XXXIX. LA BUROCRACIA EN EL NIVEL CALLEJERO:
LA FUNCION CRITICA DE LOSBUROCRATAS
EN EL NIVEL CALLEJERO*

MICHAEL LIPSKY

LosSERVIOORES publicos ocupan enlaactualidad unaposiciéncrucial en
la sociedad estadunidense. Aunque por lo general son considerados
como empleados de bajonivel, las acciones de lamayoriadeellos cons-
tituyen enrealidad los servicios " prestados” por el gobierno. Ademas,
cuando las decisiones individual es de estos trabajadores se tornan en
conjunto, se convierteno equivalenalapoliticade unadependencia. S
lapoliticadel gobierno consiste enentregar "bienes" -corno beneficen-
cia o0 albergues publicos- o en conferir una condicioén social -corno
"criminal" o "enfermo mental" -, las acciones discrecionales de esos
empleadossonlos beneficiosy sanciones delos programas de gobierno,
o determinan el acceso alos derechosy prestaciones del gobierno.

Lamayoriadelosciudadanos se encuentraconel gobierno (s es que
Ilegaaencontrarlo) no por medio de cartas a sus congresistas ni asistien-
do areuniones delajuntaescolar, sino por medio de sus maestrosy de
los maestros de sus hijos, y por medio del policia de la esquinao del
patrullero. Cadaencuentro de este tipo representaun ejemplo de pres-
tacionde politica.

Los servidores publicos queinteractuan directamente conlos ciuda-
danosen el curso de su trabajo, y que gozan de considerabl e discrecio-
nalidad ensu ejecucion, sonllamados en este estudi o burdcratasenel nivel
callgero. Las dependencias del servicio publico que empleanaunnime-
ro significativo de burécratas de ese tipo en proporcién a su fuerza de
trabajo reciben e nombre de burocracias en el nivel callgero. Los tipicos
burdcratas de nivel callejero son los maestros, policiasy otro personal

* Qreat-Level Bureaucracu: Dilemmas of the Individua! in Public Serzlices, de Michael
Lipsky, © 1980 Russell Sage Foundation. Utilizado con autorizaciéndela Russell Sage
Foundation.
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guevelaporlaaplicacion de laley, trabajadoras sociales, jueces, aboga-
dosy personal delos tribunales, trabajadores delasal udy muchos otros
empl eados publicos que conceden acceso alos programas del gobierno
y prestanservicioscon ellos. Quienes trabajan en estos empleos suelen
tener mucho en comun, porque comparten condiciones de trabajo ana-
liticamentesimilares.' .

Laformaen quelos burdcratas de nivel callejero distribuyen benefi-
ciosy sanciones estructuray delimitalas vidasy oportunidades de la
gente. Estos modosorientany aportanlos contextos sociales (y politicos)
enqueed puebloactia. AS|, todaextensiondelos beneficios del servicio
vaacompanadapor unaextensiondelainfluenciay e control del Esta-
do. Como proveedores de beneficios publicosy guardianes del orden
publico, losburdcratas del nivel callejerosonel centro delacontroversia
politica. Constantemente se ven desgarrado’ por las exigencias de los
querecibensus servicios, dequemejorensu eficienciay sensibilidad, y
por las exigencias de otro grupos de ciudadanos, de que mejoren la
eficaciay laeficienciade los servicios del gobierno. Comolos salariosde
estos burdcratasconstituyenunaproporcionconsiderabledelos gastos
gubernamental es -aparte deladefensa-, todadudaacercade tama-
fo delos presupuestos del gobierno se convierte pronto en preocupa-
cionpor el alcancey contenido deesos servicios publicos. Ademas, estos
trabajadores hanextendidoy consolidado cadavez méas su fuerzacolec-
tiva, demodo queenlas disputas por € alcancedelos servicios publicos
se han convertido en una considerable fuerza independiente para la
resolucion de las controversias que afectan su condicion social y su
posicion.

1 Estasdefinicionessonanaliticas; no secentranen lasfuncioneslaboral esnominal es,
sinoenlas caracteristicas de situacioneslaboralesen particular. De este modo, no todo
burécratade nivel callgjero trabajaparaunaburocraciade nivel callegjero [por jemplo,
un especialista en reasignaciones (un tipo de burécrata callejero) puede trabajar para
unaagenciade renovacién urbanacuyosempleados son, en su mayoria, planificadores,
constructoresy otrostécnicos]. A lainversa, no todos los empleadosde las burocracias
de nivel callgjero son burécratas de nivel callgjero (por ejemplo, los archivistas de un
departamento de beneficencia, olos policias en susrutinariasasignacionesen lacficina).

