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Introduccion

Ernesto B. Zambrini y Mariana Gabrinetti

Este libro es una produccién colectiva de la catedra Politica Social de la Facultad de Trabajo
Social de la Universidad Nacional de La Plata, que esperamos se constituya en una contribucion
para la formacioén de las y los estudiantes.

En el capitulo 1, German Arriaga desarrolla los aportes de la sociologia reflexiva de Pierre
Bourdieu para analizar a las politicas sociales como campo; se trata de un capitulo atravesado
por una riqueza tedrica que logra dar cuenta del complejo entramado que constituyen las arenas
en las que se ponen en juego los intereses de los diferentes actores que se encuentran implica-
dos en este campo en cuestion.

En el capitulo 2, Ernesto B. Zambrini parte de una perspectiva historiografica para analizar
los origenes de la Seguridad Social en Argentina, preguntandose si respondieron a una iniciativa
estatal o si en cambio, se conformaron a partir de la presion ejercida por parte de las diferentes
organizaciones gremiales sobre el Estado. En este capitulo el autor formula la pregunta y para
responderla analiza exhaustivamente el contexto social y politico de la Argentina y a la vez,
atiende al escenario mundial, delineando el entorno en el que se sucedieron las luchas que sig-
naron los origenes de la Seguridad Social en el caso argentino.

En el capitulo 3, Mariana Gabrinetti estudia las relaciones entre las politicas sociales y el
trabajo. En primer término, ubica al trabajo en cuanto a nocién y refiere a los valores que éste ha
asumido en las sociedades modernas. Luego analiza como se fue constituyendo la proteccion
social —y un sistema de proteccion social- en torno al trabajar y al trabajo en clave histérica. Para
ello, repara en las politicas publicas con las que articulan las politicas laborales y las politicas
sociales en los diferentes periodos y repara particularmente en los diferentes enfoques que asu-
men las politicas sociales desde una perspectiva signada por el componente de historicidad que
abarca desde los inicios del siglo XX hasta la actualidad.

En el capitulo 4, Mariana Abadie, German Arriaga, Valeria Daraya, Marcos Schiavi y Pablo
Reitano abordan la politica educativa del caso argentino durante la conformacién del Estado-
Nacion; para ello atienden particularmente a las funciones de educacion y propaganda del Es-
tado. Se trata de un analisis donde se reflexiona sobre la conformacién de diferentes represen-
taciones y se identifica a los diferentes actores que participaron en dicha coyuntura de la confi-
guracion de este sistema.

En el capitulo 5, Mariana Abadie, Laura Cuevas y Valeria Daraya parten de la perspectiva de
campo de las politicas sociales para aplicarla puntualmente en el analisis de las politicas en salud

en Argentina en el marco de un contexto neoliberal. Estudian a las politicas sanitarias del caso
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argentino reparando especificamente en el rol estatal en dicho escenario. En su analisis, atien-
den particularmente a la relacién entre el contexto, las politicas de salud y las practicas de los
sujetos trabajadores. Resulta un aporte singular el estudio que presentan sobre las implicancias
del sistema sanitario y a la vez, la funcion que en él asumen los sujetos trabajadores atravesados
por politicas de corte neoliberal.

Los capitulos que integran este libro, desarrollan diversos aspectos que conforman las politi-
cas sociales en tanto campo; su lectura va configurando un prisma a partir del cual invitamos a
los lectores y lectoras a recorrer desde una perspectiva historica que comprende desde los inicios
de la constitucion del sistema de seguridad social hasta llegar a las problematicas actuales que

se presentan en el caso argentino en la provisiéon de bienestar.
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CAPITULO 1
. Un campo de las politicas sociales? una
propuesta de analisis desde la sociologia reflexiva

German Arriaga

Lo preconstruido esta en todas partes

PIERRE BOURDIEU, Una invitacion a la sociologia reflexiva

A pesar de la heterogeneidad regional de América del Sur las politicas sociales han procurado
una presencia relevante en el transcurso del siglo XXI. Tanto por las intervenciones del Estado
destinadas a las politicas sociales constatadas en el incremento de la participacién del PBI, como
por la extension en la cobertura de destinatarios y destinatarias, los paises latinoamericanos se
orientaron hacia una reconfiguracion de su estructura en materia de seguridad social, reformas
del sector salud y politicas redistributivas. Aunque distintos éstos de los proyectos neoliberales
de la década de 1990, donde primd la restriccién a la participacion estatal y un marcado predo-
minio del mercado en la provisién de bienes y servicios, asistimos a partir del 2015 a un nuevo
giro hacia un neoliberalismo tardio. Esto es, en términos de Garcia Delgado y Gradin (2017) una
nueva etapa neoliberal en la regién signada por la irrupcién de un sujeto empresarial como actor
relevante involucrado sin mediadores en la gestion de politicas publicas, junto a los tradicionales
postulados de endeudamiento externo, apertura econémica y desindustrializacion, pero tardio en
relaciéon al conocimiento de los limites del modelo econémico y politico del consenso de Wa-
shington. Ademas, en un contexto internacional multipolar diferente al horizonte politico de los
‘90 y con los antecedentes de un giro neodesarrollista latinoamericano (2003-2015) atravesado
por una conciencia de promocion y ampliacion de derechos en nuestras sociedades.

Problematizar las politicas sociales conlleva la dificil tarea de definirlas conceptualmente en
relacién al espacio que ocupan al interior de la estructura social, qué papeles juegan en lo que
refiere a la “cuestion social”, cudles son los participes principales de ese juego y qué intereses
tienen, cuales son los bienes y/o servicios puestos en acto, qué entidades y organismos imple-
mentan e impulsan, qué entrecruzamientos adquieren en relacion a otros proyectos o programas
de politicas publicas, si restringen la distribucion, reproducen o disminuyen la desigualdad, la
pobreza y exclusion social. Todos interrogantes validos y necesarios que ademas presentan aris-
tas y dimensiones complejas para su abordaje.

De ello se sigue que, el desarrollo de las politicas sociales es producto de un proceso social

y politico complejo en el cual confluyen dos dimensiones en pugna. La primera, como dimension
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tedrica-conceptual da cuenta de una conformacion del campo de estudio y académico de las
politicas sociales relativamente reciente donde se disputan en él diversas miradas acerca de qué
se entiende por politica social. Sin ser exhaustivos, se trata de perspectivas que ubican las es-
pecificidades de las politicas sociales (en adelante PS) en su tendencia hacia la universalidad,
en su potencial capacidad en tanto instrumento de integracion social, enfoques que promueven
tipologias en periodos histéricos particulares, tomando posiciéon y en consecuencia presentan
disputas o posiciones encontradas. La segunda, como dimension sociopolitica expresa una dis-
yuntiva en los entrecruzamientos de localizacion de las PS en su caracter de funcionales al régi-
men de acumulacion y potencial capacidad de impactar fuertemente en la produccion y repro-
duccion de las condiciones de vida de una poblacion que se constituye como destinataria.

Y deciamos mas arriba en pugna, porque en estas se dirimen los modos y alcances de inter-
vencion estatal de las PS, asi como también las modalidades que adquieren en periodos histéri-
cos particulares de las sociedades contemporaneas latinoamericanas. Es necesario que las cien-
cias sociales y la investigacion dedicada al andlisis de politicas incluyan en su analisis la pers-
pectiva historica, sin caer, al decir de Elias (1998), en la camisa de fuerza de los “formalismos
petrificados” reduciendo la comprension a un conjunto de esquemas axiomaticos.

La propuesta del presente capitulo centra sus esfuerzos en recuperar una perspectiva de
analisis para el abordaje de las PS, considerando como punto de partida la sociologia reflexiva
de Pierre Bourdieu y en particular, los desarrollos tedrico-conceptuales en torno a la construccion
de los campos como microcosmos del mundo social, el Estado como metacampo y las construc-
ciones de sentido comun al interior de los esbozos del campo de las politicas sociales argentino.
A través de la perspectiva de andlisis que ofrece la sociologia reflexiva de Pierre Bourdieu, me-
diada por los conceptos de campo, capital y habitus, se explora la posibilidad de contribuir hacia
una definicion de PS que comprehenda en su historicidad, los agentes e instituciones en pugna
involucrados en el juego de las intervenciones del Estado destinadas modificar las condiciones

de vida de la poblacién a la que son dirigidas.

Una sociologia reflexiva para las politicas sociales

Hacia principios de los afios 90, Pierre Bourdieu junto a sus colaboradores emprenden un
estudio colectivo de las problematicas sociales en Francia, publicado y ampliamente reconocido
como La miseria del mundo (1993), un trabajo que recuperd las voces de diversidad de individuos
de zonas suburbanas que vivenciaron la pobreza, marginalidad y exclusién social cristalizando
las dindmicas sociales de las politicas neoliberales y los procesos de globalizacion existentes.
En los ultimos afos de su vida, orienta sus estudios a manera de denuncias de las consecuencias
sociales que traen aparejadas la imposicion y dominacion del neoliberalismo junto a la retirada
del Estado de la vida social en pos de una mercantilizaciéon de sectores publicos (Bourdieu,
1999,2000, 2001, 2002a) y la aniquilaciéon de las instituciones de bienestar: “Creo que la mano

izquierda del Estado tiene la sensacion de que la mano derecha ya no sabe o, peor aun, no
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quiere realmente saber lo que hace la mano izquierda. En cualquier caso, ya no quiere pagar su
coste” (Bourdieu, 1999:12).

En el marco de una tradicién estructuralista e histérica, la sociologia de Pierre Bourdieu se
sustenta sobre una ontologia social escindida de la légica cartesiana en su rechazo a la separa-
cion entre objeto y sujeto, en la cual el universo social, sus sociedades, su historicidad y estruc-
turas se encuentran atravesadas por una suerte de doble existencia, “doble vida” o doble objeti-
vidad: una doble existencia entendida, en primer lugar, como “objetividad del primer orden” com-
prendida por una distribucion de recursos materiales y medios de apropiacion de diferentes es-
pecies de capital como también por una “objetividad de segundo orden” en tanto formas de cla-
sificacion, esquemas mentales y corporales que funcionan como patrones simbélicos de las prac-
ticas de los agentes sociales (Bourdieu, 2007). Para introducir la capacidad de agencia de seres
humanos aptos de tornar significativo el mundo que los rodea, conforma e interpela y como parte
de la realidad misma del mundo social, propone la articulacién dialéctica entre dos momentos, el
objetivista y subjetivista, donde prima la ruptura epistemoldgica del primero, esto es, la construc-
cion de estructuras objetivas como espacios de posiciones y la distribucion de recursos sociales,
por sobre el segundo, la introduccion de la experiencia de los agentes, los principios de percep-
cion, disposiciones y apreciacion que “moldean” la accion (Bourdieu, 2013). En otras palabras,
recupera al agente social que produce y reproduce determinadas practicas.

La reflexividad es entendida como retorno del sujeto sobre si mismo en torno al objeto del
conocimiento desde una tradicion epistemoldgica que reconoce sus raices en la filosofia de las
ciencias e historia francesa, aunadas por el propio Bourdieu en “un racionalismo histérico” (Bour-
dieu y Wacquant, 2008:9). Se trata de una reflexividad que puede efectuarse en distintos niveles,
como tuvo oportunidad de desarrollar en Meditaciones Pascalianas (1997) es un retorno por el
que pugna sobre la construccion misma del objeto y objetivar al sujeto objetivante en la practica
cientifica’. Esto ultimo implica, principalmente una “construccion social de la realidad social” en
la medida en que se analizan los condicionamientos e implicancias de las posiciones, todo aque-
llo en juego en la mirada con que el investigador se aproxima a la realidad, ademas de su propia
insercion institucional. Una reflexividad que se presenta como parte de un “imperativo absoluto”
frente a la universalizacion de conceptos particulares propios del imperialismo cultural, aunque
con una génesis histérica que se desconoce como tal y que acompafian las politicas neoliberales
junto a la destruccion del Estado social (Bourdieu y Wacquant, 1999).

Se trata de una perspectiva tedrico-metodoldgica que torna necesario poner en juego estos
dos modos de existencia de lo social, considerandolos como una relacién construida, en la cual
lo social se hace “en las cosas”, a la manera durkheimiana (en sus condiciones objetivas) y en
las estructuras social ya internalizadas, en la corporeidad de los agentes. Como el lector obser-
vara en los préximos apartados, dicha doble existencia de lo social toma forma conceptual bajo

campos sociales constituidos histéricamente y habitus como sistemas de disposiciones.

' Para el rol de la nocion de reflexividad en la obra de Pierre Bourdieu, cfr. Baranger, Denis (2018).
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La caracterizacion de este enfoque tedrico-metodolodgico y proyecto epistemoldgico en tanto
ciencia sociohistérica total con miras hacia la incorporacion de los procesos de construccion so-
cial y los fendbmenos humanos susceptibles de ser analizados de manera relacional puede ser
enunciada como un estructuralismo constructivista o constructivismo estructuralista, definicién

de su trabajo aceptada por el propio P. Bourdieu y que entiende por estructuralismo

[...]que existen en el mundo social mismo, y no solamente en los sistemas
simbdlicos, lenguaje, mito, etc., estructuras objetivas, independientes de la
conciencia y de la voluntad de los agentes, que son capaces de orientar o de

coaccionar sus practicas o sus representaciones (Bourdieu, 1988: 127).
Mientras que por constructivista se comprende

[...]Jgue hay una génesis social de una parte de los esquemas de percepcion,
de pensamiento y de acciéon que son constitutivos de lo que llamo habitus, y
por otra parte estructuras, y en particular de lo que llamo campos y grupos,

especialmente de los que se llama generalmente las clases sociales (Ibid.)

Entonces, la propuesta se sustenta sobre la superacion de aquellos pares dicotdmicos que
predominan en las ciencias sociales: objetivismo y subjetivismo o individuo y sociedad que dan
cuenta de dos modalidades de existencia de lo social, aparentemente opuestos y presentados
por Bourdieu en relacién dialéctica relacional ya que si se consideran las representaciones sub-
jetivas se puede “dar cuenta especialmente de los hechos cotidianos, individuales o colectivos
que tienden a transformar o a conservar esas estructuras” (Bourdieu, 1988:129).

Llegado a este punto, se plantea como necesario un esfuerzo de retraduccion orientado hacia
el lenguaje que articula nociones y marcos conceptuales de las politicas sociales desde tradicio-
nes diversas vinculado al enfoque reflexivo. Si aceptamos que las politicas sociales se orientan
en términos de mecanismos que operan particularmente en la redistribucion mediante especifi-
cos mecanismos de transferencia (Isuani,1991), la dimensién del componente de historicidad y
de los entramados politicos institucionales en los cuales cualquier politica publica, no solo las
politicas publicas sociales se encuentran insertas para comprender qué es lo que esta en juego
en ese espacio social y cudles son los esquemas de apreciacion de los agentes que participan
en ese juego (y no en otro), entonces la perspectiva reflexiva de Pierre Bourdieu se presenta
como un aporte enriquecedor para dar cuenta de esas relaciones historicas objetivas y practicas

que se (re) producen y transforman constantemente.

De los microcosmos sociales al Estado como metacampo

Para escapar a esa disyuntiva que reduce la comprension del mundo social a la forma de

pares dicotémicos, Pierre Bourdieu construye la nociéon de campo en clave e instancia mediadora

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL | UNLP 11



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

por analogia a la l6gica de los campos magnéticos, con sus polos de atraccion, repulsién y ambos
polos extremos. Al interior del campo (religioso, educativo, politico, cientifico, académico, artis-
tico, etc.) elaborado como instrumento heuristico conjuntamente con las nociones de capital y
habitus, pueden ser descubiertas las tramas de relaciones objetivas entre posiciones que se
definen por la situacion actual y potencial que ocupan en la estructura de distribucion de los
capitales (Bourdieu, 2008)2.

La estructura de las relaciones objetivas de los agentes en el campo determina los que estos
pueden o no hacer, sus puntos de vista y sus tomas de posicion. Los agentes e instituciones en
funcién del volumen de capital que sustentan y que dan forma al campo dependen a su vez del
“peso” de los demas agentes en el campo. El campo, asimismo, es un campo de /ucha en el cual
los agentes compiten por la apropiacion de ese capital especifico y es por lo que, en esta pers-
pectiva, todo espacio de practicas sociales es un espacio que en tanto campo expresa relaciones
desiguales de poder y relaciones de fuerza entre agentes (o instituciones) que pugnan por con-
servar o subvertir segun sus posiciones y capitales, dichas relaciones de fuerza. De esto se
desprenden dos posiciones bien definidas: una ortodoxia, que pugna por estrategias de conser-
vacion de esas relaciones de fuerzas, y la herejia, con intereses de subversion como pueden ser
los de los recién llegados al campo. La subversion y ruptura critica se da con una doxa, esto es,
con todo lo que forma el campo, sus principios, esquemas cotidianos y lo aceptado como “lo
natural” o lo “que se puede decir’ (y hacer). De esta manera, pensar en términos de campo
implica pensar relacionalmente ya sea la estructura objetiva de las posiciones de los agentes,
como los capitales en juego y por eso “lo real es relacional: lo que existe en el mundo son rela-
ciones; no interacciones o vinculos intersubjetivos entre agentes, sino relaciones objetivas que
existen “independientemente de la conciencia y voluntad individuales”, como dijera Marx” (Bour-
dieu, 2008:134).

La imagen de juego fue introducida por el autor en ocasion de realizar una analogia con
el analisis de las dinamicas que adquieren los campos sociales. El campo se define por
aquello que esta en juego y sus intereses especificos, aquello que posee “valor” en un campo
especifico no necesariamente lo tendra en otro campo. Un ejemplo que da cuenta de ello es,
la importancia con la que disputamos los sentidos y las dimensiones atribuidas al termino
“exclusion social” desde nuestro campo académico e imperceptibles para los decisores de
politicas publicas neoliberales. O, en otras palabras: y que Bourdieu denomina “una compli-
cidad objetiva que subyace a todos los antagonismos” (Bourdieu, 1990:137) ya que quienes
participan en el campo incorporan una serie de intereses fundamentales y comunes a todos
los participantes en vinculo estrecho con la existencia misma de ese campo. De hecho, el

intervenir en esa lucha (y no otra) continta el juego por la misma creencia en el mismo. Por

2 Bourdieu distingue cuatro tipos de capitales: capital econdmico, capital cultural, capital social y capital simbélico. Inclui-
das las reconversiones entre ellos, la transformacion mas importante en su andlisis es la de capital simbdlico desde
cualquiera de las formas mientras cumpla con el reconocimiento y consenso necesario en el poder de ese valor (el
“honor”): “El capital simbdlico es una propiedad cualquiera, fuerza fisica, valor guerrero, que, percibida por unos agen-
tes sociales dotados de las categorias de percepcién y de valoraciéon que permiten percibirla, conocerla y reconocerla,
se vuelve simbdlicamente eficiente, como una verdadera fuerza magica: una propiedad que, porque responde a unas
"expectativas colectivas", socialmente constituidas, a unas creencias, ejerce una especie de accién a distancia, sin
contacto fisico” (Bourdieu, 1997:172).
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esta misma razon y en este sentido, los dos requisitos principales para el funcionamiento del
campo son, primero, que haya participantes y segundo, que estén dispuestos a jugar con las
reglas del campo. Otra de las propiedades de los campos es su autonomia, considerados
como microcosmos sociales estos son auténomos, pero esta autonomia es relativa. Piense
el lector los vinculos dependientes y restrictivos entre el campo econémico luego del 2015
en Argentina, en relacién al volumen de los recursos asignados en partidas presupuestarias
destinadas a politicas publicas sociales o bien, al sentido y finalidad de las intervenciones
estatales (universalizacion vs focalizacion). Si el campo cuenta con gran autonomia, tendera
efectivamente a efectuar una refraccion sobre las coacciones ejercidas por el mundo social
y por los demas campos en funcién de sus propias légicas. Por el contrario, si el escenario
es adverso y el campo cuenta con una minima autonomia, no se podra regular por sus pro-
pias leyes y en consecuencia sera heterbnomo en su constitucion, agentes y normas?®.

Desde el concepto de illusio (con raiz en el ludus entendido como juego) Bourdieu refiere una
comprension practica del mundo, un “estar involucrado, de estar atrapado en el juego y por el
juego” (Bourdieu y Wacquant,1995:80), este estar interesado se opone a la ataraxia, dada como
indiferencia e imposibilidad de comprender qué es lo que esta en juego y cuales son las apuestas
en el campo, ya que por el contrario “Estar interesado es aceptar que lo que ocurre en un juego
social dado importa, que la cuestidon que se disputa en él es importante... y que vale la pena
luchar por ella” (Ibid, 2005: 174). Ademas, también es lo que dota de sentido a nuestro mundo
social, interpretado éste como una serie de microcosmos que, bajo la forma de multiples campos,
habitamos. Al decir de Bourdieu, “La illusio es una manera de estar en el mundo, de estar ocu-
pado por el mundo, que hace que el agente pueda estar afectado por una cosa alejada, o incluso
ausente, pero que forma parte del juego en el que esta implicado” (Bourdieu,1999: 179).

Los campos sociales de esta manera, constituidos como espacios de juego con sus nhormas,
intereses, luchas, inversiones y jugadores dispuestos a jugar por la creencia misma en ese
campo no pueden ser delimitados a priori, para ello es necesario una investigacién empirica que
precise sus limites, agentes que lo componen y sus ldgicas especificas, junto con las formas de
capital a su interior. En relacion a las fronteras del campo, segun el autor “los limites del campo
estan donde los efectos del campo cesan” y en torno a su indagacién “solo estudiando cada uno
de estos universos puede sopesarse hasta qué punto estan constituidos, donde se terminan,
quién esta dentro y quién no, y si conforman o no un campo” (Bourdieu, y Wacquant, 2005: 154)
y si bien podemos observar las “barreras de ingreso” caracteristicas de algunos de los campos
sociales (barreras juridicas, normativas y formales) sus efectos y alcances de los campos no se
agotan por estos actos de imposiciones explicitos y pueden ser considerados como limites dina-
micos que se establecen en el campo mismo.

