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Resumen:

El presente estudio aborda las limitaciones que enfrentan los
burdcratas de calle/burdcratas de nivel de calle (por sus siglas en
inglés SLBs) en la implementacién de politicas publicas, con
el propdsito de comprender cdmo estos afectan la equidad y
eficacia en la prestacién de servicios por parte del Estado. Se re-
visaron fuentes clave como Lipsky (1980), Tummers & Bekkers
(2014), Maynard-Moody & Musheno (2003), y estudios de ac-
tualidad de Ndlovu & Nzuma (2024). La seleccion de literatura
incluyé estudios empiricos y tedricos que analizan la discrecio-
nalidad, los recursos limitados y las condiciones laborales de
los SLBs. La discusion se centra en la paradoja entre la necesi-
dad de discrecionalidad y la marginalidad estatal que afectan la
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consistencia en la implementacién de politicas. La conclusiéon
es que la falta de recursos y las jerarquias rigidas, propias de
cualquier Estado, limitan la efectividad operativa y refuerzan
desigualdades en la aplicacién de politicas.

Palabras clave:

burdcratas de calle, discrecionalidad, recursos limitados, implementacion
de politicas, equidad

Abstract:

This study examines the limitations faced by Street-Level Bu-
reaucrats (SLBs) in public policy implementation, aiming to
understand how these challenges impact equity and effective-
ness in State service delivery. Key sources reviewed include
Lipsky (1980), Tummers & Bekkers (2014), Maynard-Moody
& Musheno (2003), and recent studies by Ndlovu & Nzuma
(2024). The literature selection encompasses both empirical and
theoretical studies focusing on discretion, limited resources,
and the working conditions of SLBs. The discussion highlights
the paradox between the necessity of discretion and the state
marginality that undermines consistency in policy implemen-
tation. The study concludes that resource constraints and rigid
hierarchies inherent in any State system restrict operational
effectiveness and exacerbate inequalities in policy application.

Keywords:

Accountability, Auditing, Public Policy, Local Government, Public
Participation

|. Introduccién

En la vida diaria del mundo de las politicas publicas los conocidos como
burdcratas de calle son las manos y los oidos del Estado, son la principal ex-
tension y hasta humanizacién de esa entidad encargada de abrazar a la so-
ciedad, son los que convierten las decisiones politicas tomadas desde arriba
en acciones tangibles para los ciudadanos, son quienes ajustan, interpretan
y adaptan las politicas segtin las necesidades del momento. Pero como no

todo lo que brilla es oro, estos burdcratas lidian con realidades complejas
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y a menudo cuentan con recursos limitados, lo que se traduce en carencias
administrativas, restricciones presupuestarias y condiciones sociales volati-
les, que se convierten en barreras omnipresentes que si o si van a limitar lo
bueno que estos agentes puedan llegar a hacer, erosionando la confianza de
la poblacién en las instituciones del Estado. Como ya antes destacé Lipsky
(1980) en Street Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services,
estos agentes no solo se encargan de hacer que las normas se cumplan, sino
que también pueden moldearlas con base a su experiencia en terreno, espe-
cialmente si se toma en cuenta situaciones donde la marginalidad del Esta-
do pone a prueba la propia capacidad estatal para cumplir con su misién.

La literatura que se considerd da un panorama ciertamente desafiante y
hasta directamente contrario a lo que los burdcratas de calle necesitarian
idealmente, ya que se encontrarian atrapados entre la precariedad de las
condiciones estructurales institucionales y las necesidades de las comunida-
des a las que sirven. Es en este escenario de vordgine social donde emerge
el ingenio inherente del ser humano, la habilidad de improvisar ante las
adversidades, tal y como lo ilustra Maynard-Moody & Musheno (2003), o
también el caso de los proveedores del Programa de Alimentacién Escolar
en Ghana, que mientras contintian enfrentando serias limitaciones en su
presupuesto, encuentran la manera de garantizar que cada porcién de ali-
mento sea llevada a cada nifio dentro de su campo de accién (Mohammed,
2021). Esta labor refleja la discrecionalidad de estos actores, asi como su
funcién de impacto y transformacion en la promocién de politicas y en el
cambio de la idiosincrasia colectiva, lo que también seria parte de la legibi-
lidad estandarizada del Estado.

Si bien es cierto que, en los ultimos afios, con ayuda de la literatura
mencionada antes, se ha avanzado algo en la comprensién del papel de los
burdcratas de calle, todavia hay bastante camino por recorrer. Tal vez ese
obstdculo estd en que, particularmente, los estudios que se han hecho han
esquivado el hecho de visionar soluciones para abordar el abismo desde

una perspectiva estructural, lo que no hace més que dejar un vacio que
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exige una reflexién completa y fundamentada. Es por eso por lo que este
trabajo se propone enfrentar ese desafio, llenar ese vacio y, puesto que es
una revision sistematica de la literatura, ver como integrar la producciéon
académica para lograr ese fin. Con base en eso, la investigaciéon explorara
interrogantes que se tornan vitales: ;Qué factores obstaculizan realmente la
implementacion de las politicas publicas? ;Hasta qué punto las restricciones
administrativas y la escasez de recursos —llamado aqui también como mar-
ginalidad estatal— condicionan el desempefio de estos agentes? ;Y acaso se
logra identificar una pauta que revele un divorcio entre el disefio ideal de las
politicas y su ejecucién en la practica?

Mis que un simple analisis académico, este esfuerzo busca darle voz a las
complejidades propias de una problemadtica estructural y ver cémo las limi-
taciones diarias, muchas veces invisibles, son capaces de moldear el trabajo
de quienes estan en la primera linea de la administracion publica, lo que
seria un efecto ascendente, desde el problema hasta el encargado de solu-
cionarla, en lugar de ser descendente, desde la solucién hasta el problema.

Entender esta dindmica no solo serd un ejercicio de diagndstico, es un
paso esencial para transformar la relacién entre el disefio ideal de las politi-
cas y su ejecucion real. Con esto no solo se busca la mejora en la eficiencia
del aparato estatal, sino también el refuerzo de la confianza en las institucio-

nes del Estado, pilares en cualquier sociedad civilizada.

Il. Métodos

Esta investigacion tiene como objetivo elaborar un articulo de revisién sis-
temadtica, siguiendo el protocolo PRISMA (Preferred Reporting Items for
Systematic Reviews and Meta-Analyses), introducido por Urritia & Bonfi-
11(2010). En este proceso se emplearon criterios de evaluacién disefiados por

el Instituto Joanna Briggs, con la meta de garantizar altos estandares de cali-
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dad, transparencia vy, si llega a ser necesario, la posibilidad de generalizar los
hallazgos obtenidos, tal como destacan Lockwood, Munn & Porritt (2015).
A pesar de haber hecho una busqueda con el fin de encontrar revisiones
previas en bases de datos especializadas, los resultados fueron infructuosos,
ya que no se logré hallar ningiin documento que abordara puntual y exac-
tamente este tema. Este vacio en la literatura convierte a este trabajo en la
primera revisidn sistemdtica que se adentra en esta area, con la intencién de

abrir camino a otras investigaciones futuras.

21 Estrategia de bisqueda

Para esta revisién se recurrié a bases de datos reconocidas como Scopus,
Taylor & Francis, EBSCO y Web of Science, explorando un horizonte tem-
poral que va desde el afio 2020 hasta el 2024. Los articulos seleccionados
representan publicaciones en revistas cientificas de caracter internacional,
para garantizar la actualidad de estudio.

La pregunta de investigacién que sirvié como faro fue: ;Cémo impactan
los factores limitantes —marginalidad estatal— de los burdcratas de calle
en la implementacién efectiva de politicas publicas?