El concepto de unaburocraciade nivel callejero fue propuesto originalmenteen un
ensayo preparado paralareunién anual de la Asociacion Estadunidense de Ciencias
Politicas, en 1969, "Hacia una teoriadela burocraciade nivel callgjero". Despuésfue
revisadoy publicadoen WillisHawleyy Michael Lipsky (comps.), Theoretical Perspec-
tioeson Urban Palitics, Englewood Cliffs, N.'J;; Prentice-Hall, 1977, pp. 1%-213.
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Los burdcratas del nivel callejero dominanlas controversias politicas
por los servicios publicos, y esto por dos razones generales. En primer
lugar, los debates sobreel alcanceapropiadoy e enfoqueenlos servicios
gubernamental es se producen, esencialmente, en torno a alcancey la
funcién de estos empl eados publicos. En segundo lugar, estosburocra-
tas ejercenunainfluencianotablesobrelavidadelagente. Y estainfluencia
puedeser devariasclases. En sutrato conlos ciudadanos, leshacen espe-
rar servicios del gobiernoy unlugar enlacomunidad politica. Determi-
nans los ciudadanos soncandidatos adecuados pararecibir beneficios
y sanciones del gobierno. Supervisané trato (servicio) quereciben los
ciudadanos en estos programas. De este modo, encierto sentido los bu-
rocratas de nivel callejero cumplenimplicitamentelafuncion de media-
dores enciertos aspectos delarelacionconstitucional delos ciudadanos
con el Estado. En suma, €ellos tienen las claves de unadimensién dela
ciudadania.

CONFLICTOPOR ELALCANCEY LA SUSTANCIA
DE LOSSERVICIOS PUBUCOS -

En e mundo de la experiencia percibimos a maestros, trabajadores de
asistencia social y policias como miembros de dependencias publicas
organizadasy motivadas por separado. Y eso son, desdemuchos puntos
devista. Peros dividimosalos empleados publicosteniendo encuenta
s interactuan directamente con los ciudadanos 'y gozan de facultades
discrecionales sobre aspectos i mportantes de sus vidas, veremos que
unaaltaproporciény unnamero enorme de esos trabajadores compar-
ten estas caracteristicas laborales. Abarcan unagran parte de todos los
empleados publicos que trabajan en asuntos internos. Los gobiernos
estatalesy locales empl ean aproximadamente 3.7 millones de personas
enescuel aslocales, mas de 500 mil personas en operacionesde policiay
mas de 300 mil personas en la asistenciapublica. Los empleados de las
escuel as publicasrepresentan méas delamitad de todoslos trabajadores
empleados enlos gobiernos locales. La ensefianzarepresentacercade
dos tercios del personal de educacion, y muchos de los restantes son
exmaestros dedicados ala administracion, o trabajadoras sociales, psi-
cologos y bibliotecarios que prestan servicios directos en las escuel as.
De los 3.2 millones de empl eados publicos de gobiernos locales no de-
dicados alaeducacién, aproximadamente 14% trabajan como policias.
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Uno decadal6 empleos enlos gobiernosestatalesy locales apartedela
educacionesocupado por untrabajador de laasistenciapublica.2En esta
y otras éreas, la mayoriadelos puestos son ocupados por personas con
responsabilidades de interactuar conlos ciudadanos.

Otrosburdécratas denivel callejero abarcan una parteimportante del
resto de la nébmina de personal de los gobiernos locales. Aunque la
Oficinadel Censo delos Estados Unidos no desglose otras clasificacio-
nes laboral esqueserian Utiles paranuestros propdsitos, podemos supo-
ner que unagran parte del 1.1 millones de trabajadores de la salud.Pla
mayor parte delos 5000 abogados del servicio publico.! muchos delos
empleados de los diversos sistemas de tribunales y otros empleados
publicos tambiénactiancomo burécratasdenivel callejero. Algunasde
las ciudades mas grandes delanacion emplean un nimero pasmoso
de burdcratas en el nivel delacalle. Por ejemplo, los 26680 maestros de
escuela de Chicago son més que las poblaciones de muchos de los su-
burbios de esamismaciudad.t

Otramedidadelaimportanciade los burdcratas del nivel callejeroen
el servicio publico es la cantidad de fondos publicos asignados para
pagarles. De todos los salarios de gobiernos locales, en 1973 mas de la
mitad fue parala educacion publica. Casi 80% deeste dinero se empleo
parapagar a personal docente. Los salarios delos policiasfueron apro-
ximadamente unasextaparte de los salarios publicoslocales no asigna-
dosalaeducacion.”

Granpartedel crecimiento del empleo publicoenlos altimos 25 afios

2U. S. Bureau of the Census, Public Employmentin 1973, SeriesGE 73nim.1, Wash-
ington, D. C.,Government Printing Office, 1974, p. 9. Presentado en Alan Baker y Bar-
baraGrouby, "Employment and Payrollsof State and Local Governments, by Function:
October 1973", Municipal Year Book, 1975, Washington, D. C., International City Mana-
gers Association, 1975, pp. 109-112, cuadro 4/3. También Marianne Stein Kah, "City
Employment and Payrolls: 1975", Municipal Year Book, 1977, Washington, D. C.,Inter-
national City ManagersAssociation, 1977, pp, 173-179.Estascifras se han ajustado para
representar equival entesdetiempo completo. Conel propésito de evaluar loscompro-
misos publicoscon la prestacién de servicios, los equival entesde tiempo completo son
estadisticas més apropiadasquelas cifras del total de empleos,que cuentan a muchos
empleados de medio tiempo.

3Jeffry H. Galper, ThePalitics ofSocial Sertnees, Englewood Cliffs, N. J.,Prentice-Hall,
1975, p. 56.

4L oisForer, Death of the Law, Nueva York, McKay, 1975, p. 191.

