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= Publicar los resultados de investigacion.
Ello constituye un indicador largamente
aceptado por la comunidad cientifica a la
hora de la evaluacion de los informes de
avance de los proyectos de investigacion,
como también de los informes finales.

= Brindar a los recursos humanos en forma-
cién un espacio accesible para la difusion
de los primeros trabajos en el marco de los
proyectos de investigacion.

= Divulgar trabajos de los proyectos de
investigacion y demas actividades que se
llevan adelante en el Centro de Investigacio-
nes de la Facultad de Ciencias Juridicas y

OBJETIVOS
DE LA REVISTA

Sociales y, a su vez, brindar un espacio de
divulgacion a docentes y graduados del area
Ciencias Sociales de toda la comunidad
académica de la region.

= Realizar una de las actividades previstas
en el mismo Reglamento del Centro de
Investigaciones de la Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales: propender, en la medida
de los medios disponibles, a la publicacion
de todos los estudios resultantes de la
investigacion, dando prioridad a los produ-
cidos con financiamiento de la Universidad
Nacional del Litoral.
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NOTA
EDITORIAL

La publicacién periddica Papeles del Centro de Investigacio-
nes tiene como objetivo promover y divulgar la actividad cien-
tifica surgida en el ambito académico del Centro de Investi-
gaciones de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la
Universidad Nacional del Litoral, en particular, y en la comu-
nidad académica, en general. Desde su creacién hasta el dia
de la fecha se han editado diecinueve nimeros en ocho series.
En esta nueva serie —nimero nueve— se presentan de forma
conjunta todos los articulos de la Revista en un tomo tnico.
Los articulos presentados se refieren a investigaciones en el
area de las ciencias juridicas y sociales.

Los trabajos seleccionados han sido aprobados a través del
sistema de referato externo bajo el procedimiento de doble
ciego, manteniendo la revista adecuada a los estandares de
calidad aceptados por la comunidad cientifica y los organis-
mos internacionales de medicién de tal actividad.

Ponemos de relieve la importancia de la produccioén cienti-
fica para el desarrollo, visibilidad e impacto a los efectos
de cumplir con la misién de democratizar el conocimiento
producido en el ambito de la Facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales de la Universidad Nacional del Litoral.
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EL ESTADO ARGENTINO
Y EL DESARROLLO

UN ANALISIS DE LA CONFIGURACION

THE ARGENTIAN STATE AND
DEVELOPTMENT. AN ANALYSIS
OF THE STATE CONFIGURATION
AND IMPLICATION

FORMSFOR THE INDUSTRIAL
PROMOTION DURING THE
YEARS 2003-2015

E IMPLICACION ESTATAL EN LA
PROMOCION INDUSTRIAL DURANTE
LOS ANOS 2003-2015

Maria Jimena Garcia Puente
Carolina Teresita Lauxmann
Emilia Ormaechea

RESUMEN / En el marco de la recuperacion
de la importancia y la centralidad de los
Estados para el desarrollo econémico, que
se manifesto en el escenario latinoameri-
cano a principios del siglo XXI, el articulo
analiza la configuracion e implicacion del
Estado argentino en relacién con una
estrategia de desenvolviendo industrial que
viabilice el desarrollo. Para ello, se examina
c6mo se organizé la estructura del Estado
(configuracion organizacional), las dotacio-
nes presupuestarias (capacidad de fuego)
de las dependencias/oficinas destinadas a
la promocién industrial y las caracteristicas
de las politicas publicas industriales (formas
implicativas). A partir de dicho analisis, se
argumenta que las particularidades que
asumieron la organizacién e implicacion

del Estado argentino entre 2003 y 2015 no
habilitaron la conformacion de una estrate-
gia de acumulacién basada en el desarrollo
del sector industrial que permita la salida de
posicionamientos periféricos.

PALABRAS CLAVE / estado; desarrollo
productivo; Argentina

ABSTRACT / In the framework of the
recovery of the importance of the states

for economic development, experienced in
Latin American at the beginning of the XXI
century, the paper analyzes the Argentinian
state’s configuration and its modalities of
implication in order to promote industrializa-
tion as a strategy for development. To do
so, the configuration of the state’s structure
(its organizational configuration), the budget
of the offices and dependencies related

to industrial promotion (fire capacity), and
the characteristics of industrial policies
(implicative forms) are analyzed. From this
analysis, it is argued that the particularities
of the organizational and implicative forms
assumed by the Argentinian state during
2003-2015 did not allow the deployment
of an accumulation strategy based on the
development of the industrial sector that
enables an overcome of the peripheral
positioning.

KEY WORDS / state; productive
development; Argentina
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Introduccion

A principios del siglo XXI, el debate en torno a la importancia y centra-
lidad de los Estados para la promocion del desarrollo econ6émico volvié a
ocupar un lugar relevante en la agenda politica y académica latinoameri-
cana, luego de quedar desplazado por mas de casi tres décadas de prima-
cia de politicas neoliberales en la region.

En términos politicos, dicho reposicionamiento estuvo asociado a las
victorias electorales de diversas «reacciones» neodesarrollistas® (Bresser—
Pereira, 2006, 2007; Aranibar y Rodriguez, 2013; Gaitan 2013) que, en el
plano del discurso, cuestionaron fuertemente las politicas neoliberales de
los afios 9o y se posicionaron a favor de la recuperacién de la intervencién
activa del Estado —vis d vis el mercado— para la promocién del crecimiento
econ6émico y el desarrollo de los paises de América Latina.

Por su parte, en el ambito académico, nuevamente adquirieron relevancia
las discusiones en torno a la centralidad del Estado y la actividad industrial
para el desarrollo, recuperandose los debates de las corrientes desarrollis-
tas y estructuralistas latinoamericanas que tuvieron su apogeo durante las
décadas de 1950-60 (Bresser—Pereira, 2007; Cao, Rey y Laguado Luca; 2015;
Espanol y Herrera, 2011; Ferrer 2010; Nah6n, Rodriguez y Schorr, 2006).

Argentina no se mostr6 ajena a este escenario. El periodo que inicia
con el triunfo de Nestor Kirchner en 2003, y que continda con las presi-
dencias de Cristina Fernandez de Kirchner hasta finales de 2015, se carac-
teriz6 por una recuperacion, al menos en términos discursivos, de la cen-
tralidad del Estado para dinamizar proceso de desarrollo sobre la base del
impulso y el direccionamiento del sector industrial (Ministerio de Indus-
tria, 2011; Kulfas, 2016).

En un primer momento, esta estrategia mostr6 buenos resultados en tér-
minos de crecimiento econémico y reduccién de la pobreza y la desigual-
dad (Kulfas, 2016). Pero, ya a inicios de la segunda década de la centuria,
emergieron diversos problemas, muchos de los cuales estaban vinculados
con la imposibilidad de avanzar en la conformacién de una estrategia acu-
mulativa sobre la base del desarrollo del sector manufacturero, que permita

1 En referencia a los gobiernos de: Hugo Chavez en Venezuela asumido en el afo 1999; Ricardo
Lagos en Chile en el 2002 (seguido por Michelle Bachelet en 2006); Luizl nacio Lula Da Silva en
Brasil, en 2003 (seguido por Dilma Rousseff en el 2011); Nestor Kirchner en Argentina en 2003
(seguido por Cristina Fernandez en 2007); Evo Morales en Bolivia en 2003; Tabaré Vazquez en
Uruguay en 2004, Rafael Correa en Ecuador en 2007.
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dar sostenibilidad a los procesos de crecimiento con equidad distributiva
(Kulfas, 2016; Porta, Santarcangelo y Schteingart, 2016).

Alos fines de comprender esas dificultades, el articulo presenta un ana-
lisis de las particulares formas organizativas y loégicas implicativas desplega-
das por el Estado argentino durante los afilos 2003-2015, en tanto se entiende
que las mismas resultan centrales para (in)viabilizar determinadas estrate-
gias de acumulacién. En ese sentido, se argumenta que las caracteristicas
que asumieron la organizacién e implicacién estatal entre 2003 y 2015 no
habilitaron la conformacién de una estrategia de acumulacién basada en el
desenvolvimiento del sector industrial que viabilice el desarrollo.

Para sustentar dicha argumentacion, el trabajo se estructura de la
siguiente manera. Un primer apartado en donde se recuperan las perspec-
tivas que examinan al Estado como un actor central en la configuraciéon
procesos de desarrollo y dan cuenta de la importancia de la conformacién
organizativa y las formas implicativas estatales para habilitar u obturar
diferentes estrategias de acumulacién. Asimismo, se avanza en la conside-
racion de la relevancia del fomento al sector industrial como un aspecto
central de las estrategias de desarrollo. Un segundo apartado, en el cual se
analiza el rol que asumié el Estado argentino en la promocién del desarro-
llo industrial durante el periodo denominado neodesarrollista. Para ello,
se examina como se organiz6 la estructura del Estado (configuracién orga-
nizacional), las dotaciones presupuestarias (capacidad de fuego) de las
dependencias/oficinas destinadas al fomento de la actividad econémica
y las caracteristicas de las politicas publicas industriales (formas implica-
tivas). Un tercer apartado en el que se examina la estrategia de acumula-
cion resultante de la particular forma organizativa y légica implicativa del
Estado durante el interregno 2003-2015. Por Gltimo, se presentan unas bre-
ves consideraciones finales.

La organizacion e implicacion estatal y la industrializaciéon

El papel del Estado para incidir en los procesos de desarrollo social y eco-
noémico fue examinado desde diversas vertientes tedricas provenientes de
la sociologia histérica, la economia politica y la ciencia politica. Esos abor-
dajes, con sus variantes, analizan al Estado en tanto un conjunto diferen-
ciado de estructuras, recursos y poder, capaz de llevar adelante politicas
publicas que configuran a la sociedad (Skocpol, 1991; Mann, 1991), gene-
ran transformaciones estructurales y promueven el desarrollo econémico

(Evans, 1995, 1996).
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En didlogo con estas perspectivas, emergieron trabajos que examina-
ron los casos exitosos del este asiatico, en donde se desataca el papel del
Estado y de sus cualidades organizativas y de sus vinculos con los actores
econdémicos en el direccionamiento de la estrategia de desarrollo. En esos
escenarios, la intervencion cualificada del Estado dio lugar a un cambio
estructural, a partir del desenvolvimiento del sector industrial centrado en
bienes de alto contenido tecnolégico y valor agregado, orientado a mejo-
ramiento de la competitividad internacional (Amsden, 1989; Chan, 2004;
Evans, 1995; 1996; Wade, 1999).

Las caracteristicas de los Estados, en términos de estructuras organi-
zativas y de dotaciones presupuestarias, son las que —de acuerdo con los
enfoques senalados?— inciden en la formulacién e implementacion de las
politicas publicas. De acuerdo con ello, una estructura que presente una
nodalidad estratégica (Chibber, 2004) y cuente con recursos financieros
necesarios para alcanzar los objetivos (Skocpol, 1991) posee la potenciali-
dad de lograr una implicacién coherente y cohesionada que habilite una
estrategia de acumulacién que viabilice el desarrollo (Kolhi, 2010).

De este modo, se evidencia que una forma de organizacién (confi-
guracion estatal) y un tipo de intervencién socioeconémica (modalidad
implicativa)® se vinculan con la potencialidad de habilitar diferentes estra-
tegias de acumulacién, es decir, una particular forma de hacer funcionar
la acumulacién capitalista, garantizando la continua valorizaciéon del capi-
tal productivo —o industrial— como motor del proceso de acumulacién.

Ahora bien, en los debates recientes sobre el desarrollo en América Latina
se encuentran argumentaciones y propuestas que recuperan las experien-
cias el Este Asiatico (Fernandez y Lauxmann, 2014; Sevares, 2010), junto
con las contribuciones del estructuralismo latinoamericano (Bresser—Pereira,
2007; Gaitan, 2014), que refuerzan la importancia de la industrializacién
para viabilizar la salida de posicionamientos periféricos.

De acuerdo con el estructuralismo latinoamericano, para alcanzar el
desarrollo se requeria que las estructuras productivas logren mayores nive-

2  Gran parte de esos argumentos dieron base a una vasta cantidad de estudios sobre capacidades
estatales de diversos sectores de politicas. Especificamente, destacamos los vinculados con el
desarrollo industrial en América Latina (Ferndndez, et al 2006, Sikkink, 1993, Castellani y LLam-
part, 2012, AvilaGomite y Boschi (ed.) 2016).

3 Dados los limites de este trabajo, nos centramos en los aspectos organizacionales e implicati-
vos en relacién con la posibilidad de habilitar estrategias de desarrollo, y no en el andlisis de que
dicha configuracion estatal es resultado de un proceso politico, siempre abierto y disputado, en
el que se enfrentan diferentes clases, fracciones, grupos y movimientos sociales de base nacio-
nal e internacional.
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les de homogeneidad, diversificacién y capacidad de generacién de empleo
de elevada productividad. Esto demandaba, centralmente, avanzar en un
proceso de industrializacién que permita romper con las formas de arti-
culacion a la economia internacional vigente por entonces (CEPAL, 1951;
Prebisch, 1949). Al promover el desarrollo del sector manufacturero se abor-
daba, directamente, el problema de la especializacién de la estructura pro-
ductiva interna y la heterogeneidad estructural (Pinto, 1973). En ese sen-
tido, la propuesta era elevar la cantidad de trabajadores desempenados
en actividades con mayores niveles de productividad (en el sector indus-
trial), a los fines de poder incrementar el producto total y mejorar el nivel
de vida de gran parte de la poblacién, para lo cual esta corriente apelaba a
un activo papel del Estado. El Estado tenia un rol fundamental en la pro-
gramacioén de dicha estrategia de desarrollo, a partir de establecer las metas
y los objetivos, y coordinar la ejecucién de las acciones tendientes a alcan-
zarlos (CEAPL. 1955; Prebisch, 1952).

El sector manufacturero contintia teniendo una relevancia central en la
problematizacién del desarrollo latinoamericano en la economia capitalista
contemporanea. Entre las diversas razones que permiten afirmar que atn,
hoy dia, las «manufacturas importan» (Cohen y Zysman, 1987) puede sefia-
larse, tal como lo indicé oportunamente Raudl Prebisch (1949), que el sec-
tor manufacturero contintia teniendo un peso central en la generacién de
empleo de elevada productividad, ya sea de manera directa, o bien a través
del estimulo al desarrollo del sector servicios (Helper, Krueger y Wial, 2012).
En ese sentido, el desarrollo del sector manufacturero actiia como estimu-
lante de la demanda de servicios cada vez mas sofisticados, como pueden
ser, los de ingenieria, disefio, e investigacion y desarrollo (Amsden, 2004;
Fernandez, 2017; Hikino y Amsden, 1995; Lauxmann y Fernandez, 2015). A
su vez, estas areas promueven la generacion continua de innovaciones y de
progreso técnico, permitiendo mantener al conjunto de la estructura pro-
ductiva en la frontera tecnolégica (Lavarello, 2017). Por su parte, también
es importante destacar el rol del sector como correa de transmisién entre
las oportunidades cientificas y técnicas y el resto del sistema productivo.
Es decir, la actividad manufacturera es la que tiene la capacidad de produ-
cir insumos, como maquinas o productos quimicos o biolégicos, que expli-
can la aplicacion de técnicas y los aumentos de productividad en otros sec-
tores (Greenwald y Stiglitz, 2006).

Pero, como ha evidenciado la experiencia histérica latinoamericana, y
advierte una vasta literatura (ver por ejemplo Amsden, 2004; Arceo, 2005;
Arrighi, Silver y Brewer, 2003; Fajnzylber, 1983,1992; Hausmann y Rodrick,
2003), no cualquier tipo de actividad manufacturera impulsa la salida de
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posicionamientos periféricos. Particularmente importante, para viabilizar
el desarrollo de los paises de la region, resulta el impulso de una actividad
manufacturera endégena, compleja y dinamica. Endégena, porque se trata
de un proceso de desenvolvimiento del sector industrial en el que prima
el capital doméstico; compleja, porque genera la capacidad de establecer
eslabonamientos intra e intersectoriales; y dindmica, porque para su repro-
duccioén lleva adelante practicas vinculadas al desarrollo de innovaciones
y nuevas tecnologias (Fernandez, 2017).

En consecuencia, luego de haber planteado estas consideraciones, la
pregunta que surge es, en el marco de la recuperacién y re-apelaciéon poli-
tica y académica del papel del Estado en la generacién del desarrollo sus-
tentado en el sector industrial ; C6mo se organizé la estructura del Estado
parallevar adelante dicha estratégica? ; Cuales fueron los cambios de jerar-
quias organizacionales? ; Con qué dotacion presupuestaria contaron dichas
dependencias? ;Cuales fueron las politicas industriales, la modalidad de
implicacién que llevaron adelante esas estructuras? Una vez que se avance
en ello, se examina cual fue la estrategia de acumulacién que habilité dicha
modalidad organizativa e implicativa del Estado argentino. Tal estrategia
¢modifico las estructuras productivas de la economia argentina?

El Estado y las estrategias de acumulacion en Argentina
a inicios del siglo XXI

La estructura organizacional del Estado y su capacidad de fuego

A lo largo de la primera década del siglo XXI, el aparato estatal argen-
tino se ha ido robusteciendo en términos de estructura organizativa. Ejem-
plo de ello ha sido el incremento en volumen e importancia de la estructura
ministerial, en procura de la jerarquizacion de determinadas funciones a
realizar por el aparato estatal, a través de la creacion de ministerios, secre-
tarias y subsecretarias.