Recapitulando entonces, las sociedades contemporaneas, -entre ellas las latinoamericanas-,

se presentan como sociedades altamente diferenciadas, sus campos sociales actuan con légicas

3 En este sentido, un indicio de la heteronomia del campo, es decir, de su relativa minima autonomia es el grado en que
las problematicas politicas “entran” de manera conflictiva al campo, expresandose directamente en él: “Vale decir que
la "politizaciéon" de una disciplina no es el indicio de una gran autonomia” (Bourdieu, 2000:76). Para la autonomia y
politizacién en términos de campo del trabajo social como disciplina, véase Danani, Claudia (2006).
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y reglas especificas. Y es el mismo Estado que es llevado desde esta perspectiva a ser articulado
bajo la légica de los campos, que como nocidn “cuasimetafisica”, unitaria y bien definida es aban-

donada por Bourdieu para abrir paso a una concepcién de Estado como

Un conjunto de campos administrativos o burocraticos (a menudo bajo la forma
empirica de comisiones, oficinas y consejos) dentro de los cuales agentes y
categorias de agentes, gubernamentales y no gubernamentales, luchan por
esta forma peculiar de autoridad que consiste en el poder de mandar por medio
de la legislacion, regulaciones, medidas administrativas (subsidios, autoriza-
ciones, restricciones, etc.), en suma, todo lo que normalmente ponemos bajo
el rubro de las politicas de Estado como esfera particular de practicas relacio-
nadas (Bourdieu y Wacquant, 2008: 150).

Reflexionando acerca de las propiedades de los campos mas arriba, asi como rompe con la
concepcion unitaria del Estado como una entidad abstracta e ilusoria en pos de considerar ese
espacio como conjunto de campos administrativos y burocraticos, también produce una ruptura

con la concepcién del Estado como “aparato”

El sistema escolar, el Estado, la iglesia, los partidos politicos o los sindicatos
no son aparatos sino campos. En un campo, los agentes y las instituciones
luchan constantemente, de acuerdo con las regularidades y reglas constitutivas
de ese espacio de juego (y, en determinadas coyunturas, por esas mismas
reglas), con distintos grados de fuerza y por ende diversas posibilidades de
éxito, por apropiarse de los productos especificos en disputa dentro del juego
(Bourdieu y Wacquant, 2008: 140).

En dltima instancia podemos hablar de “aparatos estatales” en la medida en que las resisten-
cias y luchas de los agentes e instituciones que detentan un capital simbdlico no tienen lugar,
donde la dominacion es tal que la dindmica de juego de los campos pierde su razén de ser.
Notese que instituciones totales (prisiones, campos de concentracion) o regimenes autoritarios -
totalitarios aun presencian margenes de resistencias, protestas sociales, incluso con canales de
participacion politica cerrados cuentan con agentes comprometidos dispuestos a romper con la
dominacion y hacen que “la apariencia de un aparato, de hecho, oculte un campo de luchas de
las que el propio poseedor del poder absoluto debe participar” (Bourdieu, 1981:307). Dando
cuenta de que inclusive detentando un poder de forma absoluta, el mismo detentador debe par-
ticipar de la lucha por esa imposicion, en definitiva de esa dominacion.

Situar al Estado en su calidad de entidad ficticia, una “ilusion bien fundada” abstracta, como
un detentador del “monopolio de la violencia fisica y simbdlica legitimas” (Bourdieu, 2014:14) en
su busqueda de inculcacion de formas simbdlicas de pensamientos comunes (Bourdieu, 1999)
pone de relieve la dimension simbdlica de la legitimidad del Estado. La doble existencia de lo

social, considerada en el apartado anterior es clave para situar la posicion de los profesionales
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de las ciencias sociales con respecto al Estado. El Estado se constituye a través del orden sim-
bolico que impone por medio de las estructuras materiales y las estructuras que produce para
pensarlo (Lenoir, 2012) en otros términos, la legitimidad del Estado se produce porque ya hay

agentes predispuestos a percibir su legitimidad:

Lo que esta en juego es —para basarnos en la famosa formulacién de Max
Weber- el monopolio de la violencia simbdlica legitima, es decir, el poder
de constituir y de imponer como universal y universalmente aplicable dentro
de una determinada “nacion”, mejor dicho dentro de las fronteras de un
territorio dado, un conjunto comun de normas coercitivas (Bourdieu y Wac-
quant, 2008: 151).

En el orden prereflexivo, el fundamento de aceptacion de la legitimidad del Estado radica en
nuestra incorporacion de las estructuras objetivas del mundo social, donde el Estado juega un
rol centra en la inculcacion y reproduccion de categorias de pensamiento comunes. En otras
palabras, no alcanza con indagar la legitimidad del Estado sélo desde sus acciones de propa-
ganda, que, si se quiere, es una de sus manifestaciones mas obvias y explicitas, al ejercicio de
indagacion debe incorporarsele el nicleo de poder simbdlico que detenta (Bourdieu, 2014:293).
La cuestion de la legitimidad del Estado lleva a Bourdieu a replantearse el sobrepasar aquellos
analisis del Estado “tradicionales” o “clasicos”: por un lado, los contractualistas (Locke y Hobbes)
que equiparan el lugar del Estado a un lugar neutro juridico que busca el bien comun y por otro,
los analisis marxistas que conceptualizan como “aparato” al Estado en funcion de la coercién que
ejerce en la reproduccion del orden imperante. El reconocimiento del Estado y su legitimidad,
entonces, desde esta mirada pone el acento en una obediencia desde la practica pero funda-
mentalmente en sus representaciones, percepciones, apreciaciones, una vision del mundo y di-
visiones sociales que propician una predisposicién a su reconocimiento. Aquellas cuestiones que
se pasan por alto en los analisis de legitimidad del Estado, las cotidianas o mundanas, tales
como la institucion de un calendario, delimitacion de fronteras (reales o simbdlicas), elementos
de “lo nacional”, una lengua, conmemoraciones y una historia comun, competencias cognitivas
profesionales y educativas, divisiones (y estigmatizaciones) sociales, son elementos claves que
preconfiguran al Estado como producto y productor cultural “volcandose” a la sociedad y que se
desarrollan en las condiciones sociales de la produccién de la obediencia como categorias de
pensamiento que aplicamos “espontaneamente” a la realidad social junto al propio Estado®.

Para desentrafar los origenes de dicha violencia simbdlica del Estado, que se realiza "en
estructuras sociales y en estructuras mentales adaptadas a esas estructuras” donde “la institu-
cion instituida hace olvidar que es la resultante de una larga serie de actos de institucion y se
presenta con todas las apariencias de lo natural” (Bourdieu, 2002:3) introduce la herramienta

conceptual de la “génesis” entendida como una reconstruccién histérica del Estado. Es decir, en

4 En este punto, por ejemplo, piénsese en el rol de la cartografia y el sostén simbolico de las Islas Malvinas en la identidad
nacional o en la progresiva eliminacién de discursos/practicas arraigadas de los pueblos nativos (en salud, economia
social) durante la constitucion del Estado — Nacién argentino.
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tanto emergencia de su conformacion y dinamica permite comprender al Estado como producto
de la concentracion de capitales: un capital de fuerza fisica o de instrumentos de coercion (ejér-
cito, policia), capital econémico (mercado nacional e impuestos), capital cultural (unificacion de
cédigos juridicos linglisticos, sistema escolar) y un capital simbdlico. El desafio es pensar las
diferentes especies de capital y su concentracion de manera no fragmentada, mediado por un
analisis sociohistérico vinculado a la reflexividad. Y con respecto al ultimo tipo de capital, éste
merece un parrafo aparte. Presentadas las premisas tedricas sobre las cuales se desenvuelven
las reflexiones del sociélogo en torno al Estado, podemos caracterizar los argumentos de Bour-
dieu que lo llevan a afirmar que el Estado puede ser conceptualizado como un metacampo.

La concentracion de los diferentes tipos de capitales por parte del Estado da lugar y conduce
a la creacion de una suerte de meta capital o capital estatal que le permite al Estado ejercer y
detentar un poder sobre los diferentes campos sociales. Recordemos, que el capital simbdlico
se constituye como tal en la medida en que cualquier capital (econémico, cultural, social) se
preste a un reconocimiento por parte de los agentes sociales y en consecuencia se le otorga un
valor. Por este motivo, si el Estado dispone de los medios para imponer su propia vision del
mundo e inculcarla es el espacio privilegiado para concentrar y ejercer el poder simbdlico. En

simultaneo, se constituyen de manera progresiva los campos sociales:

[...] el Estado se construye como instancia metacampo contribuyendo a la
constitucion de los campos. Por ejemplo, en el campo econdémico, el sistema
contributivo esta vinculado a la construccion de un capital econémico central,
de un tesoro en cierto modo central que da al poseedor de este tesoro un po-
der: tiene el derecho a acuiiar moneda, tiene derecho a fijar los cursos, tiene
el derecho a tomar decisiones econdémicas, etc. La constitucion de este poder
econdémico central da al Estado el poder de contribuir a la construccion de un
espacio econdémico auténomo, a la construccion de la nacion como espacio

economico unificado (Bourdieu, 2014:279).

En su dimensién cultural y rol articulador de las practicas sociales, el Estado encarna, tanto
en su etapa formativa como en la reproduccion cotidiana, un conjunto unificado de codigos juri-
dicos y linguisticos constitutiva de una homogeneizacion que recorre desde los rituales sociales
hasta los contenidos educativos performativos de la “identidad nacional”. La cultura dominante
es una cultura nacional legitima que se convierte en tal por imposicion y universalizacién dentro
de los limites del territorio (Bourdieu, 2007:107). Ademas, dispone de las categorias del espacio
y la temporalidad (1999), estructuras mentales incorporadas, un lenguaje autorizado y una len-
gua culta legitima (1990).

Lo novedoso de Bourdieu, es que rompe con las perspectivas que hacen énfasis en las fun-
ciones del Estado como aparato (Althusser) o como hegemonia (Gramsci) acudiendo al meta-
campo como un elemento recién construido de su “caja de herramientas”, al decir de Wittgens-
tein. Precisamente, “meta” alude a la capacidad del Estado de imponerse por sobre los demas

capitales y campos, es en éste sentido que escribe

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL | UNLP 16



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

El Estado, en la medida en que acumula clases de capital en gran cantidad, se
encuentra dotado de un metacapital que permite ejercer un poder sobre todo
capital...El Estado, como poseedor de un meta-capital, es un campo en cuyo
interior luchan los agentes para poseer un capital que da poder sobre los otros
campos (Bourdieu, 2014:273).

Sin ser exhaustivos, en lo sucesivo podemos trazar algunas reflexiones en torno de las impli-
caciones teodricas que conlleva pensar al Estado en términos de metacampo y las concentracio-
nes de diferentes capitales para el contexto latinoamericano. En primera instancia, ex ante, un
recaudo: buena parte de los desarrollos teéricos conceptuales de P. Bourdieu sobre el Estado
se ubican en los cursos que imparte en College de France (1989-1992) y editado de forma pods-
tuma hacia el 2012 y en castellano hacia el 2014. En el marco del bicentenario de la Revolucién
Francesa, el sociélogo retoma algunas de las ideas expuestas en Noblesse d’Etat. ;Por qué
realizar este comentario? Porque el contexto de produccién intelectual de centralizacién monar-
quica francesa es muy diferente y hasta ajeno a los procesos de conformacion de los Estados
latinoamericanos.

A propésito de la reflexion, el dialogo con Graciarena (1984) sobre los procesos de conforma-
cion de los Estados latinoamericanos pueden ayudar para comprender la cuestion. Ubicados en
la primera de las formas histéricas de Estado que el autor identifica, estos son los surgidos al
calor de las luchas de emancipacion en la primera mitad del siglo XIX, es justamente el puntapié
inicial para la génesis del Estado en Bourdieu. Desde alli, el nudo para problematizar desde esta
perspectiva estaria dado por indagar cuéles son los elementos que conforman esa primera con-
ciencia estatal preexistente al propio Estado. Si, en términos de Bourdieu, la acumulaciéon de un
metacapital comienza precisamente alli ; Cuales serian las caracteristicas que asume en térmi-
nos de acumulacion de diferentes especies de capital? A modo provisorio, podriamos puntualizar
las mas evidentes. En términos de capital econdmico, el abandono de los reales espanoles co-
loniales como moderna valida y posterior empleo de las monedas Patrias (1813) marca un pasaje
hacia el monopolio de los medios de circulacién econémica. La redaccién de los textos constitu-
cionales de las nuevas naciones en América Latina, ademas de asentar una tradicién constitu-
cionalista bogaba por dotar y fundamentar a los nuevos Estados nacionales de un capital cultural
en los territorios independientes bajo el formato de textos juridicos. Asimismo, la conformacion
de un mercado nacional y posterior ingreso a la economia internacional, durante el periodo de
los Estados Oligarquicos (capital econémico) estuvo vinculada a la conformacién de fuerzas ar-
madas mejor equipadas orientadas al control y dominio del territorio. Por otra parte, el sentimiento
patriético, muchas veces atado a la oposicién colonia — metrépoli nos retrotrae al tema del Estado
como productor cultural en su faceta de productor de identidades en este caso con fuerte rai-
gambre nacionalista. Por lo demas, cuestiones “banales” como los roles sociales de individuos
de la época colonial como los pregoneros, faroleros y serenos nos remite a la administracion del
tiempo publico y al reconocimiento de la temporalidad, que actian como regulaciones colectivas

sin elementos coercitivos de por medio: “en el hecho de que nos levantemos a la hora supone
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que aceptamos esa hora” (Bourdieu, 2014:21). En linea con la légica del Estado como meta-
campo, la dinamica del proceso de conformacion de los Estados latinoamericanos independen-
tistas requirié la acumulacién de diferentes capitales por parte de los incipientes Estados y en
simultaneo colaboré a la formacién de los diferentes campos.

Por cierto, son interesantes las similitudes salvando las distancias mencionadas, en torno a
las miradas de las conformaciones del Estado en Graciarena y Bourdieu. Dira el primero que el
Estado es “también el punto de referencia donde convergen tanto sus conflictos fundamentales

como las lineas de consenso que mantienen unida a la Nacion” (Ibid: 228) y el segundo que

Es el principio de organizacién del consentimiento como adhesion al orden so-
cial, a los principios fundamentales del orden social, que es el fundamento ne-
cesario no solo de un consenso sino de la existencia misma de las relaciones

que conducen a un disenso (Bourdieu, 2014:8).

Como garante de principios invisibles un “deus absconditus”, al decir de Bourdieu, un dios
escondido que garantiza el monopolio tanto de la coercion legitima como de la gestion del orden
simbdlico. Por ultimo, respecto al presente tema, la coalicidn en el poder de un pufiado de familias
que detentaron y controlaron los recursos econémicos y financieros, asi como también las vias
del acceso al Estado conocidos como la “oligarquia” sefiala un proceso que también puede ser
conceptualizado como patrimonializacion del Estado, mientras se encuentren familias patricias

que “heredan” al Estado como bien propio.

El campo de las politicas sociales, habitus

y las construcciones del sentido comun

Intentaremos en lo que sigue, realizar un esbozo de una definicién operativa del campo de
las PS, considerando en primer lugar los indicios dejados por Bourdieu para abordar la realidad

social en términos de campo:

Primero, se debe analizar la posicién del campo frente al campo del poder
(...). Segundo, es necesario trazar un mapa de la estructura objetiva de las
relaciones entre las posiciones ocupadas por los agentes o instituciones
que compiten por la forma legitima de autoridad especifica del campo. Y,
tercero, hay que analizar los habitus de los agentes, los diferentes sistemas
de disposiciones que han adquirido al internalizar un determinado tipo de
condicién social y econdmica, condicién que encuentra en su trayectoria
dentro del campo oportunidades mas o menos favorables de actualizaciéon
(Bourdieu y Wacquant, 2008: 143).
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No solo las posiciones objetivas de los agentes, sino también las posturas o tomas de posiciéon
como dos caras de una misma moneda forman parte del analisis interrelacionado y dinamico del
campo®. Reconsiderando el concepto de metacampo estatal entendido como “un conjunto de
campos administrativos o burocraticos (a menudo bajo la forma empirica de comisiones, oficinas
y consejos)” (Bourdieu y Wacquant, 2008: 150), el campo de las politicas sociales se constituye
como un subcampo del campo de las politicas publicas, donde ambos formalmente, se encuen-
tran bajo la légica del campo burocratico. Como hipétesis podriamos definir su capital simbdlico
(por el cual los agentes e instituciones compiten y detentan), como el sentido de las orientaciones
en la redistribucion que van a tomar las policias sociales y con este, los particulares mecanismos
que son plausibles de asumir. Por su parte, las instituciones y agentes comprometidos con el
juego y lo que hay en juego pueden ser entendidas como las “manifestaciones empiricas” del
campo en pugna por el sentido dado a la redistribucion y el “alcance” de las intervenciones esta-
tales destinadas a modificar las condiciones de vida y la reproduccion de determinados grupos
sociales. En este marco y para tomar algunos ejemplos en Argentina, SIEMPRO, ANSES, el
Ministerio de Desarrollo Social, Secretarias de Politicas Sociales en ambitos universitarios o el
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales son algunas de las manifestaciones y
referencias empiricas del campo de las politicas sociales. Es un listado que no pretende ser
exhaustivo, sino dar cuenta de la multiplicidad de agentes e instituciones que detentan, -desde
diversas posiciones objetivas en la estructura del campo-, una autoridad legitima del decir de los
sentidos que se les atribuyen a las politicas sociales. Con respecto a los limites del campo de
las politicas sociales, solamente pueden ser sopesadas sus fronteras en cuanto sus efectos ce-
san y a través de una investigacion empirica indagar esos efectos y limites. Aunque es valido
preguntarnos como aproximacion; ;Como podrian estar constituidos estos limites del campo de
las politicas sociales? En este ultimo aspecto, definimos el campo de las politicas sociales por
los sentidos legitimos atribuidos a la redistribucién de las intervenciones estatales hacia la po-
blacion o grupos sociales. Si sus efectos de campo cesan alli donde se modifican las condiciones
de vida y reproduccion grupos sociales a los que se encuentran destinadas dichas intervencio-
nes... ¢Donde termina el campo? Es mas, si esos grupos sociales se constituyen en agentes
que reivindican derechos, se empoderan y participan activamente en las etapas del disefio e
implementacién de las politicas, ¢ no forman parte del mismo?

Como herramienta heuristica, contar con los analisis de las politicas sociales en términos de
campo habilita comprender las dindmicas interrelacionadas de los agentes e instituciones que
participan de ese campo, como asi también la légica que los atraviesa. Las fronteras y limites del
campo pueden expandirse si se tratase de un campo de las politicas sociales que transita un
Estado social, con destinatarios y destinatarias de esas politicas que forman parte activamente

en alguna etapa de su disefio, como asi también “portando” una titularidad de derechos que

% “Quienes ocupan una posicion en el campo intentan, de manera individual o colectiva, salvaguardar o mejorar su posi-
cién e imponer el principio de jerarquizacion mas favorable a sus propios productos. Dicho de otra manera, las estra-
tegias de los agentes dependen de su posicién en el campo, es decir, de la distribucién del capital especifico, asi como
de la percepcion que tienen del campo, esto es, desde su punto de vista sobre el campo como vista tomada a partir de
un punto dentro del campo (Bourdieu y Wacquant, 1995: 68).
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conlleve un empoderamiento. De la misma manera, las fronteras del campo de las politicas so-
ciales se contraen si asistimos, como en Argentina en la década de los noventa y recientemente
a partir del 2015, a un gobierno de signo neoliberal que focaliza (en términos de poblaciones de
riesgo) los mecanismos estatales que operan en la distribuciéon secundaria del ingreso. No esta
de mas decir, que las diversas estrategias que despliegan los agentes en pos de acumular un
capital en el campo de las politicas sociales se corresponden a su posicién objetiva, su trayectoria
y a las asimetrias de esas posiciones.

Siguiendo las recomendaciones de Bourdieu sobre el analisis de los campos al comenzar el
apartado, en tercera instancia un habitus se introduce como elemento para captar las percepcio-
nes, representaciones y visiones del mundo de los agentes sociales. La hipotesis bourdieussiana
parte del supuesto de que las categorias de percepcion de ese mundo social se encuentran

condicionadas por las estructuras objetivas del campo:

correspondencia entre las estructuras sociales y las estructuras mentales, en-
tre las divisiones objetivas del mundo social —particularmente en dominantes y
dominados en los diversos campos- y los principios de vision y division que los

agentes aplican (Bourdieu y Wacquant, 2008:36)

Se trata entonces, de una correspondencia desde el habitus como lo social incorporado, que
construye de forma cognitiva al campo en tanto sistemas de disposiciones duraderas como prin-
cipios que organizan las practicas y representaciones, y que dotan de sentido a un mundo signi-
ficativo ya que “es porque este mundo me ha producido, porque ha producido las categorias de
pensamiento que yo le aplico, que se me aparece como autoevidente” (Bourdieu y Wacquant,
2008:189). Asimismo, el habitus demarca el peso de las experiencias sociales primarias desde
la formacién misma de ese habitus y que actua como base estructurante de todas las experien-
cias subsiguientes: las experiencias adquiridas que van conformando el habitus en la familia,
moldean y condicionan las experiencias adquiridas en las instituciones escolares y asi sucesiva-

mente, de estructuracion en estructuracion. Por ello, el habitus

[...] tiene una irreversibilidad relativa: todos los estimulos externos y experien-
cias condicionantes son percibidos en cada momento a través de categorias
ya construidas por experiencias previas. De ello se sigue una inevitable priori-
dad de las experiencias originarias y una clausura relativa del sistema de dis-
posiciones que constituye el habitus (Bourdieu y Wacquant, 2008:174)®

En ocasién de distinguir dichas experiencias primigenias, Philippe Corcuff (2005) emplea el
término de habitus primario para referirse a estas experiencias originarias y el de habitus secun-
dario para las experiencias de la vida adulta. Lo interesante, es que las practicas a que dan lugar
se actualizan segun principios estructurados por estas experiencias, pero no de manera deter-

minista, es un curso o modalidad de accidon. Aunque durable, el habitus no es eterno y esta

8 El énfasis es mio.
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sujeto a nuevas experiencias que pueden modificar o reforzar sus estructuras (Bourdieu y Wac-
quant, 2008: 196).

En relacién al habitus como sistemas de disposiciones sujetos a clausuras simbdlicas, Bour-
dieu pone el acento en las limitaciones de la representacion del ser humano para interpretar el
mundo que habita, acorde a la sacralidad de una cultura legitima que garantiza al agente dotarse
de signos autorizados (Magarifos de Morentin, 1991). Repensar el pasaje operado, por ejemplo,
en la construccion de las politicas de nifiez durante la conformacion del Estado argentino, desde
el “menor” de la doctrina de situacion irregular como objeto de tutela, y los nifios, nifias y adoles-
centes como sujetos de derechos materializados en la ley de proteccién integral de los derechos
de Nifos, nifias y Adolescentes (Ley 26.061) puede ayudar a echar luz sobre estas cuestiones.
Las categorias de pensamiento “autoevidentes” en la presentacién y representacion de esa nifiez
“depositada” en instituciones y a disposicion del juez se presentan como antipodas frente al re-
conocimiento de derechos y ejercicio al disfrute pleno, efectivo sustentado en la Convencion
sobre los Derechos del Nifio’.