En torno a la construccién de los descriptores, se tomd como base el
Thesaurus de la Unesco, ajustado al estandar internacional ISO 25964, mis-
mo que busca asegurar precisién y coherencia en la terminologia utilizada
en el resultado. Los términos elegidos para esto fueron “implementation of
public policy”, “street-level bureaucracy”, “policy”, “policies”, “bureaucracy”, ‘ad-
ministration” y “public administration”. Es partiendo de estos descriptores que
se disefno la siguiente ecuacion de busqueda: “street-level bureaucracy” AND

“public services” OR “implementation of public policy”.
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2.2 Anélisis bibliométrico

Figura 1: Tendencia de articulos sobre burdcratas de calle.
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Para evaluar la evolucion temporal del interés académico en los burdcratas de calle, realizamos una
busqueda en la base Scopus usando el descriptor ‘street-level bureaucr*”, y generamos un gréfico de
tendencia. Este andlisis permite visualizar el crecimiento del campo del 2020 a la fecha y justificar la

pertinencia de nuestra investigacion al mismo tiempo que de nuestra unidad temporal (2020-2024).
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2.3 (riterios de inclusion y exclusion

Tabla 1: Cuadro de criterios.

Criterios de inclusién Criterios de exclusién

Articulos de investigacion
Textos empiricos. | que hayan sido desarrollados

antes del 2020.

Estudios o investigaciones
Estudios asociados a la | sobre burocracia de la calle
burocracia de la calle y servicios | que no estdn asociadas a
publicos relacionados con la | otras dreas que no sean

implementacién de politicas | servicios publicos o
publicas. | implementacién de politicas
publicas

Comprendidos en un periodo | Estudios e investigaciones sin
entre los afios 2020 y 2024. | acceso al texto completo.

Estudios escritos en inglés, | Textos que estdn duplicados
espafiol y portugués. | en motores de busqueda.

Estudios escritos en otros
- | idiomas que no sea inglés,
espafiol y portugués.

Formas de investigacion

distintas a articulos
cientificos como resefias de
libros.

2.4 Procedimiento de seleccion de documentos

El desarrollo de este trabajo se fundamentd en una cuidadosa seleccién de
articulos primarios, siguiendo un proceso dividido en tres etapas clave. En
un inicio, las bases de datos proporcionaron 46 articulos, los cuales fueron
sometidos a un primer filtro. Posteriormente, se aplicaron criterios de anti-
gliedad, lo que redujo la lista a 14 textos mds relevantes. En la etapa final,
se revisé que el contenido de cada articulo estuviera en linea de relacién

con la tematica central, ademds de garantizar su disponibilidad y descartar
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duplicados. De este proceso resultaron 10 articulos que cumplieron con los
criterios de inclusién, los cuales se convirtieron en la base para esta revisién

sistematica de la literatura.

2.5 Anélisis de datos

Para poder lograr una revision mas precisa, se tuvo que elaborar una tabla
comparativa para detallar y organizar los aspectos necesarios de los tex-
tos que fueron analizados y elegidos. En ella se registraron el afio de publi-
cacion, la fuente de la investigacién, el marco tedrico que los sustentaba,
el tipo de estudio realizado, los instrumentos empleados, las perspectivas
adoptadas, la poblacién estudiada, los objetivos perseguidos, las conclusio-
nes obtenidas y el idioma en que fueron publicados. Esto permitié conectar

cada detalle con el panorama general del estudio.
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lll. Resultados

31 |dentificacion de publicaciones encontradas

Como parte de la estrategia de busqueda, se detalla a continuacién las bases
de datos consultadas, junto con los resultados que se obtuvieron en cada

una:

Tabla 2: Resultados de la bisqueda segiin ecuacién de biisqueda y base de datos.

Taylor
Wos S€P & pssco Sub
us . Total
Francis
"street-level bureaucracy" AND
"public services" OR
"implementation of public 15 3 2 26 #6
policy"
Total 15 3 2 26 46

Posteriormente se aplicaron los criterios, previamente definidos, de inclu-

sion y exclusion:

Tabla 3: Nimero de articulos seleccionados segiin los criterios de inclusién-exclusion.

Criterios Antes Después
Crlterg})s de 14 10
Inclusion
Criterios de 3 36

Exclusion

Nota: como evidencia la tabla 3, tras verificar los datos recopilados siguiendo la metodologia
antes establecida, se seleccioné una muestra final de 10 articulos.

A partir de esa seleccidon se elabord un cuadro resumen con la informacién
requerida de cada articulo, considerando elementos como el autor, el afo,
el método empleado y el lugar donde se realizé la investigacion. De esta

manera se tiene que:
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Tabla 4: Sintesis de los articulos seleccionados.

I:I Autor Izn Método/Enfoque Lugar
Municipios de
Dvorak, J., Civinskas, R., Cualitativo - Lituania (qu,us'
01 < 2021 . Kaunas, Klaipéda,
Sumskas, G. descriptivo - .
Marijampole,
Ukmerge)

Cualitativo -
Nicholas P. Ndlovu & o -
02 Tendai M. Nzuma 2024 deunptlvg - Namibia
exploratorio

Cualitativo -
San Petersburgo,

03 Nikolay Sarkisyan 2022 descnpt’l\‘/o - Rusia.
etnografico
Silvia Helena De Bortoli,
C., Bruna Moreno D., Cualitativo y Colombia
04 Jairo R., Andre Noel R. D., 2024 Cuantitativo - Ecuador ‘ ,Perﬁ
Taycia Ramirez P., Dinora Mixto Y )
Rebolledo M., & Sonja C.
Oscar Daniel Rivera
05 Gonzalez y Mary Frances 2023 Cualitativo - Topolobampo,
Teresa Rodriguez Van Estudio de caso.  Sinaloa, México.
Gort
. Brasil,
X e X Cualitativo - . L,
Sheila Cristina Tolentino o implementacién
06 2022 descriptivo -
Barbosa . de programas
COmpHrﬂthO A .
publicos federales.
Tereza Cristina de
Almeida Guimaries, Cuantitativo - Escuela publica en
07 Elisangela da Silva 2022 Descriptivo - Siao Gongalo/R],
Bernado, Amanda Correlacional Brasil
Moreira Borde
08 Mariusz Czupich 2020 Cuallfatly() i Polonia.
Descriptivo.
09 Mohammed, A. R. 2021 Enfoq%le Norte de Ghana
cualitativo
Enfoque
etnografico, con
. observaciéon
10 ZIHSOOd' A & Nisar, M. 2021 participante e Pakistan
: entrevistas
formales e
informales

3.2 Descripcion de publicaciones incluidas

Luego de aplicar los criterios de inclusidén-exclusién, el analisis se concentrd
en 10 publicaciones seleccionadas. La busqueda en las bases de datos Sco-
pus, EBSCO, Web of Science y Taylor and Francis arrojé la misma cantidad
de articulos, 10, aunque en EBSCO y Web of Science se hallaron apenas 4
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articulos. Si se parte desde el idioma, la mayoria de los textos, que son 8,
estaban escritos en inglés, no siendo el caso de las otras 2 publicaciones: un
articulo en espanol de Rivera Gonzilez & Rodriguez Van Gort, y otro en
portugués de Almeida Guimaries, da Silva Bernado & Moreira Borde.

Las investigaciones que quedaron se llevaron a cabo en varios puntos
de la extensién del globo, paises que van desde Brasil, Lituania, Namibia,
Rusia, México, Polonia, Ghana hasta llegar a Pakistan, ademas de incluir
aportes puntuales y cercanos de Colombia, Ecuador y Perd. También se
incluy6 la temporalidad de los estudios: 2024 (02), 2023 (01), 2022 (03), 2021
(03) y 2020 (01).