En esta expansion del aparato estatal se puede advertir su intencién de
implicarse en el fomento de la actividad productiva-industrial para, a par-
tir de ello, estimular el desarrollo. En el afio 2002 se crea el Ministerio de la
Produccidn, con oficinas vinculadas especificamente al impulso de la indus-
tria. Luego, durante los anos 2003-2008, esa cartera ministerial y las depen-
dencias vinculadas a industria pasaron a estar bajo la 6rbita del Ministerio
de Economia y Produccién. En 2008 se crea nuevamente el Ministerio de
Produccién, el que asume, una vez mas, las instancias vinculadas a la acti-
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Grafico 1. Evolucion del Gasto Publico de los ministerios que tuvieron bajo
su 6rbita de influencia oficinas vinculas al desarrollo industrial durante el periodo
2003-2015, como porcentaje del gasto total.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacion.

vidad manufacturera. Finalmente, en 2009, tiene lugar la instauracién del
Ministerio de Industria, el que durante un breve interregno, ese mismo ano,
opera bajo la denominacién de Industria y Turismo, para finalmente entre
2010 y 2015 consolidarse como Ministerio de Industria.

Esas modificaciones y rejerarquizaciones de las areas vinculadas con el
desenvolvimiento del sector industrial, a pesar que dieron un espacio espe-
cifico de intervencién, no le otorgaron un lugar central en el conjunto de
la estructura del Estado nacional. Puede advertirse que el Ministerio (con
sus secretarias y subsecretarias) vinculado a la actividad productiva indus-
trial, represent6 sobre finales de la gestion de Cristina Fernandez de Kir-
chner el 4,5 % del total de la estructura estatal.

Por otro lado, se advierte la escasa capacidad de fuego de los ministe-
rios que, durante los afios 2003-2015, tuvieron bajo su 6rbita de influen-
cia las oficinas vinculadas a la actividad industrial. Es decir, los recursos
financieros con que contaron estas instancias para hacer frente a las acti-
vidades tendientes a cumplir con sus objetivos, evidenciaron un porcen-
taje muy bajo del total de gastos presupuestarios. Esta escasa gravitacion
puede advertirse particularmente luego de 2009, cuando se crea el Minis-
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Grafico N°2. Gasto Publico Nacional por finalidades, porcentajes de participacion
2003-2015.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacion.

terio de Industria como cartera diferenciada del Ministerio de la Produc-
cion, tal como resulta del Grafico N° 1.

Por otra parte, cuando se analiza mas alla de las instancias ministe-
riales que directamente estan implicadas en la intervencién en la esfera
industrial, y se realiza un examen del gasto por finalidades, se advierte un
importante crecimiento de la participacién de servicios econémicos den-
tro del total del gasto publico nacional (ver Grafico N°2). En el afio 2003, el
gasto en servicios econémicos representaba un 9,30 % del total del presu-
puesto nacional, en el afno 2014 dicho porcentaje ascendi6é a 41,09 % y en
2015 fue de 33,15 %.

Sin embargo, al profundizar el analisis al interior de servicios econé6-
micos, se observa que los flujos destinados especificamente a la actividad
industrial revisten poca importancia, representando, en promedio, para el
periodo 2003-2015 s6lo el 1,8 % del total de dicha finalidad. El grueso del
gasto publico de servicios econémicos durante esos afnos estuvo vinculado
alas funciones de Energia, Combustible y Mineria y Transporte, que repre-
sento6 el 79,3 % del total del presupuesto (Grafico N°3). Ello se encuentra
asociado a la existencia de importantes subsidios al consumo de electrici-
dad y/o de transporte vigentes durante el interregno antes mencionado.
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Grafico N°3. Gasto Publico Nacional en Servicios econémicos desagregado
por funciones, 2003-2015.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacion.

Se observa, asi, que se han jerarquizado en el organigrama las dependen-
cias destinadas a incidir en la actividad productiva-industrial, asumiendo
especificidad y rango ministerial. No obstante ello, tales oficinas no adqui-
rieron centralidad dentro de la estructura del Estado. Ademas, el examen
de la capacidad de fuego de estas instancias ministeriales tampoco muestra
una tendencia a su empoderamiento dado los bajos porcentajes que eviden-
cian conforme a la clasificacion institucional del gasto publico. Resta resal-
tar que cuando se analiza el presupuesto por finalidad, si bien se advierte
una creciente participacién de servicios econémicos dentro del total, al exa-
minar las funciones especificas del gasto publico, se observa la baja gravi-
tacién que presenta el estimulo al sector industrial.

Las modalidades implicacién del Estado argentino.
Las politicas industriales

En referencia a las formas de implicacion del Estado argentino a inicios
del siglo XXI, en lo relativo al fomento de la actividad industrial, cabe des-
tacar que la principal accién para impulsar el despegue y el desarrollo de
la industria fue el mantenimiento de un délar competitivo. En ese sentido,
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esa politica macroeconémica posibilité la expansion y crecimiento del sec-
tor industrial durante la fase inicial del periodo.

Luego, a partir del afno 2008* se desarrollaron distintas acciones esta-
tales tales como la restriccién a las importaciones, aumentos de arance-
les, direccionamiento de inversiones productivas junto con politicas espe-
cificas del fomento al sector industrial. No obstante ello, diversos autores
(Azpiazu y Schorr, 2010; Baruj, Kosacoff y Ramos, 2009; Couto, 2010; Fer-
nandez Bugna y Porta, 2007; Kulfas, 2009; Rougier y Schorr, 2012) marcan
la ausencia de un abordaje estratégico, integrado y global hacia el sector
industrial, y senialan la presencia de un conjunto fragmentado y descoor-
dinado de politicas y programas especificos que, con dispar éxito, se desa-
rrollaron en esta fase.

La mayoria de ese conjunto de politicas no fueron nuevas, han sido for-
muladas durante el periodo neoliberal para resolver «fallas» del mercado y
limitaciones de algunas empresas; tenian un alcance horizontal (sus desti-
natarios eran las empresas independientemente de su insercién sectorial
o actividad), sin definiciones de sectores prioritarios (Couto, 2010; Kulfas,
2009; Lavarello y Goldstein, 2011). Pero cabe indicar que, en el periodo bajo
andlisis, tales programas incrementaron sus recursos financieros/econémi-
cos y aumentaron sus destinatarios (Garcia Puente, 2016).

Junto con ello, también se llevaron adelante acciones sectoriales y de
fomento de competencias tecnolégicas y modernizacién, aunque ocupando
un lugar menor que las horizontales. Las mismas se orientaron: i) a promo-
ver sectores vinculados con la investigacion, el desarrollo y la exportacién
—el caso de software, la biotecnologia—, ii) a actividades con potencial cre-
cimiento de la demanda o del empleo —el mantenimiento del régimen de
privilegio para el sector automotor y motopartes—, iii) a segmentos con
ventajas naturales de gran escala —como la mineria metalica o el sector
forestal—, y iv) a atender situaciones de crisis —como maquinaria agri-
cola o tabaco— (Baruj y Porta, 2006; Couto, 2010). Los regimenes de pro-
mocién sectoriales se presentaron a través de incentivos fiscales y arance-
larios. Asimismo se implementaron regimenes de promocién industrial® y
se mantuvieron los regimenes de promocién regional para las radicacio-

4 Cuando se agotaron los beneficios del délar alto y se presenté una crisis econémica a nivel mun-
dial que tuvo repercusiones en Argentina (Castells y Schorr, 2015).

5 Régimen de Incentivos para los fabricantes nacionales de bienes de capital (decreto 379/01).
Luego, con la Ley de Promocién Industrial (Ley 25.924 del afio 2004), en el aio 2008, se conti-
nuaron con la Ley de Promocién de Inversiones en Bienes de Capital y Obras de Infraestructura
(Ley N° 26.360).

18 - EL ESTADO ARGENTINO Y EL DESARROLLO... / Garcia Puente, Lauxmann 'y Ormaechea



nes industriales en las provincias de La Rioja, Catamarca, San Juan y San
Luis, se extendi6 el régimen ensamblador de Tierra del Fuego y el estimulo
a las exportaciones por puertos patagonicos.

En referencia al sector Pymes, con la sancién de una nueva Ley de Pymes
25 300 en 2000, se crearon nuevas politicas y se modificaron algunas exis-
tentes, que recién a partir del afio 2006 se comenzaron a implementar y a
ejecutar presupuestariamente. No obstante ello, las politicas publicas hacia
Pymes tuvieron un limitado alcance, no se encontraban articuladas concep-
tualmente con el resto de las intervenciones industriales y de desarrollo
productivo, y operaron fragmentadamente (Kulfas, 2006).

Por otro lado, se identifican esfuerzos por extender las politicas de
acceso al financiamiento para la inversién y del desarrollo. Entre las que
se destacan el Programa del Financiamiento Productivo del Bicentenario
(Decreto 783/2010); la reforma de la carta organica del Banco Central de la
Republica Argentina en marzo de 2012, Ley 26 739, y el FONDEAR (Fondo
para el Desarrollo Econémico Argentino).

Las intervenciones estatales llevadas adelantes desde el Ministerio de
Industria en este periodo se centran en los siguientes ejes (ver cuadro 1):
el desarrollo de acciones vinculadas con la sustituciéon de importaciones,

- FONAPYME Eficiencia Energética
- FONAPYME Industria
- Fondo Nacional para el Desarrollo y Fortalecimiento de las MiPyMEs (FONDyF)
- Programa de Financiamiento para la Ampliacién y Renovacién de Flota
- Registro Nacional de Laboratorios de Ensayos de Autopartes y Vehiculos completo
- INCUBAR
- Mi PC Movil
- Régimen de Crédito Fiscal para Capacitacion
- Programa Nacional de Capacitacion
- Régimen de Consolidacién de la Produccion Nacional de Motores y Cajas
de Transmision
- Régimen de Fortalecimiento del Sector Autopartista Argentino
+ Proyecto Desarrollo Industrial Sostenible (DIS)
- Régimen de Crédito Fiscal para Instituciones
+ FONAPYME Fondo Nacional para el Desarrollo de la Micro, Pequena y Mediana Empresa
- FOGAPYME Fondo de Garantia para la Micro, Pequena y Mediana Empresa
Programa Mi Galp6n
- RBT Régimen de Bonificacion de Tasas
+ Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos en el
Bicentenario. RENPI
+ Programa Expertos PYME
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+ PACC- Empresas. Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad — Empresas:
Acceso a las MiPyMES

- Red de Agencias de Desarrollo Productivo

+ Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos
en el Bicentenario — PyMEs

- Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos
en el Bicentenario — ANR para Obras Intramuros: $

- Aprendiendo a Emprender

+ SGR. Sociedades de Garantia Reciproca

+ Régimen Compre Trabajo Argentino

+ Auspicios de la Secretaria de Industria

+ Autorizacion de Importacion de Autopartes de Seguridad que No Requieren CHAS

+ Desarrollo de Proveedores Industriales Nacionales

- Capital Semilla

- Empresas Madrinas

+ Programa de Cooperacion Industrial Internacional — PCII

- PACC- Emprendedores. Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad —
Emprendedores

+ Plan Nacional de Disefo

+ Ley de Promocion de la Industria del Software

- Exencién de Gravamenes

« Eximicién de Derechos de Importacién para Radioaficionados

+ Grupo de PyMEs y Cooperativas: Sistemas Productivos Locales

- Importacion de Productos Destinados a la Rehabilitacion, al Tratamiento
y la Capacitacién de Personas con Discapacidad

- Importacion de Vehiculos para Exhibicion

+ Programa Mi Pc

+ Régimen de Incentivo a la Produccién de Bienes de Capital, Informatica
y Telecomunicaciones

-+ Proyecto DIS — Programa de Apoyo para el Desarrollo Industrial Regional

+ Proyecto DIS — Programa Innovacién en Cadenas de Valor

+ Régimen Aduana en Factoria

- Régimen de Importacion de Vehiculos de Coleccion

+ RIN Registro Industrial de la Nacién

+ Régimen Saldo Técnico IVA

- Régimen para Vehiculos Especiales Usados

+ Registro de Importacion del Sector Editorial

- Registro de Armas Quimicas

- Licencias de Configuracion de Modelos y Constancias Técnicas

« Importacion Temporal

+ Régimen de la Industria Naval

- Importacion de Bienes de Capital Usados Reacondicionados

« Exportacion Temporal

+ Certificado de Homologacion de Autopartes de Seguridad

+ Unidad de Medio Ambiente

Cuadro N° 1. Politicas publicas nacionales del Ministerio de Industria. Aho 2014.

Fuente: www.industria.gov.ar
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el fomento a los parques industriales, el disefio del Plan Estratégico 2020
y el desarrollo federal.

De acuerdo con lo indicado, se puede considerar que la modalidad de
implicacion estatal da cuenta de una importante presencia del Estado en
la promocién del sector productivo industrial. Sin embargo, ello no generé
una forma de implicaciéon coherente que se oriente hacia la construcciéon de
una estrategia de acumulacién centrada en el sector manufacturero, sino
que se caracteriz6 por presentar la forma de un conjunto de acciones que
operaron fragmentada y descoordinadamente.

La estrategia de acumulacion resultante

La configuracién organizacional, la capacidad de fuego y las modali-
dades de implicacién del Estado argentino en los afnos 2003-2015 no han
permitido conformar una estrategia de acumulacién que, sobre la base del
desarrollo del sector manufacturero, permita viabilizar el desarrollo. Soste-
nemos ello a pesar de las importantes tasas de crecimiento del PBI durante
el periodo senalado, motorizadas, en gran medida, por la recuperacién de
la actividad industrial.®

Como se puede advertir en el Grafico N° 4, tomando la serie del Banco
Mundial UMN a precios constantes, el crecimiento del sector manufactu-
rero fue un elemento central en el crecimiento del periodo. Promediando
tasas de crecimiento del 7,93 % entre 2003-2008 el sector industrial recu-
per6 participacion dentro del PBI, el cual crecié a un promedio del 7,80 %
en dicho periodo. Tras una importante caida en 2009 del 7,26 % para el Pro-
ducto Industrial y del 5,92 % para el PBI global, los mismos se recuperaron
brevemente en 2010 y 2011 para luego volver a caer 2012 y 2014 y ralenti-
zar su marcha hacia finales de 2015.

El crecimiento del sector manufacturero en el periodo poscrisis del neo-
liberalismo ha estado sustentando en un incremento de la produccién del
conjunto de las actividades manufactureras (Azpiazu ySchorr, 2010). No
obstante, también puede advertirse que hay ciertas ramas industriales que
han experimentado un crecimiento mas acelerado que otras (al menos en los
primeros afnos poscrisis 2001). Las actividades manufactureras que habian
resultado fuertemente castigadas por la reestructuracién neoliberal (textil

6  En el crecimiento de este periodo también ocupé un lugar central el precio de los commodities,
principalmente de la soja. El precio de la misma en el afo 2002 era de aproximadamente 200
USD por tonelada, en el 2008 alcanzé los 622 USD, y en el 2015 bajé a 340 UDS.

Papeles del Centro de Investigaciones - 2019 - 20 / 21



180

140 \/

120
100
80
60
40

20 e Producto Industrial

0 PBI
3 ] » © QA > )} Q N
Q" O L L O &L O DN

SIS SIS S S U S S S S
Grafico N°4. Evolucion de la Produccion Manufacturera y el PBI, 2003-2015
(indice base 2003=100).

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion del Banco Mundial.

e indumentaria, productos metalicos, maquinas y equipos, por mencionar
algunas de las mas importantes) han contribuido significativamente al cre-
cimiento del sector en los inicios de la actual fase de reactivacion industrial
(Azpiazu ySchorr, 2010; Fernandez Bugna y Porta, 2007). El crecimiento de
estas ramas respondié basicamente a la utilizacién de la capacidad ociosa
instalada, aunque también incidié en su desenvolvimiento la apertura de
nuevas empresas (Kulfas, 2009; Schorr, 2012).

Sin embargo, tal crecimiento no modific6 la composicién intrasectorial
de las manufacturas. Se puede advertir (ver Cuadro N°2) la persistencia de
la especializacién del sector en actividades que sustentan su competitivi-
dad en ventajas comparativas naturales, y/o amparadas por un proteccio-
nismo frivolo que crea «ventajas institucionales de privilegio» (Azpiazuy
Schorr, 2010; Rougier y Schorr, 2012).

Por otra parte, estas actividades industriales presentan un elevado grado
de concentracién en un reducido grupo de actores: grandes empresas, cre-
cientemente de capital extranjero (ver Cuadros N°3 y N°4), que detentan
posicionamientos monopdlicos u oligopdlicos en los mercados locales (por
lo que obtienen rentas extraordinarias) (Azpiazu y Schorr, 2010; Rougier
y Schorr, 2012), 1o que vuelve ain menos virtuoso su desemperio en térmi-
nos de sofisticacion, al no tener mayores incentivos para procurar incre-
mentar su rentabilidad via incorporacién de tecnologia e innovaciones.
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Rama 2002 2008 2014
Alimentos y bebidas 25,0 % 232% 239%
Metalmecanica exc. Automotriz 10,4 % 14,3 % 13,7 %
Quimicos 12,7 % 11,3 % 12,2 %
Metales 9,8 % 9,2 % 8,6 %
Confecciones 5,6 % 5,8 % 57%
Automotriz 3,6 % 5,0 % 4.9 %
Refinacién de petréleo 7,5% 4,9 % 4,5%
Caucho y plastico 55% 4,8% 4,5 %
Minerales no metdlicos 2,9% 4,2 % 4,4 %
Edicién e impresion 3,4% 3,9% 3,8%
Industrias manufactureras ncp 2,4% 2,8% 32%
Textiles 2,3% 2,8% 29 %
Papel 3,5% 3,1% 2,8%
Cuero y calzado 2,2% 2,3% 2,6 %
Madera 2,5% 2,0% 2,1%
Tabaco 0,8% 0,5% 0,5 %
PBI industrial 100 % 100 % 100 %

Cuadro N° 2. Evolucion de la participacion de las distintas ramas industriales

dentro del Producto Industrial (2002, 2008 y 2014)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Porta, Santarcangelo y Schteingart (2016).