5 New York Times, 4 de abril de1916,p. 22.

6 Bakery Grouby, "Employment and Payrollsof State andL ocal Governments".
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ocurriéo enlasfilasdelos burécratas del nivel delacalle. De 1955 a 1975,
el empleo enel gobierno se duplicé ampliamente, en buenamedidapor
la explosion demografica" de los afios de posguerray por € nimero
crecientedeciudadanos deedad avanzaday dependientes, que aumen-
t6 laactividad estatal y local en educacion, salubridad y beneficencia
publica."

Las burocracias de nivel callejero emplean enormes cantidades de
fuerzade trabajo. Su labor consiste enprestar serviciosa publico,y los
costos de operacion de esas dependencias reflejan su dependenciade
los trabajadores asal ariados. Por ello, la mayor parte delo que gastael
gobierno eneducacion, policiau otros servicios sociales (aparte, desde
luego, del mantenimiento del ingreso, o en el caso de las prisiones, €
mantenimiento de losreos), vadirectamente parapagar alos burdcratas
denivel callejero. Por ejemplo, enlas grandes ciudades méas de 90% de
los gastos de policiasirve parapagar salarios."

Los salarios de los burécratas en cuestion no sélo forman una gran
partedel costodelos servicios publicos; también, conel paso del tiempo,
laesferadelos servicios publicos queempleanadichos burdcratasse ha
ensanchado. Durante un tiempo, las obras de beneficenciafueron res-
ponsabilidad de agencias privadas. Hoy, el gobierno federal satisface
las necesidades deingreso delos pobres. El sector publico haabsorbido

7 NetoYorkTimes, 10de julio de 1977, p. F13.

8 De cuatrociudadescon poblacionesde masde unmillénde habitantes, querespon-
dieronauna encuestadel Municipal Year Book, laproporcién de gastosde néminarespecto
alos gastostotalesen los departamentos de policiatuvo un promedio de 94%, Y no pasé
de 86 por ciento. Las ciudades con poblaciones mas pequefias mostraron tendencias
similares. Estasobservacionessederivaronde David Lewin, "Expenditure, Compensa-
tion, and Employment Data in Police, Fire and Refuse Collection and Disposal Depart-
ments", Municipal Year Book, 1975, pp. 39-98,cuadro 1/21. Sin embargo, lavariacion fue
mucho mayor en las ciudades menos popul osas, acausade menorescifrasbasicasy por
e hecho de que cuando las ciudades con bases mas pequefias hacen inversiones de
capital, cambiamas marcadamente la proporcién del personal en relacién con € total
de gastos.

El hecho dequelos gastospublicosparalas burocraciasde nivel callejero sea basica-
mente sal ari os paraindividuos, también puede demostrarse enel caso delaeducacion.
Por ejemplo, masde73% de todoslos gastosno de capital de educaciéndentro de dreas
metropoli tanasestadisti casse destinan a servicios personal es (esdecir, asalarios). Véase
Government Finances, nim1. Financesof School Districts, 1972 U. S. Censusof Govern-
ment (Bureau of the CensusSocial and Economic StatisticsAdministration, U. S. Depart-
ment of Commesce), cuadro4.




LA BUROCRACIA EN EL NIVEL CALLEJERO 785

responsabilidades antes asumidas por organizaciones privadas, enam-
bitos tan diversos y fundamentales como policia, educaciony salud.
Ademas, entodos estoscampos, € gobierno no sélo hasustituido alas
organizaciones privadas, sino que también ha extendido la gama de
responsabilidad de las organizaciones publicas. Esto se manifiestaen
las mayores expectativas de lasociedad en materiade seguridad publi-
ca, la extension de las responsabilidades en las escuelas, que hoy se
preocupan por € desarrollo deinfantes asi como de posadol escentes, y
la exigenciapublicade servicios médicosde atencionalasalud.”
Laseguridad, lasaludy laeducacién publicas, alin pueden ser objeti-
vos sociales elusivos, pero en € siglo pasado quedaron transformadas
enareasenlas que hay unaactivaresponsabilidad de partedel gobierno.
Latransformacion delaresponsabilidad publicaenlaesferadel bienes-
tar social hallevado aalgunosareconocer quelo quelagente”tiene" en
la modernasociedad estadunidense a menudo puede consistir basica-
mente en sus derechos ala" generosidad" del gobierno, y quelos dere-
chosaesta"nuevapropiedad” deben protegerse como derechos delos
ciudadanos.|? Los burdcratas de nivel callgjero desempefian una fun-
cioncrucial enesosderechosdelos ciudadanos: o bien aportandirecta-
mente beneficios publicos por medio de servicios, o bien median entre
los ciudadanosy sus posesiones nuevas, pero todaviano seguras.
Cuantoméaspobresealagente, mayor seralainfluenciaquelos buro-
cratas del nivel delacalletiendan a tener sobreella. En realidad, estos
trabajadores publicosestan situados de tal maneraque bienpueden ser
tenidos como parte del problemade ser pobre. Considérese a alguien
querecibapagos debeneficencia, vivaenunaviviendapublicay busque
ayuda de un abogado gratuito parareinstalar a su hijo en la escuela,
quien fue expulsado por sus frecuentes encuentros con la policia. La