Al estudiar estos articulos, se encontré una esperada semejanza entre
ellos, lo que permitié que se puedan crear tres tipos de objetivos, mismos
que se muestran a continuacion:

a) En un escenario de limitados recursos (marginalidad estatal): se-
gun Lipsky (2010) y estudios posteriores como los de Dvorak (2018),
los burdcratas de calle se mueven sobre un terreno donde las limita-
ciones presupuestarias y demandas populares son el pan de cada dia,
lo que los obliga a improvisar y a tomar decisiones rapidas para poder
superar obstdculos operativos. Ademas, Raaphorst (2018), junto con
Maynard-Moody & Musheno (2003), subrayan que es precisamen-
te esa progresividad —capacidad de adaptacién— lo que sostiene y
alimenta la implementaciéon de politicas incluso en las condiciones
que van directamente en contra de estos actores. Ejemplos como las
politicas agroforestales en Namibia (Maier & Winkel, 2017) o el Pro-
grama de Alimentacién Escolar en Ghana muestran cémo, en medio
de la escasez, ya sea causada o situacional, esta humanizacién y/o
materializacion del Estado encuentra la manera de que se provean los
servicios esenciales.

b) La discrecionalidad y la actuacion politica de los burécratas de
calle: investigaciones como las de Tummers & Bekkers (2014) y Bu-

ffat (2016) muestran que esta flexibilidad permite que los “agentes de
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campo” ajustar lo que sea que tengan planeado hacer a los desafios
particulares que les puede ofrecer un entorno, mas alla de una mera
implementacién de normas al pie de la letra. Ejemplos como la aplica-
cién de politicas de tolerancia en San Petersburgo o la libertad de in-
terpretacién de los docentes en las aulas demuestran que estos buré-
cratas no solo se encargan de ejecutar su itinerario, sino que cumplen
su funcidn de impacto al transformar las politicas segin el escenario
donde sean implementadas, lo que también confirma que son una
extension tangible del Estado.

¢) El papel de la interaccién social en la implementaciéon de po-
liticas: segun Walt & Gilson (1994), este delicado tejido de relacio-
nes es como el corazén de la manifestacion del Estado en la vida de
sus ciudadanos, una idea ampliada por Poteete, Janssen & Ostrom
(2010), quienes se centran en ver a la coordinacion entre diferentes
instituciones y la gobernanza como las columnas primarias para al-
canzar objetivos comunes. Ejemplo de eso es el papel que juegan las
enfermeras en la salud publica sudamericana o los esfuerzos por pro-
mover un crecimiento integral en Polonia demuestran que la solucién
estd en crear redes donde los burdcratas de calle cooperen con otros
actores, como las comunidades, llevandolas a participar activamente

en el cambio.

En lo relacionado al analisis metodolégico, el panorama es bastante com-
pleto puesto que siete estudios cualitativos, uno mixto y otro etnografico
componen lo investigado, tomando realidades de, como se vio parrafos
arriba, Europa, América Latina, Asia y Africa. Son estos resultados casi
globales los que amplian el horizonte para entender cémo los burdcratas de
calle tienen que lidiar con las complejidades de sus entornos. La compara-
cién de estos casos muestra patrones comunes, ademads de también mostrar,
aunque no sea su intencidn principal, las peculiaridades y tensiones tnicas

que se generan en el terreno de accidn, es decir, la sociedad.
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En cuanto a los instrumentos utilizados en las investigaciones, los estu-
dios cualitativos se apoyan principalmente en herramientas como fichas de
observacién, encuestas y andlisis de casos. Aunque hay que tener en cuenta
que los articulos revisados no profundizan mucho en los detalles de su apli-

cacion, esto abre la posibilidad de sintetizar los instrumentos identificados.

°Z

Tabla b: Instrumentos de investigacion cuantitativa.

Autor Propésito Instrumento
Dvorak, J. . . Entrevistas
0l Civin k’J ’R Analizar la respuesta de los empleados de nivel individual
vinskas, R. . individuales
& .7 de calle durante la pandemia de COVID-19. ¥
Sumskas, G. grupales.
) . . . Entrevistas
Nicholas P. Investigar los desafios y estrategias de )
. . . semiestructuradas,
Ndlovu & afrontamiento de los burécratas de nivel de L
02 ) ! . - e observacion en
Tendai M. calle (SLBs) en la implementacion de politicas o
e campo, revisién de
Nzuma agroforestales en Namibia.
documentos.
Observacion
Analizar cémo la burocracia de nivel de calle  participante
03 Nikolay implementd la poh’tica de tolerancia de Rusia  durante dos meses,
Sarkisyan en San Petersburgo, centrada en cambiar entrevistas con
actitudes publicas. expertos y revision
documental.
Silvia Helena
De Bortoli, C., Encuesta (disefio
Bruna Moreno ” . observacional
) Identificar y analizar el papel de las enfermeras
D., Jairo R., X . . transversal)
en el desarrollo e implementacion de politicas .
Andre Noel R. .. L, L Ficha de
04 . publicas y en la prestacion de atencion de i
D., Taycia R observacion
; salud a los adolescentes en Colombia, Ecuador
Ramirez P., Per documental
R erd. .
Dinora Y Grupo focal
Rebolledo M., (semiestructurado)
& Sonja C.
Oscar Daniel
Rivera Explicar la problematica actual de la Andlisi
. s O nalisis
Gonzalez y construccion de una planta de fertilizantes en
, X N documental,
05 Mary Frances la bahia de Topolobampo, Sinaloa, instaurada R
o ) entrevistas con
Teresa por Gas y Petroquimica de Occidente, empresa blador.
. . P PO . . pobladaores.
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IV. Balance teérico

El andlisis de la literatura consultada permitié identificar patrones recurren-
tes y tendencias significativas vinculadas al tema de estudio. A continua-
cidn, se exponen los ejes temdticos centrales que emergieron del examen de
los 10 articulos analizados y otra literatura cldsica e importante, los cuales

conforman un marco tedrico sustentado en la evidencia recopilada.

41 Introduccion al concepto de burocracia de nivel de calle

411 Origen de la teoria de la burocracia de nivel de calle

Autores como Mohammed, A. R. (2021), De Almeida Guimaraes, T. C,,
da Silva Bernado [, E., & Moreira Borde, A. (2022), entre otros, traen so-
bre la mesa el tema sobre la burocracia a nivel de calle, la cual también
fue desarrollada por el reconocido Michael Lipsky en 1980 con la finalidad
de comprender cdmo poner en practica las politicas publicas, en el que se
conoce como el nivel mas bajo de la administracién publica. Para Lipsky
los burdcratas de calle son aquellos trabajadores publicos en la prestacién
de servicios que se relacionan de manera directa con los ciudadanos en el
desarrollo de su trabajo y que, como tal, desarrollan una notable discrecién
en la realizacion de sus actividades a realizar” (Lipsky, 2010, p. 3). En esta
linea, se refieren como tal, maestros, trabajadores de la salud, policias y
demds. Son principalmente los actores en primera linea o base los que, de
forma directa, realizan los programas gubernamentales en la prestacién de
servicios como tal.

El concepto de discrecionalidad es esencialmente uno de los aportes mas
importantes de Lipsky, en donde hace referencia a la libertad que tienen
los funcionarios de primera linea para determinar sobre la cantidad y la
calidad de los servicios que ofrecen. Del mismo modo, Lipsky explica que,

debido a las limitaciones estructurales, tales como la precariedad de recur-
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sos y la excesiva demanda de los servicios, los trabajadores de primera linea
conocidos también como burdcratas de calle, deben ser capaces de tomar
decisiones que frecuentemente se desvian de las politicas que ya se encon-
traban previamente establecidas. De ahi, el término de discrecionalidad,
el cual no solo se refiere a un aspecto accidental de la implementacién de
politicas, sino una peculiaridad consustancial al trabajo de estos adminis-
trativos (Lipsky, 2010; Maynard-Moody & Musheno, 2003).