Ao Las 200 Primeras 50 Segundas 50 Segundas 100
2003 26,9 17,4 5 4,6
2004 26,7 16,7 5,1 4.8
2005 26,5 16,8 4,9 4,8
2006 26,6 16,9 5 4,7
2007 26,4 16,6 4.9 4.8
2008 25,9 16,4 4,8 4,7
2009 24,6 15,4 4,6 4,6
2010 23,6 14,9 4,4 4,3
2011 23,8 14,7 4,6 4.5
2012 23,5 14,5 4,6 4,4
2013 24,9 15,9 4,6 4,5
2014 23,2 14,9 4,1 4,2
2015 22 13,8 4 4,2

Cuadro N° 3. Evolucion de la participacion de la cupula empresarial local*
en el valor bruto de produccién total segun tramos del ordenamiento, 2003—
2015 (en porcentajes)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Schorr (2018)
*Se trata de las 200 empresas mas grandes del pais de acuerdo con sus respectivas ventas anuales, no se
incluyen firmas del sector financiero ni agropecuario, salvo las avocadas a la comercializacion de granos.
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Cantidad de empresas % de ventas de la clpula

2001 2007 2015 2001 2007 2015
Estatal 1 6 3 1,6 2,1 3,2
Privada nacional 59 53 63 25,3 22,8 27,6
Privada extranjera 93 116 114 55,2 64,1 51,4
Asociacion a7 25 20 17,9 11 17,8
Total 200 200 200 100 100 100

Cuadro N° 4. Distribucion de las empresas y las ventas de la clpula empresarial
local segun el tipo de accionista predominante de las firmas, 2001, 2007 y
2015 (en valores absolutos y porcentajes)

Fuente: Schorr (2018:136).

Vemos asi, entonces, que el sistema productivo industrial se mantiene
concentrado y transnacionalizado, y productivamente orientado hacia la
produccién de materias primas y manufacturas centradas en el procesa-
miento de recursos naturales y/o amparadas en ventajas institucionales
de privilegio. No se ha podido avanzar en la consolidacién de una estra-
tegia de acumulacién que, sobre la base del desenvolvimiento de un com-
plejo industrial endégeno, complejo y dinamico, habilite formas de repro-
duccién interna mas equitativas, incluyentes y sostenibles, a partir de las
cuales eludir la dependiente insercién al mercado global.

Conclusiones

Luego de examinar la configuracién organizacional, la capacidad de
fuego de la estructura estatal y la modalidad de las formas implicativas
derivadas de la misma, se observa que el Estado argentino durante los afos
2003-2015 no logré conformar una estatalidad coherente y cohesionada,
ni desarrollé politicas publicas tendientes a conformar un sector indus-
trial endégeno, complejo y dinamico, que tienda a propiciar el desarrollo.

El analisis de las transformaciones organizacionales, a pesar de la reje-
rarquizacién de las areas vinculadas al fomento del sector industrial, dio
cuenta que esas instancias ocupan un lugar marginal en el conjunto del
organigrama del Estado Nacional. Ello se confirmé con el analisis de la cla-
sificacion institucional del gasto. En €l se observé que las instancias minis-
teriales vinculadas al sector manufacturero presentaban una participaciéon
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insignificante dentro del presupuesto de la Administraciéon Nacional. A su
vez, si bien segan la clasificacion por finalidad, la categoria servicios eco-
némicos presentaba un incremento a lo largo del periodo analizado, cuando
se examino la categoria funcional presupuestaria industria, se advirtié una
muy baja gravitacién de la misma.

El examen de la modalidad implicativa, por su parte, también dio cuenta
de tendencias contradictorias. Por un lado, se observé la presencia de un
conjunto de politicas de fomento al desarrollo, y especificamente a la acti-
vidad industrial y a sectores relevantes en ella, como las Pymes. Pero por
otro lado, se advirtié que, a pesar que aumentaron en cantidad y en recur-
sos, las mismas no conformaron una estrategia de intervencién coherente
y cohesionada, se traté mas bien de un conjunto de acciones fragmentadas
y desarticuladas entre si.

En el articulo, ademas, se examind la articulacién entre la forma orga-
nizacional y la modalidad implicativa del Estado en Argentina durante los
anos 2003-2015 y la estrategia de acumulacién. De acuerdo con ello, se advir-
ti6 que el aparato estatal viabiliz6 una estrategia de acumulacién orientada
hacia la produccién de manufacturas amparadas en las ventajas compara-
tivas de los recursos naturales y/o en ventajas institucionales de privile-
gio, realizadas por un reducido nimero de empresas crecientemente pro-
piedad de capitales extranjeros, lo que acarrea limitadas posibilidades de
generar dinamicas de crecimiento con inclusién social.

En funcién de lo expuesto se destaca, como una de las limitaciones de
la reacciéon neodesarrollista argentina la no construccién de una estatali-
dad que desde su forma organizativa y légica implicativa viabilice proce-
sos de desarrollo. Por lo tanto, se resalta la importancia teérica, académica
y politica de la estructura estatal y las politicas publicas derivadas de ella
en la configuracién de una estrategia de acumulacién que habilite la salida
de posicionamientos periféricos.
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INTERVENCIONES DE LOS AGENTES
SOCIALES EN LA ASISTENCIA

ALIMENTARIA DE LA NINEZ

INTERVENTIONS OF SOCIAL
AGENTS IN FOOD ASSISTANCE
OF VULNERATED CHILDHOOD
AND ADOLESCENCE. A STUDIO
IN THE ARENAL DISTRICT

OF THE CITY OF SANTA FE

Y ADOLESCENCIA VULNERADA
UN ESTUDIO EN EL BARRIO ARENALES
DE LA CIUDAD DE SANTA FE

Luisa Cristina Alvarez

RESUMEN / En este estudio se analiza la
implementacién de las politicas sociales ali-
mentarias (comedores comunitarios y copas
de leche) llevadas a cabo por las organiza-
ciones formales y no formales en el terri-
torio del barrio Arenales de nuestra ciudad
para la poblacién con vulneracion social,
desde 2003 hasta la actualidad. Para ubicar
al lector se presenta las caracteristicas del
barrio y la descripcion de cémo se produjo
la construccion social del territorio en donde
se emplazan las organizaciones que asisten
a la nifez y adolescencia en condiciones de
desigualdad econémica y social. Al mismo
tiempo, se referencia la periodizacion del
estudio a partir de los efectos de las inun-
daciones de 2003 y 2007, su impacto y las
transformaciones politicas que este fené-
meno trajo a la poblacién en estudio. Para
finalizar, se presentan las practicas sociales
de los agentes sociales y las intervenciones
frente a las necesidades alimentarias que
visualizan el empoderamiento de los vecinos
de Arenales.

PALABRAS CLAVE / agentes sociales; nece-
sidades alimentarias; politicas sociales;
practicas comunitarias; redes

ABSTRACT / The purpose of this research
is to analyze the implementation of social
food and nutrition policies (community
eateries and glass of milk) conducted

by formal and non—formal organizations
within Arenales neighbourhood, all of them
affecting the most vulnerable population
starting in 2003 up to now. The reader will
be presented with the characteristics of
the neighbourhood, as well as a descrip-
tion of how the social constructs, which
locate organizations which assist children
and adolescents in uneven situation needs,
were accomplished. In parallel, this paper
makes reference to the studies concerning
the 2003 and 2007 floods, their effects and
impact on the aforementioned, as well as
the political transformations which were con-
sequence of these events. The social prac-
tices performed by different social agents,
together with the interventions in nutritional
needs that display the empowerment of the
Arenales population, are also referenced.

KEY WORDS / social agents; food Needs;
social policies; community practices;
networks
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Introduccion

Esta investigacion estudia como intervienen los agentes sociales en la
asistencia alimentaria de los ninos y los adolescentes que viven en el barrio
Arenales de la ciudad de Santa Fe, desde el afno 2003 hasta la actualidad.

El analisis parte de ciertos interrogantes o inquietudes que surgieron
al inicio del proceso de investigacién y que fueron definiendo el problema
a indagar; a saber: ;como intervienen los agentes sociales (Caritas, Movi-
miento Los Sin Techo, Canoa, CAMCo, Centro Cultural Birri, Asociaciones
vecinales, Partidos Politicos, Parroquias y vecinos) en la asistencia alimen-
taria de la nifiez y adolescencia? ;Existe una apropiacién de los vecinos
del barrio con relacion a los «espacios de contencién»* (comedores comu-
nitarios y copas de leche)? ; Se reconoce la presencia del trabajo en red por
parte de las instituciones formales en el barrio Arenales?

Partiendo de dichos interrogantes, por un lado, se propuso analizar la
intervencion de los agentes sociales en la asistencia alimentaria a nifios y
adolescentes y la disputa de los vecinos por el espacio urbano en barrio
Arenales de la ciudad de Santa Fe desde el ano 2003 hasta la actualidad.
Por otro, y especificamente, i) se indagé si existia una apropiacién de los
vecinos del barrio con relacién a los espacios de contencién (comedores
y copas de leche); ii) se reconocié la existencia de practicas comunitarias
que actian como redes de solidaridad y contencién de nifios y adolescen-
tes en momentos de crisis; iii) se indagoé la presencia de partidos politicos
y ONGs y su influencia en la implementacion de la asistencia alimentaria;
y, finalmente, iv) se analiz6 la presencia del trabajo en red por parte de ins-
tituciones formales en el barrio Arenales.

Al respecto, esta investigacion sostiene que los agentes sociales llevan
adelante una activa participacién en la intervencién de la asistencia ali-
mentaria ofrecida a nifos y adolescentes del barrio Arenales de la ciudad
de Santa Fe, creando estrategias de obtencién de recursos para la resolu-
cién de la emergencia o «ayuda social» en torno a las necesidades alimen-
tarias presentes en la poblacién en estudio.

1 Denominacion que se le atribuye a los lugares destinados a la proyeccién de actividades edu-
cativas, religiosas, recreativas, culturales, deportivas que —ante la gran demanda en cuanto a
copa de leche o a la alimentacién— son sedes abiertas a la comunidad barrial. En consecuencia,
actuan como lugar de acompanamiento y seguimiento de problematicas que apremian a la pobla-
cion. Estos espacios cuentan con el apoyo de agentes gubernamentales y no gubernamentales
para el cuidado de la infancia y adolescencia en situacién de vulnerabilidad social.
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En cuanto al enfoque metodolégico que guio a esta investigacion fue
de caracter cualitativo. Se asumi6 una posicién exploratoria, ya que no se
habian detectado vastos antecedentes en la ciudad de Santa Fe que estudia-
sen el tema de la intervencién de los agentes sociales en la asistencia ali-
mentaria de la ninez y adolescencia vulnerados socialmente. El estudio se
inicié concretamente a partir de la interpretacién de los datos en relaciéon
con un analisis flexible y sensible al contexto social en el que se originaron.

Desde la mirada sociolégica, sumada al aporte de la antropologia, ambas
disciplinas facilitaron la indagacion de las diferentes maneras de actuar de
los agentes sociales en la asistencia alimentaria y el acercamiento al con-
texto barrial, develando lo desconocido u oculto en estos espacios sociales.
De este modo, se investigd sobre el reconocimiento de la interaccién social
de los actores en la lucha por el espacio urbano. La exploracién requirié de
una profunda descripcién y explicacion en la que se demostraron las cua-
lidades que subyacian a este entramado social.

El estudio etnografico realizado en terreno consistié en un trabajo de
campo donde se reconoci6 la existencia del objeto de estudio y se lo situé
dentro del conocimiento cientifico. Por tal motivo, para comprender las
experiencias vividas y el empoderamiento de los diferentes agentes fue
necesario ir al encuentro de los referentes de comedores comunitarios y
copas de leche que atendian la nifiez y adolescencia vulnerada. Por tanto, la
informaci6n obtenida se derivé principalmente del contacto con los entre-
vistados, vecinos del lugar. De este modo, se nombr6 a todas aquellas perso-
nas que no lograron sostener un espacio de contencion por falta de medios
econ6émicos, aunque quedaron en la historia de las trayectorias de las aso-
ciaciones civiles echando raices dentro de este espacio social. Como senala
Guber (2001), la instancia empirica no se hace «sobre» la poblacién, sino
«con» y a «partir de» interpretar la cotidianeidad estudiada a través de la
observacién participante y de las entrevistas en profundidad o no dirigidas.

Como queda demostrado, el aporte del analisis antropolégico permiti6
considerar una multiplicidad de acciones y practicas sociales que a simple
vista no estaban dentro de los registros de las agendas publicas. Aquellas
vivencias guardaban en sus trayectorias las preocupaciones, exigencias y
el hacer solidario; inquietudes que muy pocas veces llegaban a ser visuali-
zadas por los entes gubernamentales. Estos procesos s6lo fueron percibi-
dos cuando la investigacion se insert6 en el entramado social y en las orga-
nizaciones que estos vecinos habian construido. Frente a este escenario, se
llevé adelante un trabajo de campo, enriquecido con entrevistas semiestruc-
turadas, a fin de facilitar la comprensiéon de la realidad social, los modos
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de vida local, su historia y vinculacién con otros escenarios barriales veci-
nos, asi como el mantenimiento de vinculos dentro y fuera del barrio con
las politicas sociales de los distintos niveles estatales.

Asimismo, se amplié el analisis cualitativo considerando algunas bio-
grafias de actores que, acorde a sus experiencias de vida en ese lugar, con-
tribuyeron de manera particular en la investigaciéon relatada. Al respecto,
se seleccion6 a 18 entrevistados, quienes revelaron los detalles de lo «no
documentado» lo que hizo posible la exploracién del tema a investigar. En
las entrevistas se recuper6 la geografia perdida y las voces fueron redimi-
das como textos interactivos y los testimonios exhibieron las trayectorias
personales y colectivas e hicieron visible la lucha de la gente comin (que
de otra manera no podria estar documentada) en los territorios marginales
(Miles y Crush, 1993). En estos encuentros con los referentes, se dedujo por
qué los vecinos habian decidido organizarse y luchar ante tantas deman-
das. No soélo la falta de alimentos en la poblacién infantil y adolescentes se
hizo latente, sino también el tema de la inseguridad, la desocupacioén, los
chicos en situacién de calle, la droga. Todas estas perspectivas se vienen
trabajando en el territorio comunitariamente desde hace mas de 20 anos.

Dentro del campo en estudio, la observacién permitié obtener mayor
informacién de la realidad del mundo social a través de los sentidos para
precisar la validez y la fiabilidad de la realidad que se estaba investigando.
El recorrido por las diferentes sedes fue la base de esta exploracién, tarea
que proporcioné el conocimiento de funciones y cargos de los agentes y
sus practicas. En consecuencia, se observaron diez instituciones, las cua-
les intervienen diariamente en la asistencia alimentaria de la nifiez y ado-
lescencia en situacion de vulnerabilidad social. Ademas de conocer la tarea
interna de cada institucidn, se estableci6 contacto con las personas a través
de las entrevistas y se sumo al testimonio de los entrevistados otras voces
que, fuera de estos ambitos, no hubieran sido posibles.

Respecto de la seleccion de la muestra, ésta estuvo representada en un
primer momento por un grupo de vecinos (hombres y mujeres) nacidos y
residentes en el barrio Arenales y por las familias migrantes de la provin-
cia y de otros barrios de la ciudad.

En suma, los resultados de la indagacién que se presenta a continuacién
permitieron descubrir que el estudio de los comedores y las copas de leche
dejaron de ser una vacancia para pasar a ser vistos como fenémenos socia-
les que impulsaron la presente investigacion, asi como conocer el mundo
de las organizaciones sociales y civiles que luchan incansablemente por la
inequidad social.
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La accion de los agentes sociales frente la exclusion
e integracion en el barrio Arenales de Santa Fe

El barrio Arenales tuvo una etapa incipiente de localizacién y toma
de terrenos. Las primeras familias estuvieron acompanadas por el volun-
tariado de la Iglesia Catélica (referente Caritas) y la organizacién Movi-
miento Los Sin Techo, docentes alfabetizadores, vecinalistas (barrio Cha-
let y San Lorenzo), militantes politicos y profesionales de trabajo social.
Dichos agentes agenciaron de forma solidaria el comedor y la copa de leche
cuando el territorio denominado por los vecinos «El Arenal» era un asen-
tamiento informal; contintian siendo parte hasta el dia de hoy. A partir de
2007, dicho asentamiento pas6 a formar parte de la planificaciéon urbana
realizada por la Direccion de Catastro Municipal de la Municipalidad de la
Ciudad de Santa Fe. La identificacién de la zona como «Barrio Arenales»
coloc6 al barrio a partir de entonces en igualdad de condiciones respecto
del conjunto de barrios que conforman el distrito suroeste.

