especificamente, los usuarios con me-
nores niveles de vulnerabilidad no buscaban desarrollar
relaciones afectivas con los implementadores, sino que
querian que los encuentros fueran espacios para recibir
informacion que les permitiera insertarse en la red de
oportunidades y superar su situacién de pobreza. Estas
personas reportaron no necesitar establecer una buena
relacion con los implementadores para beneficiarse del
respaldo técnico y declararon no haber experimentado
dificultades al mantener una relacién mas distante.

Vinculado con lo anterior, otra dimension relevante que
aparece en estos estudios es la temporalidad del vincu-
lo entre implementadores y usuarios y la generacién de
dependencia. Aunque en su disefio los programas socia-
les conciben este vinculo como transitorio, los usuarios
suelen esperar y desear que este perdure en el tiempo
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(FOCUS, 2006). En consonancia con esto, el estudio de
Mason Bustos y Troncoso Del Rio (2011) mostrd que,
luego del egreso formal, ninguna de las partes termind
de manera definitiva el vinculo establecido, pues parecia
existir un imperativo desde los Apoyos Familiares de “dejar
puertas abiertas”, alentado por un componente “afectivo
y comprensivo”. Si bien la permanencia del vinculo se ve
desde una légica de dependencia y como un efecto no
deseado, estos autores lo postulan como “un activo que
facilitaria el logro de las estrategias de vida de estos acto-
res” (p.19) y que, por tanto, en un contexto de persistente
hostilidad, se presentaba como un recurso valioso.

Finalmente, los estudios también han explorado la
influencia de patrones culturales especificos, como el pa-
ternalismo en la implementacion de programas sociales,
y sus consecuencias en términos de generacion de de-
pendencia. En esta linea, el estudio de Daher et al. (2018)
sugirié que las personas en mayor situacién de vulnera-
bilidad veian el programa de manera mas asistencial,
reflejando una concepcion paternalista de la implemen-
tacion de los programas sociales. De manera similar, el
estudio realizado por el Nucleo de Estudios Interdiscipli-
narios en Trabajo Social de la Universidad de Chile sobre
el componente de las Iniciativas Locales del Programa
Familias (2023) identificd que en algunos encuentros
publicos se reproducia una légica patronal por parte de
profesionales y usuarios, evidenciada, por ejemplo, en
que los profesionales cursaban postulaciones a benefi-
cios sociales a nombre de los usuarios, sin consultarles.

Estas practicas no solo reproducen la humillacion y la
desigualdad, sino que también refuerzan una vision del
usuario como un sujeto carente e inferior, consolidando
la idea de que la vulnerabilidad es un hecho constitutivo
del encuentro publico en el pais.

4.3
disciplinamiento y las resistencias

Los afectos en el encuentro publico: entre el

El rol del afecto y la importancia de los vinculos en la
implementacion de programas sociales fue un hallazgo
clave en la investigacion de Rojas (2019). En su estudio
basado en etnografia del Estado, la investigadora iden-
tificd que los usuarios del programa se sentian acogidos
y apoyados a través de los vinculos afectivos que habian
desarrollado con los profesionales. Fue a través de estas
vinculaciones afectivas que los profesionales compro-
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metian a las familias a cumplir con ciertos requisitos del
programa. En este sentido, cumplir o no con los requisitos
permitia a los profesionales evaluar la docilidad, obedien-
cia, esfuerzo y merecimiento de ayuda de las familias,
vinculando asi afecto y efectividad en la politica social.
La relaciéon afectiva se consideré fundamental para los
avances de las familias en sus planes de intervencion, lo
que, a su vez, traia consecuencias directas en la propia
evaluacion de desempeiio de los implementadores.

Este hallazgo debe ser comprendido a la luz de los
efectos del modelo neoliberal en la politica social y sus
consecuencias en laformacién de unaracionalidad geren-
cial en la implementacién. Otros estudios han reportado
que la competencia entre equipos de implementadores,
debido al cumplimiento de metas como parametro de
evaluacion sin procesos sustantivos de reflexividad en tor-
no a como se consiguen dichas metas, precariza la calidad
de la experiencia de implementacién (Ortega-Senet y Ca-
ria, 2021; Leyton, 2023; Reininger et al., 2022; Villalobos
et al.,, 2021). En este marco, el despliegue de los afectos
aparece como una nueva competencia que permite pro-
mover determinadas conductas en los usuarios.