Dentro de la teoria de la burocracia de calle, un aspecto a destacar es
que estos como tal, a pesar de trabajar en la tltima base del proceso de im-
plementacion de los servicios, se terminan convirtiendo en los exponentes
y formuladores de las politicas. En esta idea, Lipsky menciona lo siguiente:
“las acciones individuales de los burdcratas de calle suman el comporta-
miento de la agencia” (Lipsky, 2010, p. 13), esto hace referencia a que, al
momento de poner en marcha la politica, las decisiones que desarrollan ter-
minan afectando de manera directa los resultados de las politicas publicas.

A través del tiempo, esta teoria ha sido cada vez mds ampliada y revisa-
da. Hupe (2013) explican que la idea y definicion de Lipsky es muy limitada,
pues se enfoca especialmente solo en los trabajadores del sector publico.
En este sentido, Hupe piensa que los trabajadores del sector privado tam-
bién pueden ser considerados burdcratas de calle si estdan involucrados en
la prestacion de servicios publicos a través de contratos u otorgamientos,
refutando la idea de Lipsky. Del mismo modo, esta ampliacién de concepto
se vio reforzada por la aparicidon de la Nueva gestiéon publica en lo que res-
pecta a los afios 70, que impulsé la privatizacién de las prestaciones publi-
cas (Brodkin, 2015; Gruening, 2001). De esta manera, la teoria evoluciond a
través del tiempo para permitir incluir a actores que como tal no pertenecen
directamente al sector publico, pero que desarrollan un papel importante
en la implementacién de politicas.

Desde un enfoque de gobernanza contempordnea, se reconoce una trans-
formacidn en el papel de los funcionarios publicos, quienes, aunque no son

denominados directamente como “burdcratas de calle”, asumen funciones
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propias de estos al interactuar con la ciudadania en la implementacién de
politicas. Este cambio, vinculado al modelo de “New Governance”, implica
una transiciéon desde una légica de control jerarquico hacia précticas co-
laborativas basadas en la negociacién, la persuasiéon y el empoderamiento
ciudadano. En este contexto, los funcionarios deben desarrollar habilida-
des orientadas a facilitar la participacidn social en procesos de planificacién
y ejecucion, buscando alinear las politicas con las necesidades reales de la
poblacién y mejorar su calidad de vida (Czupich, 2020).

Con lo sefialado, se puede decir que la teoria de la burocracia de nivel
de calle continta siendo relevante debido a su disposicién para explicar
cdmo, en circunstancias de precariedad de recursos, los burdcratas de calle
deben ser capaces de utilizar su discrecionalidad para gestionar sus acciones
y trabajo diario, lo que muy frecuentemente termina resultando en la acep-
ciéon de mecanismos de adaptacién no oficiales, los cuales pueden alterar
los objetivos iniciales u originales de la politica (Lipsky, 1980, 2010). Tales
mecanismos comprenden la singularidad y clasificacién de los clientes, la

sujecidon de servicios y la retencién de informacidn.

4.7 Caracteristicas clave de los burdcratas de nivel de calle

Entonces, la teoria de la burocracia de nivel de calle, desarrollada en un
inicio por Lipsky (1980), destaca una serie de particularidades clave que
definen los roles de estos burdcratas en la puesta en marcha de politicas
publicas. Estas caracteristicas hacen referencia principalmente a la discre-
cionalidad, la autonomia y las interacciones cotidianas que tienen con los

ciudadanos.
4.21 Discrecionalidad y poder de autodeterminacion

Los puntos de vista mas importantes que describen a los burdcratas de nivel
de calle es su competencia para ejercer discrecionalidad en la toma de deci-

siones. Lipsky (1980) fue el primer autor en explicar que estos trabajadores
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del sector publico, tales como maestros, policias, trabajadores sociales y mé-
dicos, son los que interacttian directamente con los ciudadanos y, en medio
del proceso, ejercen un alto grado de discrecién. Es decir, tienen la libertad
de tomar decisiones sobre la calidad, la cantidad y la esencia de los servicios
que prestan, a menudo interpretando de esta manera las politicas guberna-
mentales en funcién de las circunstancias inmediatas (Lipsky, 2010).

Por lo tanto, la discrecionalidad puede entenderse como un recurso fun-
damental en el preciso momento en que los burdcratas enfrentan situacio-
nes en las que las politicas no son claras o los recursos estan siendo muy es-
casos para implementarlas en su totalidad. Es precisamente en ese momento
en que los trabajadores burdcratas deben crear soluciones que solventen y
pongan en marcha la adaptabilidad de las politicas segin su propio juicio y
que les permitan enfrentar las barreras contextuales (Tummers & Bekkers,
2014; Buffat, 2016). Podria decirse que esta discrecionalidad les brinda un
poder considerable, puesto que, pueden decidir quién recibe los beneficios
de una politica y en qué condiciones.

Dvorak & Savickaité (2018) abordan especificamente la escasez de los
recursos, es decir, esta limitante que los burdcratas deben enfrentar y, en
su debido momento decidir cdmo manejar, repartir y racionar los servicios,
en donde inevitablemente, implica hacer valoraciones y juicios subjetivos
sobre quién merece o quién necesita mds urgentemente dichos servicios.
Esto inclina un poco mas la concepcidon de que la discrecionalidad no solo
es una caracteristica inherente al trabajo de los burdcratas, sino también
un instrumento crucial para enfrentar las demandas y desafios del dia a dia
dentro del contexto.

No obstante, la puesta en practica de la discrecionalidad termina gene-
rando consecuencias que podrian no ser deseadas: lo que conocemos como
la desigualdad en la aplicaciéon de politicas. Maynard-Moody & Musheno
(2003) opinan sobre ello y sostienen que, aunque los burdcratas de calle
deben aplicar las politicas de manera equitativa, la escasez de recursos y

la necesidad de tomar decisiones lo mas rapido posible, puede generar que
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traten a los ciudadanos de manera indiferente, diferenciada, lo que puede

cambiar los objetivos originales de la politica publica.
4.2 2 Autonomia en la toma de decisiones

Ahora bien, continuando con este razonamiento, en lo que respecta a la
autonomia de los burdcratas de calle, puede indicarse que se encuentra di-
rectamente relacionada con su disposicién para poder tomar decisiones sin
que se encuentren constantemente examinados y controlados de los que
podria decirse son de los niveles mas altos a estos dentro del sistema de la
burocracia. Es precisamente debido a las condiciones no tan favorables lo
que permite que estas condiciones se desarrollen de la siguiente manera,
ademds de que dichas condiciones suelen ser muy variables y cambian cons-
tantemente. Para Lipsky (2010) dichos trabajadores de nivel de calle se en-
cuentran en una posicion en la que los propdsitos de los servicios publicos
llegan a ser muy confusos e imprecisos.

De acuerdo con lo mencionado, para Maynard-Moody & Musheno
(2003), estas interacciones se encuentran orientadas hacia expectativas mu-
tuas, ya que los ciudadanos pretenden obtener servicios y los burdcratas tie-
nen que decidir de qué manera proveerlos. La cuestién radica en que estas
interacciones no son imparciales, puesto que el contexto en el que ocurren
poniendo énfasis, es decir, las presiones de tiempo, falta de recursos y las
demandas de los ciudadanos, determina e influye en cémo los burdcratas
dan respuestas adecuadas a las necesidades de los ciudadanos.

En este sentido, lo explicado en cuanto a la discrecionalidad y la autono-
mia de la toma de decisiones de los trabajadores, permite a los burdcratas
establecer y acomodar sus respuestas de la prestacion de servicios en el mo-
mento en que se realizan las interacciones con el ciudadano. Sin embargo,
esta situacidon puede traer consigo algunos dilemas éticos. Con esto nos refe-
rimos a que la funcién del burdcrata es racionalizar la demanda existente de
los servicios con la realidad de los recursos que existen. Ante esta idea, Ma-

ynard-Moody & Musheno (2003) explican que esta situacion traeria consi-
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go lo que se conoce como una implementacién desigual de las politicas o de
los servicios gubernamentales. Esta situacién es un tanto compleja porque
se desarrolla el contexto en el que algunas personas son atendidas de forma
preferencial, pero otros, por el contrario, son discriminados y apartados
por causa de las limitaciones constitutivas y las determinaciones llevadas a
cabo por los trabajadores burdcratas.