Algunas de las caracteristicas de importancia en la historia de Arena-
les sobre su emplazamiento es que se establecié rapidamente sobre terre-
nos periféricos, por lo general, en malas condiciones ambientales (basura-
les, pajonales, terrenos inundables) y ocupando la zona noroeste (al fondo)
del barrio San Lorenzo. El crecimiento demografico y habitacional se pro-
dujo en un ritmo acelerado, y se extendi6 hacia el suroeste entre barrio
San Lorenzo, la Avenida de Circunvalacion «29 de Abril» y terrenos hasta
el limite con barrio Chalet (barrio vecino). Segun testimonios de sus habi-
tantes su localizacién data aproximadamente de fines de 1988 y 1989. La
primera fase de apropiacion del territorio? comienza en la calle Hermanos
Madeo y marca el limite de urbanizacién con los terrenos de reservorio
pluvial que lleva el nombre de «El Arenal». Cabe precisar que, segan infor-
macioén actual recopilada desde la oficina de Catastro de la Municipalidad,
aun persisten zonas de asentamientos no catastradas.

Con respecto a los cambios producidos en la morfologia del barrio, se
debe aclarar que su consolidacioén territorial fue un proceso que llevé apro-
ximadamente mas de veinte afos. En esta investigacion, su desarrollo y
crecimiento territorial se explica en funcién del trabajo significativo rea-
lizado por las organizaciones sociales de «Base Territorial» (en adelante,
OSBT) que se ha mantenido y ha transformado a esta comunidad barrial.
En la actualidad, Arenales presenta una infraestructura edilicia que refleja

2  Segun Merklen, la «apropiacion del territorio» se entiende como una fuente de poder (2010:170).
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la precariedad econémica de la zona. En su mayoria las viviendas son de
construcciéon de material (ladrillos o bloques de cemento) con techos de
chapa, divisién de habitaciones y pisos sin terminar.

Pues bien, teniendo en cuenta la trayectoria histérica informal y luego
formal del barrio Arenales presentadas precedentemente, se hace evidente
un contexto de vulnerabilidad social en el cual resulta dificil garantizar total-
mente las condiciones basicas de existencia para su poblacién; en particular
para las ninas, nifos y adolescentes que lo habitan. Es decir, los comedores
y copas de leche ofrecidos por las OSBT son los portadores del destino del
barrio y de la vital atencion de sus necesidades alimentarias.®

En términos generales, la mayoria de las familias que viven en Arenales
tiene un alto nivel de pobreza. Los ingresos econémicos dependen de tra-
bajos informales y temporales, ligados a la situacion econémica que desde
hace varias décadas presenta la ciudad de Santa Fe. Segin datos cuantita-
tivos actuales del INDEC, en el aglomerado urbano santafesino, el primer
trimestre de 2018 presenta una tasa de desempleo del 6,7 %, sobre una acti-
vidad de 43,3 % en el mercado de trabajo. Generalmente los hombres se dedi-
can al trabajo de la construccién, a changas* y a la venta ambulante. Otras
desavenencias que persisten y aquejan a sus pobladores son el consumo
de drogas en adolescentes y jovenes, y que el delito en su barrio: problema-
ticas sociales que ponen en riesgo a la comunidad en general. En palabras
de los vecinos, el delito y el modus operandi de estos grupos condicionan
la vida cotidiana del barrio y pasan a ser el mayor problema para las ins-
tituciones territoriales, las organizaciones sociales y la poblaciéon barrial.
Los siguientes testimonios asi lo demuestran.

El tema de la seguridad es cada dia peor. La policia esta alla arriba no viene y dicen
que a ellos le asignaron una zona y no pueden pasar para aca (...) todo el dia estamos
entre los tiros. Hasta ahora no se agarraron pero en cualquier momento se agarra,
es todo los dias. No podemos estar en la vereda porque al primer tiro nos tenemos

que meter adentro. (José, referente politico del comedor. 12/08/2016)

Después del 2003 muchos se fueron y muchos volvieron, otros vendieron y asi otra
gente. Se fueron por problemas de familias con los hijos, hechos de violencia. Van

y vienen, como que ya estamos acostumbrados. La policia pasa pero cuando se van

3 Para Santarsiero «la satisfaccion de las necesidades alimentarias es esencial en las politicas
sociales» (2012:163).

4 Segun Maccio y Bonahora (2007) las «changas» se definen como los ingresos laborales origina-
dos en trabajos de caracter transitorio o inestable.
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vuelven de nuevo los tiros. En el comedor de los adolescentes habia talleres para
los adolescentes y jovenes de herreria y carpinteria pero asaltaban a los docentes

y estos no quisieron entrar mas. (Sole, referente Divina Providencia, 23/11/2016)

Como se puede percibir en las entrevistas citadas, Arenales no escapa
a uno de los problemas mas complejos que la ciudad de Santa Fe tiene
actualmente.

Es importante destacar a las mujeres del barrio como agentes sociales;
ellas son, en este contexto, las que intervienen y buscan soluciones al pro-
blema de la falta de alimentos para la poblacién infantil y adolescente en
riesgo social, y cumplen un rol predominante dentro de la economia domés-
tica y su espacio social. En palabras de Patricia Aguirre (1997:10), sobrevi-
vir en la pobreza requiere también de la complementariedad de los sexos,
pues en este contexto barrial no es posible desconocer el avance de la par-
ticipacion femenina en el mundo laboral. Para la CEPAL, la feminizacién de
la pobreza es una nocién fundamental a tener en cuenta como mecanismo
que afecta no sélo a las mujeres, sino que caracteriza a las unidades domés-
ticas de los sectores carenciados. En efecto, este mecanismo se profundiza
entre los sectores mas empobrecidos (los indigentes); es decir, aquellos
que no alcanzan con sus haberes a cubrir la canasta minima alimentaria.

Teniendo en cuenta el contexto cuantitativo de nuestra realidad local
es necesario asociarlo a estudios empiricos realizados en la ciudad de Bue-
nos Aires sobre el fenémeno de la precarizacién laboral de las mujeres que
habitan en los sectores populares empobrecidos. Puntualmente, el informe
realizado en uno de los proyectos de UBACYT, «Problemas de género en la
Argentina del siglo XXI: feminizacién de la pobreza e inequidad del mer-
cado laboral» 2008/2010 (Weisburd, Labiaguerre, De la Sena y otros, 2011:9,
54, 81-89),° revelo que el problema de la feminizacion de la pobreza e inequi-
dad en el mercado laboral visualizaba la situacién de las mujeres en rela-
cion con las condiciones generales de vida y la participacién en la Pobla-
cion Econémicamente Activa (PEA). Las politicas sociales —como el Plan
Jefes y Jefas de Hogar (PJJHD, 2001) a nivel nacional, al igual que otros—
consideraron a las mujeres como agentes en la transmisién de los benefi-
cios monetarios y alimentarios en contextos de pobreza. La mujer, ento-
nes, se vio compelida a asumir funciones que antes les correspondian al
Estado y a invertir una mayor cantidad de su tiempo en la implementacién

5 Elinforme del proyecto fue desarrollado en el ambito del Centro de Empleo, Poblacién y Desarrollo
(CEPED), perteneciente al Instituto de Investigacién Econémicas de la Facultad de Ciencias Eco-
némicas de la Universidad de Buenos Aires (UBA).
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de estrategias que le permitieran realizar tareas domésticas y comunitarias.
El rol feminizado de los planes sociales obedeci6 a las modificaciones en la
estructura de la sociedad actual y adjudic6 al género femenino en la plani-
ficacion de los programas. Como se desprende del informe, estos cambios
también se hicieron presentes en el barrio Arenales. Las mujeres—-madres
—a veces junto al varén o simplemente siendo jefas de hogar— contrapres-
tan servicios comunitarios en diversos 6rdenes (religiosos, sociales, politi-
cos) con el fin de lograr sobrellevar la economia de su grupo familiar y la
pobreza de sus hogares.

Lo que mas admiro es esa voluntad de salir adelante. Yo recuerdo a las madres
que trabajan con nosotras estar con sus lavarropas, heladeras en el techo,
arriba para que no se mojen en la inundacién (...) ellas venian y seguian con-
traprestando el Plan Jefe y Jefas o con el Plan Familia, ellas venian hacian su
contraprestaciéon horaria y también los talleres sobre la visibilizacién de la
violencia y todo eso (...) Estas madres vienen de la época menemista y el lema
era: la que quiera que la asistan que se vayan y las otras nos quedamos. Ellas
se aseguraban la comida atendiendo la cocina y la limpieza. (Esther, Traba-
jadora Social, 2016).

Frente a procesos de empobrecimiento y desafiliacion® masivos (Merklen,
2010), el barrio pasoé a ser un lugar de repliegue y de inscripcién colectiva.
Dicha observacién puso de manifiesto que las organizaciones territoria-
les tuvieron un componente «comunitario» denominado «solidaridad pri-
maria». Un ejemplo de ello es el vecinazgo entrelazado con las estructuras
familiares (grupos religiosos o migrantes de lugares vecinos), el cual fun-
ciona con el fin de gestionarse ciertos servicios urbanos de la politica muni-
cipal o provincial. Asi la inscripcidn territorial” y la accién colectiva fue-
ron el bastién de resistencia para aquellos que tuvieron que dejar de estar
cubiertos por las tradicionales formas de inscripcion colectivas, tanto esta-
tales como sindicales.

En el caso de Arenales, las familias lograron un alto grado de organiza-
cioén para instalarse en el lugar y solucionar el tema de la vivienda, como

6 Esta nocién describe la descomposicion de un sistema de integracion social y la pérdida de las
inscripciones colectivas de los individuos. Es utilizada doblemente por Merklen. Para ello, el autor
parte de una afiliacién que significa integracion.

7  Describe un modo de insercién social, un modo de estructuracion de las clases populares a tra-
vés del barrio, y una forma de politica popular, una via de conexién con las instituciones y un punto
de apoyo para la accién colectiva (Merklen, 2010:14).
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también los problemas asociados a la vulnerabilidad social. Cada espacio
brindado por las organizaciones de la iglesia, comedores y copas de leche
de diferentes organizaciones present6 una cualidad notable.

Los primeros espacios de contencién fueron para la poblacién de ninas,
ninos, jévenes y ancianos que viven en contextos de marginalidad. Actual-
mente, y con el paso del tiempo, los ideales de promocién y asistencia fue-
ron alcanzando la superacién asistencial con un mayor alcance de la obten-
cién de politicas sociales y la defensa de derechos y de ciudadania. Estas
organizaciones de base territorial que hoy acompanan a los moradores de
Arenales reafirman que sus acciones comunitarias llegaron a este sector de
la ciudad para brindar soluciones de manera colectiva y, en particular, estu-
vieron asociadas al fortalecimiento de la sociabilizacion y atencién integral
para el grupo de vecinos, generando un lugar apto para vivir. Sin embargo,
los objetivos de las organizaciones sociales también ponen al descubierto
que estamos frente a sectores que expresan un relativo aislamiento socioes-
pacial y que estan alejados del mercado de trabajo, lugar donde transcurre
la vida cotidiana de los vecinos.

El Movimiento Los Sin Techo, segin testimonios de los vecinos del lugar,
fue la primera organizacioén presentada en el asentamiento El Arenal. Las
acciones iniciadas (en esta poblacién y en esa época) fueron la regulariza-
ciéon dominial y la erradicacién de ranchos con un Plan de viviendas que
habia gestionado el Padre Atilio Rosso.® Como resultado de dicha gestiéon
se produjo la entrega de los primeros terrenos de forma legal, testimonio
que nos ofrece una de las primeras vecinas del asentamiento.

El barrio era una cava y basurales, los ranchos eran de capa de cartéon y
el mio de nylon y canaveral, siempre me voy a acordar (...) Ahora tenemos
centro de salud, centro de computacion para los chicos y capacitaciones. E
altimo Plan de viviendas lo hizo el Padre Rosso fueron las Gltimas vivien-
das que estan al lado del Rio Salado, ese fue el tltimo lugar porque no habia
mas espacio para hacer viviendas ni ranchos (Negrita, vecina. 25/08/2016).

Las organizaciones comunitarias en el territorio de Arenales no solo
tuvieron un rol de asistencia. Al producirse la expansion de personas con
falta de vivienda, a través de piquetes (Svampa y Pereyra, 2003) y movili-
zaciones de tipo politico, éstas habilitaron a que los vecinos pudiesen ocu-
par las tierras. En la actualidad, la cuestion de la tierra es un problema no
resuelto en esta zona y Arenales, como se dijo, presenta hogares en con-
diciones de hacinamiento junto a grandes basurales y ningun tipo de ser-

8  Creador del Movimiento de los Sin Techo (1929-2010).

Papeles del Centro de Investigaciones - 2019 - 20 / 39



vicios publicos. En efecto, esta barriada se constituyé mediante lazos soli-
darios y comunitarios, y desde una creciente politizacién que les permitio
generar acciones colectivas para reivindicar derechos e instituir lazos con
diferentes entes estatales de nuestra ciudad.

Precisamente, Merklen (2010) considera que las organizaciones barria-
les no pueden ser exclusivamente comunitarias. Hoy éstas no solo se ocu-
pan de las demandas de asistencia, sino que se movilizan para exigir insti-
tuciones que no deben estar ausentes en el territorio (escuelas, dispensarios,
reconocimiento de las organizaciones barriales); es decir que bregan por
politicas sociales o servicios esenciales dentro de un sistema de intercam-
bio con el poder politico. Por lo general, las organizaciones mas formales
(externas al barrio) son las que ofrecen acciones de distintas escalas: terre-
nos, viviendas, capacitacion y asistencia para el barrio. Los programas aso-
ciados ala ONG CANOA se encuentran dedicados a Proyectos sobre Habitat,
desarrollo Local, Riesgo y Gestién comunitaria. Por su parte, el Movimiento
Los Sin Techo se distingui6 en Arenales por la erradicacion de ranchos, por
el programa Barrio Digital, los Programas de Salud Materno Infantil, las
Escuelas de oficios y formacién laboral para jévenes y el Jardin de Infantes.

En cuanto a las organizaciones sociales dentro del territorio de Arenales,
se encuentran las acciones de orden religioso como Caritas, la cual brinda
copa de leche, ropero comunitario y recreacién para la poblacién infantil
hasta 12 anos. Ademas, asiste a madres solteras, adolescentes y ancianos,
beneficiando y extendiéndose a los barrios Chalet, Arenales y San Lorenzo.
La Divina Providencia, organizacién social de orden religioso, también pro-
vee al barrio comedor, copa de leche, jardin de infantes y talleres de oficio
para adolescentes.

En el orden politico social, el centro Cultural Birri acompana a los barrios
San Lorenzo, Arenales y Chalet, y atiende a la poblacién infantil, adoles-
centes y adultos realizando actividades culturales. A su vez, ofrece una
merienda y talleres orientados hacia la buena alimentacién para la fami-
lia. Otras organizaciones que asisten al barrio Arenales son: Comedor de
Lépez, La Funda (2016), y la gran presencia de la Vecinal barrio Chalet que
se encuentran en los limites entre barrio Chalet y Arenales.

Respecto de la organizacién formal CAMCo (Centro de Accién de Movi-
mientos Comunitarios) que se ubica fuera del territorio de Arenales, absorbe
una gran poblacion de Arenales brindando herramientas que garanticen el
lema institucional: «Todos los Derechos para Todos». Entre sus acciones se
destacan: el trabajo territorial, la economia social, la educacion y deporte,
los centros de dia para ninas, nifios y adolescentes en situacion de calle,
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los programas de alfabetizacion, el Centro de Capacitacion Laboral y edu-
cativo para Jévenes EDUCAMCO, el Programa Cultural y Comunicacional,
y el Programa educativo para adultos con discapacidades leves.

Junto a los grupos comunitarios antes mencionados, el area provincial
nuclea al Centro de Accién Familiar N° 23 El Tamborcito, que ofrece una
atencién integral para la nifiez, adolescencia y la familia, dependiente del
Ministerio de Desarrollo Social de Santa Fe. El trabajo de la municipalidad
se encuentra referenciado en la sede del Jardin Municipal San Lorenzo
(Amenabar y ].D. De Solis) que ademas de su funcién educativa, también
gestiona la asistencia alimentaria, los programas de asistencia, la forma-
cion de profesionales para el trabajo social (planes, tarjetas alimentaria), y
abarca los barrios Chalet, Arenales y San Lorenzo.

Como se puede observar, el barrio Arenales ha sido gestor de sus pro-
pias organizaciones territoriales para atender la situaciéon de pobreza vy,
especialmente, la asistencia alimentaria de su poblaciéon. Resulta impres-
cindible aclarar que esta situacién no se condensa solamente en el area sur
de la ciudad. Segan el Informe de la UCA (2018), la pobreza alcanza a casi
la mitad de los nifios de Argentina. Dicho estudio brinda datos cuantitati-
vos actualizados y de interés, a saber que: el 33,8 % desayuna, almuerza y
merienda en comedores escolares o en organizaciones barriales, el 48,1 %
vive en condiciones de pobreza y el 38,5 % recibe la Asignacién Unica por
Hijo (suma que asciende a $ 1577 por asignacion).

También se puede aducir que desde que el barrio Arenales se constituyo
en intervencioén asistencial de comedores y copas de leche para la poblaciéon
vulnerada —ninez y adolescencia— esa accién que no cesé. Ello eviden-
ci6 la dificultad en garantizar totalmente las condiciones basicas de exis-
tencia para la poblacién infantil y general. Por lo tanto, problematizar este
recorrido vivencial en torno a las necesidades alimentarias es vital para el
futuro de sus habitantes.