Y a raiz de esto ultimo, las construcciones de sentido comun son también objeto de reflexion

por parte del socidlogo francés, en sus palabras

el lenguaje comun que, en tanto tal, pasa inadvertido, encierra en su vocabu-
lario y sintaxis toda una filosofia petrificada de lo social siempre dispuesta a
resurgir en palabras comunes o expresiones complejas construidas con pala-
bras comunes (Bourdieu, 2002b:37).

Las “nuevas” pautas de socializacion estatal en el marco de un neoliberalismo tardio en Ar-
gentina responden a dicha légica de lo social petrificado y arraigado en el lenguaje. Algunos
elementos responden a nuevos ropajes sobre viejos paradigmas como componentes de una po-
litica social a partir del 2015 implementadas desde el gobierno de Cambiemos orientadas a re-
forzar el individualismo y la meritocracia como politicas de Estado. El primero elemento, sefala
el criterio de las intervenciones estatales a partir de las focalizaciones selectivas orientadas al
individuo y no al colectivo de pertenencia. La segunda, en estrecha vinculacién con la primera
hace referencia a los “méritos individuales” que deben cultivar los “beneficiarios” de la politica
social sobre la base de criterios de seleccion excluyentes. Ser “merecedor” y las condiciones
para serlo, se inscriben tanto en los criterios de seleccién formales para el acceso a una presta-
cion, como en los cuerpos mismos. En razdon de que los términos se encuentran naturalizados
en el lenguaje de uso cotidiano, los mass media y en el mismo disefio de politicas, se torna
necesario volver sobre los conceptos que guardan apariencias de neutralidad valorativa. Esto
ultimo entendiendo que las representaciones sociales que operan en los organismos estatales

responden tanto al dinamismo de un metacampo, como a las representaciones que funcionan

" A finales del siglo XIX las intervenciones estatales en torno a la infancia pobre portefia giraron sobre un conjunto de
instituciones, entre ellas, el Depdsito de Contraventores dependiente de la Policia de la Capital. Articuladas con la
Sociedad de Beneficencia para el control, asistencia y caridad de la infancia abandonada representada como “menores”
mendigos y delincuentes, el Depdsito cumplia una de las funciones de encierro policial, junto a los calabozos, leoneras
y asilos. Véase Freindenraij (2015).
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legitimando principios de visiones del mundo e imponiendo sociabilidades validas en el campo

de las politicas sociales.

Mas que un cierre, una apertura

El epigrafe del capitulo hacia referencia a las construcciones del mundo social naturalizadas.
Desde el Estado, ya no como entidad ilusoria o aparato, sino entendido desde la heterogeneidad
(incluso territorial) con capacidad de nombrar y consagrar las diferencias sociales. Desde la ges-
tion de las politicas sociales, es esencial comprender que, tanto desde los aspectos normativos
o desde sus agentes estatales que “bajan” las politicas a nivel local, el poder simbdlico de nom-
brar instaura desigualdades al corresponderse las divisiones objetivas del mundo social en los

campos y en los agentes. Categorias tales como “poblacion de riesgo”, “poblacion objetivo”,
“cupo de mujeres” o “titularidad de derechos”, “sujeto de derechos”, incluso lo “universal” implican
principios de vision del mundo y por ello, practicas sociales que se desarrollan en consecuencia.
La perspectiva de la sociologia reflexiva habilita, en linea con diversos trabajos en materia de
politicas sociales, pero sobre todo de gestion de politicas, recuperar las practicas tanto de aque-
llos que desde el campo estatal participan de la administracion y los aspectos técnicos - profe-
sionales, como las practicas de la poblacién, movimientos sociales, organizaciones de la socie-
dad civil (OSC) y ya no desde las “etapas” de las politicas sino de forma integral, desde el campo
de las politicas sociales donde lo “macro” y micro” se expresa en la historicidad de esa doble vida

que se juega en las estructuras y en las disposiciones.
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CAPITULO 2
Estado y movimiento obrero: origenes
de la Seguridad Social en la Argentina

Ernesto Bruno Zambrini

Origenes y antecedentes de la seguridad social en la Argentina

El presente capitulo se centrara en la problematica acerca de si las politicas en materia de
Seguridad Social instrumentadas en sus origenes, fueron una iniciativa estatal o producto de la
presion ejercida por parte de las diferentes organizaciones gremiales en sus diversas expresio-
nes, sobre el Estado.

Para el analisis tomaré como base las categorias weberianas para caracterizar el estado mo-
derno, es decir un conjunto de organizaciones de caracter burocratico, de manera especifica,
organizaciones de gobierno con administracion y coercion. Desde la perspectiva de Antonio
Gramsci, un mix de coaccion y consenso.

En ese marco las politicas publicas constituyen los productos del Estado, siendo en muchos
casos resultante de intereses de quienes participan en las decisiones del gobierno.

Indudablemente previo al surgimiento de la seguridad social es necesario alcanzar cierto nivel
de desarrollo econdémico acorde a la evolucién del sistema capitalista. Se podrian sintetizar las

politicas publicas en base a estos criterios (Isuani 1986):

1) Prevencion de conflictos
2) Crear condiciones para la acumulacién de capital y como marco juridico

3) Busqueda de Consenso en el marco del control del Estado

Se hace absolutamente necesario contextualizar histéricamente el estudio de una determi-
nada politica, asi como también los objetivos que se persiguen, funciones a cumplir y origen de
sus motivos.

En una forma de Estado de caracteristicas liberales en lo econdmico y autoritario en lo
politico, (Graciarena, 1984) al que se ha denominado como “Estado Oligarquico”, es muy
poco probable que se tuviesen fines predominantemente econémicos, dado que esa forma
surge luego de la Crisis de 1929, con sus caracteristicas intervencionista y regulador en

materia econdmica.

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL | UNLP 24



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

Es de suponer que la presion empresarial hubiese impedido cualquier medida que incremen-
tase sus costos laborales y obviamente el estado no hubiese querido pagar tan alto costo politico.

Es bajo esta perspectiva que creo que las politicas instrumentadas estarian orientadas
mas a objetivos ideoldgicos y politicos en pos de morigerar conflictos en aras de una mayor
armonia social.

Ernesto Isuani (1986) sugiere dos modelos sobre esta tematica:

a) como respuesta desde el Estado a la presion de grupos sociales, donde los sindicatos
“arrancaron” los beneficios de la seguridad social. Grupos de presion poderosos y organizados
lograron beneficios sociales de manera mas rapida y efectiva que en aquellos paises en donde
los grupos de presion no tenian ni la organizacion ni la fuerza suficiente y sélo encontraban como
respuesta a sus demandas la represién (Coaccion).

b) el estado como iniciador de politicas de seguridad social para “amortiguar” conflictos origi-
nados por otro tipo de demandas del movimiento obrero (Consenso).

Si bien ambos modelos no son excluyentes, debemos considerar en principio que las deman-
das requeridas por parte de los sectores obreros organizados, estaban dirigidas a obtener mejo-
res salarios, condiciones de trabajo satisfactorias y reducciones en las jornadas laborales.

Es mucho mas probable que en etapas mas avanzadas del movimiento obrero, la instrumen-
tacion de politicas de seguridad social si haya sido originada por las demandas sindicales, en el
marco de una mas amplia aceptaciéon de los derechos de sindicalizacion y de mejoras en los
salarios y en las condiciones laborales.

Es conveniente hacer referencia nuevamente a qué tipo de Estado hacemos referencia, si
liberal o intervencionista. La etapa competitiva del capitalismo periférico del estado oligarquico,
con escasa intervencién en aspectos sociales y econdmicos, hace que la problematica transite
mas como un problema entre trabajadores y empresarios, en donde el estado tiende siempre a
favorecer los intereses de estos ultimos.

Es por lo tanto, mas légico considerar al segundo modelo descripto por tratarse de una etapa
de incipiente organizacion del movimiento obrero o al menos no consolidado aun y de un estado
liberal autoritario. En este caso el Estado muy probablemente utilice las politicas de seguridad
social como respuesta a otros conflictos, actuando como instrumento de negociacion frente a un

movimiento obrero que presiona por lograr otro tipo de reivindicaciones.

Estado y Sociedad a fines del siglo XIX

Una vez lograda la unificacion del pais luego de la batalla de Pavén y pese a la paulatina
insercioén en el mercado mundial, lejos se estaba aun de una sociedad con instituciones politicas
modernas y estables. La hegemonia de Buenos Aires mantiene en forma latente las posibilidades
de enfrentamiento con las provincias del interior.

En el aspecto econdmico, vastos territorios aptos para la produccion agropecuaria inexplota-

dos daban enorme potencialidad a la regién pese a no contarse con mano de obra, carencia de
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infraestructura basica e inversiones. Quienes daran respuesta a esta barrera, removiendo obs-
taculos sera la denominada “generacion del ochenta”, llevando a la practica el proyecto que los
hombres del ’53 no pudieron concretar.

La expansion territorial alcanzada a través de la campafa del general Roca, en donde no sélo
sera exterminado el indio, sino que se incorporaran nuevos territorios, echara las bases para la
consolidacion definitiva de la clase terrateniente, a su vez el fortalecimiento del gobierno federal
a partir de la alianza lograda entre sectores ganaderos de Buenos Aires y elites provinciales dara
origen al Partido Autonomista Nacional, aunandose intereses de la burguesia comercial portefia
con el de las oligarquias provinciales, sectores ampliamente beneficiados por el rol de pais
agroexportador asumido en la nueva division internacional del trabajo.

Con el inicio de este periodo, aumentaran las atribuciones del gobierno federal, se organizara
la justicia y se dictara la ley de educacion, se eliminaran las milicias provinciales, se creara un
régimen presupuestario administrativo, imponiéndose un férreo control sobre las provincias, su-
jetas en forma absoluta a Buenos Aires.

Vale analizar dos aspectos fundamentales que frenaban la expansion agraria a pesar de los
territorios ganados al indio, la escasez de mano de obra y la carencia de capitales. De acuerdo
a los datos del censo de 1869, la Argentina se encontraba escasamente poblada, requiriéndose
de la inmigracion para paliar esta carencia. Estas cifras demuestran en forma elocuente los sal-

dos por década de la inmigracién en nuestro pais:

Inmigracién en la Argentina 1870-1920

1861-1870 159.570
1871-1880 260.885
1881-1890 841.122
1891-1900 648.326
1901-1910 1.764.101
1911-1920 1.204.921

Fuente: Di Tella y otros (1996). Argentina. Sociedad de Masas. Bs.As: Eudeba.

En lo que respecta a la escasez de capitales, se atraera al capital extranjero para que invierta
fundamentalmente en obras de capital social basico (infraestructura), dotando al pais de la base
necesaria que le permitiera cumplir el papel del pais productor de materias primas en la division

del trabajo internacional vertebrada a partir de 1860.
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Inmigracién — Industria — Clase Obrera

Decisiva sera la contribucion de la inmigracion para el surgimiento de un sector empresario
industrial y de la clase obrera. La dificultad para acceder a la tenencia de la tierra, opera como
factor para que estos inmigrantes buscaran una alternativa laboral en las grandes ciudades, ya
sea en el sector secundario o terciario.

Asimismo, la mayoria de los que se dedicaron a la industria eran extranjeros, siendo este un
aspecto negativo pues su escaso peso politico le impidié enfrentar a un estado que en el libre
comercio busco el eje del desarrollo del pais. A su vez la banca tiene como fundamentales obje-
tivos actividades vinculadas con las importaciones y exportaciones del sector agropecuario y de
ningun modo favorecer crediticiamente la expansion industrial. Pese a estos obstaculos la indus-
tria alcanza un incipiente desarrollo entre 1895-1914.

Sintetizando la evolucién general hasta 1914, podemos afirmar que hasta 1870 la industria

se caracteriza por:

e Extraccion directa de productos naturales y su transformacién con fines de consumo in-
mediato

e Divisién del trabajo incipiente

o Escasez de capitales

e Actividad centralizada en curtiembres, saladeros, elaboracion de vinos y azucar

En la segunda mitad de la década del 70 y principios de los 80 es donde se asentaron las

bases para la posterior evolucién industrial:

e Exposiciones nacionales
e Formacioén del Club Industrial Argentino, que en 1887 dara origen a la Union Industrial
Argentina

e Instalacién creciente de talleres y fabricas

En ese marco la industrializacion con niveles técnicos modernos y alto grado de concentracion
se dara en los rubros vinculados a la produccién agropecuaria, frigorificos y molinos harineros.
En cambio, las industrias que utilizan materia prima importada o que competian con productos
importados, se afirman mal, tienen escaso progreso técnico y pocas posibilidades de desarro-
llarse.

Es decir que entre las causas mas importantes del escaso crecimiento industrial se encuen-

tran:
o Desproteccion oficial
e Falta de una adecuada politica crediticia

e Especializacion agropecuaria
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e Falta de un grupo dinamico con suficiente poder que tomara en sus manos la direccion del

proceso industrial

En el plano de las asociaciones obreras es conveniente sefialar que a partir de 1850 llegan
al pais las primeras ideas socialistas con el ingreso de inmigrantes que debieron escapar luego
de los acontecimientos acaecidos en 1848 en la Comuna de Paris. Podemos considerar que el
desarrollo ideoldgico de quienes formaron la génesis de los sindicatos argentinos fue realmente
alto, distinguiéndose en sus origenes tres tendencias definidas:

Anarquistas: seguian las ideas de Proudhon y Bakunin, privilegiaban la huelga general y la
accion directa, negaban la participacion politica y la lucha electoral. ElI enemigo principal es el
Estado y todo lo que coarte la libertad individual.

Socialistas: desarrollaban en el campo gremial la politica del Partido Socialista, fundado en
1896, valorizando la accién parlamentaria, limitando la labor del sindicato a obtener mejoras con-
cretas y tangibles para la clase obrera.

Sindicalistas: sera esta una corriente de escasa importancia en los comienzos, para adquirir
relevancia posteriormente. Seguia el pensamiento de George Sorel, siendo el sindicato el instru-
mento mas idoneo para la lucha obrera hacia la destruccion del sistema capitalista.

Estas dos ultimas corrientes constituian la corriente reformista dentro del movimiento obrero.
En este contexto, las divisiones entre anarquistas y reformistas seran irreconciliables y los dife-
rentes sindicatos se iran enrolando bajo una u otra tendencia.

Distintos intentos de crear una Federacidon con la presencia de las distintas corrientes
fracasaran sistematicamente. La inmadurez y la desorganizacion seran factores decisivos.
Recién en 1901 se logra la creacion de la Federacion Obrera Argentina (F.O.A.) con la pre-
sencia de sindicatos de ambas corrientes, pero controlado por sectores anarquistas, la divi-

sion estallara en 1904.

Urbanizaciéon y partidos politicos

Paralelamente al proceso de urbanizacién surge una nueva clase media, dedicada sobre todo
a actividades mercantiles, ligadas al aparato estatal y al sector servicios, quienes encontraran en
la Unién Civica Radical su representacion politica. El Partido Socialista, a diferencia de la U.C.R.,
intentara constituirse en un partido de masas bajo la inspiracién de la socialdemocracia europea,
objetivo nunca alcanzado pues no entendera al criollo, conformandose entonces en un partido
con cuidadosa seleccion de militantes y rigidos principios con limitada participacion. Pese a ob-
tener representacion parlamentaria en 1904 a través de Alfredo Palacios, nunca lograra confor-

marse en un partido con raigambre nacional y popular.
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Demandas y conflictos obreros: el Estado ante la nueva situaciéon

Con el inicio del siglo XX aparecen las iniciativas de politicas estatales en el area de seguridad
social, orientadas hacia la clase trabajadora. Los documentos sindicales de la época indican

cuales eran las principales demandas obreras por orden de prioridad:

e Salarios justos

e Disminucion de las jornadas de trabajo
e Proteccion al trabajo de mujeres y nifios
e Descanso semanal

e Seguro contra accidentes de trabajo

e Prohibicion del trabajo a destajo

De la lista mencionada se desprende que la Unica demanda en materia de seguridad social
era la de accidentes de trabajo; solo la Fraternidad (una de las organizaciones obreras que re-
presentaban a los trabajadores ferroviarios, fundada en 1887) peticionaba por la jubilacion.

Julio Godio (1973) sefiala que los conflictos obreros eran principalmente originados por de-
mandas salariales o mejoras en las condiciones laborales. A su vez, Sebastian Marotta (1975)
analizando el periodo 1891-1906 afirma que, de 107 huelgas, solo una obedecio a la peticion por
seguros de accidentes, estando este periodo ligado a otros motivos de antagonismo. Es decir
que lo inherente a la seguridad social sélo fue un marginal de conflicto.

Entre 1901 y 1902 y ante la serie de conflictos comandados por la F.O.A., surgen desde el
seno de la élite sectores que creen que otros mecanismos mas alla de la represién deben em-
plearse para contrarrestar y descomprimir la espiral de violencia.

El primer proyecto de ley sobre accidentes de trabajo data de 1902, siendo sus autores los
diputados Belisario Roldan y Marcos Avellaneda, ambos del partido gobernante. Resulta alta-
mente significativa la racionalidad planteada por elementos conservadores para reducir y preve-
nir conflictos a partir de la promocion de la legislacion laboral.

Argumentaba Roldan en la presentacién del proyecto, como esta materia estaba legislada en
ciertos estados de EE.UU. y en determinados paises europeos, sefalando puntualmente la ne-
cesidad de prever acerca de la cuestién obrera, pues el no hacerlo seria altamente peligroso. El
proyecto no fue tratado en las camaras, pero los hechos darian razon al diputado Roldan.

Hacia fines de 1902 al producirse una huelga que provoca la virtual paralizacién de la econo-
mia agroexportadora (transporte, puertos) el gobierno responde sancionando la Ley de Residen-
cia elaborada por Miguel Cané, atacando al anarquismo sobre todo, cuyos dirigentes eran ex-
tranjeros en su mayoria. Esta ley establecia:

Art 1: El Poder Ejecutivo podra ordenar la salida del territorio de la Nacion a todo extran-
jero que haya sido condenado o sea perseguido por los tribunales extranjeros por crimenes

o delitos comunes.
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Art 2: El Poder Ejecutivo podra ordenar la salida de todo extranjero cuya conducta compro-
meta la seguridad nacional o perturbe el orden publico.

Art 3: El Poder Ejecutivo podra impedir la entrada al territorio de la Republica a todo extranjero
cuyos antecedentes se autoricen a incluirle entre ellos a que se refieren los articulos anteriores.

Art 4: El extranjero contra quien se haya decretado la expulsién tendra tres dias para salir del
pais, pudiendo el poder Ejecutivo, como medida de seguridad publica, ordenar su detencién
hasta el momento del embarque.

Muchos parlamentarios cuestionaron esta Ley, haciendo hincapié en la necesidad de utilizar
métodos alternativos ante el creciente nivel de agitacién obrera.

En 1903 los gremios de inspiracion socialista crean la Unién General de Trabajadores (UGT),
bregando por la creacion de tribunales que arbitren las diferencias entre obreros y patrones.
Surgen desde el Estado estrategias para favorecer a la UGT, en detrimento del anarquismo; se
evidencia esta optica con el proyecto de Cédigo de Trabajo de Joaquin V. Gonzélez y sobre Ley
Nacional de Trabajo, contando con el asesoramiento de importantes figuras del socialismo.

Se buscaba tener el control sobre la actividad sindical y de eliminacion del anarquismo. Las
reacciones no se hicieron esperar, en 1904 la FOA declara el rechazo a la ley con una huelga
general, sosteniendo que “es un atentado sin precedentes a las libertades colectivas e individua-
les”. En ese congreso la FOA pasa a denominarse Federacion Obrera Regional Argentina
(F.O.R.A.); la UGT solo cuestionaba aspectos punitivos y restrictivos del proyecto.

Sintetizando, podemos afirmar que las distintas iniciativas surgidas desde el Estado, fueron
una respuesta a la creciente agitacion obrera, en donde a cambio de legislar sobre aspectos de
seguridad social, las asociaciones obreras se verian afectadas a la égida del control estatal.

En 1907 el gobierno dispone la creacion del Departamento Nacional de Trabajo, quien tendria
a cargo la realizacion de investigaciones sobre la situacion laboral del pais. El hecho de crear un
ambito especifico para atender los problemas laborales se evidenciara a raiz del proyecto sobre
trabajo de mujeres y nifios presentado por Alfredo Palacios. Finalmente se aprobara el perge-

fAado por el Ministro del Interior, dada la oposicién al primero de sectores conservadores.

El centenario

En visperas del centenario se lleva a cabo la huelga de mayor duracién hasta entonces, obe-
deciendo los motivos a la represion desatada por la Policia, en razén de manifestaciones convo-
cadas por la FORA y el Partido Socialista por la conmemoracion del dia del trabajador.

Desde el Estado se justificaba dicha actitud, al considerarse que estaba operando un plan de
revolucion social liderado por sectores acratas. A la violencia se continuaba respondiendo con
violencia; en noviembre de 1909 es asesinato en un atentado Ramén Falcén, jefe de policia. Se
responde desde el Estado declarando el Estado de Sitio en todo el territorio nacional por el tér-
mino de dos meses, asimismo se detiene y deporta a un importante niumero de dirigentes obre-

ros, se impide la circulacion de la prensa y se clausuran locales gremiales.
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Al acercarse la fecha del Centenario, en medio de la preparacion de diferentes festejos, el
movimiento obrero inicia un plan de agitacién para lograr la derogacion de la Ley de Residencia
y la libertad de detenidos por cuestiones gremiales. Desde el estado se apela al patriotismo y
sectores chauvinistas a través de bandas armadas destruyen diarios y sindicatos, el gobierno
nuevamente declara el estado de sitio y ante tal situacién se levanta la huelga ante la carencia
de fuerza y efectividad para continuar con la medida de fuerza.

En junio de 1910 se sanciona la Ley de Defensa Social, a raiz de un atentado en el teatro

Colon. Dicha ley compuesta por treinta y cuatro articulos sefialaba en sus aspectos centrales:

a) Prohibicion de entrada al pais a anarquistas o quienes preconizaran acciones de violen-
cia o medios de fuerza contra funcionarios, instituciones y gobiernos en general.

b) Seria severamente sancionado aquel transportista que intentare introducir de mala fe a
un extranjero comprometido en la prohibicion sancionada.

c) Prohibicién a toda asociacion o reunion que tuviera como objetivo la instigacién o propa-
gacién de hechos contrarios a las leyes nacionales.

d) Las penas se establecerian en relacion a la calidad del delito cometido, llegandose hasta

la pena de muerte, no aplicable ésta a menores de dieciocho afios.

Si bien la represion amortigud en cierta medida el impulso del movimiento obrero, no resulté
en absoluto solucion a las transformaciones operadas, que superaban largamente a las escasas
disposiciones vigentes. Es decir, que se siguen imponiendo las medidas represivas por sobre

cualquier alternativa de integracién o laudo de los conflictos.