A tal efecto, las interacciones frecuentes entre los burdcratas y los ciuda-
danos son un conjunto de lo siguiente: discrecionalidad, toma de decisiones
de manera auténoma y adaptacién contextual. La culminacién con éxito
o fracaso de dicha implementacién de politica en los servicios publicos de-
pendera de la situacién en la que se desarrollen esas interacciones, pero
principalmente de la manera en que los trabajadores de calle hagan uso de
su discrecién e independencia para abordar y dar respuesta a las solicitudes

del publico.

4.3 Implementacion de politicas piblicas en el contexto de la burocracia de calle

La implementacién de politicas publicas no se puede entender sin conside-
rar el rol importante que desarrollan los trabajadores burdcratas de nivel de
calle. Estos actores que se encuentran situados en la primera linea de inte-
raccién con los ciudadanos son los responsables de realizar y llevar a cabo
politicas que en su mayoria de veces fueron disefiadas y creadas sin tomar
muy en cuenta las distintas complejidades del contexto al momento de ope-
racionalizarlas. En esta idea, Lipsky (1980) plantea que son los trabajadores
de calle los que, mediante el analisis e interpretacidon de las politicas, logran
establecer su éxito o fracaso en la ejecucién. Por lo tanto, es necesario en-
tender y analizar cémo los burdcratas de calle ponen en practica estas poli-
ticas, qué variables o circunstancias influyen en su trabajo y la conmocién

de la discrecionalidad en las decisiones.
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44 El rol de los burécratas de calle en la implementacion de politicas

447 Implementacién de politicas y su relacién con los burécratas de calle

Los trabajadores o burdcratas de calle llegan a ser la interconexién mas di-
recta entre el Estado y los ciudadanos y precisamente son estos los que, en
ultima instancia, ponen en practica las politicas publicas de manera concre-
ta. Maier & Winkel (2017) exponen que los burdcratas de calle no se limi-
tan a ser solo desarrolladores de las diferentes politicas de manera pasiva,
sino que, al revés, son estos los que se desenvuelven de manera activa en el
desarrollo de la implementacién al momento de tomar decisiones que se re-
lacionen directamente con los resultados derivados de las politicas. Al des-
empefiar este papel, tienen un compromiso, puesto que las determinaciones
que realizan pueden traer consecuencias significativas en la forma y manera

en que las politicas den respuestas a las peticiones de los ciudadanos.
4.4 .7 Factores que influyen en la implementacién de politicas publicas

La carencia de recursos, el tiempo y la poca claridad de las politicas son
factores influyentes que determinan la forma en cdmo los trabajadores de
primera linea ejecutan las politicas publicas. Precisamente Dvorak & Savic-
kaite (2020) explican que la escasez o falta de recursos es un inconveniente
constitutivo que dificulta y entorpece la debida y adecuada implementacién
positiva de las politicas. Se sabe que los trabajadores burdcratas se encuen-
tran obligados a administrar y ejecutar las demandas de la poblacién, las
cuales, por cierto, son desmedidas, pero con limitados recursos. Aqui sin
duda es donde radica la situacién compleja en donde surge la presién in-
sistente para preponderar y priorizar algunos casos por sobre otros. Esta
disposicién afecta la igualdad en la asistencia de servicios publicos.

Otro aspecto fundamental por traer sobre la mesa es la falta o poca clari-
dad existente en las politicas, es decir, en su mayoria de veces estan formula-
das y establecidas con ciertos vacios o de forma ambigua, incluso a veces de

manera muy generalizada. Esto sin duda, solo deja mucho espacio a diferen-
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tes implementaciones que en el momento preciso en que se intente resolver
alguna solicitud hacia los ciudadanos, puede traer dificultades al brindar
una respuesta definitiva y adecuada. Ante esto, Lipsky (2010) expone que
los trabajadores de primera linea trabajan bajo un entorno en donde los
propdsitos de las politicas en su mayoria de veces no son tan claros como
deberian. Frente a este escenario, los burdcratas deben establecer determi-
naciones independientes y propias, lo cual no es algo precisamente bueno,

puesto que puede generar inconsistencias en la ejecucion e implementacion.
4.4 3 Distribucion de poder, participacién y calidad de relaciones

La implementacion efectiva de politicas publicas depende en gran medida
de factores relacionales y politicos entre los actores involucrados, especial-
mente a nivel local. Se reconoce el papel clave de los implementadores en
la coordinacién interorganizacional, donde la participacién activa y la dis-
tribucién del poder se revelan como condiciones esenciales para el éxito.
El intercambio de informacién, la toma de decisiones conjunta y la discre-
cionalidad favorecen la implementacion, mientras que la ausencia de estas
condiciones, junto con una baja interaccién entre niveles de gobierno, se

asocia consistentemente al fracaso (Tolentino Barbosa, 2022).

4.5 L a discrecionalidad en la toma de decisiones

451 Toma de decisiones de los burdcratas de calle

Como se menciond con anterioridad, la discrecionalidad es una caracterfs-
tica fundamental en el desarrollo de esta teoria. Es basicamente la facultad
que tienen los burdcratas para establecer determinaciones bajo su propio
criterio, es decir, bajo un juicio personal frente a situaciones que no se en-
cuentran cubiertas o que no poseen respuestas inmediatas por las politicas
establecidas previamente, pese a que si deberian estarlo. Raaphorst (2018)
indica que esta facultad es inexcusable porque los administrativos traba-

jan en contextos donde lo que se les pide o se espera es que puedan dar
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respuesta a los ciudadanos, pero en su mayoria de veces estas situaciones
suelen tornarse complejas. En esta perspectiva, al volverse complejas, los
problemas no pueden solo ser solucionados tnicamente a través de proce-

sos estandarizados o previamente establecidos.
4.5.2 Procesos cognoscitivos y toma de decisiones

La literatura clasica (Maynard-Moody & Musheno, 2003) ya advertia que
los SLBs emplean heuristicos para gestionar altos volimenes de casos; estos
atajos se intensifican bajo presiones temporales y recursos limitados. Buffat
(2016) documenta cémo los sesgos de disponibilidad pueden sesgar la prio-
rizacién hacia situaciones percibidas como mas urgentes, en detrimento de
casos menos visibles. Este doble filo cognitivo, que mejora la eficiencia en
primera instancia, pero puede comprometer la equidad, debe considerarse
al disefiar protocolos de supervisién y capacitacién para funcionarios de

calle.
4.5.3 Impacto de la discrecionalidad en la implementacion de politicas

Lipsky (2010) expone sobre la flexibilidad que trae consigo la discreciona-
lidad como tal, es decir, la facultad que poseen los administradores de dar
respuesta a determinados asuntos complejos intentando ajustar las politi-
cas a las particularidades locales. Para entenderlo mejor, se les autoriza a
acomodar las politicas a las necesidades particulares de los ciudadanos y
a los escenarios en los que se desarrollan. Ante esto, el autor indica que
esta maleabilidad puede desencadenar desigualdades en la implementacién
de las politicas. Ademas, diferentes administradores podrian interpretar las
mismas normas y reglas de maneras distintas, esto sencillamente ocasiona
claras diferencias.

Autores como Tummers & Bekkers (2014) destacan que, a pesar de que
la discrecionalidad sea una caracteristica importante que permita a los bu-
récratas ser mas interventivos en los ajustes a las demandas del contexto
de los ciudadanos, también se pueden generar inconsistencias y diferencias
en su implementaciéon. Del mismo modo, Maynard-Moody & Musheno
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(2003) se suman a afirmar que, aunque los administradores intenten tomar
decisiones que ayuden a todos o al menos a la mayoria, los factores que se
mencionaron con anterioridad, como los de la escasez de recursos, obliga a
los burdcratas a tomar determinaciones rapidas en cuanto a la politica en

cuestion.