Organizaciones civiles Ubicacion territorial

Caritas. C. de Leche. Parroquia San José Obrero B. Chalet / Arenales
Caritas. C. de Leche. Comedor Divina Providencia B. San Lorenzo / Arenales
Comedor El Arenal. ONG B. Arenales
Asociacion Vecinal Chalet B. Chalet
Movimiento Los Sin Techo. Centro de computacién B. Arenales
Movimiento Los Sin Techo. Jardin Junto por los Nifios B. Arenales

B

Un futuro para los chicos . San Lorenzo / Arenales

continda en pag. siguiente
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Jardin Divina Providencia B. Arenales

Comedor Adolescentes. Divina Providencia B. Arenales

Centro Cultural Birri B. San Lorenzo Arenales
La Funda. Organizacién politico—social B. Chalet /Arenales

Cuadro N° 1. Organizaciones Civiles que intervienen en el territorio Arenales.

Fuente: Elaboracién propia

Organizaciones gubernamentales Ubicacion territorial
Centro de Accion Familiar N° 23. Provincial B. San Lorenzo / Arenales
Jardin Municipal. Asistencia alimentaria B. San Lorenzo / Arenales

Cuadro N° 2. Organizaciones Gubernamentales que brindan asistencia
alimentaria al Barrio Arenales.

Fuente: Elaboracién propia

ONGs Ubicacion territorial
CANOA Ciudad de Santa Fe
CAMCo Ciudad de Santa Fe

Cuadro N° 3. ONGs que trabajan en el territorio del Barrio Arenales desde
fuera del territorio.

Fuente: Elaboracién propia

Razones de una periodizacion: los efectos de las inundaciones de
2003 y 2007 en Arenales

A los efectos de esta investigacién se consider6 necesario destacar el
periodo de analisis en dos momentos. El primero es el afio 2003, momento
en el que (como consecuencia del desborde del rio Salado en el mes de abril)
tuvo lugar una inundacién de grandes proporciones que sin dudas marcé
la vida cotidiana de toda la comunidad barrial de Arenales. El segundo
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momento corresponde al afno 2007, cuando esta poblacién se vio nueva-
mente afectada por accién de las lluvias intensas.

Las inundaciones en esta zona han sido una constante debido a la cer-
cania del cauce del rio que provocé anegamientos en las barriadas. Estos
acontecimientos dejaron huellas en la vida de los vecinos del lugar tales
como la pérdida de viviendas, la falta de recursos materiales y (emocio-
nales) y desacoplaron la vida de miles de personas en cuestiéon de horas.

El hecho de que la mayoria de los pobladores del barrio hayan sufrido
ambas inundaciones se puede explicar en relacién con los procesos de urba-
nizacién de los sectores populares de nuestra ciudad. La antropéloga Ull-
berg, en una nota periodistica, afirma: «La inundacién de 2003 encontré
a la gente saliendo de la crisis de 2001; mientras que los barrios popula-
res profundizaron sus vulnerabilidad econémica, ya que los trabajadores
estaban desempleados» (La Nacion, 18/08/2015). Dicha situacién se com-
plejiza en torno a las condiciones espaciales del ocupamiento de las tierras
en donde se instalaron las familias. Al no atender a las normativas pres-
criptas, las personas no tuvieron mas remedio que instalarse en terrenos
altamente vulnerables.

En este orden de ideas, los vecinos residentes del lugar suman a su his-
toria estos fenémenos no menores al momento de estudiar las muestras de
solidaridad y los lazos afectivos generados entre los voluntarios y los dam-
nificados. Esta franja territorial fue el epicentro del desastre hidrico provo-
cado por la crecida de rio Salado, caudal que ingres6 hacia la ciudad debido
a una obra inconclusa a nivel provincial. Segin informacién recabada en un
periédico de la época (Uno, 28/04/2017), correspondia a la obra de defensa
protectora sobre el rio Salado a la altura de la zona del Hip6dromo de Las
Flores, dado que no estaba debidamente finalizada. Esta situacién permi-
ti6 el ingreso del agua del rio e inund6 un tercio de la ciudad capital, a la
vez que dafé a la mayoria de los barrios de este distrito.

En contraste con los acontecimientos de 2003, la anegacién por lluvias
intensas en 2007 en Arenales (como en tantos otros barrios de la zona oeste)
puso en riesgo nuevamente a sus pobladores. El intenso temporal deterior6
mas la vida material de las familias que todavia no habian resuelto la inunda-
cién de 2003 y las obligo a tener que abandonar sus viviendas nuevamente.
A nivel de los estudios socioldgicos locales, Beltramino (2011) profundiza y
problematiza los acontecimientos posdesastre 2003-2007 en la zona oeste
de nuestra ciudad. La autora presenta un profundo analisis sobre las inun-
daciones y el impacto publico que transformé el campo politico local, espe-
cialmente entre los anos 2003 y 2011. Los hechos desplegados en la arena
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posdesastre han transformado la composicion del gobierno local y han ins-
titucionalizado el problema del «riesgo hidrico» como problema publico.

Otro punto a tener en cuenta para ampliar la mirada cientifica
sobre los hechos ocurridos en las inundaciones de 2003 y 2007 que devas-
taron el territorio de Arenales es la exposicién de los autores Masi y Kessler
(2009). Ellos develan los niveles de heterogeneidad en la estructura social
y c6mo adquieren una particular forma de manifestacion territorial en las
que resultan coincidentes los mayores niveles de pobreza, las necesidades
basicas insatisfechas (NBI), la fragilidad y/o vulnerabilidad social con las
areas de mayor riesgo fisico de anegamiento. Estas son, de hecho, las mas
afectadas por este fendmeno causantes de exclusion social dentro del terri-
torio urbano santafecino.

La presencia de los agentes sociales frente
a las necesidades alimentarias

El estudio de las intervenciones de los agentes sociales en la asistencia
alimentaria de la ninez y adolescencia vulnerada en barrio Arenales eviden-
ci6, dentro del campo social, las acciones de los hombres y de las mujeres
en determinadas circunstancias. Este elemento de analisis abordé un tipo
de mecanismo que permite aproximarse a diferentes légicas comunitarias
y a actores institucionales que posibilitaron la reconstruccién de subjeti-
vidades. Las necesidades, en este contexto, se entienden como producto de
derechos sociales no cumplidos y la «intervencién» social es la acciéon orga-
nizada de un conjunto de individuos frente a problematicas sociales com-
plejas que aspiran a una legitimacién publica o legislacién. En consecuen-
cia, la intervencion social es el medio y no un fin en si misma (Carballeda,
2010). Ademas, cabe mencionar que esta perspectiva debe tener en cuenta
la historicidad de los cambios, los padecimientos del presente y una repre-
sentacion con respecto al futuro.

En este caso puntual, la intervenciéon de los agentes sociales pasa a ser
una estrategia de encuentro entre las necesidades de los vecinos en con-
texto de vulnerabilidad social y los espacios gubernamentales correspon-
dientes para su atencién (lo macro y lo micro social). Estas instituciones
se encuentran dentro de un marco geografico de 30 cuadras aproximada-
mente. También, permite profundizar el analisis de la dinamica sociolocal:
desplazamiento y expansion territorial, crecimiento poblacional y creacién
de «espacios de contencion».
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Asimismo, respecto de la interaccion de los actores, estos no son meros
receptores de leyes preestablecidas, sino que son activos ejecutores y pro-
ductores del espacio social al que pertenecen y defienden (Garfinkel, 1967 cit.
en Guber, 2001). Las normas, reglas y estructuras no vienen de un mundo sig-
nificativamente exterior e independiente de las interacciones sociales, sino
de las interacciones mismas. Los actores no siguen las reglas, las actualizan
y, al hacerlo, interpretan la realidad social creando contextos en los cuales
los hechos cobran sentido. En cuanto a ello, uno de los cometidos de esta
investigacion consistié en interpretar las experiencias de los agentes indi-
viduales y grupales que se encontraban luchando en el campo comunitario.

Los comedores comunitarios, las copas de leche
y las politicas sociales

Ahora bien, para pensar el problema del acceso de los alimentos y la
satisfaccion de necesidades alimentarias no cubiertas es de gran relevan-
ciala conceptualizacién que ofrece Santarsiero (2013), quien contextualiza
las iniciativas publica-estatales durante las altimas décadas. Los comedo-
res comunitarios en barrios pobres —como se apunté en parrafos anterio-
res— formaron parte de este conjunto de acciones junto con la incorpora-
cién de las organizaciones civiles y configuraron una respuesta mas a la
asistencia social estatal.

La creciente y tensionada relacién entre las iniciativas solidarias auto-
generadas de los sectores populares barriales y el Estado presente habilito,
desde 2003, a que los movimientos sociales representasen un componente
participativo y comunitario dentro de las politicas sociales. Al respecto,
los comedores comunitarios son vistos como recipiente de otros fenéme-
nos a los largo del tiempo; tales como; movimientos sociales de base, rela-
ciones de género, liderazgo organizativos, programas sociales, niicleo ana-
liticos —que suelen soslayarse y que son dimensiones especificas para el
campo de la investigacién sobre politicas sociales alimentarias y los entra-
mados comunitarios.

Con todo ello se infiri6 que el fenémeno de los comedores es, por un lado,
politico porque evidencia un espacio para la politicidad barrial vinculada
con la politica social territorializada. A su vez, es social porque referencia
lazos de solidaridad y de interaccién cotidiana en el espacio comunitario;
pero, también, es un fenémeno alimentario, porque conserva su especifi-
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cidad que es la de brindar alimentos en tanto intervenciones y recursos en
la cotidianeidad del espacio barrial.

Las necesidades alimentarias insatisfechas, los recursos estatales, las
relaciones sociales y los vinculos politicos que estructuran a ese «plato de
comida» y a una organizacion especifica permiten pensar el espacio social
producido y reproducido por los comedores y las nuevas complejidades
en torno al estudio de la alimentacion y las politicas alimentarias (Santar-
siero, 2012).° El concepto de politicas sociales (Andrenacci y Soldano, 2005)
entendido como el desarrollo de funciones estatales en torno a la reproduc-
cioén social y la evitacién del riesgo social en sociedades capitalistas refiere
a «aquellas intervenciones publicas que regulan las formas en que la pobla-
cion se reproduce y socializa y que protegen a la poblacién de situaciones
que ponen en riesgos esos procesos» (Santarsiero, 2012:160).

Siguiendo este lineamiento, las politicas alimentarias son politicas socia-
les que por su historia, objetivos, criterios de selecciéon y segmentacion de
la poblacién bajo su cobertura se ubicarian en el eje denominado «politica
asistencial». Segin Andrenacci y Soldano (2005), seria una tercera pata de
la politica social moderna, reciclada y adaptada a los nuevos tiempos. San-
tarsiero suma a esta caracterizaciéon un elemento mas dentro de las poli-
ticas sociales desde la mirada de un conjunto de autores (Andrich, 2004;
Pautassi, 2009; Garcia Cebolla, 2009), el enfoque de los derechos sociales
aplicados a las politicas.

La asistencia alimentaria de la ninez y adolescencia, una prioridad

La comunidad barrial de Arenales se caracteriz6 por pensar estrategias
anivel colectivo y de participacién. Las practicas comunitarias, en este con-
texto, partieron de diferentes intereses para su accion: la asistencia, la cari-
dad, los derechos o, simplemente, la solidaridad. Dicha tarea involucré a las
familias y a las organizaciones civiles que bregaron por la cuestién alimen-
taria de la ninez y adolescencia. Es sabido que, en contextos de pobreza y
marginacion, las nifas/os y adolescentes son los mas vulnerables, tanto en
su integridad fisica como emocional.

9 Estas premisas guiaron diversas investigaciones desde la sociologia y la antropologia. Entre
ellas, Harris (2004), Lévi-Strauss (1964), Douglas (2007), Fischler (1995), Goody (1995), entre
otros, propusieron planteos etnograficos y tedricos sobre las prescripciones culturales, sociales
del alimento y las practicas con él relacionadas.
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Cuando las primeras familias se asentaron en el Arenal, el problema de
la alimentacién fue un motivo de solidaridad entre vecinos. Estos primeros
espacios de contencién fueron creados por lazos de vecindad. La ausencia
de lugares de asistencia para la poblacién infantil, sumada a las carencias,
fue uno de los temas a resolver. Ello responde a la afirmaciéon de Lomnitz
(2008), quien sostiene que en el barrio se generan verdaderos grupos de
interés unidos en lazos de parentesco y familias solidarias. El cuidado infor-
mal de ninas/os y adolescentes del barrio fue una practica familiarista y
feminizado (Jelin, 2010 cit. en Ierullo, 2010), asumida por las mujeres que
cuidaban de los hijos de otras familias cuando sus padres salian a trabajar
en el cirujeo o a realizar changas. Dicha tarea estuvo a cargo de un grupo
de madres y muchas veces de hombres que los reunian en el patio de sus
casas a tomar una copa de leche y pan que conseguian por donaciones.

En esta investigacion se puede afirmar que las mencionadas fueron prac-
ticas solidarias incipientes entre las familias y que, mas adelante, dieron
origen a nuevas estrategias para el cuidado de la poblacién infantil y ado-
lescente ante la ausencia de instituciones gubernamentales.

Cuando las politicas sociales se hacen terrenales

Las organizaciones cumplen un papel destacado: ser una red de actores
implicados con la promocién de politicas sociales para disminuir el impacto
de las problematicas que agobian a los sectores de menos recursos. Estas
practicas comunitarias se hacen evidentes en las trayectorias personales
e institucionales que se encuentran en este territorio, fortaleciendo tam-
bién la identidad local.

La observacion de las propuestas de intervencién de cada organizacién
permiti6 constatar el grado de imbricacion que se mantiene entre la estruc-
tura organizativa y la experiencia proyectada por cada una de ellas en el
territorio cumpliendo con la bajada de politicas sociales que esté al servi-
cio de la poblacién con mayor vulnerabilidad social. Las acciones comuni-
tarias reflejaron las capacidades propias de cada agente, llevando adelante
los comedores, copas de leche, talleres y centros educativos. La accién soli-
daria y politica manifestada en esta tarea contribuy¢ al fortalecimiento de
la trama social y potencié los cambios politicos y sociales en la poblacién.
Los beneficios, que en este caso estan dirigidos a la franja etaarea de nifez
y adolescencia en diferentes proyectos, tuvieron el fin de promover el bien-
estar social de esta poblacién; ademas de hacer publicas sus tareas ante los
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procesos econdémicos y sociales con los cuales debian (y deben) lidiar coti-
dianamente las organizaciones de base territorial.

Que en la actualidad el barrio cuente con sus propias instituciones y
organizaciones sociales se debe al logro alcanzado por el trabajo en red. Las
redes solidarias tejidas en esta poblacién cumplen la voluntad politica de
trabajar con «otros». La caracteristica principal del trabajo en red supone
generar impulsos que movilicen al gobierno local de turno ante la falta de
invisibilidad social de los barrios, ubicados al margen de la ciudad. En sin-
tesis, las organizaciones e instituciones barriales se articularon, general-
mente, para dar a conocer (ademas de sus actividades y su colaboracion)
la «presencia» como tal.

La asistencia alimentaria visibiliza la cuestion social en Arenales

Respecto de la asistencia alimentaria como herramienta de lucha de los
pobladores del barrio Arenales, se puede decir que es una poblacién en la
cual prevalece la participaciéon comunitaria en defensa de la seguridad de
sus pobladores y la solidaridad como clave para sostener su identidad y
establecerse frente a un sistema urbano al que atin le cuesta absorber una
parte desanclada de la ciudad. Hoy, Arenales es representativo de distintas
demandas respecto de la poblacién infantil y adolescente, al igual que de
los reclamos a nivel de servicios de urbanidad. En los comedores y copas
de leche la presencia fisica del vecino es una constante. El rol de los agen-
tes abarca actividades de proteccién para los mas vulnerados, la cultura, y
hasta la recuperacion de la identidad barrial.

En este orden de ideas, la mayoria de los problemas sociales fue-
ron considerados como consecuencia del aumento de la pobreza y la accién
colectiva; fueron interpretados en el marco de las estrategias de supervi-
vencia consustanciales a los pobres. Es decir que los comedores y copas de
leche extendidos en el territorio barrial operaron y ocuparon espacios vacios
que las instituciones gubernamentales dejaban a la deriva. Esto es, desde el
barrio se aclamaron valores de solidaridad y se cumplié con la descentra-
lizacién administrativa del Estado local; pues, las organizaciones sociales
pasaron a ser intermedias y funcionaron como espacios de participaciéon
(cultural, deportiva, politica, educativa). También, aquéllas fueron elemen-
tos que tienen el valor intrinseco de la cohesion, la pertenencia, la identi-
dad y la integracién comunitaria.
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Conclusiones

Los resultados mas destacados de esta investigacién en cuanto a las inter-
venciones de los agentes sociales en la asistencia alimentaria en el barrio
Arenales supusieron examinar la apropiacién de los vecinos de los espa-
cios de contencién comunitarios (comedores y copas de leche) creados por
las diferentes organizaciones territoriales.

El acceso al conocimiento de estos espacios comunitarios permiti6 adver-
tir la existencia de practicas comunitarias que actuaban como redes de
solidaridad y contencién de nina/os y adolescentes en momentos de cri-
sis. Asimismo, hizo posible evidenciar la presencia de partidos politicos y
organizaciones sociales que intervenian en la implementacién de la asis-
tencia alimentaria.