La primera Ley de Seguridad Social

A la luz de las modificaciones acaecidas en el seno de la Sociedad Civil y con motivo de
la sancion de la Ley Saenz Pefia en 1912, cambian las practicas electorales, imponiéndose
de derecho una mayor participacién politica de la ciudadania masculina (no nos referiremos
al por qué el gobierno conservador introdujo esta reforma, puesto que escapa a los objetivos
de este trabajo).

Es asi como en 1914 y con el impulso y avance de diputados socialistas en el parlamento, se
presentan multiples proyectos en materia de condiciones de trabajo y seguro contra accidentes
de trabajo. De tres proyectos, finalmente se aprueba la Ley 8.688 que en sus aspectos mas

importantes destaca:
e) Responsabilidad patronal por los accidentes ocurridos a los obreros “durante el tiempo

de la prestacion de los servicios, ya sea en el ejercicio de la ocupacién en que se lo

emplea o por caso fortuito o fuerza mayor inherente al trabajo”. (Art 1)
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f)  Se brindaban excepciones a esta responsabilidad patronal, ante la intencionalidad de la
victima o “fuerza mayor inherente” al trabajo.

g) Se estableceria el monto de las indemnizaciones de acuerdo a la incapacidad producida
y a su vez disponia que en caso de muerte el patrén deberia abonar los gastos de sepelio
e indemnizar a la familia

h) Se consideraban cuestiones relativas acerca de enfermedad o muerte a raiz del ejercicio

de la profesion

Conclusiones

A partir de lo expuesto se puede afirmar que las iniciativas en materia de Seguridad Social
fueron respuesta a diferentes conflictos y no por la obtencién del seguro mismo. Dichas iniciativas
se basaron en la racionalidad de prevenir y reducir la creciente agitacion obrera. Las discusiones
parlamentarias, las caracteristicas ideolégicas del movimiento obrero, asi como también las po-
liticas estatales instrumentadas (creacién del Departamento Nacional del Trabajo en el marco de
una gran represion), corroboran esta interpretacion.

A su vez se puede sefalar la caida significativa de conflictos laborales entre 1912-1915; la
posible relacion de la sancion de la ley de accidentes de trabajo con la sancion de la Ley Saenz
Pefa; el incremento de las iniciativas sobre legislacion social por parte de legisladores radicales
y socialistas y un clima en la Sociedad Civil favorable a este tipo de legislacion.

Al tema de a quién correspondio la iniciativa en las politicas de Seguridad Social y cudles
fueron los objetivos de dichas politicas, podemos afirmar, siguiendo a Isuani (1986), que las po-
liticas de seguridad social instrumentales serian con fines de naturaleza politico-ideoldgica, bus-
cando asegurar el orden social a través de prevencion de conflictos y de obtener apoyo politico.

En el contexto de un Estado liberal y de un movimiento obrero en su etapa formativa, las

politicas de seguridad, ciertamente muy modestas, corresponden a una iniciativa estatal.
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CAPITULO 3
Politicas Sociales y Trabajo

Mariana Gabrinetti

Introduccion

En este capitulo analizamos las articulaciones entre el trabajo y las politicas sociales; para
ello, en primer lugar reflexionamos en torno a los sentidos del trabajo, en segundo término con-
sideramos las relaciones que se establecen entre éste y el campo de las politicas sociales.

Méda (1998), analiza desde una posicion critica, como el trabajo fue asumiendo un valor de
centralidad en las sociedades modernas, hasta llegar a ocupar el lugar de “nuestro hecho social
total” (Méda, 1998: 10). Lo caracteriza de este modo dado que el trabajo abarca a diferentes
esferas: una de indole econdmica, ya que a través del trabajo remunerado se obtiene un in-
greso que permite la sobrevivencia propia y de la familia; una dimensién social en tanto que en
los espacios laborales se despliegan relaciones de intercambios con otros y por ultimo, una
dimension subjetiva ya que a través de las articulaciones y vinculos con otras personas en los
espacios de trabajo y en diferentes entornos sociales, se van a ir generando configuraciones
identitarias atravesadas por dichas relaciones.

En este sentido, lo que destacamos es que la situacion laboral de los sujetos genera impli-
cancias que se extienden mas alla de la esfera econémica, abarcando también a las dimensio-
nes social y subjetiva. En dichas dimensiones ocupan un lugar de relevancia el reconocimiento,
de caracter simbdlico, que se vincula a la posicién laboral asi como al modo de hacer un trabajo,
a las significaciones que otros y el mismo trabajador le adjudican a su trabajo. Es en funcion de
los intercambios —materiales y simbdlicos- que establecemos con los otros, que se reconfigura
nuestra identidad y el trabajo se constituye en un espacio privilegiado para el despliegue de
estos intercambios. En esta linea es importante considerar lo que implica el trabajar y lo que
puede generar el hecho de no poder acceder a una insercion laboral en sociedades modernas
donde el trabajo ocupa el lugar de centralidad, de organizador de la vida social. A continuacion,
consideraremos desde una perspectiva histérica, cémo se conformé el lugar de centralidad del

trabajo y el valor ético que socialmente se le asigna.
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Sobre el trabajo

A partir de la revolucion industrial, se fue desplegando el pasaje del trabajo artesanal al
trabajo en el ambito fabril, modificando habitos laborales y de vida. Respecto a dicho pasaje,
Bauman (2000) plantea que para que la gente trabajara en las nuevas condiciones, se desa-
rroll6 una ética del trabajo bajo la cual se procuré rescatar y estimular las actitudes centradas
en el compromiso respecto al trabajo artesanal, propias del periodo preindustrial, recreando-
las bajo la disciplina impuesta por el trabajo en la fabrica. Lo que distingue Bauman (2000)
es que en el marco de la ética del trabajo se intentaba disciplinar a los obreros, aun cuando
éstos no llegaran a conocer el sentido ultimo de su esfuerzo en el marco del proceso de
trabajo fabril. Con este fin se instauré6 como paradigma productivo el taylorismo en el ultimo
tercio del siglo XIX. Este sistema de organizacion laboral generd una division social y técnica
del trabajo. Division social ya que se jerarquiz6 de acuerdo a las funciones, por una parte, a
quienes planificaban las tareas, por otra, a quienes las controlaban o supervisaban y por
ultimo, a quienes las ejecutaban, quedando subordinados los obreros a la figura del supervi-
sor. La divisidn técnica del trabajo que se plasma bajo el taylorismo —también conocido como
Organizacion Cientifica del Trabajo (OCT), segmenté las actividades laborales en acciones
sumamente simplificadas que debian llevarse a cabo en tiempos instaurados como norma
vaciandolas de contenido, para justamente, -entre otros objetivos-, arrebatarle poder a la
fuerza de trabajo. A partir de cronometrar los mejores tiempos alcanzados por los obreros se
imponia al resto el cumplimiento riguroso de los modos y tiempos impuestos como normas,
para realizar las tareas. La remuneracion se constituyé por destajo, procurando estimular
desde la perspectiva empresarial, de este modo, la productividad.

A partir de 1930, se conforma un nuevo paradigma productivo, el fordismo, que tiende a “per-
feccionar” los rasgos propios del taylorismo. Asi, bajo este sistema de organizacioén laboral se
incorporé una innovacion tecnolégica: la introduccion de la cadena de montaje. Bajo el taylorismo
en primer lugar y luego con el taylofordismo, se fue logrando habituar a los obreros a un sistema
de trabajo en el que obedecieran sin tener ninguna implicancia personal o subjetiva en la reali-
zacion de la tarea, imponiendo el control y a la vez, la subordinacion. El taylorfordismo anulaba
las posibilidades de creacion, de implicancia subjetiva de los obreros en el desarrollo de las ta-
reas, transformando al trabajo en trabajo alienado.

Con el fordismo, la remuneracién consistia en un ingreso basico por dia, indexado al ritmo
inflacionario, que podia aumentarse en funcién de la produccion alcanzada por cada trabajador.
De este modo, no sélo se aseguraba el incentivo por productividad, sino que también cada tra-
bajador contaba con un ingreso basico que le permitia acceder al consumo. El fordismo se desa-
rrollé desde los empresarios, bajo normas paternalistas y con el otorgamiento de facilidades cre-
diticias, con lo cual los mismos trabajadores eran quienes consumian lo que producian.

Bauman (2000), considera que el disciplinamiento social a través del trabajo tenia su fun-
damento tanto en aspectos econdmicos como en morales, por una parte, respondiendo a la

demanda laboral que el proceso de industrializacién generaba y por otra, procurando reducir
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la cantidad de personas que por distintos motivos no lograban adaptarse a los cambios y por
lo tanto autoabastecerse en el nuevo contexto (enfermos, débiles, ancianos, mendigos). Asi,
la ética del trabajo se imponia como un valor moral cuyo pilar se constituia en el propio
trabajo y en el esfuerzo para la obtencion del salario; generandose de esta manera un disci-
plinamiento social vinculando al trabajo como medio para obtener un salario. A la vez, a
medida que se fueron fortaleciendo los valores éticos vinculados al trabajo, se fue restrin-
giendo la asistencia orientada a los pobres, lo que implicaba la degradacion de las condicio-
nes de vida de los desocupados®. Los bajos salarios eran parte también de la estrategia que
lograba imponer una disciplina ya que los montos reducidos obtenidos como remuneracion,
s6lo permitian la supervivencia y generaban la necesidad de continuar trabajando. Se nece-
sitaban productores para la sociedad industrial creciente; en este entorno, el empleo univer-
sal se delineaba como el modelo a seguir.

En la sociedad industrial moderna el trabajo organizaba tanto la vida en la esfera individual
como también la social. Desde el punto de vista individual, a través del trabajo se obtenia el
ingreso que permitia la subsistencia. La posicion laboral que se ocupaba brindaba ante la mirada
de los otros y la propia, un lugar social especifico. A la vez, el trabajar era también lo que permitia
una perspectiva de futuro.

El trabajo permitia la integracién a la sociedad y a la vez, organizaba la vida familiar. Sobre
este aspecto podemos identificar la division del trabajo en el ambito doméstico que se instaurd
como socialmente dominante: el hombre proveedor, cuyo desempefio laboral se desarrollaba
fuera del ambito doméstico, dedicado al trabajo productivo y la mujer abocada a las tareas re-
productivas, en la esfera del hogar.

A partir de lo desarrollado, podemos afirmar que la ética del trabajo funcion6 ocupando un rol
fundamental en la creacion de la sociedad moderna.

Castel (1997) en torno a la relacion salarial nos aporta que el taylorismo se aplicé fundamen-
talmente en poblaciones obreras recientes, subcalificadas y poco auténomas; la organizacion
cientifica del trabajo generd la homogeneizacion de la clase obrera, contribuyendo de algun modo
a forjar una conciencia obrera y de clase en la que influyeron las penosas condiciones laborales.
Sin embargo, esta homogeneizacion también encuentra un limite en la division social del trabajo
que el taylorismo introduce. Lo que postula Castel (1997) es que se establece una nueva relacion
salarial, que constituye la relacién salarial moderna. A continuacion analizaremos como incide

esta nueva relacién salarial en las protecciones del Estado.

8 Al respecto, Bauman (2000) plantea que estas cuestiones fueron atendidas en Inglaterra en las décadas de 1820 y
1830, por los reformistas de la “Ley de Pobres”, quienes definieron limitar la asistencia a los indigentes para lo cual se
separaba a los “mendigos auténticos” de aquellos que podian incorporarse al trabajo. Las condiciones de vida en los
asilos orientados a los “mendigos auténticos” eran tan miseras y penosas que sélo realmente quienes no podian asi-
milarse al trabajo para obtener un salario podian aceptar dichas condiciones.
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Relacién salarial y protecciones del Estado

Si bien las acciones de proteccién del Estado existian desde la época medieval orientadas
especificamente a atender cuestiones puntuales, la asistencia a los pobres recaia basica-
mente en la Iglesia. Sin embargo, con el avance del capitalismo, los procesos de industriali-
zacion, urbanizacion y la creacién de un mercado de trabajo asalariado se sentaron las bases
para el nacimiento del seguro social (Isuani, 1991). De este modo, por iniciativa del canciller
aleman Otto von Bismarck surgio en la segunda mitad del siglo XIX el seguro social, signifi-
cando una profunda ruptura con las instituciones de beneficencia. La injerencia del Estado
se plasma en lo que hace al seguro frente a enfermedades y a las situaciones de invalidez
y/o vejez. Lo que procuraban estos seguros era el bienestar de los trabajadores, en un con-
texto de cambios en la organizacién de la produccion y de deplorables condiciones de trabajo
que devinieron en luchas obreras en las que se demandaban mejoras. A diferencia de las
leyes de pobres, que eran estigmatizantes y discrecionales, el seguro social se basaba en
reglas no discriminatorias, estaba dirigido al asalariado —no al pobre o al miserable- y se
involucraba a los beneficiarios potenciales a contribuir a su financiamiento, lo que redundaba
en el derecho a reclamar por este beneficio (Isuani, 1991).

El seguro social, como instrumento central propio del Estado de Bienestar, nace atendiendo
al surgimiento de la cuestion social -en tanto el movimiento obrero se conformé como actor social
y politico- y a las necesidades de legitimacion politica a partir de la extensién del sufragio y la
competencia politica. El seguro social establece un derecho garantizado juridicamente, por lo
tanto, se trata de un instrumento rigido y dificil de ser utilizado anticiclicamente.

Isuani (1991), plantea que el Estado Keynesiano, si bien se origina a partir de la Gran Depre-
sion, se define en el marco de la segunda posguerra, atendiendo a cuestiones de naturaleza
econdémica buscando regularizar el ciclo econdmico y procurando garantizar la acumulacion de
capital evitando fluctuaciones. La politica fiscal, monetaria o crediticia son instrumentos que al
ser aplicados anticiclicamente procuran regularizar el ciclo econémico. El instrumento central del
Estado Keynesiano es el pleno empleo.

La confluencia del Estado de Bienestar con el Estado Keynesiano establece las bases para
el crecimiento en términos de produccién, productividad y de mejora en las condiciones materia-
les de la poblacién: crecimiento econdmico a partir de la intervencion del Estado Keynesiano en
la economia, creando empleo y sentando las bases para evitar las fluctuaciones del ciclo y el
Estado de Bienestar orientando el seguro social a los trabajadores.

En el marco de la relacion salarial, el salario excedia la retribucion por la tarea, aseguraba
derechos e implicaba el acceso a prestaciones por fuera del trabajo y a la vez, posibilitaba la
participacion en la vida social.

Lo que precisa Castel (1997) es que para asegurar el pasaje de una relacion prevaleciente
en los inicios de la industrializacion hasta la relacidn salarial fordista se han plasmado diversas
condiciones: la separacion rigida entre los activos y los inactivos o semi-activos; la fijacion del

trabajador a su puesto de trabajo y la racionalizacién del proceso del trabajo; el acceso a través
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del salario a las normas de consumo obrero (el productor como consumidor de lo que produce);
el acceso a la propiedad social y a los servicios publicos y la inscripcion en un derecho del trabajo
que reconocia al trabajador como miembro de un colectivo dotado de un estatuto social, mas alla
de la dimension individual del contrato de trabajo. La convencidn colectiva implicaba que un
obrero contratado en forma individual se beneficiaba con las disposiciones previstas en dicha
convencion. En el marco de la sociedad salarial un aspecto relevante es la inscripcién y perte-
nencia a colectivos protectores, los que se fueron definiendo por la pertenencia a distintas ramas
de actividad o sectores.

La participacion de los trabajadores en la vida social y su integracion se encontraba atrave-
sada por el seguro social, el derecho del trabajo, los beneficios sociales, las posibilidades de
acceso al consumo de masas e incluso, la posibilidad de dias de ocio reconocidos, al reconocer
el derecho a las vacaciones pagas. Estos elementos dan cuenta de una diferencia significativa
respecto a las condiciones de la clase proletaria previas a la industrializacion.

El desarrollo de la sociedad salarial se encontraba asentado en el crecimiento econémico y
en el Estado de Bienestar. En efecto, la intervencion del Estado se orienté a garantizar la protec-
cion social de manera generalizada y a la busqueda del equilibrio econémico.

En cuanto a los modelos de organizacion de la produccion y del trabajo taylorista y fordista,
su aplicacién —si bien no siempre se aplico en totalidad en todo el sector industrial- ha transfor-
mado la estructura y el funcionamiento de las empresas industriales. Asimismo, en el caso es-
pecifico del fordismo se ha desplegado el “circulo virtuoso” fordista del crecimiento (Neffa, 1999)
que tuvo vigencia en Estados Unidos y en paises capitalistas industrializados de Occidente desde
la segunda posguerra hasta comienzos de la década del setenta.

En este marco, se ajustaron las capacidades de produccién a la demanda, en un contexto
donde los cambios cientificos y tecnoldgicos transformaron los procesos de produccién y gene-
raron crecimiento de la productividad. Asimismo, a través del modo de remuneracion del for-
dismo, la redistribucion del ingreso y los incrementos salariales hicieron posible el poder de com-
pra de los asalariados. Castel (2010) analiza que la salida de la inseguridad social se logré con-
cediendo protecciones al trabajo, lo que el autor denomina la propiedad social. El trabajo prote-
gido implicé la conformacion de derechos orientados a la condicién de trabajador conformando
la figura del denominado empleo tipico.

A medida que se fue extendiendo la proteccion ligada al trabajo, se fue conformando la so-
ciedad salarial, en términos de acceso a la propiedad social. Asimismo, la proteccion social del
Estado en torno al trabajo se desarroll6 como derecho, atendiendo a las diferentes contingencias
de la vida —por ejemplo, ante situaciones de enfermedad por parte de los trabajadores o ante la
salida del mercado de trabajo como trabajador activo, el acceso a la jubilacién como derecho
construido en relacién al trabajo-. El Estado desplegé una serie de protecciones funcionando de
este modo como reductor de riesgos.

En efecto, la sociedad salarial ha desplegado desde el Estado un dispositivo fuertemente

protector, ya que ha operado como garante de derechos sociales.
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Crisis del modelo de acumulacién y sus articulaciones

con el trabajo

Ahora bien, a partir de mediados de la década del setenta los indicadores econémicos revelan
una reversion en materia de produccion, productividad, empleo y estabilidad de precios, dando
cuenta de una crisis del modelo de acumulacion. Isuani (1991) plantea posibles hipoétesis que
pueden explicarla y concluye que la estrategia conservadora frente a la crisis recayé en limitar el
poder de los asalariados para presionar por una distribuciéon del ingreso a su favor. Para ello, lo
que se ha atacado en forma directa ha sido al Estado Keynesiano y a sus instrumentos, puntual-
mente al pleno empleo y se ha operado con estrategias que buscaron debilitar al Estado Bene-
factor, pero sin correr el costo —de naturaleza politica-, que implicaba su destruccién total; desde
esta perspectiva, se han disminuido las inversiones en materia social. La ideologia conservadora
considera que la crisis de acumulacion se resuelve mediante un retorno a la prevalencia del
mercado, como se sostenia antes de la década del 30.

Por otra parte, en términos de la organizacion del trabajo, el taylofordismo encuentra limites
a su expansion y crecimiento: en el contexto de mundializacion, la acumulacién de riqueza no se
genera sélo o fundamentalmente a través del aparato productivo, sino que cobra un lugar impor-
tante la especulacion financiera en un marco de globalizacién financiera; las inversiones extran-
jeras directas han crecido de manera superior al comercio internacional de bienes y servicios;
por otra parte, a partir del desarrollo tecnolégico en materia de comunicaciones, las empresas
operan a través de redes; la gran cantidad de asalariados que se empleaba con el taylofordismo,
deja de ser funcional a la acumulacién de capital.

Entre los limites econdmicos, este sistema de trabajo pone en cuestion a la productividad (la
que generalmente es medida como una relacién entre la produccioén y los factores que la gene-
ran); asimismo, los limites sociales inciden en la crisis del taylofordimo: ya deja de ser posible en
el nuevo escenario asegurar -mediante los convenios colectivos de trabajo-, la estabilidad en el
empleo, contratos de trabajo por duracién indeterminada, trabajo a tiempo completo y la indexa-
cion periddica de los salarios en funcién de los ritmos inflacionarios. La parcializacion de tareas
que imponia el taylofordismo, también es cuestionada por los mismos trabajadores. Por otra
parte, los limites técnicos de este sistema de organizacion laboral también han influido en su
crisis: la rigidez del proceso productivo, el tipo de instalaciones requeridas para las cadenas de
montaje, el escaso o nulo reconocimiento de la creatividad y la ausencia de autonomia por parte
de los trabajadores entran en contradiccién con las nuevas modalidades de competencia.

Actualmente la légica empresaria no centra la competitividad soélo en los costos, ni en los
bajos salarios pagados por mano de obra poco calificada; se busca la competitividad en la flexi-
bilidad productiva: empresas que pueden producir de manera rapida y econémica una gama mas
variada de productos o modelos; las empresas transnacionales se alejan del modelo taylorista-
fordista, operan a través de redes, comparten los esfuerzos de las empresas para reducir los

costos que representa la investigacion y el desarrollo.
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En América Latina, frente a esta coyuntura, a partir de la década del ochenta y sobre todo en
los noventa, el ajuste y la flexibilizaciéon se imponen desde los grandes grupos econémicos y
principalmente por parte de los organismos internacionales de asistencia crediticia como “solu-
ciones” eficaces frente a los problemas de la region. Basicamente estos actores buscaban la
instauracién de un nuevo modelo de relaciones laborales. Desde la l6gica del capital, el ajuste
resulta imprescindible para poder sentar las bases de un nuevo modelo de produccion caracteri-
zado como “flexible”.

Las transformaciones econémicas, la reduccioén de la inflacién, las privatizaciones de las em-
presas publicas, la apertura del mercado, la flexibilizacién laboral y las drasticas restricciones a
la seguridad social inherente al trabajo formaron parte de las medidas de ajuste que, desde los
grandes grupos econémicos y los gobiernos signados por una orientacion neoliberal, prometian
reducir los niveles de pobreza a través de la generacion de empleo.

La moderada, parcial y discontinua recuperacion econdémica que tuvo lugar en la regién no
produjo la creacién de puestos de trabajo que supuestamente se perseguia desde los actores
aludidos; por el contrario, la tasa de desempleo abierta y de subocupacion en los distintos paises
que la integran han registrado indices sumamente elevados —como ha sido en el caso argentino-
. Asimismo, las condiciones de trabajo fueron empeorando a partir del crecimiento y acentuacion
de la precarizacion laboral y la pauperizacion.