4.6 Acerca de las limitaciones

461 Los desafios y limitaciones en la organizacién

Cuando hablamos de desafios estructurales dentro de la burocracia se tie-
nen en cuenta aquellos que son de naturaleza organizativa. Dentro de estos
podemos encontrar los que restringen la efectividad o la discrecionalidad
de aquellos que ya tienen el titulo de burdcratas (Ndlovu & Nzuma, 2024).
Estas limitaciones van a ir desde el momento en el que el burdcrata se da
cuenta de que no posee los recursos necesarios hasta las jerarquias alta-
mente complejas que van a rigidizar el tema de flexibilidad en cuanto a la
toma de decisiones (Evans & Harris, 2004). Con esto podemos decir que la
organizacién que se materializa en la practica administrativa va a imponer
una doble limitacién a los burdcratas de primera linea. Esto quiere decir
que ellos no actian bajo un libre albedrio, sino que deben seguir pautas
rigidas ya establecidas, pero al mismo tiempo poder establecer medidas que
cumplan con el objetivo mayor de un estado: brindar una correcta respues-
ta a las demandas inmediatas que va a tener la ciudadania (Tummers &
Bekkers, 2014).

Bajo esta situacidon vamos a tener una situacidn critica, puesto que las
politicas publicas se dan desde mandos superiores con el objetivo de ayudar
a la ciudadania, pero a su vez la capacidad de accidén que va a tener una bu-
rocracia para responder a cada necesidad que enfrente cada caso especifico
cambiara todo el panorama (Buffat, 2016).

Las estructuras mencionadas a menudo van a priorizar el cumplimiento

de las pautas, normativas o politicas que ya han sido establecidas y que se
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van a ver como una forma de rigidez y de disminucién de la flexibilidad
que necesita un burdcrata para satisfacer las necesidades. (Hupe & Hill,
2007). Esta forma de limitaciéon puede llevar a que los burdcratas enfrenten
diversos problemas o dilemas, como pueden ser los de caracter ético ya que
deben intentar cumplir con las directrices que establece la pauta, aun cuan-
do ésta exija un recurso con el que no cuentan, pero a su vez adaptarse a las
circunstancias para poder seguir brindando un servicio de calidad (Lipsky,
2010).

Por ejemplo, en el &mbito de la salud publica, De Bortoli et al. (2024) afir-
man que las enfermeras desempefian un papel fundamental como agentes
implementadoras de politicas dirigidas a la atencién de adolescentes; sin
embargo, su participacidon en la formulacién de dichas politicas continta
siendo limitada. A pesar de su compromiso con acciones concretas, enfren-
tan obstaculos estructurales que dificultan su labor, como la desconexién
entre el marco legal y la préctica cotidiana, asi como desigualdades norma-
tivas en contextos rurales y culturalmente diversos. Ademas, condiciones
laborales precarias, falta de recursos materiales y humanos, baja remune-
racion y escasa formacidn especializada constituyen barreras significativas
que restringen su capacidad de accién. La limitada asignacién presupues-
taria y la ausencia de respaldo institucional refuerzan estas dificultades,
afectando tanto la calidad de los servicios como la eficacia de las politicas
implementadas.

Por otra parte, Rivera Gonzalez & Rodriguez Van Gort (2023) al estudiar
el caso de una planta de fertilizantes en Sinaloa (México), reflexiona sobre
la falta de consulta efectiva y de comunicacién con los habitantes, lo cual
sugiere la ausencia o debilitamiento de aquellos funcionarios publicos que,
en contextos ideales, deberian actuar como mediadores entre el Estado y la
ciudadania, facilitando el didlogo, recogiendo las preocupaciones locales y
garantizando el cumplimiento de las normativas ambientales. En este tipo
de conflictos, el papel de los burdcratas de calle seria clave para traducir las

politicas publicas en acciones sensibles al contexto, gestionar la desconfian-
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za y prevenir la escalada del conflicto. Asi, la omisidén de estos actores en el
proceso puede interpretarse como una falla en la implementacién territoria-
lizada de las politicas ambientales, subrayando la necesidad de fortalecer su

presencia y capacidad de accién en la gobernanza local.
462 Las barreras en la eficiencia

La presencia de estas limitaciones estructurales va a afectar en forma direc-
ta la eficiencia de los burdcratas de primera linea, impidiendo asi que se eje-
cute una politica de manera correcta (Lipsky, 1980). Por toda esta situacion
se describe que los burdcratas se van a ver forzados a establecer muchos
mecanismos de adaptacién, incluso cuando éstas muchas veces desvien el
objetivo inicial que habia sido establecido en la politica (Moller, 2021). Por
otro lado, el tiempo y otros recursos que se ven comprometidos cuando la
demanda supera la capacidad institucional, va a terminar generando una
profunda desigualdad en la calidad de los servicios que una entidad puede
brindar (Maynard-Moody & Musheno, 2003).

Pero este no termina siendo el inico impacto que van a tener las ba-
rreras que se establezcan, por otro lado, también se tienen el punto de la
frustracién o desgaste profesional que pueden tener los burdcratas de pri-
mera linea. Estos se verdan, en multiples ocasiones, imposibilitados de poder
cumplir con los estandares de calidad que se esperan. No solo por su propio
actuar o por temer personales en cuanto a la capacitacién, sino también
por la escasez de recursos o excesivo volumen de demanda que puede haber
(Tummers, Bekkers, Vink, Musheno, 2015).

Esta situacion no solo va a mermar la eficiencia en la implementacion,
sino que también va a fomentar una cultura minimalista, donde el burdcra-
ta ya rendido o reasignado por la situacién va a optar por priorizar aquellos
problemas que son sencillo de resolver y dejara de lado aquello que le pa-

rezca complejo que requiere mayor tiempo y dedicacién para su resolucién

(Evans, 2011).
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4.7 Aspectos de gobernanza

4.71 Estructuras de gobierno y la burocracia de calle

La estructura establecida para la toma de decisiones va a influir de forma
exponencial en la manera en la que un burdcrata puede o no tomar una
decisién (Rhodes, 1996). Dentro de eso vamos a encontrar una amplia gama
de parametros intencionales que van a limitar el marco de accién de un bu-
rocrata en cuanto llegue a registrar las politicas o necesidades locales (Hill
& Hupe, 2002). Por esa razén cuando se habla de estructuras poco rigidas
o mas descentralizadas, se habla de un potenciamiento en la efectividad del
personal administrativo.

En ese sentido, las estructuras de gobernanza que promueven la colabo-
racién internacional y una delegacion de responsabilidades van a permitir
que los burécratas de la calle comienzan a tomar acciones en funcién a
diferentes particularidades del contexto en el que operan.

A medida que la gobernanza evoluciona hacia modelos més inclusivos y
adaptables, se ha observado que los burdcratas de nivel de ventanilla, dota-
dos de un grado de autonomia, son mas capaces de coordinar sus acciones
con los actores locales y los recursos de la comunidad, generando respues-
tas mas integrales y efectivas (Fung, 2004). Sin embargo, estos beneficios
también plantean problemas, ya que una mayor discrecién puede llevar a
diferencias en la calidad del servicio dependiendo del juicio individual del
burdcrata y de los recursos disponibles en cada contexto (Hupe & Hill,
2007). La relacion entre la gobernanza y el papel de los burdcratas de nivel
de ventanilla es, por lo tanto, compleja y depende de un delicado equilibrio
entre la adhesién a los principios institucionales y la flexibilidad para adap-
tarse a las necesidades especificas de la poblacién a nivel local.