A suvez, es loable destacar que los protagonistas de los diferentes agen-
tes sociales (religiosos, politicos y sociales) fueron llevados a cabo por hom-
bres y mujeres voluntarios que desearon un lugar seguro para formar su
familia y para la crianza de sus hijos. Esto quiere decir que, anterior a las
organizaciones sociales, existié la conformacién de un grupo homogéneo
de vecinos que lucharon por tener su propio espacio territorial. Ellos no
solo tuvieron que bregar con las avenencias de un lugar inhabitable (basu-
rales, inundaciones, falta de servicios vitales), sino que también tuvieron
que enfrentarse a la estatalidad urbana, que les recordaba continuamente
que este no era un lugar para vivir, y a la discriminacién de los otros ciuda-
danos que se encontraban ya urbanizados, desplegando odios y estigmas
por radicarse en una zona inhabilitada e insegura.

En consecuencia, en la actualidad, es posible afirmar que Arenales cuenta
con un desarrollo territorial, pero sigue su lucha por la obtencién de ali-
mentos, de vivienda y de un espacio urbanizado para los mas carenciados.
Cabe destacar que de este estudio se desprendi6, asi como en las voces de
los entrevistados, el reclamo de la presencia del Estado. Mas auan, la ausen-
cia de gobernabilidad volvié a retomarse en estos espacios de discusion,
prevaleciendo —sistematicamente— los problemas de pobreza estructural
y marginacién que se van depositando en estos sectores, donde los recep-
tores en su mayoria son niflas/os y adolescentes en un medio de vulnera-
cion de derechos.
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RESUMEN / En este articulo nos propone-
mos analizar la relacion de la creacion de

la Escuela de Servicio Social de Santa Fe
con la politica de Asistencia Social disefada
por el gobierno antipersonalista de la Union
Civica Radical de Santa Fe, en particular
durante la gobernacion de Joaquin Argonz
(1941-1943). Para ese propésito retoma-
mos los avances ya realizados por Bacolla
(2016), Rubinzal (2014), Britos (2000) y fun-
damentalmente, Genolet (2017) y hacemos
una nueva lectura sobre fuentes ya trabaja-
das, asi como incorporamos otras nuevas.
Nos interesa, entonces, reconstruir las
condiciones que exigieron personal espe-
cializado para la asistencia, la creacion de
la Escuela como agencia de formacion y las
disputas entre los funcionarios con diversas
procedencias intelectuales, politico-ideo-
légicas y religiosas que tuvieron incidencia
en este proceso. Para eso, consideramos
las discusiones que convergieron en el
disefo de la politica asistencial (con acento
en las ideas de Justicia Social y de capital
humano) y documentacion institucional que
nos permite delinear el modo en que esas
discusiones se expresaron en la particulari-
dad de la institucién que nos ocupa.

PALABRAS CLAVE / problemas sociales;
asistencia social; formacion profesional;
Santa Fe

ABSTRACT / In this article we will analyse
the relationship between the creation of the
School of Social Service in Santa Fe and
the Social Assistance policy designed by the
antipersonalist administration of the Radical
Civic Union Party of Santa Fe, particularly
during Joaquin Argonz’s administration
(1941 - 1943). For that purpose, we will
review the progress already made by Bacolla
(2016), Rubinzal (2014), Britos (2000) and,
fundamentally, Genolet (2017), making a
new reading on sources already worked, as
well as incorporating new ones.

We are interested in reconstructing the con-
ditions that required specialized personnel
for assistance, the creation of the School as
a training agency and the disputes between
officials with diverse intellectual, politi-
cal-ideological and religious backgrounds
that had an impact on this process. For this
purpose, we consider the discussions that
converged in the design of the assistance
policy (with an emphasis on the ideas of
Social Justice and human capital) and
institutional documentation that allows us to
delineate the way in which these discus-
sions were expressed in the particularity of
the institution that occupies us.

KEY WORDS / social problems; social assis-
tance; professional formation; Santa Fe
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Entre el catolicismo social y la modernizacion. Las politicas
sociales en Santa Fe

Piasezzi sostiene que el antipersonalismo en el gobierno santafesino
amplia la capacidad de intervencién estatal en materia politica y social, con
el objetivo de dar «respuesta a los mayores niveles de complejidad social e
intensifica[r] la capacidad de control del Estado provincial sobre la socie-
dad civil» (2009:107). Esa mayor intervenciéon combina la modernizacién
del Estado (la burocratizacién, diversificacién y profesionalizacion de las
instituciones) con la tradicional accién politica destinada al control de la
poblacioén a través de estrategias clientelistas, estableciendo particularida-
des locales que abrevan en el catolicismo social (en particular en los linea-
mientos de las Enciclicas Rerum Novarum y Quadragesimo Anno) y en las
necesidades de la gestion de gobierno.

La influencia catélica no s6lo se expresa en la incorporacion al gobierno
de cuadros religiosos, sino que también supone el otorgamiento de subsi-
dios (para la construccién de edificios, el funcionamiento del culto y de ins-
tituciones de educacién y asistencia) e impregna las politicas estatales en
materia social. Desde su asuncién, Argonz plantea que su gobierno pres-
tara especial atencién a los problemas sociales, con la preocupacién de pro-
curarles una solucién justa, que tenga a la familia como base de la organi-
zacion social, con fundamento en las doctrinas morales de la religién que
permite corregir las desviaciones y exalta los sentimientos de bondad y jus-
ticia comunes a todos los seres humanos. Expresa una garantia de colabo-
racion moral y material del Estado hacia la religion catélica, en una época
que exige arraigar en la conciencia de los hombres los principios del cris-
tianismo, que es la inica manera de «conquistar la paz social, base de toda
organizacién estadual y inico fundamento sobre el que pueden mantenerse
las cordiales relaciones entre los pueblos» (Mensaje a la Legislatura. 1943:11).

El catolicismo social que impregna la lectura de la cuestion social impulsa
—entre otras acciones— la formacion de consejos de conciliacion laboral,
integrados por obreros y patrones, orienta la regulaciéon de las relaciones
de trabajo urbanas y rurales «tendiendo a elevar la situaciéon de los traba-
jadores» y a la «defensa de los intereses gremiales» y plantea la sancién
ante el incumplimiento de las resoluciones del Departamento de Trabajo.
Este ultimo tiene una mision que el gobierno senala como «apolitica» y
solo debe tender a garantizar el orden evitando el conflicto social, que —
sin embargo— choca con las politicas represivas y el manejo clientelistico
del Estado sostenido desde otras esferas de gobierno.
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El pensamiento catoélico le ofrece al antipersonalismo santafesino «una
lectura antimarxista del clivaje social, desde el que puede mejor afrontar
los desafios de la nueva cuestién social y los multiples problemas asocia-
dos: la conflictividad capital-trabajo, la salud y la vivienda de los secto-
res subalternos, la organizacion de la representacion del interés, etcétera»
(Piasezzi, 2009:118).

Arraigado en esas ideas, el gobernador Argonz impulsa la sancién de
leyes tendientes a concretar sus promesas electorales de proteger a los tra-
bajadores y expresa su preocupacién por

la salud del pueblo, la lucha contra las enfermedades endémicas regionales
que debilitan la raza, la mortalidad infantil que hace descender peligrosa-
mente el crecimiento vegetativo de la poblacién, la inspeccion estricta y per-
manente de la calidad de los productos alimenticios [...] y por la vivienda para
el obrero de la ciudad y del campo, el cuidado de la nifiez abandonada, la ali-
mentacion deficiente de los escolares, la reforma del menor delincuente. (El
Litoral, 10/04/41)

Su aspiracién es dar al gobierno «un hondo contenido social» buscando
soluciones justas y dignas, para lo que pretende unificar los organismos
de asistencia social bajo la 6rbita de un nuevo ministerio «para que estos
organismos tengan una direccién Gnica de acuerdo con la gran importan-
cia que le corresponde en la vida moderna de los Estados».

Para este gobierno, la obra publica debe estar al servicio del bienes-
tar colectivo, invirtiendo especialmente en la obra vial, para posibilitar el
aumento de la produccion, reducir su costo y facilitar el transporte. Con
relacién a las obras vinculadas a la vida social y cultural de la comunidad,
se trata de proporcionar establecimientos asistenciales apropiados y cons-
truir centros de irradiaciéon educativa y cultural en condiciones higiénicas,
destinados a enriquecer la instruccién y el «acervo espiritual de la raza».
Esas acciones deben confluir en el objetivo de mantener la estructura de
distribucién territorial de la poblacién, evitando su concentracién en las
ciudades de Santa Fe y Rosario para fortalecer la estructura productiva agri-
colo-ganadera, a la vez que haciendo posible, en los pueblos y zonas rura-
les, el disfrute de una vida higiénica y econémica sin sentirse aislados o des-
provistos de las ventajas del progreso. La proteccion y la asistencia social
tienen un lugar relevante en la agenda de gobierno, durante el cual se san-
ciona una serie de leyes que buscan institucionalizarlas: se crean la Caja
de Seguro Mutual (destinado a todos los empleados y obreros permanen-
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tes del territorio provincial) y la Caja de Prevision Social de los Empleados
Publicos de la Provincia; la Caja Provincial de Asistencia Social a la Vejez,
Invalidez a la madre y a los huérfanos; se establece la Asignacién Familiar
por hijo y conyuge incapacitado para los empleados publicos (que segun
las palabras del gobernador, se inspira en las generosas concepciones del
catolicismo). La Ley 3069 de Asistencia Social y Hospitalaria constituye
un fondo especial para la asistencia social a la vez que crea una estructura
administrativa y funcional para su implementacién.

Claroscuros del derecho a la asistencia y el deber catélico
de asistir: entramando problemas y politicas

Si bien el interés por la Reforma Social comienza a principios del siglo
XX, para los afnos 30 en nuestro pais se instala una discusién sobre las sig-
nificaciones de la ayuda y la asistencia social influida —entre otras cosas—
por la magnitud de la crisis internacional y su impacto en el pais, la preo-
cupacion por el conflicto social, la discusién académica respecto al rol del
Estado y la posicion de la Iglesia Catdlica, que venia impulsando (desde la
publicacioén, en 1891, de la enciclica Rerum Novarum en adelante) discur-
sos y acciones en pos de la justicia social. En ese entramado, los proble-
mas referidos al mantenimiento de la cohesion social y la apelacién a inter-
venir sobre aquello que representara una amenaza fueron cimentando la
demanda al Estado como responsable de garantizar soluciones e instaurar
un orden social inspirado en el bienestar de los ciudadanos.

Recalde (1992) senala dos etapas en la discusién nacional sobre la
Reforma Social: la primera fundada en los principios del liberalismo eco-
némico y la defensa de los privilegios de clase; y la segunda que considera
las condiciones de vida de los sectores obreros y populares. Ya desde el prin-
cipio de la década del 30 venia planteandose el agotamiento de la caridad,
la beneficencia y la filantropia como formas privilegiadas de intervencién
en lo social, y algunas voces reclamaban un papel mas activo del Estado.
La aspiracion de contribuir al bienestar y al progreso del individuo y de la
familia, instala un imperativo de solucionar los problemas que devienen
de las enfermedades infectocontagiosas, del deber patri6tico de cuidar de
la familia argentina, de la necesidad de educar a sus hijos, de propulsar las
industrias y de propender a la formacién de un pueblo sano, fuerte, culto
y moral; con el interés de preservar el capital humano, que es la principal
riqueza nacional.
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El hombre comienza a pensarse en su valor productivo individual, tanto
por sus brazos como por su inteligencia. Se trata de una posesion colectiva,
que contiene a los obreros y empleados que trabajan en el pais, que da una
cabal dimensién del valor de la poblacién entera (Belmartino, 2007). «La
colectividad necesita ese capital humano» para que el balance de las utili-
dades que produce sirva a las conveniencias colectivas. Quien no produce
ni consume conduce a la ruina de la familia y por consiguiente del Estado,
lo que obliga a este Gltimo a impulsar a la sociedad para que resuelva los
problemas sociales, a partir de la actuacién sobre el comercio, la industria,
la produccién y en materia social, contemplando la situacién de los hom-
bres afectados y haciendo sentir a los ciudadanos que «tener patria es tener
derecho a la proteccién de ella» (Caferatta, 1933).

La élite gobernante, tanto en el plano nacional como en el provincial,
era consciente de la necesidad de garantizar a los ciudadanos los bienes
necesarios para mejorar sus condiciones de vida, con el objetivo de alen-
tar el crecimiento econémico y garantizar el orden social. En este sentido,
el ingreso de la cuestién social a la discusion publica y a la agenda estatal
pone el acento en los servicios publicos utiles al «progreso de la Nacién».

Sin embargo, al analizar los intereses que orientan las reformas sociales,
Zimmermann sospecha de la identificaciéon sin mas de estas con el control
social distingue entre el orden como socializacién y el orden como estrategia
de dominacién y postula la posibilidad de que las coincidencias de posicio-
nes politico ideolégicas diversas en torno a los problemas sociales indique
«la existencia de ideas sobre orden y sociedad, comunes a reformadores y
destinatarios» (1992:4). Ese planteo nos invita a analizar c6mo se articula-
ron esas ideas en el contexto santafesino de principios de la década del 40.

Notas para la discusién de los problemas sociales de la época

En las fuentes relevadas, la discusion se plantea en términos de proble-
mas sociales sin que aparezca el concepto de cuestion social. Los funcio-
narios de gobierno y legisladores de la época identifican que los principa-
les problemas se «corresponden a la organizacién econémica de la clase
humilde, afectada por los salarios injustos, la mala vivienda, la alimenta-
cion insuficiente y la asistencia higiénica y sanitaria, sin llenar todos los
elevados objetivos que le estan asignados» (Argonz, 1945:13).

Los temas problematizados son el crecimiento de la poblacién, con énfa-
sis en la desnatalidad y la mortalidad infantil como obstaculos principa-
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les, aunque también el gobernador, desde su mirada de médico con fuerte
influencia catdlica, senala el «aborto criminal» como un factor de inciden-
cia negativa en el crecimiento poblacional. Asimismo, se plantea la preo-
cupacién por la situaciéon de las madres solteras, las dificultades a las que
se ven expuestas para la crianza de sus hijos (combinando el sesgo moral
y médico en la lectura) y el consecuente abandono de los mismos. La dis-
minuciéon de la tasa de natalidad se interpreta como una consecuencia de
factores econémicos de orden general, del crecimiento del trabajo feme-
nino y de «un debilitamiento pernicioso de los conceptos éticos y morales
que imponen a los seres humanos el deber de perpetuarse en una familia
numerosa, Unica sobre la que puede edificarse el engrandecimiento de la
patria» (Expediente 103, Camara de Senadores. 1942:6).%

Las causas de la mortalidad infantil se atribuyen tanto a la situacion
social de los padres como a las condiciones ambientales en que nacen los
ninos y a la condicién de hijo legitimo o ilegitimo (ya que la tasa de estos
altimos duplica a la de los primeros). Se destaca la incidencia de la atencion
profesional y del descanso de las mujeres antes del parto, como también de
las condiciones de la vivienda al sefialar que las muertes de ninos menores
de un ano saltan del 18 % cuando estos viven en «casas de familia» al 62
% cuando habitan en «ranchos». El mensaje del Poder Ejecutivo (p. 8) que
acompana el proyecto de ley de Asistencia Social sintetiza el analisis de las
causas de la mortalidad infantil sosteniendo que «son los hijos ilegitimos,
de padres obreros y que viven en ranchos, los que pagan el mas pesado tri-
buto y hacia alli debe orientarse principalmente la acciéon del gobierno».?
El legislador agrega a estas causas «la miseria, [...] la falta de asistencia obs-
tétrica y médica, el curanderismo y la ignorancia» (DSCD, 1942:637).

También preocupa la calidad de la alimentacién y el vestido y su influen-

cia en el desarrollo de los ninos, que creceran con «taras» o veran afectado
su desarrollo fisico y mental, de manera que los varones no pasaran la revi-
sacion médica del servicio militar o se vera reducida su capacidad laboral
por su «debilidad constitucional», se afectara la capacidad reproductora,
retardara la adolescencia y provocara la vejez prematura. Se considera que
«un nino desnutrido es un lamentable proyecto de hombre |... que] no puede
rendir lo que espiritualmente seria de desear que rindiera [y es] necesario

1 El Expediente contiene el Mensaje del Poder Ejecutivo a la Legislatura de la Provincia por medio
del cual se eleva el proyecto de Ley de Asistencia Social.
2  Subrayado en el original
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cuidar al nifo porque es el “padre del hombre”, sobre él descansa el porve-
nir y la defensa de [la] patria» (DSCD, 1942:649).

Es decir, se destaca el valor potencialmente productivo de la infancia,
la defensa del capital social y la fortaleza de la raza (refiriendo asi a la for-
taleza fisica de la poblacién lo que denota una influencia eugenésica), asi
como el temor al conflicto social que se puede generar en el futuro.

Una alimentacién insuficiente y un vestido inapropiado perturban la afec-
tividad del nifio. Si a toda persona bien nacida lastima intimamente ver un
nifo cubierto de harapos y mal alimentado, pensemos lo que debe pasar en
la conciencia de ese nifio, que se siente disminuido, que sufre por no poder
comer lo que su organismo le exige, y estaremos asi frente al grave problema
que significa ir formando un resentido social, expuesto a todas las desvia-
ciones morales y que serd mas tarde germen proficuo de perturbacién en la
organizacion social donde tendra que convivir (Expediente 103, Camara de
Senadores, 1942:10).