9 Muchosanalistas hanestudiado el creciente papel de los serviciosenlaeconomia.
Véanse Daniel Bel1, The Coming ofthe Post-Industrial Society: A Venturein Social Forecas:
ting,NuevaY ork, Basic Books, 1973; AlanGartnery Frank Reissman, The Seroice Society
andtheConsumer Vanguard, NuevaY ork, Harper & Row, 1974; Victor Fuchs, TheService
Economy, Nueva ork, ColumbiaUniversity Press, 1968. Sobrelas transformacionesde
la asistencia plblica, véase Gilbert Steiner, Social Insecuriiq, Chicago Rand McNal1ly,
1966, cap. 1; sobrela seguridad publica, véase Allan Silver, "TheDemand for Orderin
Civil Society", enDavidBordua(comp.), ThePdice: Sx SociologicalEssays, NuevaY ork,
[ohnWiley, 1967, pp. 1-24.

10 Charles Reich," The New Property", Yale Law Journal, voL 72, abril de1964,
pp. 733-787.




786 LOSANOS SETENTAyY OCHENTA

madre se ve atrapadaenunared de burécratas de las calles, con orien-
tacionesconflictivas, todoslos cualesactianenlo quellaman"eninterés
deella" y" eninteréspublico"."

Las personas que no pueden comprar servicios en el sector privado
deben buscarlos en e gobierno, si quieren recibirlos. En realidad, se
tomacomo sefial de progreso social € hecho de que alos pobres se les
hayadado acceso alos servicios, s sondemasiado pobres parapagar|os.

De este modo, cuando los reformadores sociales tratan de paliar los
problemas delos pobres, amenudo terminan discutiendo sobrelacate-
goriadelos burocratasdenivel callgero. Losreformadores del bienestar
social pasana unaprestacion de servicios separada, partiendo de deci-
siones acerca de los pagos de manteni miento, o bien idean un sistema
negativo deimpuesto sobrelarenta, que eliminariadela beneficenciaa
las trabajadoras sociales. Laacumulaciony rezago de casos pendientes
enlos tribunales provocanlapropuestade aumentar e nimero de jue-
ces. El reconocimiento de que e desarrollo delatemprananifiez esta-
blecié engran parte el potencial delogrosulterioresdio porresultadola
creacion de programas nuevos (como Head Sart), dentroy fuera delas
instituciones yaestabl ecidas, conobjeto de dar experiencias masricas a
latemprananifiez.

Duranteladécadade 1960 y comienzos de la siguiente, la respuesta
gubernamental alos problemas sociales consistié en encargar su aten-
cion a un cuerpo de burdécratas de nivel callgjero. ¢Estan privados los
pobres de igualdad de acceso a los tribunales? Dadles abogados. ¢De
igual acceso a cuidado delasalud? Estableced clinicas de vecindario.
&Y oportunidades de educaci 6n? Cread programas de enriqueci miento
preescolar. Esmucho masfécil y menos perturbador crear empleo para
los burdcratas del nivel de la calle que reducir las desigualdades de
ingreso.

En afos recientes, los empleados publicos se han beneficiado consi-
derablemente del aumento del gasto puablico enlas burocraciasdenivel
callejero.F Los salarios han aumentado, dejando de ser insuficientes

11 Carl Hosticka, " Legal ServicesLawyersEncounter Clients: A Study inStreet-Level
Bureaucracy”, tesisdoctoral, M assachusetts| nstitute of Technology, 1976, pp. 11-13.

12V éase e convincente ensayo de Frances Piven en que argumentaque los trabaja-
doresdeserviciossociales fueron los principal esbeneficiariosde los programasfedera-
lestocantesalas ciudadesyalos pobresduranteel decenio de 1960. Piven, " TheUrban
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paravolverse respetables y hasta codiciables. Mientras tanto, los em-
pleados publicos, encabezados por burdcratas de nivel callejero, han
logrado un control sin precedentes sobre sumedio detrabajo, gracias a
la creacion de sindicatos y asociaciones similares.P Por ejemplo, los
maestrosy otro personal escolar han logrado conservar a menudo sus
puestosy hastaaumentar su numero, aunque las escuelas se ven mas
frecuentemente atacadas por lo quelescuestanalos contribuyentes. La
proporciéndepersonal docenteenlas escuelashaseguido aumentando,
pese a la reduccion del numero de nifios en edad escolar.P Este hecho
complementa e apoyo del publico general a la idea de que algunos
burécratas denivel callgjero, comolos maestrosy los policias, son nece-
sarios, paramantener unasociedad sana.P

Lacrisis fiscal que haafectado a muchas ciudades, especialmente a
NuevaY ork y enfechamasrecienteaOevelandy Newark, haofrecido la
oportunidad deeval uar lacapacidad delos servidores publicos paracon-
servar su empleo bajo enormes presiones. Dadoqueunapartetangrande
delos presupuestos municipal esconsisteencostosinflexiblesy obligato-
rios - por € serviciodeladeuda, planes.depensiony otras prestaciones
a personal, aumentos desalarioobligados por contrato, compromisos de
gasto decapital, adquisiciondeenergia, etc.-, e lugar dondeencontrar
"grasa" quese puedaeliminar delos presupuestos municipal es estaen
el sector de servicios, donde el monto delos gastos suel e ser principal -
mente en salarios. Aunque en este periodo de crisis se hayadespedido
a muchos empleados del servicio publico, resulta revelador que los

Crisis: Who Got What and Why", en Richard Cloward y Frances Piven, The Palitiesof
Turmoil, NuevaY ork, Vintage Books, 1972, pp. 314-351.