Considerando las particularidades del escenario que analizamos, podemos identificar que
gran parte de la poblacion queda desocupada o con inserciones laborales precarias, sin la pro-
teccidn social que se habia desarrollado bajo la égida del Estado de Bienestar en torno al trabajo
y la posicion laboral enmarcada en un sistema de seguridad social. En este sentido, es que gran
parte de la poblacion queda a partir de mediados de la década del setenta y fundamentalmente
en la del noventa, a partir de la implementacién de politicas neoliberales, subsumida a situacio-
nes de vulnerabilidad social ante un Estado en retirada y frente a procesos de descolectivizacion
y fragmentacién social.

En la seccién siguiente pasamos a desarrollar el andlisis del trabajo y de su articulaciéon con

las politicas sociales enfocando la mirada hacia el caso argentino.

Sobre el caso argentino

El taylorismo y fordismo en la industria argentina

A partir de la segunda mitad del siglo XIX se desplegaron en Argentina una serie de cambios
que se aceleraron a fin del siglo XX. El sistema econémico se fue expandiendo tanto en su pro-
duccion agraria como en la construccion de ferrocarriles y obras publicas, lo que demandé una
fuerza de trabajo creciente que se cubrié con la llegada de inmigrantes.

Respecto al proceso de industrializacion, ya en los afos noventa del siglo XX comienzan a

evidenciarse signos de un incipiente desarrollo industrial. Desde luego, la mayor parte de los

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL | UNLP 40



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

establecimientos eran rudimentarios y predominaba la produccion artesanal, pero a la vez co-
menzaban a desarrollarse transformaciones en grandes industrias que exportaban sus produc-
tos, como es el caso de la industria frigorifica. Cabe aclarar que es distinta la situacion de las
industrias orientadas al mercado interno, donde la expansion se encontraba limitada por las ca-
racteristicas del consumo, que no facilitaba este desarrollo.

Zaida Lobato (1988) afirma que la industria en Argentina tuvo un desarrollo desigual,
creandose establecimientos dedicados a la fabricacién de diversos productos (dulces, cal-
zado, talleres mecanicos, carpinterias, etc.). La creacion de estos establecimientos usual-
mente era llevada adelante por inmigrantes con un escaso capital inicial, lo que incidi6 entre
1860-1870 en dificultades para aquellos que no contaban con capitales suficientes. Al mismo
tiempo, los establecimientos existentes permanecieron y otros se instalaron respondiendo a
la demanda. En este sentido, la evolucion industrial indica que algunas empresas grandes -
basicamente del sector alimentacion como frigorificos, molinos, cervecerias-, convivian con
pequefias instalaciones. Tanto en los talleres como en las fabricas, se fue desarrollando un
sistema de organizacién del trabajo.

En el caso argentino, la produccién industrial en las primeras décadas del siglo XX estaba
concentrada en manufacturas y pocos establecimientos de magnitud.

Entre 1914 y 1918, el impacto de la Primera Guerra Mundial creé oportunidades nuevas para
la expansion del desarrollo industrial que tenia suficiente capacidad instalada. En la década del
veinte ingresaron nuevas empresas de capital extranjero, principalmente norteamericano, que se
orientaron a ramas industriales que no competian con inversiones britanicas, funcionando en sus
inicios como importadoras y distribuidoras de la produccién de sus casas matrices.

Mas tarde, la crisis de 1929 abrié nuevas posibilidades al proceso de industrializacion.
Asi, las empresas de capital extranjero comenzaron con las operaciones industriales, ar-
mando o llevando adelante el montaje de las piezas a partir de componentes importados o
producidos en el pais.

Asimismo, las empresas de capital nacional también pudieron desarrollarse, en ocasiones
estableciendo lazos con grupos financieros para iniciar su actividad y en otras manteniéndose
en una produccion mas reducida, pero en ambos casos, favorecidas por dicho contexto.

Respecto a las relaciones laborales, se fueron desplegando modificaciones que no abarcaron
a todas las actividades de manera homogénea: en las pequefias industrias predomino el trabajo
basado en los conocimientos de los productores, con escasa o nula presencia de mecanizacion
y con relaciones obrero-patronales personalizadas.

Es en las fabricas de mayor tamafio en las cuales se fueron desarrollando cambios, aunque
de manera desigual. Al mismo tiempo que los empresarios se vincularon con capitales para ex-
tender sus actividades, a partir de la incorporacion de nuevas maquinarias o de los estableci-
mientos adecuados al crecimiento que tenia lugar en las industrias, también se fueron empe-
zando a aplicar mecanismos de control de la fuerza de trabajo y de incentivos en la remuneracion

procurando lograr mayor produccion.
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Las relaciones obrero-patronales sobre el salario generaron conflictos. Lo usual era el
salario estimado por hora y algunas empresas incorporaron el trabajo a destajo buscando
incentivar la produccion.

Zaida Lobato (1988) plantea que en las primeras décadas del siglo XX los empresarios aten-
dian a la productividad combinando mecanizacion y disciplina, resultando los incentivos salaria-
les un factor complementario de esa politica.

El taylorismo se va desplegando en la industria frigorifica, separando las tareas de concepcién
de aquellas de ejecucion y parcializando las tareas; dividiéndose de este modo tanto social como
técnicamente la organizacion del trabajo. Paulatinamente, este sistema de organizacién laboral
se fue expandiendo hacia otras ramas de industrias, como la textil, por ejemplo.

A partir de la division de tareas, se plantea entonces la calificacion y jerarquizacion de traba-
jadores, lo que también se expresa en la diferenciacion de los salarios y premios comenzando a
difundirse el pago en funcion de los resultados, estimulando la velocidad de trabajo a partir de
brindar al trabajador un incentivo.

Como sefialamos anteriormente, al analizar el taylofordismo, es de destacar que este sistema
de trabajo presenta como caracteristica bajos niveles de especializacién y formacién, lo que con-
lleva a que fuera de la empresa donde se desarrollaba la tarea el conocimiento aprendido no se
adecuara a otra empresa y/o actividad, rasgo que trajo serias consecuencias para los trabajado-
res, fundamentalmente en la instancia de cierre de frigorificos y ante la imposibilidad de poder
acceder —en un mercado de trabajo competitivo- a otro puesto de trabajo por falta de formacion
y calificacion.

Durante el periodo radical de 1916-1930 se estabiliza la produccién agraria y, como sefiala
Moreno (2009), en la etapa radical la industrializacion no fue parte del discurso politico. En este
marco se desplegaron conflictos gremiales, como fue la “Semana Tragica” en 1919 y los fusila-
mientos en la Patagonia a partir de las huelgas en la ciudad y en las estancias en 1921.

Desde el punto de vista normativo, Argentina sélo contaba en este contexto con leyes aisladas
entre si, que surgian a partir de presiones de los diferentes sectores, los que iban avanzando
puntualmente, obteniendo logros para determinada rama de actividad, pero no a partir de la con-
cepcion de derechos de los trabajadores.

En 1929 se produce la crisis econdmica y financiera cambiando el panorama mundial; en el
caso argentino, esta crisis influye en la caida de Hipdlito Yrigoyen en 1930, asumiendo el poder
una coalicion que goberné hasta el golpe de 1943, practicando el famoso “fraude patriético” (Mo-
reno, 2009). La crisis provocd una ruptura en un periodo de auge econdmico basado en expor-
taciones de productos primarios y de inversiones extranjeras.

El peso de la crisis recay6 en los trabajadores, a quienes se les redujeron notablemente los
ingresos mientras la etapa estuvo signada, por un lado, por la escasa actividad estatal en asistir
a los mas vulnerables, por otro, por el control de las actividades gremiales.

En el plano econdmico se desplegé una politica fuertemente intervencionista por parte del
Estado: se redujeron los salarios, se mermo la obra publica, se crearon nuevos impuestos, se

devalué el peso, hubo una intervencidn importante en materia de comercio exterior y en la politica
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de precios. La ausencia de divisas para importar gener6 una aceleracion del proceso industrial
de las industrias livianas, las que se fueron concentrando en Buenos Aires, Gran Buenos Aires,
Rosario y Cérdoba. Este proceso fue produciendo al mismo tiempo migraciones de las areas
rurales a las urbanas. La accién estatal estuvo inicialmente orientada a la proteccién de los in-
tereses agroexportadores. Mas tarde, a partir del golpe de 1943, esta intervencion se reorientd

estimulando la industrializacién y fue acompafiada de una politica de redistribucién de ingresos.

Trabajo, empleo y sistema de proteccion social en el peronismo clasico

Después del golpe militar de 1943, emerge la figura del Gral. Juan Domingo Perén a cargo
de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, estableciendo alianzas con los gremios en pos de
la instalacion de los derechos de la clase trabajadora. Esta posicion asi como el prestigio y reco-
nocimiento que alcanzé entre los trabajadores, gener6 profundos conflictos con el frente militar,
motivo por el cual fue recluido en la isla Martin Garcia hasta que los obreros movilizados el 17
de octubre de 1945 lograron la libertad de su lider, reconocido como lider del movimiento obrero.

A partir del gobierno que inicia en 1946 después de haber triunfado en las elecciones, su
politica se orienta al pueblo, con base en la ideologia justicialista, en defensa de los humildes
y trabajadores, en contraposicion a la oligarquia y a los intereses asociados al imperialismo
y colonialismo.

En el marco de la Segunda Guerra Mundial impulsé la actividad industrial dirigida al mercado
interno. La alianza del Estado con los gremios posibilité en el campo social una serie de logros
amparados por la tutela del Estado: el derecho a un salario justo, el pago del aguinaldo, la pro-
teccién de la salud (en la que tuvo un lugar preponderante el Dr. Ramoén Carrillo al frente del
Ministerio de Salud) fueron parte de las conquistas alcanzadas. A la vez, la afiliaciéon obligatoria
a los sindicatos aseguré un ingreso que posibilitd la proteccién de los trabajadores.

En el caso argentino, ubicamos al Estado de Bienestar en el marco del denominado pero-
nismo clasico (1943-1955); es en este periodo que a partir de la implementacién de una politica
econdmica cuyo rector fue la sustitucion de importaciones en un contexto de posguerra mundial
se incentivo la industria nacional, generando trabajo protegido. Esta proteccién se desarrollé bajo
la tutela de los contratos de trabajo por parte del Estado.

Asimismo, atendiendo al analisis de Andrenacci, Falappa y Llovich (2004), podemos conside-
rar la particularidad de la intervencién del Estado desde la figura de las dos manos combinadas:
una mano derecha operando sobre la creacién del empleo y una mano izquierda desplegando
politicas de caracter universal como la educacién y salud y politicas de caracter asistencial para
aquellos que por distintos motivos no pudieran asimilarse al mercado de trabajo.

En el plano econdmico, la politica de aumentos salariales y mejora de las condiciones
generales de vida gener6 una ampliacion del mercado interno para los bienes de consumo
que elaboraba la industria local. El gobierno desarrollé en este periodo una politica de sus-

titucién activa de importaciones, una expansion del sector y del gasto publico. Se fomentd y
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desarrollo la industrializacion y al mismo tiempo, se procurd alcanzar el pleno empleo — o
una tendencia hacia el pleno empleo-; a la vez, dentro de la democratizacion del bienestar
se buscd maximizar el salario real.

En términos de politicas sociales, es a partir de este periodo que podemos considerar a la
politica social en un sentido moderno, a diferencia de las estrategias de intervencion frente a la
pobreza que caracterizaron a las etapas anteriores. Durante el peronismo, la concepciéon domi-
nante fue “donde hay una necesidad hay un derecho no ejercido”, produciendo un quiebre con
la l6gica de beneficencia que caracterizo a las etapas previas. En este sentido, se desarroll6é una
politica social que articulaba con otras politicas publicas, asi como con las acciones de la Fun-
dacion Eva Perén, -las que se desarrollaron fundamentalmente entre 1948 y 1952, afio en que
muere Eva Duarte de Peron-. La articulacion de las politicas publicas conforma en esta esta
etapa un sistema de proteccion social.

Tal como analizamos, en los regimenes de Bienestar el componente central fue el seguro
social, implicando un Estado intervencionista que garantizara la provision de bienestar, la regu-
lacion y financiamiento del mismo.

En la etapa del peronismo clasico en Argentina, el Estado abarcé el aseguramiento en salud,
asignaciones familiares, riesgos y enfermedades en el trabajo, prevision social, accesibilidad a
la vivienda, entre otros aspectos. En parte de América Latina —y éste fue el caso de Argentina-,
“estos bienes se otorgaron por vias de seguro social financiado por impuesto al salario, la exten-
sion de la cobertura se daba al grupo familiar, dejando un caracter residual a las politicas de
corte asistencial” (Pautassi, 2012: 21).

Este modelo se extendi6é en Argentina hasta mediados de la década del setenta, instancia en
la que bajo el gobierno de la ultima dictadura civico-militar en Argentina se desarrollan politicas

de corte neoliberal.

Politicas neoliberales y trabajo

Considerando aportes de Svampa (2005), podemos identificar tres momentos que tienden
hacia un orden neoliberal en Argentina: la autora formula que un primer intento tuvo lugar en el
afio 1975 a partir de las medidas econdmicas conocidas como “el Rodrigazo”; un segundo mo-
mento se constituye a partir de las politicas implementadas por el gobierno de la ultima dictadura
en Argentina que se extiende desde 1976 a 1983 y otro momento que se ubica en los dos go-
biernos menemistas que abarcan toda la década del noventa®. Durante estos periodos las politi-
cas tuvieron como objetivos homogeneizar la cupula de la pirdmide social y heterogeneizar las
bases. En el caso particular de la dictadura estas politicas se implementaron tanto en Argentina
como en otros paises de América Latina, en el marco de la Doctrina de Seguridad Nacional, en

un contexto de fuerte persecucion politica, represion y vulneracion sistematica de los derechos

9 Continuando esta periodizacion, podriamos agregar un cuarto momento en el que se despliegan e implementan en
Argentina politicas neoliberales a partir en diciembre de 2015 del gobierno de la Alianza Cambiemos.
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humanos. Desde el punto de vista econémico se han llevado adelante politicas aperturistas, con
bajos aranceles a la importacion, falta de apoyo crediticio y fiscal a las empresas nacionales, lo
que produjo el cierre y debilitamiento de industrias argentinas y el consecuente dafo en términos
de niveles de empleo. Tuvo un lugar de relevancia la economia financiera para la acumulacion
del capital, lo que conllevd al deterioro del aparato productivo con consecuencias directas en los
elevados indices de desocupacién, subocupacién, pobreza e indigencia registrados en la década
del noventa. Estas politicas se profundizaron ain mas con el achicamiento del Estado, a partir
de la privatizacion de las empresas publicas. Tanto en la etapa de la ultima dictadura en Argen-
tina como en los afios noventa aumentd significativamente el endeudamiento externo. A partir de
la implementacion de estas politicas publicas, se produce una rotunda inversién del orden social
que atenta contra los aspectos basicos del Estado de Bienestar que en Argentina fue regido por
los principios de justicia social, independencia econdmica y soberania politica y que como hemos
analizado ubicamos sus bases en el peronismo clasico.

Desde la logica del capital, el ajuste resulta imprescindible para poder sentar las bases de un
nuevo modelo de produccion “flexible”, buscando la instauracion de un nuevo modelo de relacio-
nes laborales. Este modelo de “produccién flexible” ademas de tecnologias y organizacion flexi-
ble necesita de fuerza de trabajo flexible. El analisis que se ha hecho de la situacion se centré
en que uno de los “desajustes estructurales” de las economias desarrolladas es el de la “rigidez”
de la fuerza de trabajo (Rodriguez Guerra, 1995). Por parte de los grandes grupos econémicos,
empresarios y algunos sectores politicos, se presentaron las denominadas “rigideces juridico-
institucionales” cuyas causas se considerd que recaian en la legislacion laboral y en el rol de los
sindicatos como garante de esos derechos. De modo que en pos de la ‘flexibilidad’ se han pro-
ducido profundas transformaciones en la normativa del trabajo y prevision, modificando las mo-
dalidades de contratacion; facilitando y abaratando las posibilidades de despido y se ha ido ero-
sionando el poder sindical.

Otro de los ejes de analisis en cuanto a la rigidez de la fuerza de trabajo recay6 en la incapa-
cidad de ésta de adaptarse facil y rapidamente a las condiciones de trabajo y exigencias de
cualificacién constantemente nueva y cambiante'. Desde los actores mencionados, se consi-
derd que para alcanzar la tan mentada ‘flexibilidad’ resultaba necesario ademas, poseer las cua-
lidades fisicas, morales e intelectuales que les permitieran a los trabajadores ser productivos y
eficaces en las nuevas condiciones de trabajo.

En este sentido es que a los sistemas educativos se les comenzé a exigir formacion de la
fuerza de trabajo de esta indole; en la misma linea, las politicas de empleo que se instauran en
los noventa, basandose en este analisis toman como uno de sus ejes a la capacitacion.

Las transformaciones de las relaciones de produccion y de comercializacién, repercuten en
el mundo del trabajo surgiendo una serie de modificaciones a nivel de las relaciones de empleo
que generan nuevas formas de organizacion laboral, inestabilidad, desempleo y novedosas for-

mas de articulacion de los trabajadores en la empresa y en la sociedad.

10 Al respecto hemos sefialado en el apartado que el taylofordismo ha producido la descalificacion de los trabajadores, al
haber generado la division técnica del trabajo.
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Asimismo, otra dimensién central en el analisis de la década del noventa recae en las
transformaciones en materia de normativa laboral, las que se caracterizan en este periodo
por retrotraer derechos de los trabajadores logrados fundamentalmente en el periodo del
peronismo clasico. Entre las transformaciones en el mundo del trabajo de la década, lo ocupa
la flexibilidad que se presenta en el mercado de trabajo es un aspecto determinante y asume
diversos matices: flexibilidad en el empleo, en tanto se ha incrementado la inseguridad de
los trabajadores ya que los empleadores debido a las reformas en la normativa laboral, pue-
den despedir sin grandes dificultades ni costos elevados; la flexibilidad en el puesto de tra-
bajo, ya que se han vuelto frecuentes las practicas y permisivas las regulaciones que permi-
ten rotar a los trabajadores a través de la polivalencia; la flexibilidad en la remuneracién y
flexibilidad en el trabajo (Galin y Pautassi, 2001). A través de las leyes sancionadas durante
la década se constituyen como figuras legales las pasantias, los tiempos por contrato deter-
minado. La descentralizacion de la negociacién colectiva es otro de los aspectos que fuerte-
mente ha incidido en la profundizacién de la flexibilidad en el trabajo. La situacién de de-
socupacion incide en el aumento de la competencia entre los trabajadores y en que los sa-
larios durante el periodo tiendan a la baja.

En definitiva, ajuste y flexibilidad se constituyen en los pilares que identifican y propician
los grandes grupos econémicos, empresarios y gobierno durante los afios noventa. Los altos
indices de desempleo y las transformaciones en materia de normativa laboral también inci-
den en el aumento de la precarizacion laboral: en un mercado de trabajo competitivo y con
un sistema de proteccién social deteriorado, desfinanciado, las posibilidades de lucha y de
organizacion de la fuerza de trabajo disminuyen. Ademas, es necesario considerar en el
analisis la fragmentacioén de la clase trabajadora a partir de los diferentes tipos de contrata-
cioén, lo que hace que en una misma unidad productiva convivan trabajadores estables con
precarizados, contratados por tiempo determinado. Frente a esta situacién, las demandas no
son las mismas y las posibilidades de reclamar y de luchar difieren en funcién de cada situa-
cioén particular. Estos procesos generaron fragmentacion social y descolectivizacion. Los ni-
veles de proteccidén y estabilidad resultan muy diferentes en este escenario de ajuste estruc-
tural. En materia de politicas laborales y sociales es notable la reduccién de las contribucio-
nes a la seguridad social.

La reconversion del mundo del trabajo implica la desaparicién del mundo obrero industrial con
foco en ocupaciones manuales; las formas de contratacion inestables, ocupaciones de baja ca-
lidad, disminucion de los salarios; reconversion de la normativa en materia laboral. El crecimiento
del sector servicios y la introduccién de nuevas tecnologias influyen en la mutacién del contenido
y organizacion del trabajo modificando las jerarquias ocupacionales.

La distribucion regresiva del ingreso condujo a la conformacion de una sociedad polarizada
diferenciando formas de vida de una manera mas profunda que las existentes en el modelo an-

terior que detallamos enmarcadas en el peronismo clasico fundamentalmente.
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Asimismo, la distribucion regresiva del ingreso produjo el aumento del numero de pobres asi
como de la intensidad y cronicidad de su pobreza, lo cual se expresa en heterogeneidad y de-
sigualdad al interior de un mismo segmento social.

En los aifos noventa, la situacién mas habitual en el mercado de trabajo argentino es la
inestabilidad laboral, es decir, puestos de trabajo que responden a posiciones precarias, con
bajas remuneraciones, sin cobertura social y con una nula proteccion frente al despido; de
esta situacion se desprende una elevada volatilidad en los ingresos, configurando trayecto-
rias laborales signadas por la inestabilidad: alta rotacion entre precarios y diferentes puestos,
de corta duracion, poco calificados, intercalados por periodos de desempleo, subempleo y
aun de salida del mundo laboral como producto del desaliento. Cabe sefalar que quienes
mayormente acceden a estos puestos de trabajo son los individuos de menor nivel educativo
y de calificacién. La precariedad es un fendbmeno complejo que genera desestabilizacion,
desestructuracién, dualizacion y exclusién social y se constituye —entre otros aspectos- como
consecuencia de las nuevas exigencias del capitalismo, de la nueva dinamica de la econo-
mia, y de las caracteristicas de mercado de trabajo.

Considerando lo planteado al inicio de este capitulo, el valor de centralidad del trabajo asala-
riado en nuestra cultura y la situacion de precariedad laboral tiene connotaciones tanto socioeco-
noémicas como psicosociales. En esta linea de analisis, uno de los aspectos que Castel (1997)
considera frente a la situacion laboral que se delinea a partir del resquebrajamiento del modelo
anterior, es que se han perdido en ciertas categorias de la poblacién activa la identidad por el
trabajo: en la sociedad industrial el trabajo funcionaba como un “gran integrador” y la pertenencia
a colectivos estructurados, -como el colectivo de trabajo- le daban un sentido al sujeto que atra-
vesaba otros campos —el de la integracion familiar, social, politica, etc.-. Asimismo, Castel (1997)
plantea que existe una relacion de complementariedad entre el eje de integracién por el trabajo
y la inscripcién relacional en redes familiares y de sociabilidad.

Retomando el caracter multimensional del trabajo y particularmente teniendo en cuenta la
dimension social y la subjetiva, un aspecto a considerar con respecto a la pertenencia a estratos
y a grupos sociales es la fugacidad, lo que determina una pertenencia teiida por la incertidumbre,
siendo que los tiempos del pasaje de un estrato a otro son mas breves que aquellos que los
sujetos necesitan para reconocer su nueva condicion. En efecto, las fronteras entre la precariza-
cion-informalidad y la desocupacion son difusas. Castel (1997) plantea que en ambos casos se
produce un desarraigo que refiere a un proceso interno subjetivo de ruptura con formas anterio-
res de posicionarse ante si mismo y ante la vida relacional y social.