La calidad de la vivienda, urbana y rural, se instala como un tema pro-
blematizado. La proliferacion® de ranchos «inmundos» e inquilinatos y
conventillos en el &mbito urbano es considerada un problema, porque son
lugares antihigiénicos, «inconvenientes para la familia, que perturban el
desarrollo fisico de la nifiez y lesiona intensamente su formacién moral»
(Argonz, 1945:87). En el medio rural, inquieta la vivienda de los arrendata-
rios y puesteros. A estos ultimos, los propietarios de la tierra suelen otor-
gar malos ranchos, sin las comodidades y la higiene necesarias o casillas de
madera improvisadas que no protegen adecuadamente de las inclemencias
climaticas, cuando no se trata de la carencia absoluta de vivienda a la que
se ven sometidos los trabajadores de las explotaciones forestales.

También, preocupa la cantidad de mano de obra disponible y su califi-
cacién para atender a los requerimientos del proceso de industrializacién
que comienza a atravesar el pais. La legislacién sobre trabajo de los meno-
res limita el tiempo que estos pueden trabajar, impactando en la posibili-
dad de formarse acorde a las necesidades de la industria. Se destaca, ade-
mas, que el Estado no ha creado escuelas de oficios en el nimero necesario
y que las existentes forman tedrica pero no practicamente. Los adolescen-
tes que no contindan sus estudios y que no trabajan, se encuentran sin ocu-

3 Para la época, la ciudad de Santa Fe tenia 160 000 habitantes y 5000 ranchos.
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pacion, lo que favorece «la holganza en uno de los momentos mas peligro-
sos de su existencia, cuando deben orientar su vida para convertirse mas
tarde en factores utiles en el concierto social» (Expediente 103, Camara de
Senadores, 1942:11).

Finalmente, preocupan los salarios de los trabajadores y las dificulta-
des para satisfacer las necesidades de la familia, proveer a su reposo y dis-
traccion, asi como la elevacion fisica, intelectual y moral de la «clase labo-
riosa». El ocio productivo permite restaurar las energias fisicas y mentales,
asi como restablecer los sentimientos familiares, apartando al obrero de la
ociosidad viciosa, al posibilitar que ocupe su tiempo libre con actividades
utiles y agradables.

Estas preocupaciones por los problemas sociales muestran matices entre
los argumentos de base higienista, moral y de justicia social, como también
diferencias en la consideracién que los funcionarios tienen respecto de la
responsabilidad estatal. Si bien forma parte de los gobiernos conservado-
res, Irigoyen Freyre* plantea no solo el derecho a la salud y al trabajo, sino
también a la asistencia social como una funcién estatal y un derecho de
los ciudadanos. Lejos de ser un visionario, este médico se incluye en una
corriente de pensamiento que habia comenzado a desarrollarse incipiente-
mente en los afios 20 y que sefalaba tanto las limitaciones impuestas por
el conflicto jurisdiccional nacién-provincias, la ineficacia e ineficiencia de
las modalidades de la actividad estatal en la materia derivadas de la frag-
mentacion de la organizacién y del financiamiento, como los problemas de
policia sanitaria (Belmartino, 2007).

En 1941, Irigoyen Freyre brinda una conferencia en la Federaciéon Médica
Argentina en la que expresa que

el elemento humano constituye, indiscutiblemente, el factor basico e insusti-
tuible del bienestar y del progreso general y, al hacerse evidente en la socie-
dad este concepto, la propia valorizacién de la vida del hombre le asigna en
forma inalienable el derecho a la salud.

Pero, ;s puede el hombre gozar del derecho a la salud mientras sus condicio-
nes econdmicas, las condiciones en las que se desenvuelven sus actividades,
su trabajo, el tipo de vivienda y de alimentacion que le es asequible, se hallan
por debajo de un minimo admisible?

4 Abelardo Irigoyen Freyre (1905-1950). Médico santafesino. Fue Ministro de Salud Publica y Tra-
bajo de la provincia de Santa Fe, del que fuera el primer ministerio de ese tipo en el pais.
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Es preciso [..] que la superacién de las condiciones econémicas en que se
debate una buena parte de los habitantes constituya un problema previo e
impostergable para poder ofrecerles el goce normal de la salud.

Salud, trabajo, bienestar es el orden en el cual pueden sucederse los aconte-
cimientos.

Pero también puede decirse: bienestar, trabajo y salud. Ninguno de estos fac-
tores puede tener vida propia si se los toma aisladamente. (p. 21)

Aunque sin una gran movilizacién social que reclame su mejora, las
condiciones de vida de la poblacién son retomadas en la agenda estatal
en clave de Justicia Social. La provincia de Santa Fe es, en la vision de la
élite gobernante, pionera en el pais en relacién con sus intervenciones en
materia social. Por lo tanto, la amplitud y magnitud de los problemas socia-
les, y su potencial impacto en el desarrollo de la provincia, requieren una
respuesta moderna y adecuada a las exigencias de la época, que cristalice
en leyes e instituciones capaces de darles respuesta y proyectarse hacia el
futuro «protegiendo a la clase mas humilde, a la clase desheredada» (DSCD,
1942:642) y desterrando la miseria y la injusticia social.

Para ese objetivo es necesario complementar las tradicionales acciones
caritativas y filantropicas con los conceptos de responsabilidad social y de
asistencia. Segin Irigoyen Freyre, la asistencia social «representa el recono-
cimiento de un derecho y de una necesidad colectivas» (1940:78) destinada
a evitar la desocupacion, el hambre, la vivienda antihigiénica, todos proble-
mas sociales que deben ser prevenidos por los poderes publicos. Este con-
cepto de derecho a la asistencia se encuentra atravesado por el interés de
promover el crecimiento de la economia y el desarrollo de la sociedad, asi
como de garantizar el orden social. El valor econémico de la vida humana
justifica todos los esfuerzos por eliminar la enfermedad —previniéndola
o curandola—- y por ampliar la capacidad productiva de los individuos.

La Ley de Asistencia Social como organizadora de la intervencién
estatal en la cuestion social

Con la impronta de pensar el derecho a la asistencia y la lectura de los
problemas sociales desarrollada en el acapite anterior, al iniciar la década
del 40 se disenia una modalidad de intervencién estatal con multiples aris-
tas, pero la Ley de Asistencia Social plantea un eje central, corriéndola de la
vinculacién exclusiva con la salud. Si bien el foco de atencién principal es
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la ninez, se considera necesario «extender la accion social a todos los terre-
nos, a fin de permitir que el bienestar y la salud del nifio aparezcan como
una resultante de situaciones que permitan gozar de los mismos derechos
a todos los individuos» (Irigoyen Freyre, 1943:54).

Por lo tanto, la asistencia se organiza de acuerdo con las etapas vita-
les, planteando acciones dirigidas a los nifios (para combatir la mortalidad
infantil, establecer comedores infantiles y proveer de recursos a familias
carecientes), los adolescentes (para los que propone el aprendizaje te6-
rico-practico de oficios y manualidades, articulando la accién estatal y de
las industrias con la implantacién de anexos de formacién a las fabricas y
talleres) y los obreros (para quienes busca garantizar la asistencia fuera de
los horarios de trabajo, estimulando la creaciéon de centros culturales y de
«sanas diversiones», los espectaculos teatrales, cinematograficos y musica-
les, el establecimiento de colonias de vacaciones que propicien el turismo
y la actividad fisica atlética). La ley prevé, ademas, los mecanismos y fuen-
tes para su financiamiento.

En cuanto a su implementacion, se pretende llegar a todo el territorio,
para lo que se organizan dos Comisiones Asesoras de la Ley 3069° (una
por cada circunscripcién) que seran las responsables de organizar la asis-
tencia y controlar el cumplimiento de lo dispuesto por la misma. A su vez,
cada circunscripcion se divide en zonas regionales, con centro en los asen-
tamientos urbanos en los que funciona un hospital. Este tiene a su cargo
las escuelas de su zona de influencia, que son consideradas centros auxi-
liares de asistencia social, es decir, el medio para relacionarse con los hoga-
res. Alli se debe realizar la ficha médico social de cada nifio y concretar la
accion asistencial, por lo que directores y maestros deben colaborar para
cumplir con los propésitos de la ley. Se trata de una organizacién pirami-
dal destinada a llegar hasta la intimidad de cada familia, a través de las ins-
tituciones estatales instaladas en el territorio y que iran requiriendo perso-
nal con formacion especifica para concretar este mandato.

Asimismo, se deben investigar las causas de los problemas sociales, que
conjugan aspectos econémicos y éticos, con primacia de los primeros, «por-
que hay sectores de poblacién que por falta de trabajo o insuficiencia del
poder adquisitivo del salario [llegan]| a situaciones de indigencia» (Junta de
Accién Social 22 circ., 1943:3). Cada Comisién debe organizar un censo de
hogares para determinar los destinatarios de la asistencia, que debe actua-

5 Con posterioridad a la intervencion a la provincia, las Comisiones se transformaran en Juntas de
Accion Social, manteniendo su modalidad organizativa, finalidad e integracién.
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lizar semestralmente, asi como la némina de fabricas y establecimientos
industriales. También debe determinar los lugares para establecer colonias
de vacaciones, destinadas al turismo obrero y escolar.

La estadistica se fortalece en un lugar relevante para la toma de decisio-
nes de gobierno, debiendo investigar, generar datos para el planteamiento
y asesorar para definir las «soluciones» de los problemas sociales. Para eso,
se organiza al interior de la Direccién de Estadistica, un Departamento de
Investigaciones Sociales que, en 1942, produce un documento que mues-
trala evolucién de la educacion primaria en Santa Fe, desde 1906 hasta esa
fecha y otro relativo a la estructura de los presupuestos de 42 familias obre-
ras, y concreta la Primera Encuesta de Asistencia Social (en mayo de 1943).

Argonz sostiene que la asistencia social organizada por la Ley 3069

tiene las caracteristicas de un servicio social integral que aspira fundamen-
talmente a fortificar como célula primaria de organizacién de la sociedad a la
familia. Esta accion de servicio requiere la indagacién de las causas origina-
rias de la desorganizacion del nucleo, para poder aplicar a cada caso las medi-
das adecuadas para su reintegracién a la normalidad. (1945:253)

El entramado de politicas que se disena reconoce influencias del catoli-
cismo social y de enfoques que comienzan a tomar forma en la Europa de
entreguerras, que apuntan a fortalecer la intervencién estatal en la reso-
lucién de los conflictos derivados de la acumulacion de capital, la integra-
cién econdémica y la cohesion social. Se trata de una ampliacién de las areas
de intervencioén estatal que, a la vez, instala una perspectiva «técnica» del
bienestar social. Esa perspectiva despolitiza la cuestiéon social (al definirla
como algo que se soluciona técnicamente a partir de intervenciones exper-
tas y la despoja del trasfondo de puja entre intereses contrapuestos) y la
sitia como un asunto de politica publica alejada de la confrontacién ideo-
légico-politica (Bacolla, 2016). El gobernador lo destaca en su mensaje del
ano 1943 a la Legislatura al afirmar que «por encima de las ideas politicas o
de las disciplinas partidarias, [en el espiritu de la Ley de Asistencia Social]
se imponen los propésitos generosos del bien colectivo» (p. 25).

Esa perspectiva «técnica» del bienestar supone que la intervencion se
hace especializada y requiere la formacion de profesionales que se «<hagan
cargo» de los problemas sociales. Castel (1997:41) refiere a la profesionali-
zacion del sector social a partir de la «delimitacién de una esfera de inter-
vencioén social [que suscita] la emergencia de un personal especifico para
instrumentarla». Se trata de personal que organiza su practica con base en
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conocimientos y pericias especificas (para la que requiere formacién ins-
titucionalizada) y sostiene practicas racionales, desprovistas de las pasio-
nes de lo politico.

El mandato fundacional para la Escuela de Servicio Social:
formar el personal idoneo para la Asistencia Social definida
como prioridad del Gobierno

Como se explicita en el texto de la Ley 3069, y en la linea que desarrolla-
mos hasta aqui, poner en acto la politica de asistencia social requiere la for-
macion del personal idoneo, lo que se concreta con la creacién de dos escue-
las de formacién de Asistentes Sociales, una en Rosario y otra en Santa Fe.

La Escuela de Santa Fe se crea por Resoluciéon del Consejo de Educa-
cion el 25 de marzo de 1943. Emilio Sanchez Rizza® se atribuye la iniciativa
—planteada en la Comisién Asesora de la Ley 3069, primera circunscrip-
cién— para lo que propone tomar la experiencia de la Escuela del Museo
Social Argentino. Por otra parte, Leoncio Gianello plantea una iniciativa
similar en el ambito del Consejo de Educacién que preside, aunque en este
caso, el modelo seria el de los Cursos de Asistentes Sociales de Rosario,
opcién por la que finalmente se decide.

La Escuela se inaugura el 26 de abril de ese ano, con un acto en el que
disertan el Dr. Leoncio Gianello (presidente del Consejo de Educacién), el
Dr. Abelardo Irigoyen Freyre (ministro de Salud Publica y Trabajo) y Miguel
Martinez (juez de Menores de Rosario e integrante de la Comisién Asesora
de la segunda circunscripcion).

En su conferencia, Gianello conceptualiza al Servicio Social como «una
forma de actividad social que por medios técnicos apropiados, procura

6 Emilio Sénchez Rizza (Rosario, Santa Fe. 1910-1997). Contador Publico y Doctor en Ciencias
Econémicas, egresado de la Facultad de Ciencias Econémicas, Comerciales y Politicas de Rosario
(UNL). Se dedic6 a la ensefianza en la Universidad Popular de Rosario, anexa al Instituto Social
de la UNL, y posteriormente en los Cursos de Contadores Publicos Nacionales (antecedente de
la actual Facultad de Ciencias Econémicas de la UNL). También se dedicé a la estadistica, tanto
en el plano estatal como en la ensefianza. Fue Director General de Investigaciones, Estadisti-
cas y Censos de la Provincia de Santa Fe entre 1935 y 1950. Integr6 la Comision Asesora de la
Ley 3069 zona norte, transformada luego en Junta Provincial de Accién Social de la primera cir-
cunscripcion (1942-1944) y fue Interventor de la Escuela de Servicio Social de Santa Fe (entre
noviembre de 1943 y diciembre de 1944) en la que también fue profesor de Economia Politica
(1943-1946), de Estadistica Metodolégica (1944-1953) y Director del Gabinete de Investigacio-
nes Econémico-Sociales.
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organizar el funcionamiento normal de los cuadros sociales necesarios al
hombre, cuando éste no esta en condiciones de hacer por si» (1943:51) y
correlaciona la importancia de la funcién de las asistentes sociales con la
legislacion fundada en los principios de la justicia social, aludiendo a escri-
tos de Isolina Pinheiro’ para expresar que el Servicio Social es una «activi-
dad encaminada a corregir las desigualdades que crea la lucha por la vida,
a conseguir la resocializacién del inadaptado, a servir con ternura al nifio
que paga la culpa o la ignorancia ajena, [que] va ocupando cada dia mayor
espacio y tiempo en las sociedades modernas» (p. 51).

En consonancia con el impulso racionalizador de la accién estatal, rei-
vindica la coordinacién de todos los elementos de que dispone el Estado
tendiendo a la eficacia, pero fundamentalmente, sefiala lo imprescindible
de la formacién técnica de quienes van a sostener esta lucha.

Por su parte, Irigoyen Freyre se refiere directamente al espiritu de la
Ley de Asistencia Social y su centramiento en el nifio, senalando que no se
puede pensar en ellos sin hacerlo también en sus familias, ya que todos los
elementos que componen una sociedad se entrelazan. El ministro enfatiza
por un lado que la enfermedad, la miseria y la ignorancia son problemas
que influencian negativamente la vida comunitaria, constituyéndose en un
obstaculo para su progreso; y por otro que atender esos problemas resulta
prioritario para la politica social del Gobierno de Santa Fe. A su vez, resalta
la necesaria descentralizacion de los servicios, para lo que se requiere per-
sonal idéneo que tenga los fundamentos cientificos para la comprension
de los hechos y de la influencia de los factores ambientales y que se distri-
buya en todo el territorio provincial. Sostiene que

es por ello, entonces, que se ha previsto la conveniencia de ampliar en la
medida necesaria las posibilidades de formacién de un personal consagrado
por entero al desenvolvimiento y realizacién de las obras de asistencia social,
como una profesiéon aceptada por vocacién, mantenida por la fe y con un

7  De acuerdo con lo que refiere lamamoto (2014, 2017), Isolina Pinheiro fue una impulsora del Ser-
vicio Social en Brasil, organizadora de la Escuela de Servicio Social del Servicio de Obras Socia-
les del Laboratorio de Biologia Infantil, vinculado al Ministerio de Justicia de Rio de Janeiro y del
Servicio Social de la Prefectura de Rio de Janeiro, institucion inscripta en una perspectiva higie-
nista y que abria un camino orientado hacia «una accién educativa individual y una accién colec-
tiva en el ambito de la salud publica, «visto que las fuentes de trabajo asalariado no ofrecian con-
diciones de higiene y de vivienda» (Pinheiro, en lamamoto. 2014:31). Con relacion a la formacion
de profesionales, Pinheiro consideraba que los trabajadores sociales debian retornar a su medio
social de origen, ya formados profesionalmente, para relevar las verdaderas necesidades y ayu-
dar a resolverlas.
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amplio espiritu de justicia social [... y] que podremos contar dentro de muy
poco tiempo [..] con un nucleo calificado de trabajadoras sociales que, por su
cultura, su amplitud de conocimiento y criterio, por su generosidad y altruismo,
en una palabra, por su sentido social, estén en condiciones de completar la
obra educativa de la escuela, con la obra social indispensable, llevada al hogar
de los mismos educandos, para mas tarde extenderla a todos los sectores de
la sociedad. (1943:55)

Luego, agrega una lista de cualidades personales exigidas a las asis-
tentes sociales, que deben ser jovenes que consagren su vida al estudio y
a la accién, porque los conocimientos seran su arma de trabajo. Ademas,
deben ser modelos de salud, limpieza y orden, con conductas ejemplares
que combinen bondad y energia, sinceridad con un amplio bagaje intelec-
tual, que le permitan ser «la gran propagandista de los ideales higiénicos
y sociales» (1943:55).