13J. Joseph Loewenberg y Michael H. Moskow (comps.), Collectioe Bargaining in
Govemment, Englewood Cliffs, N. J., Prentice-Hall, 1972. A. Laurence Chickering
(comp.), Public Employee Unions, Lexington, Mass., Lexington Books, 1976,y Margaret
Levi, Bureaucraticlnsurgency, Lexington, Mass., L exington Books, 1977.

14La decadencia es funcion de la menor tasa de nacimientosy la periodicidad enel
tamarfio de la poblacién de edad escolar que originalmente resulté de la explosién de
naci rnientosque siguié alasegundaGuerraMundial. Véase Baker y Grouby,Municipal
Year Book, 1975, pp. 109 ss, sobrelas proporcionesdelos servicios.

15 Esta perspectiva sigue siendo aplicable en e periodo actual. Sin embargo, como
reaccion a estatendencia han obtenido apoyo ciertos programas que eliminarfan alos
mediadoresy prestadores deservicios, como un impuesto negativo sobre la rerita y
pagosparaayudade vivienda. La penuriafiscal ha llamadolaalenciéndel publicohada
cuestioriescoricerniéntes ala utilidad- marginal de alguiias deestasareas-de servicio.
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trabajadores de dicho sector con frecuencia hayan logrado negociar,
cabildeary halagar alas autoridades paraminimizar estedesgaste.” En
susreclamaciones cuentancon e apoyo deun publico temeroso deque
sereduzcalafuerzapoliciacaenlacalle, resentido por lasuciedad delas
calles, resultantedetener menosbarrenderos. Tambiénlos apoyanlas fa-
milias cuyoshijosrecibiran menosinstrucciondemenosespecialistas que
enel pasadosi sedespi deamuchosmaestros.Y novacontrasusargumen-
tos el hecho de que muchos empleados publicosy sus parientes votan
enlaciudad, pensando enlas reducciones de su fuerzalaboral.'?

El crecimiento del sector deserviciosrepresentalos mas grandesal can-
ces del Estado benefactor. El sector de servicios penetraencadaesferade
las necesidades humanas, conformesonreconocidasy definidas, y crece
dentro detodaareareconocida. Esto no equivaleadecir que se hasatis-
fecho la necesidad, sino solo queel Estado deservicio derribalas barre-
ras que habiaentrelaresponsabilidad pablicay los asuntos privados.

La crisis fiscal de las ciudades se centra en e sector de servicios,
desafiando fundamentalmente las prioridades del Estado de servicio,
de acuerdo conlas actual es percepciones de escasez. Hoy, los liberales
se hanunido alos conservadoresenel ataqueala prestaciondeservicios.
No lo hacen directamente, cuestionando que sean apropiadas las res-
ponsabilidadesdeservicios publicos desarrolladas en estesiglo, sinode
formadisimulada, arguyendo queel aumento deempleados publicosy
sus demandas aparentemente irreversibles de ingresos amenazan la
autonomia, flexibilidad y prosperidad del orden politico. Las discusio-
nesentorno a ambito apropiado delos servicios se enfrentan alaame-
naza deverse abrumados por los desafios a todala estructura de servi-
cios sociales, tal como se ve desde |a perspectiva de presupuestos pu-
blicos desequilibrados.

CONFLICTOPORINTERACCIONESCON LOSCIUDADANOS

Yahe argumentado quelos burdcratas del nivel callejero generan con-
troversias, porque también se les debe hacer frente si se quierecambiar

16 Considérense alos policiasde la ciudad de Nueva Y ork que en octubre de 1976
accedierona frabajar tiempo extrasin paga, paraque no se eliminaraa todo ungrupo
de patrullerosnovatos. New York Times, 24 de octubre de 1976, p. 24.

17 No puede haber mejor ilustracion delafuerza de los trabajadores organizados de
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la politica. Una segundarazonde que este tipo de burdcratas suela ser
el temadelacontroversiapublicaeslo inmediato de sus interacciones
conlos ciudadanosy su impacto sobrelavidadelas personas. La politica
aplicada por estos burdcratas la mayoria de las veces es inmediatay
personal . Habitual mente toman decisiones en & lugar mismo (aunque
algunasveces eviten hacerlo), y sus determinaciones se centran entera-
mente enel ciudadano. En contraste, un programade renovacion urba-
napodriadestruir todounvecindarioy sustituirloconnuevasviviendas
y diferentes ciudadanos, pero lapoliticase prolongo, tuvo muchas eta-
pas diferentesy por lo general se desarroll6 enlugares muy alejados de
lavidacotidianadelosresidentesene vecindario.