En definitiva, se produce el resquebrajamiento de la sociedad salarial y con ello de la
proteccion social por parte del Estado a partir de la proteccion al trabajo y a los trabajadores.
Son vastos los sectores de poblacién que quedan subsumidos en los margenes o desafilia-
dos. En otros términos, son vastos los sectores que quedan ubicados en situacion de vulne-

rabilidad social.
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Politicas sociales orientadas por las nociones de riesgo y proteccion

social. Tensiones con la perspectiva de derechos

En términos de politicas sociales, se produce un corrimiento del modelo anterior, -donde
el Estado garantizaba proteccion social a través de un sistema integrado de seguridad social
en articulacién con politicas asistenciales de caracter residual-, hacia la nocién de proteccion
social. Dicha nocién queda despojada de un sistema integrado e incluso se alude a esta
nocioén, sustituyéndolo.

Lo que precisa al respecto Pautassi (2012) es que:

(...) la idea de proteccién social significa un modelo mucho mas restringido y
marca el alejamiento de una actividad estatal tan amplia como aquélla, para
acercarse a una en que las personas, las familias y las comunidades desem-
pefian un papel mas activo y por lo tanto se les traslada responsabilidades que

son competencias estatales (Pautassi, 2012: 21).

Ante el corrimiento y achicamiento del Estado, son otros actores sociales que deben pasar a
ocuparse o bien, a responsabilizarse de procurar el bienestar.

En esta coyuntura y a partir de este desplazamiento, se desarrollaron politicas sociales de
caracter focalizado. Estas politicas, se orientan a la poblacion considerada vulnerable —o a la
considerada la mas vulnerable entre la vulnerable-.

La perspectiva que domina este enfoque se encuentra orientada por la nocién de riesgo so-
cial. La légica del riesgo estaria representando una modalidad que justifica la asistencia y simul-
taneamente es un mecanismo de legitimacion de las intervenciones en el campo social. Este
concepto es parte de un tipo de racionalidad, que se instituye como estrategia de intervencion;
resultando una construccion cultural que ha adquirido centralidad a partir de los noventa y es
ampliamente utilizada en nombre de la proteccion de personas e instituciones. Se apoya en una
renovacion de los mecanismos de individualizacién. Asi, desde esta perspectiva, la responsabi-
lidad del individuo cumple un rol fundamental en los procesos de gestion social.

Desde este encuadre es que a partir de los noventa se han creado una serie de politicas
sociales focalizadas, en general sectoriales, que han tenido rasgos comunes en la regién y que
se han implementado de manera que podemos calificar de estandarizada, sin atender a las sin-
gularidades locales. Enmarcados en estas politicas, es que se han disefado y ejecutado progra-
mas de transferencia de ingresos, en general financiados por organismos de crédito multinacio-
nal, imponiendo condicionalidades para su recepcién. Estos programas han sido orientados a
poblaciones consideradas objetivo en funcion de la definicion de determinados criterios que con-
templaban la situaciéon de vulnerabilidad social.

Las condicionalidades a las que nos referimos, han diferido y difieren en funcién de cada
programa, pero en general se centran en cursar o completar un nivel de escolaridad formal
0 en actividades comunitarias, o por caso, en el cumplimiento del cuidado de nifios y nifas

respecto a su salud y educacion, -como ha sido por ejemplo, el Programa Familias por la
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Inclusion Social creado en 2004, que si bien estaba orientado a los nifios y nifias, las recep-
toras eran las madres y debian presentar para continuar bajo programa la certificacion de
escolaridad de sus hijos e hijas menores de 18 afios asi como la certificacién del cumpli-
miento del Calendario Nacional de Vacunacion-.

Respecto puntualmente a los programas de transferencia condicionada (PTC), se considera
que estos se ubican en linea de continuidad con los programas sociales que se inician en la
region en los ochenta y que profundizan sus lineas en los noventa. Estos programas operan a
partir de las transferencias monetarias y para ello se requiere el cumplimiento de condicionalida-
des que se sostiene en el propédsito de mejorar la situacion social de las y los receptores. Los
PTC se asientan en la base de que mejorando los aspectos inherentes basicamente a la salud y
a la educacioén puede quebrarse el circulo de pobreza en el que se encuentran los destinatarios
y destinatarias.

Algunos de dichos programas de transferencia condicionada han tenido un alcance masivo.
Al respecto, Pautassi (2012) advierte que no debe confundirse masividad con el cumplimiento de
la perspectiva de derechos, -como ha sido en Argentina el caso del Programa Jefes y Jefas de
Hogares Desocupados creado en el afio 2002-.

En efecto, la perspectiva de derechos tensiona también con el requerimiento de condicio-
nalidades para el acceso y mantenimiento de la poblacién receptora en un programa. Este
enfoque delinea un marco conceptual para el desarrollo de politicas publicas que puedan
considerarse compatibles con el ejercicio de derechos, desde el cual se conforma un marco
tedrico y operativo que involucra a los diferentes actores en el proceso de definicién de po-
liticas, incorporando el principio de igualdad, no discriminacion, de responsabilidad, univer-
salidad, progresividad y no regresividad, con el acceso a la justicia, la produccion y el acceso
a la informacion publica, y propiciar la participacion de los propios afectados, entre otros
elementos (Pautassi, 2010; Arcidiacono, 2010).

Lo que es preciso reparar es que los PTC pueden asumir funciones diferentes dependiendo
de como se articulan con un sistema de seguridad social, con otras politicas publicas, cuales son
sus modalidades para la accesibilidad, cuales son los actores implicados, qué lugar se le asigna
al Estado, a las familias, a las organizaciones de la sociedad civil, qué relaciones se establecen
con el mercado. La cuestion de qué organismos financian a dichos programas puede también
intervenir y modelar en un sentido u otro la orientacién que éstos asuman.

Atendiendo a estos aspectos, podemos considerar las politicas sociales que se disefiaron e
implementaron en los gobiernos kirchneristas en Argentina, considerando la perspectiva de de-
rechos por una parte y, por otra, atendiendo a la caracterizacion del mercado de trabajo que pese
a las politicas laborales activas que se ejecutaron y los estimulos para el registro laboral, el tra-
bajo no registrado continu6é manteniéndose elevado. Por ello, se configuraron intervenciones ten-
diendo a cubrir un primer peldano de proteccién social en una escalera que procuraba un sistema

integrado de proteccion'', como ha sido el caso de la creacidn de la Asignacion Universal por

" Al respecto, Bertranou (2010) ubica a la AUH como parte del fortalecimiento de la cobertura horizontal del “Piso de
Proteccion Social” desde donde se promueve un enfoque global de proteccién social, sobre el que se asientan otras
politicas con perspectiva de integralidad.
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Hijo en el afo 2009, orientada a la ampliacion de la cobertura de las asignaciones familiares bajo
la perspectiva de complementar la légica de proteccién social orientada a los hijos/as menores
de 18 afios —a excepcion de casos de discapacidad, en los que no se presenta limite de edad-,
cuyos padres se encuentran sin trabajo, se desempefan en la economia informal, empleadas
domeésticas o monotributistas sociales. Desde la perspectiva de derechos brinda el aporte de un
ingreso para las familias, inscribiéndose en la esfera de ANSES (Administracién Nacional de
Seguridad Social). Se trata de una prestacion no contributiva que implica un quiebre con las
politicas de seguridad social que la anteceden. Podemos considerar que la AUH desde este
marco de analisis, se ubica en el marco de la Seguridad Social y que, a la vez, atiende al enfoque

de derechos.

Consideraciones finales

A lo largo de este capitulo hemos analizado desde una perspectiva historiografica la articula-
cion del trabajo con las politicas sociales. Para ello, hemos planteado las concepciones sobre el
trabajo y el lugar de centralidad que éste ocupa en las sociedades modernas. Hemos estudiado
cémo a lo largo de diferentes periodos se ha proveido de bienestar atendiendo a dicha centrali-
dad, desarrollando un sistema de seguridad social en articulaciéon con politicas universalistas y
asistenciales. También, hemos considerado como una vez que el modelo de acumulacién entra
en crisis a mediados de la década del setenta, este enfoque en materia de proteccion social se
resquebraja a la par de las transformaciones que se presentan en el mundo del trabajo. Se pro-
duce un debilitamiento del Estado Social y a la vez una responsabilizacion de los agentes, en
términos de hacerse cargos de si mismos. Se produce un achicamiento del Estado, un Estado
mas débil que deja expuesto y sin proteccion a grupos sociales. Asimismo, en este capitulo re-
paramos Yy desarrollamos aspectos inherentes a la nocién de riesgo y de proteccion social, asi
como a las implicancias de estas nociones en materia de perspectivas que orientan a las politicas
sociales. Todos estos ejes de analisis los hemos considerado atendiendo a las caracteristicas
que han asumido particularmente en el caso argentino.

A partir de este desarrollo, podemos afirmar que las diferentes orientaciones que las po-
liticas sociales asumen se encuentran determinadas por concepciones ideoldgicas y se en-
lazan con los enfoques que adquieren otras politicas publicas. Esto implica, que las politicas
sociales pueden intervenir modificando las condiciones de vida de la poblacion a la que se
dirigen, posibilitando procesos de inclusidn social en convivencia con politicas econdmicas,
de salud, de educacion, laborales que tiendan desde una perspectiva de derechos a posibi-
litar la inclusién social de aquellas personas en situacién de vulnerabilidad o en cambio, que
las orientaciones que asuman las politicas tiendan a perpetuarlas en estado de vulnerabili-
dad, profundizando las brechas sociales, sin revertir las condiciones de vida de los grupos

sociales a quienes se encuentran destinadas.
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Nos parece importante preguntarnos al finalizar este capitulo por las particularidades que de-
bemos considerar al analizar las distintas intervenciones del Estado frente a la pobreza, qué
caracteristicas asumen, cOmo se vinculan con otras politicas publicas, qué actores participan en
su implementacién, de qué modo esta prevista dicha participacion, qué implican las politicas
sociales universales, qué implican las politicas sociales focalizadas, qué tensiones se presentan
entre los programas de transferencia condicionadas considerando un enfoque de derechos y
fundamentalmente, qué lugar tenemos como agentes profesionales —o futuros profesionales- en
este marco para garantizar el ejercicio de pleno de derechos de los grupos sociales a quienes se
dirigen las politicas. También, qué espacios de autonomia podemos generar para modelar las
politicas y programas sociales de modo contribuir desde nuestro lugar a garantizar la participa-
cion de las y los agentes implicados con el fin de incidir en los procesos que procuren revertir las

desigualdades sociales en pos de una sociedad justa y solidaria.
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CAPITULO 4
Aportes al analisis de la constitucién
del sistema educativo en los inicios
del Estado- Nacion Argentino
Mariana Abadie, German Arriaga, Valeria Daraya,

Pablo Reitano y Marcos Schiavi

Introduccion

En el presente capitulo analizaremos la politica educativa en nuestro pais durante la confor-
macion del Estado-Nacion, prestando especial atencién a las funciones de educacion y propa-
ganda del Estado en dicho periodo. Para ello nos proponemos estudiar el proyecto de la gene-
racion del ‘80, describir sus dimensiones centrales y ponerlas en relacion con las acciones de la
politica en esos afos, enmarcandolas dentro de las caracteristicas del Estado liberal oligarquico,
el cual cuenta dentro de sus exponentes en nuestro pais a Julio Argentino Roca, dos veces
presidente de la republica entre 1880 y 1904.

Adscribimos a la perspectiva analitica de Kaplan (1991) quien plantea que en el analisis del
Estado en Latinoamérica, concretamente desde las relaciones Estado y sociedad, estas requie-
ren de “la adopcion de un enfoque totalizador, concreto y dinamico, en otros términos, de un
enfoque historico estructural” (Kaplan, 1991:87).

Siguiendo a Oszlak y O'Donnell (1976) partimos de concebir a las politicas publicas como
tomas de posicion del Estado frente a una “cuestion” que concita la atencién, interés o moviliza-
cion de otros actores de la sociedad civil. En el caso de los origenes de la politica educativa, es
de nuestro interés analizar cdmo se constituye el campo de actores de la sociedad civil que
deviene en un proyecto hegemaonico, cuales son los principales elementos que “concitan la aten-
cion”, y como estos se materializan en la Escuela Publica, en las estrategias y orientacion ge-
neral pero también en un contexto mas amplio; por eso mismo situaremos algunas relaciones
entre lo que sucede a nivel macro y las distintas medidas llevadas a cabo.

Si bien el periodo que analizaremos manifiesta un correlato significativo entre los discursos,
las propuestas y las acciones oficiales, es necesario considerar que existen en las politicas pu-
blicas en general y en la educativa en particular “importantes fenémenos que responden a la

dinamica de los actores sociales y que escapan de la normativa politica” (Tedesco, 2012: 16).

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL UNLP 53



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

Nos interesa referirnos al Estado y sus politicas, para analizar con posterioridad, la politica
educativa en el periodo propuesto. No consideramos al mismo como una entelequia ni una di-
mensioén solamente juridica o una esfera ideal por fuera de la sociedad. Tampoco como el mero
reflejo de los sectores dominantes, tomando algunas de las acepciones posibles. Por el contrario,
y siguiendo a Giménez (1986), consideramos que es necesario contemplar los elementos extra-
juridicos que dan cuerpo y sentido al mismo, con multiples interpenetraciones con otros actores
y poderes de la sociedad civil, donde su historicidad reviste suma importancia para poder
aprehender su caracter relacional y autonomia relativa que detenta.

El poder de Estado representa “la expresion terminal de las complejas relaciones de domina-
cion y hegemonia que tiene por base y fundamento la estructura de clases de una determinada
formacion social” (Giménez, 1986:47). La direccionalidad que asumen las politicas educativas,
como sus tensiones latentes, requieren ser analizada a la luz de esta nocién.

En los apartados siguientes analizaremos las caracteristicas de la politica educativa que tuvo
lugar en nuestro pais en los inicios del Estado Nacion, estableciendo relaciones entre las direc-
trices centrales de la misma y las caracteristicas que en torno a la construccion del mismo se

fueron dando.

El Estado y las politicas publicas en la constitucién

del Estado-Nacion Argentino

Entre la decadencia del imperio espanol en el Rio de La Plata y el ascenso del Britanico, en
nuestro pais se libraron pugnas por la construccién de diferentes proyectos societales, de inte-
gracion y desarrollo, imponiéndose el propuesto por las minorias comerciales portefias, en per-
juicio de las provincias y el interior.

De esta manera se da comienzo a lo que se conocera como el Estado liberal oligarquico,
caracterizado por encarnar y sostener una relaciéon de dependencia hacia Europa y los Estados
Unidos, poseer una gran alienacién ideoldgica, sostener una estructura social fuertemente jerar-
quizada a la vez que polarizada, donde se da una gran concentracion de la riqueza en una mi-
noria terrateniente agropecuaria que impulso la insercién de nuestro pais de manera dependiente
en el mundo, complementando necesidades comerciales de las grandes potencias, a las cuales
Argentina proveia de materias primas, importando luego las manufacturas o los productos ela-
borados (Kaplan,1991).

Para completar la idea de dependencia que nuestro pais sostuvo con los paises desarrolla-
dos, podemos pensar que, ademas de ser un modelo primario y agroexportador, los fletes, luga-
res de acopio y transportes para trasladar la produccion estaban todos en manos extranjeras. El
trazado del ferrocarril en nuestro territorio es una imagen que representa como estaba pensado
el desarrollo, el cual extraia riquezas regionales de las distintas latitudes argentinas para conver-

ger en el puerto de Buenos Aires y salir del pais.

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL | UNLP 54



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

Si bien los sectores dominantes de la época no eran nada proclives al intervencionismo de
Estado en lo econdmico, si se preocuparon por institucionalizar el aparato represivo del Estado
y poner sus fuerzas al servicio del orden econdmico, desmotivando la participacion politica y toda
posibilidad de desorden social a través de la violencia represiva. En este sentido se puede pensar
en las dos presidencias que sostuvo Julio Argentino Roca entre 1880 y 1904, el cual, si bien no
fue el unico, fue un exponente paradigmatico del orden que se estaba constituyendo desde la
esfera publico-estatal.

Ahora bien, como plantean Schiavi y otros (2018), la elite dominante sabia que no se podria
sostener el orden establecido s6lo a través de las fuerzas represivas, por lo que necesitd del
despliegue de una bateria ideoldégica de importancia para la perdurabilidad de un modelo de
exclusion y privilegio de una minoria terrateniente por sobre grandes sectores. La escuela sera
uno de los dispositivos centrales en la busqueda de estos objetivos.

Siguiendo a Puiggrés (2015), la autora afirma que de esta manera se impulsé el sistema
formalmente mas democratico de la época, pero al mismo tiempo se excluy6 a grandes sectores
populares. Es importante reparar en este momento en el caracter “formal” del sistema democra-
tico, dado que para su funcionamiento partia de la negacién del sujeto “real”. En este sentido,

sostiene que

(...)a la escuela publica del imaginario pedagdgico sarmientino concurrié un
sujeto abstracto que jamas llegé a existir, hubo una disgregacion entre el pue-
blo real y el pueblo al cual se pretendia educar. Tanto Alberdi como Sarmiento
concebian a un sujeto pedagégico como una proyeccion de la cultura francesa,
de la laboriosidad inglesa, de la eficiencia norteamericana negando, de esta
manera, al sujeto social real y volviendo abstracta su propuesta educativa
(Puiggros, 2015:66).

La cuestién de que el saber es poder y que la construccion de representaciones lleva
consigo la puja por creacion de una realidad social por sobre otras posibles lo tuvieron en
claro los sectores dominantes argentinos desde los inicios. Esto lo podemos observar, por
ejemplo, en el modo en que figuras como Mitre o Sarmiento enaltecieron a las minorias por-
tefas y denigraron a los caudillos de las provincias como generadoras del horror, barbarie y
atraso. En esta época se le otorga gran importancia a la creacién de monumentos, estable-
cimiento de prdceres, simbolos patrios, himnos y otras estrategias que procuraban instalar
representaciones sociales en el imaginario colectivo, tendientes a apoyar el modelo de Es-
tado-Nacion que se estaba propulsando.

Por mencionar algunos ejemplos del sentido y composicion de la batalla ideoldgico-cultural
que se estaba librando podemos pensar en que, tal como historiza Galasso (2004) en 1857 Mitre
lanza una serie de biografias denominada “Galeria de Celebridades Argentinas”, en la cual se
presentaba la vida de los “grandes hombres” de la historia oficial argentina que se comenzaba

a construir, tal como eran considerados por las minorias poderosas portefas, es decir, hombres
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que le permitian a Mitre justificar la supremacia de Buenos Aires por sobre el Interior. La cons-
truccion de estas figuras abonaba a una idea de historia descontextualizada y sin procesos so-
ciales, donde sus “proceres” actuaban motivados individualmente y por mérito propio, por el ca-
racter extraordinario de ser humano que poseian.

Por otro lado, Mitre buscaba la construccion de grandes personajes de la historia alineados
con la vision de los sectores portuarios como modo de contrarrestar a figuras mas colectivas,
identificadas con las provincias del interior, como Chacho Pefnaloza o tantos otros caudillos que
eran visualizados como el atraso, lo indeseable, como algo que habia que superar en vista de
tomar el camino del progreso.

Se produjo una estratificacion y segregacion del sistema educativo segun la clase social a la

cual pertenecian los sujetos. Tal como afirma Puiggros,

Los chicos rubios de las ciudades, hijos de familias asentadas desde algu-
nas generaciones atras, tenian un destino educacional exitoso, en tanto los
hijos de los recientes inmigrantes debian luchar para no quedar margina-
dos por ser "gallegos"”, "gringuitos" o "rusos", y los descendientes de los
criollos apenas alcanzaban a aprender a leer y escribir en las miserables

escuelitas rurales (2015:92).

Esta dualidad inclusiéon-marginacién registra un antecedente relevante en el periodo colonial
a través de las Damas de la Sociedad de Beneficencia. Moreno (2009) analiza el discurso oficial
acerca del valor de la educacién de las nifias en el periodo rivadaviano como asi también en el
Gobierno de Rosas. El autor sefiala que “se crearon escuelas para nifias de color con el objeto
de no dejar afuera una parte sustancial de la poblacion de origen africano. De este modo, la
asistencia se extendia a las franjas sociales menos contempladas en el modelo original, al tiempo
que se evitaba el contacto de nifias de color con blancas” (Ibid, 2009:37).

Como veiamos, entre las dimensiones sobresalientes de esta élite gobernante se destacan
un desprecio al gaucho, al criollo y a los pueblos originarios americanos directamente proporcio-
nal a la fascinacién por lo foraneo, lo europeo y lo que se cobijara dentro de las banderas de la
“razon y el progreso”. El diario La Nacion, fundado por la familia Mitre en 1870, constituyé una
de las usinas de creacion, circulacion y distribucion de ideas y representaciones que eran soste-
nidas por los sectores dominantes.

Retomando los aportes de Puiggrés (2015) la meta de Sarmiento era extender el sistema de
educacion publica hasta abarcar al conjunto de la poblacion "educable". De ese modo la educa-
cion actuaria sobre la sociedad, cambiando su naturaleza, y haciendo posible el progreso. En
este mismo sentido Mitre consideraba que de la educacion dependian en gran parte el progreso,
la justicia y la democracia. Sin embargo, se pretendi6 llevar adelante una educacién secundaria
dirigida a la minoria ilustrada. Aspiraba a formar una inteligencia capaz de gobernar el pais y
vencer definitivamente a la "barbarie".

Estos intelectuales organicos provenientes de los sectores oligarquicos adhirieron a las ideas

positivistas imperantes de la época y se valieron del biologicismo para fundamentar la inutilidad
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de la poblacién criolla. En dicho sentido, “defendian la racionalizacion etnocéntrica y la legitimi-
dad del sojuzgamiento de indigenas, mestizos y negros. Su sentimiento de superioridad blanca
respecto de la poblacion del resto de América Latina dejoé huellas aun presentes en la cultura
argentina” (Puiggrés, 2015: 92).

La palabra “gaucho” se volvié un término despectivo y peyorativo, siendo equivalente a bo-
rracho, vago y malintencionado. Por ello Sarmiento le pedia a Mitre que no se preocupe por
derramar sangre gaucha ya que era completa y deseablemente prescindible. Tal desprecio se
manifiesta en frases tales como “...nada es posible hacer con ese elemento. Solo resta volverse
hacia Europa y acoger buenamente a los hijos que ella quiera mandarnos: he aqui la inmigracion”
(Feinmann, 2011:283).