Una arista relevante de esto refiere al caracter femi-
nizado de la implementacion de programas sociales en
primera linea (Guzman, 2021; Saravia-Cortés & Mesa-Me-
sina, 2020). El hecho de que una gran cantidad de las
implementadoras de programas sociales sean mujeres
conlleva la reproduccién de concepciones tradicionalmen-
te asociadas a ‘lo femenino’: la empatia, la amabilidad y
la contencion emocional. Este sesgo maternalista se re-
fuerza con la identificacion de usuarias mujeres como las
contrapartes validas en la implementacion (Campillay et
al., 2023). Este fue uno de los aspectos clave del programa
Puente y su componente de apoyo familiar personalizado,
que configurd un nuevo tipo de acercamiento del Estado a
los usuarios, inicialmente considerado ausente o distante,
pero que a partir de este programa comenzé a presentar-
se con un rostro femenino y humanizado dentro de los
hogares de las familias (Rojas, 2018, 2019; Larragana y
Contreras, 2010; Mason Bustos y Troncoso Del Rio, 2011).
Los afectos utilizados en este sentido permiten brindar un
sello de ‘atencion personalizada’ en la implementacion del
programa, fortaleciendo la adherencia al mismo por parte
de los usuarios y compensando la insuficiencia del Estado
en términos de cobertura y calidad en la provision de ser-
vicios (Rojas, 2018).
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Los afectos también tienen otra connotacién en la
produccion de los encuentros publicos, distinta del
disciplinamiento o manipulacién emocional para el cum-
plimiento de metas. En su trabajo sobre resistencias
profesionales en la primera linea de implementacion de
programas de salud mental, Duboy-Luengo y Mufoz-Ar-
ce (2022) encontraron que la orientaciéon gerencial de
los programas sociales generaba sentimientos de inco-
modidad e inconformidad en algunas implementadoras
(mujeres), quienes desarrollaban practicas de resis-
tencia. Estas resistencias, guiadas por su capacidad de
agencia moral o juicio critico respecto al caracter inapro-
piado o injusto de los programas sociales, se traducian
en acciones u omisiones confrontacionales. Por ejemplo,
se negaban a hacer una visita al lugar de trabajo de un
usuario para no generar estigmatizacién referida a su si-
tuacién de salud mental, a pesar de que las orientaciones
programaticas lo exigian, y desafiaban ciertos mandatos
de la cultura organizacional, denunciando negligencias
o malos tratos hacia los usuarios. Estas practicas de
resistencia tenian como motor principal la empatia y el
cuidado del vinculo con el usuario. En muchos casos,
existia una identificacion entre las implementadoras y las
usuarias debido a que compartian trayectorias de vida e
historias de precariedad similares.

Esta identificacion entre implementadoras y usuarias
le daba un caracter liminal al encuentro publico, desdi-
bujando los roles de ambas. Esta subjetividad liminal,
basada en la produccién de afectos en el sentido feminis-
ta del concepto —la fragilidad y la capacidad de afectarse
por la vida del otro (Mufioz-Arce y Duboy-Luengo, 2023)-
se vincula con la dimensién politica. Los afectos se
movilizan en funcién de un horizonte politico o en el de-
sarrollo de una agencia moral critica, permitiendo pensar
el encuentro entre implementadores y usuarios desde
la horizontalidad, la experiencia compartida y la co-pro-
duccion de la vida, como sugieren otros estudios (ver
por ejemplo Campillay et al., 2023; Vasquez, 2022; Mu-
noz-Arce et al., 2022; Aldana, 2021; Rojas y Pérez, 2019;
Ortega-Senet et al., 2021).

5. Conclusiones y proyecciones |

En este articulo se ha analizado la nocién de encuentros
publicos como un elemento medular de laimplementacion
de programas sociales. Se han identificado los principales
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referentes de la literatura académica internacional que
componen el estado del arte sobre los encuentros pu-
blicos, senalando que una lectura contextual de dichos
encuentros en Chile puede aportar de manera singular a la
discusién y prospectivas en este campo.