Las decisiones de los burdcratas que nos ocupan suelen ser redistri-
butivas, tanto como de asignacionde recursos. Al determinar la elegibi-
lidad pararecibir beneficios, ellos favorecen las reclamaciones deal gu-
nos ciudadanos que piden bienesy servicios gubernamental es aexpen-
sas delos contribuyentes generales y de aquellos cuyas reclamaciones
sonrechazadas. Al aumentar o reducir la disponibilidad de beneficios
paralas poblaciones debajosingresos, regulanimplicitamenteel grado
deredistribucion, que serapagado por los sectores mas prosperos.

En otro sentido, al aplicar una politica, los burocratas de nivel calle-
jerotoman decisiones sobre personas que af ectan sus oportunidades de
vida. Designar o tratar aalguiencomo merecedor de asistenciapublica,
comodelincuentejuvenil o como personade grandesrealizaciones afec-
talasrelaciones de otroscon esapersona, y también afectala autoestima
de la persona. Asi empieza (o continda) e proceso social que, segun
inferimos, es el causante de todas esas profecias que se realizan por si
solas. El muchacho aquiense consideraun delincuentejuvenil desarro-
lla esa autoimagen y se agrupa con otros "delincuentes”, con lo cual
aumentaasi las posibilidades de que llegue a adoptar la conductaque,
paraempezar, se habiaconsiderado incipiente. Los nifios a quienes su
maestro consideramuy bien dotados paraaprender, aprenden mas que

servicios Y € apoyoque puedan darlel osinteresesafectadosquelaAsambleadel Estado
de NuevaY ork, la cuél derog6el veto del gobernador Hugh Carey alallamadapropues-
tade ley de Stavisky. Esta legislacion, escritaen un periodo de gran preocupacién por
el recorte a presupuesto de la ciudad de Nueva Y ork; exigiaqlelaciudad no gastara
menosen educaci6n durantelostres afossiguientes al desplome fiscal que enlostres
afios anterioresalacrisis, lo que ataba més atin las manosde losfinancierosde laciudad.
Neiv YorkTimes, 4 de abril de 1976, p. E6; 18 de abril de 1976, p. E6.
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sus companeros de igual inteligencia, a quienes no se considero supe-
rieres." Los quereciben pagos deasi stenciapublicaencuentran o acep-
tanalojamientoinferioraaquéllosquetenianingresos disponiblesigua-
les, pero quenorecibentales pagos.t?

Unafacetadefinitoriadel medio laboral delosburdcratasdel nivel de
lacalle, es que debenenfrentar las reacciones personal es de susclientes
alasdecisionesqueellos tornen, independientemente de susconsecuen-
cias. Decir quela autoestimadela gente se ve afectadapor las acciones
de burocratas de este tipo equivale a decir que la gentereaccionaala
politica, y estono se limitaexclusivamente alos procesos subconscien-
tes. Losclientes delas burocraciasdenivel callejeroresponden furiosa-
menteainjusticias, reales o imaginarias, crean estrategias paraganarse
labuenavoluntad de los trabajadores, actuan mostrandose agradecidos
y entusiastas 0 sombriosy pasivos corno reaccion a las decisiones de
dichos burdcratas. Una cosaes ser tratado con negligenciay en forma
rutinaria por la compaiiia de teléfonos, la oficina de transito u otras
dependencias del gobierno cuyos agentes ignoran las circunstancias
personalesdequienenviaunaquejao unasolicitud, y otraser desdefia-
do, catalogadoy tratado "burocraticamente” (enel sentido despectivo)
por alguienconquienseestdhablando caraacaray de quiense espe-
raporlo menosqueescucheconpacienciay simpatia. En pocas pal abras,
larealidad del trabajo delos burécratas mencionados dificilmente po-
dria estar méas Igjos del ideal burocrético de desapego personal en la
tomadedecisiones.P Por lo contrario, enlas burocracias del nivel de
lacalle, el objeto de las decisionescriticas -l agente- enrealidad cambia
comoresultado delas decisiones.

Los burécratasdenivel callgjerotambiénsonblanco delas reacciones
de los ciudadanos, porque su discrecionalidad abre la posibilidad de
querespondan favorablemente en nombre de la poblacion. Su obliga-
ciongeneral y difusaparaconel .interéspublico" permitequeflorezca
laesperanzade que untrabajador en particul ar adopte unaorientacion
benigna o favorable hacia el cliente. De este modo, en un mundo de

18 Aqui, lafuente primariaes Robert Rosenthal Y Lenore [acobson, Pygnalion inthe
Ciassoom, NuevaY ork, Holt, Rinehart and Winston, 1968.

19 MartinRein, "Welfareand Housing", [oint Center Working Paper Series, nim. 4,
Cambridge, Mass,, Joigt Center for Urban.Studies, 1971, rev. febrero de1972.

2 Sobre la supuestaimportancia del desapego burocratico a tratar a sus clientes,
véase Peter Blau, ExchangeandPotoer inSocial Life, Nueva York, [ohnWiley, 1964, p..66.
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dependencias grandes e impersonales que parecen tener la clave de
importantes beneficios, sancionesy oportunidades, la ambiguedad
delas funciones del trabajo mantienevivalaesperanzadecontar conun
amigo enunaoficinapublica.