Véase el caso de San Petersburgo, en el cual los burdcratas de calle encar-
gados de implementar una politica simbdlica de tolerancia enfrentaron una
serie de restricciones derivadas del tipo de gobernanza imperante. Aunque

estas politicas, orientadas mds a moldear actitudes que a generar resultados
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materiales, requeririan idealmente una alta discrecién en su aplicacién, los
implementadores operaban dentro de un sistema neopatrimonial, donde
priman reglas informales, jerarquias ocultas y decisiones tomadas fuera
de los cauces institucionales. Esta estructura redujo significativamente su
margen de accidén, imponiéndoles exigencias formales estrictas de reporte
cuantitativo que priorizaban la apariencia de cumplimiento sobre los efec-
tos reales. En respuesta, los burdcratas desarrollaron estrategias de adapta-
cidén como la kartinka, una forma de escenificacién burocratica destinada
a producir una imagen de efectividad que satisficiera las expectativas jerdr-
quicas, aunque sin incidir en los problemas sustantivos. Asi, la discrecién
se transformé en una capacidad para interpretar y reproducir simbdlica-
mente los discursos del poder, mas que en una herramienta para responder
a las necesidades del contexto local. Este caso ilustra como las condiciones
estructurales y culturales del aparato estatal pueden moldear el comporta-

miento de los burdcratas de calle, limitando su potencial transformador

(Sarkisyan, 2022).
472 Gobernanza y discrecionalidad

En cuanto a la discrecionalidad, se puede decir que este no es un aspecto
mas, sino que es uno de los principales ya que se origina en la gobernanza
participativa y en los margenes de autonomia que brinda a los burdcratas
(Lipsky, 2010). Sin embargo, esta discrecionalidad también plantea retos éti-
cos y operativos ya que puede resultar en una desigualdad a la calidad de
los aspectos publicos que son ofrecidos (Brodkin, 2012). Es en este punto
en el cual el rol de la gobernanza es fundamental ya que permite establecer
marcos que permitan que la discrecionalidad se compromete con la equidad
(Tummers & Bekkers, 2014)

A diferencia de otros niveles administrativos, la cercania moral de los
burdcratas de calle con los usuarios influye en sus decisiones, llevandolos
a ejercer una discrecionalidad significativa y a desarrollar respuestas crea-

tivas ante vacios normativos o situaciones imprevistas. Estas respuestas se
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conceptualizan como “reparacion de politicas”, entendida como la gene-
racién de soluciones locales, inmediatas y colaborativas para mantener la
prestacién de servicios, ya sea mediante ajustes en los procesos, en el uso
de recursos materiales o en la reorganizacién del personal. Este accionar,
motivado por un sentido de compromiso colectivo y por valores como la
empatia y la solidaridad, contribuye a la resiliencia del sistema burocratico.
Sin embargo, también puede ocultar fallas estructurales que deberian ser
atendidas por los niveles superiores de gestion (Masood & Nisar, 2021).

La gobernanza participativa que prioriza la inclusién de diferentes acto-
res y comunidades en la toma de decisiones puede fortalecer el uso respon-
sable de la discrecionalidad que exista. Por otro lado, también cabe ver el
tema de la rendicion de cuentas que esta descentralizada (Ansell & Torfing,
2016). Al habilitar canales de comunicacion entre burdcratas de nivel de
ventanilla y actores de la sociedad civil, se fomenta una cultura de super-
visién mutua que puede limitar las decisiones arbitrarias y promover una
implementacion de politicas mas equitativa (Maynard-Moody & Mushe-
no, 2003). Este enfoque descentralizado permite a los burdcratas de nivel
de ventanilla ajustar sus acciones en respuesta a los valores y prioridades
locales, utilizando la discrecidon para interpretar eficazmente la politica y
responder a situaciones especificas sin restar valor a la equidad y accesibili-
dad que la politica publica busca promover.

Sin embargo, la relacién entre discrecidon y gobernanza presenta una ten-
sién evidente. Esta cae de la mano con que la autonomia puede mejorar
la capacidad de respuesta de los burdcratas, también crea el riesgo de in-
consistencia en la prestacién de servicios publicos (Thomann, 2015). Para
mitigar este riesgo, la gobernanza debe establecer marcos normativos que,
sin restringir la autonomia, guien a los burdcratas de nivel de ventanilla en
la toma de decisiones éticas y justas al tiempo que garantizan que su dambito
de accidén no genere diferencias significativas en la implementacién de poli-
ticas (Evans, 2020). Asi, gobernanza y libertad de accién se entrelazan en un

delicado equilibrio, donde la autonomia debe ser controlada por estandares
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que garanticen la igualdad en el acceso a los servicios, fomentando una
burocracia de ventanilla que responda a las necesidades especificas de cada
contexto, sin perder el enfoque de los objetivos de justicia e inclusién.

En contextos de crisis como la pandemia de COVID-19, los burdcratas
de calle, particularmente médicos y trabajadores sociales enfrentaron una
intensificacién de las condiciones adversas que ya caracterizan su labor,
como la escasez de recursos, la sobrecarga laboral y la incertidumbre insti-
tucional. Desde la perspectiva de la teoria de la burocracia a nivel de calle,
la discrecionalidad se vio restringida por normativas mas rigidas y controles
reforzados, aunque algunos actores lograron adaptar su actuacion superan-
do las limitaciones impuestas. Para hacer frente a este escenario, estos fun-
cionarios implementaron diversas estrategias de afrontamiento, tales como
la flexibilizacidén de reglas por razones éticas, el distanciamiento a través del
trabajo remoto y el racionamiento de servicios como mecanismo de adapta-
cién ante la insuficiencia de medios. Estos comportamientos reflejan cémo,
en situaciones extremas, los burdcratas de calle ajustan sus practicas para
mantener la prestacién de servicios, ain en condiciones de alta presién y

cambio constante (Dvorak et al., 2021).
4.7.3 Aplicacion de las politicas publicas

La teoria de la politica simbdlica nos dice que van a haber una serie de po-
liticas que incrementaran su valor simbdlico de acuerdo con la efectividad
que tengan (Edelman, 1964). La teoria en concreto es aplicada a la burocra-
cia de la calle cuando va a priorizar el cumplimiento formal de las politicas
por encima de la efectividad real que puede haber. Esta politica simbdlica
va a sugerir que ésta se convierte en un mecanismo que meramente fomen-
ta una percepcién de accidén mas que un resultado que sea completamente
tangible (Hogwood & Gunn, 1984).

La teoria de la politica simbdlica en la calle es particularmente evidente
en aquellas situaciones en las que las politicas estan disefiadas para trans-

mitir una sensacién de intervenciéon y compromiso estatal, incluso cuando

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracion Piblica, Universidad de Guanajuato, Volumen XIV, nimero 27, enero-junio 2025

Este trabajo esta licenciado bajo una Licencia Internacional Creative Commons Atribucién No Comercial Sin Derivados 4.0



92

Sudrez Diaz, Vargas Salas, Carpio Tapia & Rojas Valdivia

su influencia real es pequefia (Cobb & Elder, 1972). Esto suele pasar de
forma muy frecuente en politicas pertenecientes a sectores sensibles como
la educacién o la seguridad, cuando los ciudadanos esperan una respuesta
tangible del gobierno a sus demandas. Sin embargo, cuando estas politicas
alcanzan el nivel de burdcratas de la calle, su implementacién se centra
mas en la conformidad oficial que en producir cambios significativos. La
necesidad de mantener una apariencia de eficiencia y control puede llevar a
estos burdcratas a realizar pasos superficiales, como informes, pero que no
tengan un cambio real y palpable en los ciudadanos (Yanow, 1996).