Los hallazgos de los estudios sobre implementacion de
programas sociales analizados en este articulo permiten
identificar algunas dimensiones clave que inciden en la
produccién del encuentro entre los ciudadanos y el Esta-
do, propias de:

1. Patrones socioculturales predominantes en Chile:
Estos patrones se expresan en el paternalismo y la limi-
tacion de la autonomia o generacion de dependencias
de los usuarios, en el clasismo traducido en humi-
llaciones, en la atribuciéon de roles maternales hacia
implementadoras mujeres, y en la desconfianza gene-
ralizada que reproduce un vinculo social fragilizado.

. Arquitectura institucional moldeada por el neo-
liberalismo: Este modelo se caracteriza por la
terciarizacién, la focalizacion y la precarizacion de
las condiciones para la implementacion de pro-
gramas sociales. Estas caracteristicas refuerzan la
subjetividad gerencial en el ejercicio del rol de los im-
plementadores, tendiendo a manipular y/o cosificar
la relacion con los usuarios y a reproducir interpre-
taciones individualistas de las problematicas que
afectan a los usuarios.

En un contexto de alta penetracion del neoliberalismo
como el chileno, hemos entrado en la “caja negra” de los en-
cuentros publicos, examinando el rol que juegan los afectos
y la reproduccion de dainos de politica, al mismo tiempo que
reconocemos la posibilidad emancipadora del encuentro
basado en afectos que tienden a la generacion de un vinculo
social de reconocimiento mutuo y solidaridad.

A través de este ejercicio, buscamos reforzar la idea de
que los encuentros publicos no se producen ‘en el vacio’
ni se pueden ‘dar por hecho’. Por el contrario, operan en
base a una trayectoria de experiencias previas que con-
figuran disposiciones especificas. Estas disposiciones al
encuentro con ‘el otro’ albergan multiples dimensiones —
histdricas, econdmicas, vinculadas con el reconocimiento
y el poder. En los encuentros publicos parece reproducirse,
a escala microfisica, la crisis de confianza y la fragilizacién
del vinculo social que se vive a gran escala en el pais.
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La institucionalidad débil del contexto chileno, que se
expresa, por ejemplo, en la escasez de oferta publica
para que los usuarios puedan efectivamente atender sus
necesidades y ejercer sus derechos, también condiciona
la forma que adquiere el encuentro publico. Una clara
expresion de ello es la extension del rol maternal en el
trabajo de las mujeres implementadoras, quienes brindan
un espacio de contencion (de connotacion terapéutica,
muchas veces sin la calificacion profesional para ello) a
pesar de que esto no es requerido en las orientaciones
de los programas. Este vinculo posibilita una suerte de
‘reparacion’ de la relacion entre ciudadanos y el Estado.

Desde un punto de vista prospectivo, esta discusion
pone de manifiesto la necesidad de fortalecer el rol del
Estado, tanto para garantizar que los derechos de los
usuarios puedan ser ejercidos plenamente (por ejem-
plo, con una oferta publica suficiente y de calidad)
como para mejorar las condiciones laborales de los
implementadores en términos de estabilidad, salarios,
cuidado institucional, formacion y apoyo técnico, entre
otros. De esta forma, con la generacién de un Estado
fuerte que provea estas condiciones estructurales, seria
posible ‘descentrar’ el rol de los implementadores en
el proceso de implementacién, permitiéndoles situarse
como mediadores entre la politica social y las necesi-
dades de los usuarios, y no como figuras heroicas que
reparan la imagen del Estado o que parchean los vacios
de la oferta publica.

Esto implicaria repensar la forma en que se despliega
el Estado hoy, moviendo el eje desde una perspectiva
minima a una donde el Estado provea condiciones es-
tructurales de garantia social. Tal cambio permitiria el
despliegue de encuentros publicos mas significativos,
dando lugar a interacciones y vinculos mas horizontales,
basados en la autonomia y el reconocimiento reciproco
entre usuarios e implementadores como ciudadanos. En
esencia, se trataria de crear un marco donde la relacién en-
tre el Estado y sus ciudadanos no se base en la necesidad
de reparacién de danos previos, sino en el reconocimiento
de derechos y la promocion de la justicia social.
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