Esteanalisis ayudaaexplicar la continuacontroversiapor las buro-
craciasdenivel callgero, encuanto aprestacionindividual deservicios.
Al mismo tiempo, el caracter peculiar de la prestacion de servicios gu-
bernamental es, por medio de burdcratas denivel callejero, ayudaaex-
plicar lacausadequelas burocracias queellosintegransean, a parecer,
el primer centro deconflictoscomunitariosenel periodoactual,y deque
probablemente lo sigan siendo en & futuro previsible. No es casual
guelos conflictos més cal deados de lacomunidad, desde 1964 se hayan
centradoenlas escuelasy los departamentos de policia, y enlas respues-
tas al publico de las dependencias e instituciones de salubridad y bie-
nestar.?' Estossonlos sitios en que se reparten beneficiosy sancionesal
publico. Son el centro de decisiones individual es acercadel trato dado
alos ciudadanos, y por ello tambiénlos principal esblancos de protestas.
Comolo explican Frances Fax Piveny Richard Cloward:

[..] la gente sufre privacion y opresion de un medio concreto, no como
productofinal de procesosgrandes y abstractos, yeslaexperienciaconcreta
laque moldea su descontento en quejas especificascontra blancos especifi-
cos|..] Laspersonasque reciben ayudaeconémica[por gjemplo], sefijanen
lasdestartal adas salasde espera, en el supervisor yen laangustia. No expe-
rimentan lapolitica de asistenciaestadunidense|..] Enotras palabras, esla
experienciacotidiana de laspersonas laque daformaasus quejas, establece
lamedidade sus demandas eidentificaal blanco de suira.??

Aunquelagente puedaidentificar estas burocraciascomo formadas
por personas, enrealidad las escuel as, delegacioneso clinicasdebarrio
son lugares donde se organizacolectivamentela politicahacialos par-
ticulares. Estos arreglos administrativos sugieren alos ciudadanos la
posibilidad de quee controlo por lo menos|aafectacion de sus estruc-
turas influira sobre la calidad del trato individual. Tenemos asi dos
requisitos necesarios paraque hayabuenosresultados enlos esfuerzos

21V éanse National Advisory Commission on Civil Disorders, Repon, NuevaYork,
Bantam, 1968; Peter Rossi etal., RootsojUrbanDiscontmt, NuevaY ork, [ohnWiley, 1974.

22 FrancesFox Piveny Richard Cloward, Poor Peopleés Movements, NuevaYork, Pant-
heon, 1977, pp. 2()"2L
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de organizacion delacomunidad: la esperanzay probabilidad de que
aumentenlas ventajas individual es paraquienes tomen parte en la ac-
ciondegrupo, y un blanco colectivo, notorioy accesible, aquien echar
laculpa.P

Laaccioncomunitariaenfocadaen las burocracias de nivel callejero
tambi én esta motivada, a parecer, por preocupaciones por €l caracter
delacomunidad. Lasinstituciones predominantesenlas comunidades
ayudanaforjar laidentidad comunitaria. Acaso seanresponsablesante
el grupocomunitario predominante (éste hasido € papel tradicional de
las escuelas preparatorias de Boston), o bien pueden ser insensiblesy
adversas a los conceptos de comunidad e identidad que prefieren los
residentes, como en € caso de las escuelas que se desentienden de la
herencia espafiola de unaminoriasignificativa. Si las personas acttan
motivadas por quejas especificas o por preocupaciones mas difusas di-
rigidasalasinstitucionescomunitarias, susenfoquesal protestar contra
las acciones de las burocracias de nivel callejero puedenatribuirseala
familiaridad de la dependencia, lo determinante de su papel en el bie-
nestar delacomunidady aciertaideade queestasinstitucionesno son
lo bastanteresponsables antelas personasalas quesirven.

Por ultimo, los burdcratas denivel callejero desempefian unafuncion
crucial a regular el grado del conflictocontemporaneo, envirtud desu
funcion como agentes de control social. Los ciudadanos que reciben
beneficios del gobiernointeractiancon agentes publicos queles exigen
observar unadeterminadaconducta. Tienenqueanticiparsealos reque-
rimientos de estos agentes, y los reclamantes debenadaptar sus acciones
y desarrollar actitudes ..apropiadas"”, tanto hacialos servicios que reci-
bencomohacialos propiosburdcratasdel nivel callgjero. Los profesores
trasmiteny aplican expectativas de unaactitud apropiadahaciala es-
cuela, hacia si mismos, y hacia la eficacia en otras interacciones. Los
policias trasmiten expectativas acerca de la conductay la autoridad
publicas. Las trabajadoras social es trasmiten expectativas acercade los
beneficios publicosy lacondicionsocial delos favorecidos.