El “sujeto educable” de la escuela publica: el inmigrante

En relacion al apartado anterior, el Estado argentino tuvo que enfrentar el desafio de lograr
una nacion a partir de las oleadas de diversos contingentes de inmigrantes que arribaron desde
remotos lugares del mundo en busca de oportunidades.

La inmigracion tuvo una importancia superlativa en el proyecto de conformacion del Estado-
Nacion, lo cual lo podemos ver en la rapidez en que crecio la afluencia extranjera en esas déca-
das. Con respecto a este punto, nuevamente Puiggrés resulta indispensable para comprender

las transformaciones sociodemograficas de la Argentina de finales del Siglo XIX:

Segun el censo de 1895 la Argentina tenia 3.995.000 habitantes, con un 25%
de extranjeros; en el de 1914 se registraron 7.885.000. A partir de las ultimas
décadas del siglo XIX habian llegado 3.000.000 de inmigrantes. El 35% de los
habitantes eran analfabetos y la poblacién escolar no alcanzaba el millén. Los
efectos de la ley 1.420 habian sido limitados por los efectos devastadores de
la inmigraciéon adulta analfabeta...El analfabetismo era el tema del debate de
la época. (Ibid., 2015: 91)

La Constitucion de 1853 fue un reflejo del programa que Juan Bautista Alberdi habia expuesto
en el ano 1852 en su obra “Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Republica
Argentina”. Este programa deriva de las grandes ideas del liberalismo de la época. Planteaba
que era posible “transformar a la Argentina en una Naciéon moderna estableciendo el liberalismo,
econdémico y construyendo un Estado republicano; la inmigracién noreuropea transformaria a la
sociedad eliminando los restos indigenas e hispanicos; la libertad de industria, comercio, expre-
sion y trabajo, la inviolabilidad de la propiedad, el afianzamiento de la paz interior y el ejercicio
politico de los derechos de todos los ciudadanos harian de la Argentina un pais civilizado”
(Puiggrds, op. cit.: 73).
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Sin embargo los inmigrantes que llegaron al pais no fueron aquellos anglosajones y noreuro-
peos cultos que esperaban la clase dirigente de la élite Argentina. Eran campesinos del sur eu-
ropeo, en su mayoria catélicos y analfabetos, que portaban ideas anarquistas y socialistas y
habian sido refugiados politicos. Fueron quienes posteriormente conformaron las primeras cen-
trales obreras del pais, cuestionando al orden social vigente y a la clase dominante oligarquica.

De esta manera, los sectores dominantes asumieron el desafio de generar homogeneidad
identitaria hacia adentro de las fronteras territoriales que se iban constituyendo, y debian hacerlo
a partir de los contingentes migratorios sumamente heterogéneos que fueron arribando. En este
sentido, la educacion y la escuela se convirtieron en dispositivos privilegiados para semejante
empresa, ya que “el conocimiento que la escuela imparte es, en buena medida, el “arbitrario
cultural” de las clases hegemoénicas, se deriva de esto una primera e importante relacion entre
cultura (de clase) y escuela” (Grassi y otros, 1994: 69).

Siendo asi, el Estado Argentino se aboco a la tarea de desplegar un gran proyecto educativo,
donde la importancia puesta se puede visualizar en la gran cantidad de escuelas diseminadas
en el pais, la formacién y convocatoria de docentes promovida para tal tarea y las importantes
partidas presupuestarias que se afectaron para llevar adelante el proyecto.

El lema “Civilizacion o Barbarie” plasma y sintetiza algunas de las preocupaciones de la
época, ya que los sectores dominantes de nuestro pais consideraban que debian aportar
valores e ideas de sociedades “civilizadas” para compensar su falta en estas tierras, asu-
miendo “ese caracter no solo en el plano retérico sino en el practico, y la expresion mas
elocuente fue la contratacion de maestros extranjeros para hacerse cargo del proyecto edu-
cativo” (Tedesco, 2012: 35).

Lo anteriormente expuesto no anula la validez de considerar a la politica educativa del mo-
mento como una gran apuesta publica, sino que la orientacion ideolégica le imprimid, necesaria-
mente, determinadas caracteristicas en concordancia a la cosmovision que se tenia.

Podemos decir que la escuela publica fue un dispositivo institucional que favorecié a la con-
secucioén de varios intereses en la busqueda por consolidar un Estado-Nacién en nuestro pais.
Por un lado, la posibilidad de tener un dispositivo con un efectivo y amplio despliegue territorial
universalizé el acceso de grandes sectores de la poblaciéon a un proceso de formacion basica,
cuyo sentido politico cultural fue la transmision de valores y contenidos que posibilitaran la ho-
mogeneizacion de la poblacién y la estabilidad politica, constituyéndose una Nacién a partir de
un doble y simultdneo movimiento, por un lado se negaba y/o abominaba a los gauchos, criollos
y pueblos originarios y por otra parte se construia el mito del “crisol de razas” a través de los
diversos contingentes que en diferentes oleadas inmigratorias ultramarina fueron llegando al pais
producto del ideario eurocentrista de la generacion del 80'.

Por otro lado, la escuela garantizaba la transmision de ciertas pautas o normas que se reque-
rian para el orden productivo que se estaba motorizando. Era necesario que los cuerpos interio-
rizaran ritmos, disciplinas y cadencias vivenciadas en la escuela para que con posterioridad, se

pudieran trasladar a los lugares de trabajo (Grassi y otros,1994).
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Ademas de las dimensiones que anteriormente enunciamos, sumamos a ello la importancia
que autores como Tedesco (2012) le asignan a la educacién como parte de los dispositivos que
aportaron a la naturalizacién y reproduccion ideoldgica de la estructura social. El autor plantea
que, en este periodo, la finalidad politico-cultural de la educacion se orientd decididamente hacia
la cohesién social y la estabilidad politica, naturalizando la desigualdad, esto es, legitimando el
lugar que cada quien ocupaba en la estructura social.

De esta manera la organizacién piramidal del sistema educativo se correspondia, con la pi-
ramide de la organizacion del trabajo y de la estructura social (Tedesco, 2012) la cual se sinte-
tizaria en el esquema de una educacion primaria para las clases populares, una educacion se-
cundaria para las clases medias que transitan los espacios del aparato burocratico estatal y una
educacion superior, para las clases altas que dirigen.

La escuela fue necesaria en este modelo ya que posibilité el desarrollo de procesos socio-
educativos mas homogéneos y estandarizados que hasta entonces, evitando o dejando por fuera
otras experiencias de socializacion mucho mas diversas y heterogéneas, como ser las que se
realizaban a través de las iglesias o en el seno de las familias.

Si bien la escuela primaria fue la gran estrategia desplegada en términos de masividad, el
Estado en estos tiempos también pensé en estructurar los tramos secundarios y universitarios
como modos de formar a sus propios funcionarios, a la elite gobernante. Siendo asi se contaba
con formaciones a medida que se buscaba en cada sector o estrato social: por un lado, la escuela
de formacién basica para instruir a los sectores trabajadores y brindarle la homogeneidad y ap-
titudes que el mercado de trabajo requeria, el cual, al ser un modelo agroexportador altamente
primarizado, no poseia grandes aptitudes técnicas. Por otro lado, quedd la escuela secundaria y
la educacion universitaria para los sectores privilegiados que se pensaban o pretendian en la
conduccion del pais, por lo que los sectores dominantes también le asignaron un cierto interés a
la continuidad de su proyecto de gobierno.

La importancia que la elite dominante le dio a la educacién en este periodo la podemos ver
también en la sanciéon de numerosas leyes y normativas que delimitaban a la educacién como
cuestion de Estado, como ser la ley 1.420 de 1884 que establecia la escuela obligatoria, comun,
laica y graduada, la “Ley Lainez” de 1905, que fortalecié un proceso centralizador del proyecto
educador, dando apertura a escuelas nacionales en el territorio nacional (Grassi y otros, 1994).

En mayo de 1882 en Buenos Aires se lleva adelante el Primer Congreso Pedagdgico en el
marco de la Exposicién Continental de la Industria. La convocatoria se realizé a través del Minis-
tro de Educacion Manuel Didimo Pizarro y Domingo Faustino Sarmiento. Alli se plantearon las
ideas y principios que debian regir la educacion publica. Los debates que direccionaron al en-
cuentro estaban relacionados con el papel de la sociedad civil, el lugar del Estado nacional y las
provincias en la direccién del sistema educativo y las orientaciones pedagdgicas. Algunas de sus
conclusiones estaban relacionadas con la importancia de la ensefianza gratuita en las escuelas,
establecer contenidos minimos para los nifios entre seis y catorce afios, ensefianza conjunta de
varones y mujeres, y la administracion propia de los recursos econémicos de cada escuela. Las

resoluciones que se produjeron en ese encuentro son el antecedente de la legislaciéon escolar
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nacional. La hegemonia que ostentaba la élite gobernante en el plano politico, econémico y cul-
tural no estaba exenta de tensiones y disputas los cuales también se manifestaron en los objeti-
vos y formas de organizar el sistema educativo. En ese sentido, el punto mas alto de conflictividad
lo mantuvo con la comunidad eclesiastica quienes consideraba que era su derecho “natural”
ejercer monopolio religioso y pedagdégico a la vez que sostenian a la educacién como una herra-
mienta para combatir a otras posturas que “buscaban disolver el papel de la religion como fun-
damento de la moral, de la familia, de la ley, de la concordia social y de la paz publica” (Puiggrés,
2015: 85). En dicho sentido,

La iglesia sostenia que el orden cultural sélo seria legitimo si respondia al de-
recho candnigo.... dado que solo la Iglesia Catdlica tenia legitimidad como
educadora. Su palabra pedagdgica representaba la civilizacion, la moral, la
verdad y el orden social. Su labor principal era combatir al enemigo: el ateismo,
protestantismo, judaismo, liberalismo, positivismo-anarquismo, racionalismo,
cientifico-socialismo. El normalisimo laicista encarnaba todos esos males

(Puiggros, op.cit.: 83).

En el Congreso Pedagdgico Sudamericano, realizado en Buenos Aires en 1882 se manifes-
taron estas tensiones y disputas entre los liberales laicistas y los conservadores catdlicos, algu-
nos de los temas que se discutieron fueron: el rol y papel regular del Estado sobre los libros de
lectura, la formacion docente y ejercicio profesional; las modalidades que se incorporarian al
sistema educativo; el papel y las relaciones entre las distintas instancias del gobierno, tanto a
nivel nacional como provincial y municipal.

Sin embargo, pese a la derrota de la posicién catdlica anti estatista en la década de 1880 no
implicé que la religidn se restringiera totalmente al ambito privado. Por el contrario, su presencia
se manifestd en la escuela publica en el propio discurso escolar, que incluyé elementos religiosos
en los libros de texto, en los discursos de las conferencias pedagdgicas, en las disertaciones de
los funcionarios y en la palabra cotidiana de muchos maestros. En los escenarios de la lucha
educacional de este periodo se construyeron las articulaciones mas profundas del discurso pe-
dagadgico que seria el dominante en la Argentina durante mas de un siglo. El estatismo centrali-
zador y laico que triunfo, lo hizo sobre posiciones conservadoras y otras mas democraticas, pro-
poniéndose sostener un férreo control del sistema educativo.

En 1884 el Congreso de la Nacion luego de debatir ampliamente, aprobé la ley 1.420 de
educacion comun, laica, gratuita y obligatoria, cuya jurisdiccion abarcaria la Capital Federal y los
territorios nacionales (Puiggros, op., cit.: 2015).

Para la organizacion y consolidacion del sistema educativo nacional se necesité de un cono-
cimiento de la poblacion. Los datos utilizados provinieron del censo educativo de poblacion de

1883. De alli se conocid que un bajo porcentaje del total de los nifios asistian a la escuela'?.

'2 En el Repositorio Institucional del Ministerio de Educacién y Deportes de la Nacién se puede acceder a varios ejemplos
de los censos llevados adelante en la época. http://repositorio.educacion.gov.ar/
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En vista de la situacién anteriormente enunciada, se piensa en tomar medidas para su abor-
daje, como la sancién de la ley 1420 que se da al siguiente afio. Por otro lado, queda establecida
la necesidad de una obtencion sistematica de datos sobre el desenvolvimiento del sistema edu-
cativo, lo que promovi6 la realizacion de censos educativos en las provincias, efectuados con
cierta regularidad hasta la actualidad.

Retomando la sancion de la mencionada ley, durante su tratamiento surgieron diferentes de-
bates acerca de la ensefianza religiosa, la escuela mixta y el control del Estado. Se discutié sobre
la necesidad de una ley de educacién, la gratuidad y la obligatoriedad de la escuela. La inclusién
de contenidos religiosos en los programas escolares fue un tema que provoco fuertes debates.
Teniendo en cuenta el contexto existian posiciones contrapuestas acerca del papel de la Iglesia
en la sociedad y el Estado. Para ese entonces la Iglesia habia perdido parte de sus potestades
en cuanto al registro civil, la educacién y el matrimonio. Si bien la ley aprobada no hizo mencion
del caracter laico de la educacion, la instruccion religiosa quedd en condicion de optativa con
autorizacion de los padres y dictada fuera del horario escolar.

En relacién a la instruccién publica en todo el pais, el Estado nacional, se encargaria de las
escuelas de capital, colonias y territorios nacionales y las escuelas normales. Los gobiernos pro-
vinciales tendrian la facultad de dictar sus propias leyes de educacion. Sin embargo, el gobierno
nacional a través de las subvenciones tenia autoridad para inspeccionarlas. Asimismo, se pro-
movieron desde las autoridades educativas nacionales lineas de accidon concordantes entre las
provincias y las directivas generales. Como se puede observar, el proyecto educativo fue pen-
sado y sostenido con una gran apuesta de centralismo y organicidad.

La aprobacion de la ley significd la asuncién de algunos compromisos o metas, tales como la
obligatoriedad de la educacion, lo que suponia la creacion de escuelas publicas al alcance de
todos los nifios, medio para el acceso a un conjunto minimo de conocimientos que estaban esti-
pulados por la ley. Implico ademas la obligacion por parte de los adultos de dar educacion a sus
hijos. La formacion de los maestros, el financiamiento de las escuelas publicas y el control de la
educacion privada y publica quedd en manos del Estado. En este escenario, la sociedad a través
de los llamados distritos escolares en los que participaban los padres tenian la facultad de ins-
peccionar la calidad, higiene y el cumplimiento de las leyes.

En el afio 1905 se produce la promulgacion de la Ley 4874 conocida como Ley Lainez.
Esto posibilité que el gobierno federal generara acciones en los territorios nacionales. El
Consejo Nacional de educacion fue el encargado de crear y dirigir establecimientos en el
territorio de las provincias. Los mismos estaban orientados segun la disposicién de la ley
1420 (Grassi et al, 1994).

Sintetizando lo que se desarrollé en el presente apartado, la educacion fue una de las prime-
ras grandes politicas publicas implementadas por el Estado Nacional, durante su conformacion.
Esto significé una importante asignacion de recursos econdmicos, la creacién de una estructura
de poder con autoridades y responsabilidades de control y la necesidad del establecimiento de
un proyecto ideoldgico-politico con una direccionalidad clara, el cual estuvo encarnado en los

valores propugnados paradigmaticamente por el sector de la generacién del 80.
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En este periodo se trazaron lineamientos fundantes de la instauracion del Estado-Nacion,
organizando y estructurando los estamentos del Estado, tanto como se dieron grandes discusio-
nes y tomas de decisién para proyectar los lineamientos generales de la politica publica.

Las politicas educativas fueron producto de los mismos debates que se dieron a gran escala,
donde se integré las esferas de la ensefianza y el aprendizaje dentro de estrategias mayores de
construccion de un tipo de Estado-Nacion con la necesidad de una gran homogeneidad interna,
cohesion social e identidad nacional, con el objeto de integrar al pais dentro de un proyecto de
desarrollo dependiente que favorecia a los sectores agroexportadores.

Por otro lado, a pesar de ser un proyecto con grandes desigualdades internas, este periodo
también representd un avance en la estructuracién del sistema educativo, a partir de la sancion
de importantes leyes, reglamentos y normativas que pasaron a regular la actividad educativa y

brindaron ciertas caracteristicas al sistema que llegan, en algunos aspectos, hasta la actualidad.

Conclusiones

En el presente capitulo, desde una perspectiva histérica, hemos podido analizar algunos ras-
gos sobresalientes de la politica educativa en los inicios del Estado-Nacién, donde se constitu-
yeron muchas de las representaciones y valoraciones simbdlicas que aun se encuentran vigentes
en el sistema educativo argentino, donde la institucién emblema fue la escuela publica, pero las
intervenciones excedieron a la misma.

Los afios de conformacion del Estado-Nacion constituyeron un periodo tan complejo como
interesante. El Estado-Nacion argentino desarrollé un proyecto de pais altamente inequitativo,
desigual y excluyente donde no sdlo se desprecid o intentd borrar todo lo que estuviera cargado
de caracteristicas nativas e independientes, sino que favorecié una integracion sumamente des-
favorable de nuestro pais en el orden mundial, adscribiendo valores o pautas culturales foraneas
como las legitimamente vélidas y siguiendo ejemplos de desarrollo propuestos por los paises
centrales del norte.

No obstante lo anterior, en cuanto a la politica educativa, el incipiente Estado Argentino asu-
mid un ambicioso proyecto para sentar algunas bases que perduran hasta nuestros dias. En
relacion con ello, no podemos pasar por alto el interés que el Estado tuvo por la conformacién
de una red institucional que tuviera presencia a lo largo y ancho del pais, estableciendo escuelas
en todo el territorio nacional para favorecer un proceso de homogeneizacion cultural y generar
identidad nacional a partir de los heterogéneos colectivos inmigrantes que iban arribando al pais,
tanto como para naturalizar el statu quo y la desigualdad imperante en esos tiempos.

El establecimiento de marcos normativos y regulatorios de la actividad educativa como lo
fueron la ley 1420 y la “Ley Lainez” sirvieron para reforzar la importancia que los sectores domi-

nantes le dieron a la institucidén educativa, ya que la insertaba ahora en marcos legislativos que
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le daban otra estructura y materialidad. Si a lo anterior le afiadimos que se establecio la educa-
cion como laica, publica, obligatoria y gratuita, podremos mensurar mejor la importancia que
revistio esta empresa como cuestion de Estado.

Sintetizando, en el presente capitulo pudimos observar que la élite dominante en los inicios
de nuestro Estado-Nacion comprendié a la educacion no solo como reproductora de ideologia
sino como un instrumento fundamental para la creacién de una realidad social que se pretendia
establecer desde los sectores de decision gubernamentales.

Sin pretender olvidar los rasgos sumamente injustos e inequitativos que poseyo el proyecto
de la generacion del ‘80 y sus gobiernos estatales, consideramos que bien vale aqui recuperar
el valor transformador que se le asigné a la educacion para trasladar la gesta a la actualidad.
Este valor transformador, a lo largo de la historia, se ha ido condensando en lo en un Proyecto
Emancipador desde una Pedagogia Latinoamericano, cuyos primeros aportes los podemos ubi-
car a principios de siglo XIX, con Simén Rodriguez, quien consideraba que “es este sujeto cultu-
ral, el indio, mulato, negro, zambo, mestizo, pobre, desarrapado, el sujeto politico, y no el europeo
o norteamericano. Y es este el sujeto pedagdgico en formacion, y no un modelo traido de afuera
o fabricado en la mente brillante de algun o algunos iluminados” (Huergo, 2013: 1).

En la actualidad es necesario recuperar proyectos educativos publicos que pugnen por sos-
tener y crear posibilidades para los sectores mas desfavorecidos, apoyando la creacién de mar-
cos simbdlicos y practicas inclusivas desde los ambitos escolares y educativos de todo nivel,
generando acceso a derechos como cuestidon de Estado, sentando claramente una posicion a
favor de la equidad y la justicia social. Tal desafio no es posible sin politicas educativas que
acompafien, por lo que esperamos que algunos contenidos del presente capitulo valgan para

interpelarnos en tal sentido.
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CAPITULO 5
La politica sanitaria en contexto neoliberal:
tensiones y desafios para las practicas en salud

Mariana Abadie, Laura Cuevas, Valeria Daraya

Un sistema de salud universal, solidario, que acoge el
sufrimiento ajeno, generoso con la fragilidad humana, no
tiene cabida frente a las l6gicas capitalisticas.
TuLIo BATISTA FRANCO Y EMERSON ELIAS MERHY, Trabajo y produccion

del cuidado y la subjetividad en salud

El presente capitulo analiza el panorama de Argentina en materia de politica sanitaria, enfa-
tizando el rol estatal en la configuracién de dicha politica. Ante la consolidacion de gobiernos de
signo neoliberal en la region, se afianza la I6gica de aseguramiento en desmedro de los modelos
ligados a la salud consagrada como derecho humano, regido bajo los principios de universalidad,
gratuidad y equidad. En este sentido advertimos la conformacion de un discurso que refuerza
representaciones sociales como la meritocracia, y la justificacién de la pobreza para el acceso a
las politicas sociales.

En este contexto, nos interesa pensar la dimension del sujeto como constructor y movilizador
de politicas sociales a la vez que producido por estas. En esta dialéctica, resulta crucial el papel
del sujeto trabajador de la salud, concebido como agente en la gestion de dichas politicas, con

capacidad para potenciar procesos de reproduccion y/ o transformacion.

Introduccion

Pensar el campo de la salud requiere incluir diversas dimensiones que hacen a su com-
plejidad. En este trabajo, centraremos la mirada en la relacion entre contexto/politicas de
salud y las practicas de los sujetos trabajadores, apuntando a despejar los multiples atrave-
samientos que condicionan las practicas, tanto como las potencialidades transformadoras
que en ellas residen.

Siguiendo a Bourdieu (1997) y Spinelli (2010) es necesario trascender el analisis de la salud

como sistema para entenderla como campo, entendiendo a éste como la convergencia de acto-
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res, recursos, problemas e intereses que conforman una red de relaciones, con autonomia rela-
tiva, en el que los diferentes agentes luchan por la consolidacion o por la apropiacion o el predo-
minio de uno o mas capitales. No es posible analizar la politica de salud sin reparar en su histo-
ricidad, en sus tensiones, conflictos, pujas, cuya resultante sera una configuracion determinada
(siempre dinamica) con hegemonia de un capital sobre los otros.

En nuestro pais, el contexto de arrasamiento social generado por las politicas de ajuste nos
enfrenta al deterioro creciente de las condiciones materiales y subjetivas de vida.