Este fendmeno va a crear un dilema ético y operativo: los burdcratas de
la calle se encuentran atrapados entre la necesidad de presentar resultados
visibles y su capacidad limitada para implementar cambios profundos debi-
do a la falta de recursos o flexibilidad (Scott, 1998). En tales situaciones, el
valor simbdlico de una politica puede terminar distorsionando su propdsito
original, ya que alienta a los burdcratas a lograr objetivos cuantitativos en
lugar de objetivos cualitativos que impliquen una transformacion tangible.
Esta situacién también puede desalentar la creatividad y la iniciativa por-
que los burdcratas prefieren adherirse a directrices estandarizadas que evi-
ten riesgos, limitando asi la capacidad de adaptar eficazmente las politicas
a las necesidades locales (Handler, 1990). En general, la politica simbdlica
de la burocracia callejera, si bien es una respuesta formal, puede conducir a
una implementacién limitada, perpetuando problemas estructurales e influ-

yendo en las percepciones sobre la eficacia del gobierno.

4.8 El triangulo de Walt y Gilson: actores, contexto y proceso

El modelo de Walt & Gilson (1994) se centra en la implementacién de poli-
ticas. Es el resultado de la interaccién entre actores, contexto, contenido y
proceso. Se puede utilizar demasiada perspectiva para obtener informacion,

como hacen los burdcratas oficiales. Operan en un entorno dindmico don-
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de cada uno de estos factores influye en la aplicacién efectiva de la politica
(Gilson, 2012). La burocracia callejera, al igual que el trabajo, cuesta hoy
diversas influencias, las comunidades internacionales necesitan gestionar
estrategias para lograr los resultados esperados (Walt & Gilson, 1994).

La interaccién entre los elementos de los modelos de Walt y Gilson deja
claro que los burdcratas de la calle desempefian un papel fundamental en
el proceso de implementacidn, que estos elementos no se utilizan de forma
aislada y que se utilizan para destruir las drogas en el contexto del control
gubernamental. Los actores de la calle, como los burécratas, deben adaptar-
se al contexto, que puede incluir factores econdmicos, sociales y politicos
que también se aplican a la politica (Gilson & Raphaely, 2008).

En la direccidon de la politica, centrandose en células y métodos, los
documentos normativos predeterminados deben hacer referencia a los re-
sultados y prioridades en un contexto dado, lo que requiere que los burd-
cratas midan constantemente cémo adaptar el contenido especificado a la
realidad operativa sin la participacidon de las células personales del politico
(Buse, Mays & Walt, 2012). Ademds, se separan la operacion, el contenido y
el almacenamiento. Los paises variables deben ser gestionados por burdcra-
tas, especialmente para tener en cuenta la escasez de recursos o los rapidos
cambios en el entorno temporal.

Por otro lado, el proceso, entendido como los hierros y acciones aso-
ciados, introduce burdcratas temporales y de la horca para utilizarlos fa-
cilmente y adaptarlos a dispositivos correctivos que deben incluirse en el
contexto. Este proceso requiere que complete los siguientes pasos desde la
planificacidén hasta la evaluacién final de los resultados, y es aqui donde
se materializa la estructura en el proceso de decisiéon. La capacidad de los
burdcratas de la calle para interpretar y corregir su error en esta etapa del
proceso innecesario (Buse, Mays & Walt, 2012). Ademas, el modelo y Gi-
Ison no estdn completamente sobre determinados por la estructura para
aplicar también una comunicacidn cordial entre los participantes la ventaja

de garantizar lanzamientos efectivos en contenido consistente.
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V. Discusién

Para este andlisis, podemos ver cémo resulta que, en el tema de los burdcra-
tas de calle, hay un punto en el que todos los sujetos convergen: hay un he-
cho que reside entre los burdcratas, esto los obliga a actuar en condiciones
en las que los recursos son limitados y deben recurrir a la toma de decisio-
nes, donde una decisién prima sobre otra. Esta toma de decisiones indirecta
generara problemas y, en algunos casos, inequidades o percepciones de in-
justicia inherentes a la aplicacion de politicas (Tummers & Bekkers, 2014).
Sin embargo, estudios mds recientes, como el de Moller (2021), introducen
una perspectiva critica, sugiriendo que la discreciéon puede ser tanto una
soluciéon como una fuente de conflicto para los burdcratas de la calle.

Otro punto critico es la discusién en torno a la interpretacién del impacto
de las limitaciones en la implementacién de épticas. Maynard-Moody &
Musheno (2003) sugieren que la discrecionalidad ejercida bajo precios pue-
de llevar a atajos que permitan la continuidad del servicio pero que pueden
socavar los objetivos que tiene cada politica.

Los actores involucrados en la implementacién de politicas, como bu-
rocratas, politicos y lideres comunitarios, interactiian en un contexto que
determina en gran medida el éxito de la politica (Lipsky, 1980; May & Win-
ter, 2009). Las relaciones entre estos actores y la capacidad de los burécra-
tas para establecer conexiones efectivas con la sociedad son fundamentales
para superar las limitaciones estructurales y lograr una implementacién
consistente y equitativa (Pressman & Wildavsky, 1984).

Ademas de las interacciones entre burdcratas, politicos y ciudadanos co-
munes, el contexto sociopolitico y cultural también juega un papel decisivo
en la dindmica de estas relaciones. Por ejemplo, el nivel de confianza que
existe entre diferentes actores puede influir significativamente en la eficacia
de la implementacion de politicas (Gustafsson, 2012. Cuando los burdcra-
tas pueden establecer relaciones de confianza con los ciudadanos, no solo

facilita la comunicacién de las necesidades y preocupaciones de la comuni-
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dad, sino que también aumenta la receptividad a las politicas propuestas
(Brodkin, 2012). Este tipo de interaccién participativa puede conducir a una
mayor participacion en la toma de decisiones en la que se valoran y tienen
en cuenta las perspectivas de los actores locales, promoviendo asf un senti-
do de propiedad de la politica que se estd implementando y su éxito a largo
plazo.

Habiendo visto esto, también se pueden sefialar los puntos de desacuer-
do que han sido hallados entre los autores. El primer va en relacién con la
discrecionalidad ya que autores como Lipsky (1980) considera que es una
cualidad indispensable, mientras que Thomann (2015) argumenta que este
exceso de autonomia y libertad puede tener efectos contraproducentes en
la prestacién del servicio por lo tanto afectando la calidad de los servicios.

Finalmente, otro punto de desacuerdo radica en cdmo es que se entien-
den las politicas de cardcter simbdlico. Mientas de Evans (2011) y Protas
(1979) sugieren que hay précticas como la de las politicas simbolicas para
gestionar la carga de trabajo en contexto de limitados recursos, Handler
(1990) critica el enfoque ya que sefiala que esto solo desincentiva la inno-
vacion o creatividad que debe tener un “burdcrata de vainilla” para poder

adaptarse a las distintas necesidades que pueden surgir en las localidades.

VI. Conclusién

La revisidn sistematica realizada acerca de los burdcratas de linea y su papel
en la implementacién de politicas publicas muestra que estos desempefian
un papel crucial en la implementacién de politicas publicas. Sin embargo,
son muchos desafios que estdn asociados a esto, el principal es la discrecio-
nalidad, si bien ésta permite que el burdcrata se adapte a las diferentes si-
tuaciones que presenta el conector, también puede ser una puerta para que

se den practicas llevadas por la inequidad y la arbitrariedad. Esto coincide
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a su vez con las complejas estructuras jerarquicas del Estado, ya que estas
ultimas erosionan la equidad en la prestacién de servicios.

En paralelo, la implementacién de politicas publicas puede llegar a ser
ampliamente compleja, ya que debe equipararse un equilibrio normativo,
autdénomo y eficaz de cada accidn que se esté realizando. Esta aproximacién
también debe tomar en cuenta de forma holistica los recursos y barreras
como la discrecionalidad fortaleciendo sus capacidades para hacer que con-

tinden en un papel continuo de agentes de cambio.
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