Lafuncion de control social delos burécratas en el nivel delacalle
requiere un comentario sobre el lugar de los servidores publicosenla
sociedad en general. El servicio publico desempefia una parte vital:

B Michael Lipsky y Margaret Levi," Community Organizationasa Polltical Resour-
ce', en Hadan Hahn (comp.), People andPinces in Urban Society, Urban Affairs Annual
Review, vol. 6, Newbury Park, CA, Sage Publications, 1972, pp. 175-199.
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suaviza el impacto del sistema economico sobre quienes no son sus
principalesbeneficiarioseinducealas personas aaceptar las omisiones
olainadecuaciondelas principalesinstitucioneseconémicasy sociales.
Lapolicia, lostribunales, y las carceles obviamentecumplenesafuncion
al procesar alos traficantes, |adrones de pocamonta, contrabandistasy
otros cuyaconductahaciala sociedad estarelacionadacon su posicion
econdmica. Este es un papel que también desempefian las escuelas a
socializar ala poblaciéncon el orden econémicoy las probables opor-
tunidades paralos distintos estratos de la poblacion. El apoyo publico
y los programas de empleo se extienden parapaliar el impacto del des-
empleo o reducir las muestras de descontento; éstos contratan cuando
mejoranlas oportunidades de empleo. Ademas, se planeaneimplantan
paratrasmitir el mensaje de que debe evitarse la situacion de recibir
pagos de asistenciasocial, y que e trabajo, aunque sea mal pagado, es
preferiblealaasistenciapublica. También podemosver las dos caras de
lapoliticapublicaenla"guerracontrala pobreza", dondelos beneficios
publicos del serviciosocial y laacciéncomunitariadotaronalasinstitu-
ciones delasbarriadasdebeneficios por los cual eslos disidentes poten-
cialespodiancompetir, y de los cualeslos ciudadanos ordinarios podian
volversedependientes.e'

Lo que paraalgunossonlas masaltascumbres del Estado benefactor,
paraotros, sonlaméasampliaexpresiondecontrol social. Los burdcratas
de nivel callejero son, en parte, el centro de una controversia porque
desempefian este doble papel. Lareforma de la beneficencia tropieza
con desacuerdos respecto a la conveniencia de eliminar e minucioso
escrutinio delas solicitudes de asistencia parareducir los costos admi-
nistrativosy el acosoaquienesloreciben, o intensificar el escrutinio, con
objetodecontrolar abusos eimpedir que se aprovechen quienesreciben
pagos de esta naturaleza. La correccion a delincuentes juvenilesy la
politica de salud mental tropiezan con disputas sobre lo deseable de

24V éased andlisisdeJamesO'Connor ala"legitimacién" y su tesis general sobreel
papel del sector de serviciosdel Estado, enO'Connor, TheFiscal Crisis0ltheSaie, Nueva
York, St. Martin's, 1973. Sobre las funcionesde control social, en sectores particularesde
politica, véanse Samuel Bowlesy Herbert Gintis, Schooling in Capitalist America, Nueva
York, Basic Books, 1976; Frances Fox Piveny Richard Cloward, Regulaiing the Poor,
Nueva York, Pantheon, 1971; Galper, The Palitics of Social Seroices; Richard Quinney,
Criminology, Boston, Little, Brown, 1975; Ira Katznelson, " Urban Counterrevol ution”,
enRobert P. Wolff (comp.), 1984Retnsited, NuevaY ork, Alfred Knopf, 1973, pp. 139-164.
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desmantelar las grandes instituciones en nombre de la eficiencia de
costosy larehabilitacion, o bien de mantener unasupervisi 6n minucio-
sa, en un esfuerzo por evitar el costo de dejar sueltos a malhechores
empedernidos. En pocas palabras, los burécratas denivel callejerotam-
bién estan en e centro de la controversia, porque un publico dividido
ve queel control social ennombre del orden publico, y laaceptaciéndel
statu quason objetivos sociales conlos que chocarianlas propuestas de
reducir el papel delos burdcratasenel nivel callejero (eliminando pagos
de asistencia, reduciendo al personal encargado de vigilar a quienes
estan libresbajo palabray autorizando € consumo de marihuana).
Lacontroversiapublicatambién se centraen e papel apropiado del
control social. Los actual es debates sobre la politica de correccion, res-
pectoalas sentenciasautomaticasy lavision" dura" del castigoo deorien-
taciones mas rehabilitadoras, reflejan un conflicto por € grado de se-
veridad que debe aplicarse enlas prisiones. En €l terreno educativo, €l
publico también esta dividido ante lo recomendabl e de politicas disci-
plinariasliberalesy unainstruccion méasflexible, o unadisciplinadecas-
tigoy enfoques masrigidosy tradicionales. La "medicalizacion” dela
conductadel desviado social, cuando se supone que unaconducta per-
turbadaes causaparalaintervencion de un médicoy no de un policia,
es otro ambito polémico sobre € tipo apropiado decontrol social.
Desdee puntode vistadel ciudadano, las funciones delos burdcratas
de que tratamos son tan extensas como las funciones del gobierno, y se
experimentaintensamentecuandolarutinadiariales exigeninteractuar
conlos "ministros" callejeros de educacioén, la solucion de disputas 'y
servicios de salud. Desde un punto de vistacolectivo, esos burdcratas
absorben buena parte de los recursos publicosy se convierten en foco
delas esperanzasdelasociedad de |legar aun saludableequilibrioentre
la prestacién de servicios publicosy unacargarazonable delos gastos
respectivos. Como personas, dichos burdcratasrepresentan las esperan-
zas ciudadanas de recibir un trato justo y eficiente del gobierno, aun
cuandose encuentrensituados parapercibir claramentelaslimitaciones
de unaintervencion efectiva, y las limitaciones a la capacidad de res-
puestacausadas por el hecho detener que procesar todo en masa.