Inscriptas en dicho plan de ajuste neoliberal, las politicas de salud han consolidado una
I6gica mercantilista que profundiza las desigualdades en los procesos salud- enfermedad-
atencion y el padecimiento que estos conllevan, de la mano de un modelo estatal que alienta
la proliferacion de negocios traducido en decisiones politicas tales como el Decreto 908/2016
de creacion de la Cobertura Universal en Salud (CUS) y en el afio 2018 la conversién del
Ministerio de Salud Nacional en Secretaria. La CUS consiste en aseguramiento para pobla-
ciones vulnerables, con prestaciones minimas, lo cual significa transferencia de recursos del
subsector publico al privado; dado que, siguiendo a Rovere (2018) se prevé una canasta
minima equivalente a $533 anuales por persona; una vez superado dicho monto en presta-
ciones recibidas, el Estado transferira recursos al subsector Privado para la atencion me-
diante convenios con éstos, siendo condicion para el acceso la certificacion de pobreza me-
diante un Carnet de Pobreza.

Para comprender las transformaciones producidas en la Argentina durante el gobierno de
Mauricio Macri, tomamos al autor Garcia Delgado (2016) quien plantea que el ascenso al go-
bierno de la alianza Cambiemos a fines del ano 2015 introdujo cambios en la concepcién de
Estado, en el modelo de acumulacién y en las relaciones internacionales.

Garcia Delgado plantea que esta nueva reforma estructural del Estado es la tercera de un
proceso que comenzé a mediados de la década del 70 con la Dictadura; luego vinculado al Con-
senso de Washington. Todas estas reformas se encuentran ancladas al paradigma de libre mer-
cado y a la globalizacion unipolar. Vivimos un periodo que construy6 una nueva hegemonia ba-
sada en las élites y el poder concentrado y un discurso fuertemente apoyado en la critica al
pasado reciente.

El autor plantea que el macrismo garantiza al poder econémico de nuestro pais el aumento
sustancial y sostenido de su renta a través de un proceso de transferencia de ingresos regulado
por el Estado Nacional, traduciéndose en concentracién econdmica y de poder por parte de las
élites y aumento de la deuda publica.

Hacemos especial hincapié en destacar el elemento cultural como elemento de disputa y en
el que se erige el Gobierno de la alianza Cambiemos, produciendo discursos en la busqueda del
cambio de los imaginarios y de sentido comun, que se basan y promueven el emprendedurismo,
la meritocracia y el individualismo como valores positivos. En sintesis, formaciones discursivas
que reemplazan la idea de ciudadano por la de consumidor o cliente.

En el sector salud, los avances que se produjeron en la gestion del Gobierno de Cristina

Fernandez en el periodo en el que Daniel Gollan estuvo a cargo del Ministerio de Salud
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(Febrero a Diciembre de 2015) produjo un “oleaje” que podria describirse como de “extension
del limite de lo posible”, en el cual un niicleo importante de los/as trabajadores/as no quedaba
ajeno al devenir de las decisiones de politica de salud. Ante el escenario actual descripto,
cabe pensar qué lugar tienen los/las trabajadores/as en el campo, con qué capital cuentan y
cémo lo hacen jugar.

Nos interesa aqui apoyarnos en la categoria marxiana de trabajo vivo, incorporada al campo
de la salud colectiva por Emerson Merhy. Este autor plantea que “el trabajo vivo en acto es en si
acontecimiento, accion, y como tal esta abierto a los procesos mas dispares, tanto de capturas
por las relaciones sociales capitalistas, como de fuga hacia lugares no obligatoriamente dados,
sino en produccion, instituyentes. El trabajo vivo en acto es nuclearmente instituyente y, como
tal, micropolitico” (Merhy y Franco, 2013:11).

Esta dimension de la micropolitica nos sitia en el plano cotidiano, donde, acorde al posicio-
namiento asumido, los/as trabajadores/as pueden con sus practicas reproducir o transformar, a
partir del reconocimiento de esferas de autonomia en sus intervenciones. Esto significa pensar-
nos activos/as protagonistas de las disputas mencionadas, ya que tal como plantea Merhy y
Franco (2013), la micropolitica es central en el modelado de los servicios de salud y su modo de
produccion, y asi también lo entiende el mercado que actua en dicho campo y opera sobre su
imaginario, promoviendo el consumo de productos y procedimientos, interesados en la escala y
la rentabilidad.

Ante el escenario planteado, resulta una encrucijada para los/as trabajadores/as del sector
no solo “resolver” las tensiones generadas entre el vaciamiento del sistema y la complejidad en
la manifestacion de las problematicas de salud, sino “intervenir” en la contradicciéon que se pre-
senta produciendo practicas que, no obstante la tendencia institucional de focalizacién y ajuste,
se redireccionen desde una perspectiva de derechos. En este sentido caben al menos dos inte-
rrogantes: el primero es como generar condiciones subjetivas para conformar un colectivo de
trabajo que pueda encarnar la potencia de otro modelo de atencion posible; y el segundo es si
es posible una atencién integral, humanizada y de calidad sin condiciones y recursos que sean

el soporte de las practicas?

El trabajo vivo ¢es una practica de resistencia en salud?

Un nuevo mundo y nuevas practicas requieren de nuevas singularidades
interponiéndose en las relaciones y procesos de produccion de la realidad.
TuLIo BATISTA FRANCO Y EMERSON ELIAS MERHY, Trabajo y produccion

del cuidado y la subjetividad en salud

Esos imposibles en buena medida son producidos. Material y subjetivamente
producidos. A ellos nos rendimos, levantando el altar de nuestra impotencia.
Lo posible se consigue tensionando las fronteras de lo imposible.

Forzandolas, en un esfuerzo consciente y deliberado. Esfuerzo que
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para tener sentido debe ser agenciado por un grupo, por un colectivo
de humanos. Un esfuerzo que puede, y debe, también, ser producido.
ONocko CAaMPOS, Humano, demasiado humano.

Un abordaje del malestar en la institucion hospitalaria

Las instituciones de salud presentan una racionalidad que se estructura basicamente en el
paradigma socio productivo taylorista. Al decir de De Sousa Campos (2009) “el taylorismo se
adjudica la tarea de administrar las personas como si ellas fueran instrumentos, cosas o recursos,
objetos despojados de voluntad o de proyecto propio; (...) no contempla la inversién en la pro-
duccion de sujetos dotados al mismo tiempo de autonomia y de capacidad para contraer com-
promisos con otros.” (De Sousa Campos, 2009: 88). En el caso de los/las trabajadores/as de la
salud, para que el trabajo genere una practica de cuidado y de brindar salud resulta determinante
atribuirle entidad a una serie de mecanismos que se despliegan fundamentalmente relacionados
con la empatia, el buen trato, la informacién en términos “accesibles”, la cercania (sentarse en
la cama del paciente, tocar su mano, etc.), la observacion, la escucha atenta, la contencién. Sélo
desde esta relacién de saberes y practicas podemos observar el impacto positivo en los procesos
de salud. Es decir, creemos que generar practicas mas humanizadas, pensarnos con el “Otro”
tienen un impacto altamente positivo sobre el transitar el proceso de salud/ enfermedad; y repre-
senta un margen de autonomia que la racionalidad taylorista procura acallar.

La dinamica micropolitica del trabajo en salud se refleja cuando los/las trabajadores/as gene-
ran interpretaciones, toman decisiones y no pocas veces transgreden las prescripciones, justa-
mente para que el trabajo se realice; de este modo se reafirma la perspectiva de Wlosko (2013),
quien distingue el “trabajo prescripto” del “trabajo real”, refiriéndose a este ultimo como “lo que
hay que inventar, agregar, ajustar y adaptar de las prescripciones dadas por la organizacién de
trabajo” (Wlosko, 2013: 2).

En este sentido es que podemos comprender la producciéon en salud como “una actividad
vital, un compromiso ineludible con la vida, como produccién social’ (Testa, 2009, citado en De
Souza Campos, 2009:17) y plantear que las légicas por productividad generan superproduccion
de actos innecesarios pero rentables y al mismo tiempo, subproduccién de actos necesarios pero
que son menos remunerados.

Desde lo planteado anteriormente, siempre que exista compromiso con lo vital consideramos
valido hablar de practicas de resistencia, apoyandonos para esta afirmacion en la categoria de
“trabajo vivo en acto”, a la cual se refiere Merhy (2006), quien destaca la peculiaridad del uso de
“tecnologias blandas” esenciales en el acto del cuidado, refiriéndose fundamentalmente a las
practicas de produccion de acogimiento, recibimiento, vinculo y autonomizacion. Estas tecnolo-
gias blandas actuan combinadas con otras, denominadas blanda-duras, tales como los saberes
estructurados, por ejemplo el campo de la clinica médica o de la epidemiologia; y duras, repre-
sentadas por los equipamientos, las normativas y las estructuras organizacionales.

El autor entiende que el trabajo vivo en acto opera con tecnologias blandas en un doble aspecto:
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por un lado, como cierto modo de gobernar organizaciones, de dirigir procesos
construyendo sus objetos, recursos en intenciones, y por el otro, como una
cierta manera de actuar para la produccion de bienes/productos, siendo esta
una de las dimensiones tecnoldgicas captoras que da la “cara” de un cierto
modelo de atencion (Merhy,2006:36).

La efectividad de estas tecnologias radica en la capacidad de producir relaciones “interceso-
ras”. El autor hace referencia con esto a lo que se produce en el encuentro entre sujetos, inter-
seccién que marca los instituyentes en la busqueda de nuevos procesos.

El potencial de estas tecnologias blandas se expresa, en el modelo de salud dominante, como
practicas y acciones de salud que resultan accesorias e incluso ajenas a la tradicional respuesta
asistencial, signada por el modelo biomédico. En general, la poblacién ingresa al efector de sa-
lud, con significaciones acerca de la salud y la enfermedad forjadas por ese modelo con expec-
tativas fuertemente orientadas hacia la figura del médico/a, la provisién de un medicamento o el
acceso a aparatologia para la realizacion de un estudio. Estas ultimas practicas son las recono-
cidas desde el paradigma dominante, ya que pueden cuantificarse, son visibles a la logica de la
productividad. En tanto aquellas practicas mas ligadas a las tecnologias blandas: contencion,
acompafamiento, escucha activa, no son jerarquizadas como practicas de salud. Es alli, donde
podriamos afirmar que, tal como sefiala De Sousa Campos, es un acto necesario, pero invisibi-

lizado por la légica de taylorfordista.

Trabajadores/as del (en) campo de Salud: la accesibilidad

simbdlica en el derecho a la salud.

En este marco, - y compartiendo que las practicas de salud llevadas a cabo por los/as traba-
jadores/as en los espacios de las instituciones publicas de Salud se sustentan en tecnologias
blandas -; es importante pensar las condiciones del/la trabajador/a.

A partir de las transformaciones en el mundo del trabajo producidas fundamentalmente en la
década del 90 con la instalacion del modelo neoliberal las relaciones asalariadas se han debili-
tado para pasar a relaciones flexibilizadas, precarizadas e informales (becas, reemplazos de
guardia, relaciones de dependencia desvirtuadas por pago a través de facturacion del profesio-
nal). Estas condiciones, a pesar de algunos avances, por ejemplo pases a planta, efectivizacién
de llamados a concursos abiertos, en el campo de la salud no han logrado revertirse en el periodo
2003-2015.

En la actualidad el salario de los/as trabajadores/as de la salud (profesionales y no profesio-
nales) se encuentra por debajo de la linea de pobreza' lo que implica en muchos de los casos

que deba contar con otro empleo para cubrir las necesidades de la canasta basica familiar.

'3 Segun datos del Indec, en Junio del 2019, la canasta basica alimentaria es de $29.493, por lo cual segln este indica-
dor, la mayoria de los/las trabajadores/as de la salud se considerarian pobres, debido a que el ingreso promedio de un

FACULTAD DE TRABAJO SOCIAL | UNLP 69



POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA — ERNESTO B. ZAMBRINI Y MARIANA GABRINETTI (COORDINADORES)

El aumento en la demanda de atencion se triplicd en relacién al afio 2015. El resurgimiento y
aumento notable de enfermedades como Sifilis y Tuberculosis, el bajo peso en madres como
nifios/as interpela y convoca a nuevas intervenciones de los distintos actores que conforman el
campo que no sélo tienen que ver con la posibilidad de brindar una prestacién o servicio (ya sea
el medicamento, la atencion del médico, la realizacion de la placa, la tomografia), sino con “alo-
jar” subjetiva e institucionalmente a quienes vivencian el deterioro de las condiciones de vida
intrinsecamente ligadas a su problematica de salud. Aqui es donde adquiere notoria visibilidad
la determinacion social de la salud, cuyas expresiones concretas son los determinantes sociales:
precarias condiciones de la vivienda o directamente sin techo, no acceso a servicios publicos
esenciales: agua corriente y cloacas, tendido de red eléctrica domiciliaria, in-transitabilidad de
las calles, ausencia de transporte publico o de una politica de boleto sanitario, ausencia de reco-
leccion de residuos domiciliarios y no habituales; subalimentacion. Segun la OMS (2017) las
condiciones de trabajo de mas del 60% de los /as usuarios/as, presentan empleo informal, para
el caso de las mujeres, el servicio doméstico y el cuidado de adultos mayores y/o nifios/as. Para
el caso de los hombres el empleo en su mayoria es de ayudante de albail, jardinero, pintor, todo
enmarcado en “changas” lo que implica trabajo informal, variable y mal pago. Para algunos co-
lectivos en particular como por €j. el colectivo Trans, las personas con discapacidad, como la
poblacion inmigrante los obstaculos se agudizan.

Las politicas sociales creadas en el periodo del Gobierno Nacional y Popular, en esta reorien-
tacion neoliberal del Gobierno de la Alianza Cambiemos se reformulan para el acceso con légicas
de implementacion que refuerzan representaciones sociales como la meritocracia y la “certifica-
cion” de la pobreza, adoptan un caracter compensatorio y se crean “incompatibilidades”. Dicha
I6gica se refleja claramente, a modo de ejemplo, en la quita de cobertura de 100% de medica-
mentos para jubilados/as afiliados/as al PAMI (Programa de Atencion Médica Integral), pasando
de cubrir 10 medicamentos a cubrir 4; junto con la quita de 160 medicamentos del listado de
farmacos cubiertos por PAMI. Segun un Informe realizado por la Fundaciéon Soberania Sanitaria
(2019a) la cobertura del 100% de medicamentos en el periodo 2003-2015 no tenia restricciones
mas que presentar patologia de caracter crénico; del 2016 en adelante el acceso a dicha cober-
tura presenta restricciones: los que cobren menos de $8.500, posean un solo inmueble, un
vehiculo de mas de 10 afios de antigliedad y no tengan pre-paga.

Este escenario que atraviesa y moviliza al conjunto de los/as trabajadores/as, representa un
doble desafio para el Trabajo Social, en tanto trabajador/a asalariado/a como trabajador/a pre-
carizado/a. Es aqui donde los interrogantes de lineas arriba se constituyen en el principal nudo
problematico: ;Como generar condiciones subjetivas para conformar un colectivo de trabajo que
pueda encarnar la potencia de otro modelo de atencion posible? 4 Es posible una atencion inte-
gral, humanizada y de calidad sin condiciones y recursos que sean el soporte de las practicas?

Consideramos que existen condiciones de ampliar los margenes de posibilidad, pero no

sin antes problematizar el campo. El caracter normativo e instrumental de las politicas, como

trabajador/a de salud es de $15000. Disponible en https://www.cronista.com/economiapolitica/El-Indec-difunde-los-da-
tos-de-la-pobreza-y-la-indigencia-de-mayo-20190618-0003.html
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plantea Spinelli (2010) llevan a la ausencia de pensamiento sobre las mismas por parte de
los actores /agentes y usuarios/as. Sin embargo, los movimientos (de transformacién y de
resistencia) que se produjeron en las instituciones en el periodo anterior dado por las politi-
cas publicas que interpelaron a las instituciones, podrian pensarse como un territorio que
expuso disputas en el debate. Esas disputas ¢,se podrian sintetizar en: salud derecho o mer-
cancia? ¢ Ciudadania asistida o ciudadania participativa? ¢ Financiamiento por resultados o
procesos? Si bien estos procesos no tuvieron el alcance de la constitucion de trabajadores/as
en actores/as/agentes capaz de representar y actuar para amplificar la legalidad y legitimidad
de dichas politicas; dejaron un piso de concepciones y practicas interpeladas que podriamos
ubicarlas como “arena” en la que sujetos/practicas/politica/contexto en forma dialéctica asu-
mieron dinamicas con potencial transformador.

De Sousa sefala que

la asistencia a la salud es potencialmente un valor de uso para los/as pacien-
tes. El deseo y el interés de los/as profesionales se centran, en general, en su
propia sobrevivencia y la realizacion personal que pudieran lograr, pero no ne-
cesariamente coincide con la cura de la enfermedad. No morir, aliviar el sufri-
miento, rehabilitarse, acostumbran ser los deseos e intereses de los/as pa-
cientes. Para los/as profesionales de salud son necesidades sociales a ser
atendidas para que se realicen y justifiquen como trabajadores de la salud (De
Sousa Campos, 2009: 195).

Cuanto mayor es el desencuentro de deseos e intereses entre trabajadores/as y usua-
rios/as la atencion a la salud se deteriora en tanto valor de uso; sin embargo cuando el trabajo
vivo en acto se constituye en la trama de encuentro, como dice el autor “la praxis particular
de los sujetos y colectivos, aun cuando fundada en deseos € intereses, altera lo hegemonico”
(De Sousa Campos, op.cit).

La politica actual en los servicios de salud exige focalizacién y meritocracia; lo cual se
traduce en una serie de normativas que configuran una nueva poblacién destinataria de la
atencion de la salud publica: quienes no tengan obra social, el que pueda “demostrar” que
no puede pagar, afiliados a PAMI, por grupos etarios; corriéndose asi el principio de univer-
salidad de la politica de salud.

El trabajo vivo en acto se produce cuando deseos e intereses de unos/as y otros/as se en-
cuentran. Entre la poblacién que llega a los servicios de salud en situacion de “intemperie” sub-
jetiva y social y los/as trabajadores/as que también se encuentran en la intemperie institucional
pero que se valen de sus saberes y principios éticos para hacer de la atencion un lugar de “aco-
gimiento” se produce un encuentro, dado fundamentalmente por la accesibilidad simbdlica, ex-
presada en lo que Stolkiner describid como “condiciones y discursos de los servicios y las con-
diciones y representaciones de los sujetos y se manifiesta en la modalidad particular que ad-

quiere la utilizacion de los servicios”(2000: 208).
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Hay trabajo vivo cuando se agotan las instancias de busqueda de medicacién desde la pers-
pectiva de medicamento como bien social y no desde la I6gica mercantil, hay trabajo vivo cuando
cada profesional médico/a rompe con el tiempo pautado para la consulta para presentar la ne-
cesidad de la persona al Servicio de Trabajo Social porque se dio cuenta que no alcanza con
haberlo “diagnosticado” si hay un después de no acceso a derechos; hay trabajo vivo cuando
frente al aumento de demanda y falta de profesionales, se decide no limitar el acceso con turnos
o dias de atencion, desde la reafirmacion del objetivo de un servicio asistencial publico de salud;
cuando se buscan formas de cuidado del equipo haciendo una reflexiéon constante sobre el con-
texto y nuestras “lineas de fuga”; cuando una kinesiologa construye una silla para sacar a tomar
aire a una persona inmovilizada en la Terapia Intensiva hace un afo; cuando se encuentran
trabajadores/as organizados/as con la comunidad y sacan los consultorios a la calle; hay trabajo
vivo en acto como practica de resistencia frente a la instalacién de nuevos requisitos (de cumpli-
miento imposible) para continuar percibiendo pension asistencial por invalidez o acceder a ella.
Ante la ola de personas que llegan a los Servicios de salud con la pregunta “; cémo hago para
que no me la saquen?”, se instrumentan una serie de estrategias de participacion y articulacién
de actores.

Lo dicho anteriormente ilustra algunas de las tantas acciones que permiten provocar rupturas,
pequefas grietas en modelos que intentan instalar practicas excluyentes donde muchos que-

dan/quedamos afuera.

Reflexiones finales

Lo dominante o hegemonico nunca consigue controlar
el sentido y significado de la produccién de verdades,
de subjetividad y de relaciones sociales.
De Sousa CamPOS, Trabajo y produccion

del cuidado y la subjetividad en salud

La presencia concreta del padecimiento social en las demandas de atencién de la salud,
son la constatacion de que, como sostiene Francisco Maglio (2008) lo social no es un eslabén
mas en la cadena epidemioldgica, es la matriz del proceso salud-enfermedad-atencion. En
el escenario actual, la relevancia del deterioro de la salud como consecuencia del deterioro
las condiciones de vida obligan al trabajador/a de la salud (médicos/as, psicdlogos/as, en-
fermeria, etc.) a repensar sus practicas frente a personas que sufren, y ese repensar ad-
quiere potencia mientras se redirecciona a la produccion de salud y no a silenciar el sufri-
miento. El derecho a la salud est4 siendo vulnerado toda vez que no se garantizan los recur-
sos. En escenarios adversos como el descripto, es indispensable direccionar las intervencio-
nes en perspectiva de derechos articuladas con la construccién de sujeto colectivo, cuyo
sentidos compartidos sean la recuperacioén de recursos fisicos, de tecnologia disponible y de

equipos de salud para la garantia del derecho a la salud.
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En esta direccion, el desafio se presenta en la constitucion del sujeto/agente. Poder interpre-
tar las representaciones y los imaginarios que estan presentes y pueden ser obstaculos a la hora
de “brindar salud”. Practicas donde el sujeto tome la palabra, con la apertura a la escucha por
parte de los/as trabajadores/as. Desandar la construccién discursiva-ideolégica que subyace
como “legitimacién”, ante un escenario de pérdida de sus propios derechos, por ej. “esto pasa
porque se le dio mucho a los extranjeros/as... hay gente que tiene la pension y puede trabajar”;
implica revalorizar la micropolitica de la politica de salud en su fase de implementacion proble-
matizando estos discursos desde nuevas narrativas.

Se viene diciendo que sin recursos y condiciones dignas de trabajo no hay derecho a la salud,
no obstante esta situaciéon no justifica la ausencia de una atencién integral, humanizada y de
calidad. Podemos contar con los recursos y aun asi no encarnar otro modelo de atencion. En
esta tension, los desafios para el Trabajo Social deben sustentarse en un analisis critico perma-
nente que permita deconstruir representaciones sociales que posibiliten el encuentro de deseos
e intereses. Esto es, revalorizar la potencia de la micropolitica y garantizar intervenciones/prac-
ticas inclusivas donde entren todos y todas, es decir, dar batalla a politicas de ajuste y recorte
que dejan afuera a gran parte de la poblacion. Por ultimo, garantizar desde cada espacio ocupa-
cional dentro de este escenario, intervenciones que produzcan salud, desde un enfoque de de-

recho que reviertan los procesos mercantilizantes de las politicas focalizadas.
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