Es decir, Irigoyen Freyre anuda directamente la formacién de Asistentes
Sociales con la implementacién de la Ley de Asistencia Social que el Minis-
terio que él dirige tiene la misién de implementar (a través de las Comisio-
nes Asesoras). Las asistentes sociales se transformarian en las profesio-
nales técnicas, formadas por el propio Estado, para la implementacién de
sus politicas destinadas al tratamiento de los problemas sociales en gene-
ral, pero particularmente de la nifiez (objetivo principal de la Ley 3069).

También Argonz plantea la relevancia de la formacién de personal id6-
neo para la implementacion de la Ley 3069, centrandose en la capacitacion
de maestras para el desempeno como asistentes sociales, a través de cur-
sos acelerados a dictarse durante las vacaciones escolares. Se trata de una
«profesionalizacién a medias», que si bien supone una formacién adicio-
nal a la que ya tienen las maestras no tiene el alcance de la ofrecida en la
Escuela de Servicio Social a las futuras Asistentes Sociales. Estas ultimas, al
diplomarse, podrian ser inspectoras y supervisoras de las primeras, y esta-
rian al nivel de los médicos que trabajen en este campo. Ambos, médicos y
asistentes sociales, serian especializados como técnicos para la puesta en
marcha de la politica asistencial.

En los primeros anos de existencia de la Escuela de Servicio Social de
Santa Fe, comienzan a esbozarse distintos proyectos de formacién, que reto-
man el mandato fundacional con distintos énfasis. Por un lado, es posible
visualizar un proyecto asociado con la reforma social, que encarna funda-
mentalmente en la persona de Sanchez Rizza, quien sitGia a la profesion
como practica constitutiva de la accion social del Estado. La sociedad tiene
derecho a la accién social y el Estado debe garantizarla en forma integral
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y planificada. Asimismo, ubica al Servicio Social en términos de demanda
estatal frente a la complejizacion de la vida social y el debilitamiento de las
acciones privadas. Desde su perspectiva, la formacién de asistentes socia-
les supone la preparacion técnica y espiritual de sus cuadros profesiona-
les para la realizacién de los planes parciales o integrales de la accién y
bienestar social,

sin incurrir en dogmatigmos, y acompanando a todos los trabajadores sociales
que luchan -desde distintos puestos de combate—, por crear condiciones eco-
némico-sociales que haran posible su obra integral, sélo viable en una orga-
nizacioén social mas justa y menos inhumana. (EI Litoral, 26/09/1945)

La responsabilidad que revisten quienes son sujetos formadores de
«los expertos» que seran a la vez «los futuros abanderados de la justicia y
solidaridad social», ocupa un lugar central en su argumento, combinando
razéon y pasiéon como ingredientes necesarios. La calidad académica de la
formacion, el acceso a bibliografia actualizada a través de bibliotecas espe-
cializadas, y la investigacién en la formacién de asistentes sociales, cons-
tituyen algunas de sus preocupaciones para lo cual motoriza distintas ini-
ciativas. Entre los proyectos que impulsa se destacan la creacién del Centro
de Investigaciones Econémico-Sociales y lo que hoy podria equivaler a las
pasantias, incorporando estudiantes en la realizaciéon de la encuesta de la
Junta de Accién Social en 1944 y el Censo Nacional de 1948; ambitos que
luego se convirtieron en los espacios ocupacionales en que se desempena-
ron los/las primeros/as egresados/as.

Por otro lado, es posible identificar otra posicién liderada por Lorenzo
Garcia® (que asume la direccion de la Escuela en enero de 1945), con una
gestion tendiente a cumplir con el mandato de formar profesionales a la
medida de las necesidades del gobierno. Su impronta, a diferencia de la de
Sanchez Rizza, tiene cierta inclinacién a una formacién con resabios higie-
nistas, aunque de manera excepcional y justificada por la falta de técni-
cos especializados en la «parte médico-asistencial» (aunque solo admite el
aspecto médico en la labor del Asistente Social subsidiariamente cuando el
mismo trasciende al hecho social). Este director impulsa un nuevo plan de
estudios y la creacién de un Liceo Social pensado como un instituto gene-

8 Lorenzo Garcia fue médico, con formacién en Salud Publica, integrante de la planta docente de
la Escuela de Servicio Social. Se desempeiné como secretario de Salud Publica, posteriormente,
ministro de Salud Pdblica y Trabajo de la Provincia y més tarde subsecretario de Salud Publica de
la Nacién, bajo el liderazgo de Ramén Carrillo.
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ral que abarcaria una Escuela elemental de salud publica y la Escuela de
Servicio Social.®

Durante los primeros tres anos de la Escuela, existen tres planes de estu-
dio. En el primero, las asignaturas ofrecidas tienen una fuerte carga en la
formacién general (Economia, Psicologia y psicopatologia, Derecho, Salud
e Higiene y Problemas de la Infancia) y solo contiene una asignatura espe-
cifica de Servicio Social. Luego, si bien se mantiene la linea de la formaci6én
general, hay un incremento de asignaturas y espacios de formaci6n espe-
cificos. La ensefianza tedrica y practica de estos temas y contenidos esta a
cargo de Emma Guastavino Ureta.*°

Es preciso senalar también el particular interés de Guastavino Ureta por
la formacion técnico-administrativa, lo cual se anuda con las necesidades
de preparar un profesional lo suficientemente capacitado para desempe-
narse en las obras de asistencia social estatal.

En esta multiplicidad de variantes, es de destacar que todas plantean
interés por el nivel académico y el estatus cientifico de la formacién. Con
tal propésito se visualizan diferentes acciones propositivas asumidas por
quienes se desempenaron como docentes, directivos y estudiantes, a saber:
la distincién de la formacién de Asistentes Sociales de la brindada en los
Cursos de capacitacion de Auxiliares de Servicio Social; la delimitaciéon
de las incumbencias profesionales respecto de las técnicas Visitadoras de
Higiene Social; la organizacién de conferencias de divulgaciéon sobre temas
sociales, a cargo de las estudiantes, de manera de «obligarlas» a realizar
investigacion; el interés en estar a la altura de las exigencias universita-
rias —tanto en la planificaciéon de las asignaturas como en la calidad aca-
démica— para llegar a ser parte de las carreras de la Facultad de Ciencias
Juridicas y Sociales; el intercambio con otras instituciones de formacion,
nacionales y extranjeras, a través de instancias de movilidad, la participa-
cién en eventos académicos, la traduccion de libros publicados en inglés
(con un curso optativo de ese idioma destinado a estudiantes y la incor-
poracién de una traductora a la planta del personal); la publicacién de la

Revista de la Escuela de Servicio Social,** que desde su creacion, incluy6

9  Esta iniciativa cristalizara en 1949, cuando Lorenzo Garcia sera el Ministro de Salud Publica, con
la creacion de dos Liceos Sociales, uno en Santa Fe y otro en Rosario.

10 Emma Guastavino Ureta fue asistente social y abogada, graduada de la Facultad de Ciencias Juri-
dicas y Sociales de la UNL (1940), institucion en la que también obtuvo el Doctorado en Derecho
(1941).

11 La Revista de la Escuela de Servicio Social comienza a editarse en setiembre de 1945 y se
publica ininterrumpidamente hasta 1949 (9 ndmeros). Luego continuaria publicdndose entre
1963 y 1966.
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acuerdos de reciprocidad con otras escuelas y el consecuente acceso a sus
producciones, posibilitando la inscripcion en el circuito de divulgacion aca-
démica; la necesidad de incluir en la formacién tanto conocimientos socio-
l6gicos —para el estudio de los problemas sociales— como conocimientos
estadisticos para dar cuenta de la realidad y de la eficacia de las practicas.

De la técnica a la ética, del conocimiento a la virtud: el mandato
fundacional de la Escuela de Servicio Social de Santa Fe

Este articulo transita una somera reconstruccién de la lectura de los prin-
cipales problemas sociales en la Santa Fe de los inicios de la década del 40,
a partir de la cual podemos inferir que, si bien la comprensién catélica de
la cuestion social y sus diversas expresiones, tifie el analisis de los funcio-
narios de estado y legisladores, este concepto no aparece explicito en los
discursos. Sin embargo, se destaca la interpretaciéon de los mismos a partir
tanto de causas ético-morales como econ6émicas (con prevalencia de éstas
altimas), y la coexistencia del deber catélico de caridad con el deber civil
de asistencia social en la respuesta a esos problemas.

La politica asistencial disefiada no remite a la comprensién actual de la
misma como politica residual destinada a aquellos que no estan incluidos
en relaciéon con el trabajo formal, sino que tiene un contenido integral con
eje tanto en las condiciones de vida de la poblacién como en la preocupa-
cion por la cohesién social y la conservacion del capital humano.

En nuestra lectura, la creacién de la Escuela de Servicio Social de Santa
Fe deviene de los imperativos de la Ley 3069 y su Decreto Reglamentario,
de disponer de personal idéneo para la Asistencia Social. Es posible inferir
que, en los inicios su profesionalizacién en Santa Fe, la Asistencia Social
se configura en un sentido que busca racionalizar las practicas, dejando-
las en manos expertas; a pesar de lo cual la formacion ofrecida combina
una mezcla de fundamentos que van de la justicia social al higienismo, de
la técnica a la ética y el compromiso, de la razén al afecto y la pasioén, del
conocimiento a la virtud. Asimismo, podemos identificar la preocupacion
por escindir la formacién profesional de la lectura politica de los proble-
mas y por romper la asociacién de la intervencién de las Asistentes Socia-
les con las de origen partidario.

Si bien puede pensarse como una profesién surgida como practica de
Estado, las particularidades que el proceso de formacién adquiere en este
contexto particular, muestran un modo de respuesta que no se ajusta lineal-
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mente a la demanda, sino que involucra argumentos consistentes con la
reforma social que encarnan especialmente en la figura de Sanchez Rizza.

También es posible reconocer el mandato fundacional de la Escuela —
la formaci6n de técnicos para la implementacion de la Ley 3069 (derogada
en el afno 1947)— y cémo este se reformula y actualiza conservando como
eje inamovible el formar los profesionales que implementen las politicas

de gobierno en materia social, quedando abierto para préximas produccio-

nes el analisis de la vigencia de ese mandato en otros momentos histéricos

y sus formas actuales.
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LAS REPRESENTACIONES
SOCIALES DE LA VEJEZ

UN MODELO DE AMPLIACION

THE SOCIAL REPRESENTATIONS
OF OLD AGE. A MODEL OF
EXTENDED CITIZENSHIP

DE CIUDADANIA

Cristina Ester Marzioni
Lucia Viviana Billoud

RESUMEN / La «representacion social»,

su relacion con la normativa, proyectos de
investigacion, las transformaciones juridicas
y sociales para la vejez; su condicion de
ciudadanos. Trabajar conceptos de represen-
tacion social, pautas para ejercicio de dere-
chos, informacién, imagen social, de auto-
nomia, capacidad y participacion. Pensar la
vejez en la sociedad y dichas transforma-
ciones: sexualidad, imagen social, lesién de
derecho, derechos y deberes en procesos de
familia, estigma de identidad en capacidad

y autonomia, derecho al propio cuerpo, ins-
titutos que lo regulan, redes, ayuda social;
relaciones de familia; principios generales
materiales y procesales, la participacion

y demas principios de Naciones Unidas.

Las formas de interpretacion en base a los
fines, tratados de DDHH, principios, valores,
practicas, costumbres: paradigma de la
«constitucionalizacién» del derecho; igualdad
real de oportunidades, exigibilidad/ejercicio
de derechos y libertades para garantizar y
no solo proclamarlos. Clausurar la fisura que
separa los derechos de todos los hombres
de las de algunos ciudadanos. Conformar
nuevo paradigma facilitador de revalorizacion
de la persona, su humanizacién, centralidad,
de su proteccion integral efectiva; abrir el
camino de las Ciencias hacia nuevos crite-
rios para la vida de estos sujetos.

PALABRAS CLAVE / ciudadania; personas
mayores; representacion social; nuevos
derechos; principios y valores; ejercicio
de derechos

ABSTRACT / «Social representation»,

its relationship with regulations, research
projects, legal and social transformations for
the elderly; your status as citizens. Work on
concepts of social representation, guidelines
for exercising rights, information, social
image, autonomy, capacity and participation.
Think of the elderly in society and these
transformations: sexuality, social image,
injury of law, rights and duties in family
processes, stigma of identity in capacity and
autonomy, right to the body itself, institutes
that regulate it, networks, social assistance;
family relationships; general material and
procedural principles, participation and other
principles of the United Nations. The forms
of interpretation based on the ends, human
rights treaties, principles, values, practices,
customs: paradigm of the «constitutional-
ization» of law; real equality of opportuni-
ties, enforceability / exercise of rights and
freedoms to guarantee and not only proclaim
them. Close the fissure that separates

the rights of all men from those of some
citizens. Conform new facilitating paradigm
of revaluation of the person, their human-
ization, centrality, of their effective integral
protection; open the path of Science towards
new criteria for the life of these subjects.

KEY WORDS / citizenship; the elderly; social
representation; new rights; principles and
values; exercise of rights

Papeles del Centro de Investigaciones - 2019 - 20 / 73



La tematica guarda vinculacién con el PI N° 50120110100364-2009/2017
«Un Modelo de Ampliacién de Ciudadania: El acceso a la justicia® de los
adultos mayores, grupo de y en riesgo, como garantia de igualdad» y el
actual en ejecucién, N° 50120150100223LI, 2017/2020: «Un Nuevo Modelo
de Ampliacién de Ciudadania a partir de las transformaciones juridicas y
sociales del Nuevo Cédigo Civil y Comercial de la Nacién Argentina para
los Adultos Mayores desde la ciudad de Santa Fe».

La materia que refiere este articulo es la adecuacién al nuevo paradigma
juridico-politico-social de proteccién integral de derechos. Supone clausu-
rar la fisura que separa los derechos de todos los hombres de los de algu-
nos ciudadanos (Ferrajoli, Cittadanza: 263, 292). Cerrar la laguna juridica
es comenzar a pensar distinto hacia la plenitud de sus derechos.

Ambas investigaciones tratan un nuevo modelo de ampliacion de ciu-
dadania para las personas mayores. En la primera se indaga sobre la repre-
sentacion social de las mismas en relacion al sistema de justicia. Reconocer
las representaciones sociales que construyen los medios de comunicacién
social; que posee la administracién de justicia y las personas mayores en
relaciéon a la misma sobre sus conflictos interpersonales judicializados.
Saber los grados de participacién de ellas respecto al conocimiento, respeto
y fortalecimiento de sus derechos, principios y libertades. En la segunda,
establecer los alcances de la nueva regulacién respecto de la poblacién adulta
mayor (PAM) y analizar los nuevos institutos protectorios del derecho posi-
tivo interno argentino: las transformaciones juridicas y sociales del Cédigo
Civil vigente y del acceso a la justicia para las personas mayores y la pro-
teccion de derechos, garantias y libertades desde el nuevo paradigma cons-
titucional. En ambos casos supone otorgar proteccién de «tutela real efec-
tiva» de los derechos y libertades de las personas mayores; asi como tratar
de lograr la igualdad real de oportunidades (art. 75 inc. 23 CN). Todo ello
hace posible la exigibilidad/ejercicio de derechos y libertades a fin de garan-
tizar y no simplemente proclamar los derechos de todos (Corte Interame-
ricana De Derechos Humanos e Informe De DDHH 2005). «La ciudadania
es incompatible con el privilegio que por definicién es una negacién de la

1 Acceso a la justicia es un principio basico del estado de derecho: «un acceso de todos a los bene-
ficios de la justicia y del asesoramiento legal y judicial, en forma adecuada a la importancia de
cada tema o asunto, sin costos o con costos accesibles, por parte de todas las personas fisicas
0 juridicas, sin discriminacion alguna por sexo, raza o religion (...)Es un derecho fundamental que
debe garantizarse en una sociedad democratica, participativa e igualitaria, que tienen todos los
individuos a utilizar las herramientas y mecanismos legales para que se reconozcan y protejan
sus demas derechos».
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ciudadania de los otros. Cuando se trastocan los derechos de todos en pri-
vilegio de algunos, no hay ciudadanos hay sefiores que a su arbitrio distri-
buyen premios y castigos entre sus seguidores» (Birgin y Cohen, 2006:18).

El tépico «representaciones sociales de la vejez» es relevante porque
supone preguntarse qué papel juegan estas imagenes en las personas mayo-
res cuando se tratan los institutos juridicos en el CCC vigente, que devie-
nen en transformaciones juridicas y sociales inéditas para nuestro pais. En
especial, porque éste refiere al paradigma de la «constitucionalizacién» del
derecho; donde estan involucrados principios rectores materiales y proce-
sales, practicas y valores juridicos y sociales. El codificador lo deja clara-
mente explicitado en el Capitulo 1 «Derecho» del Titulo Preliminar que por
su relevancia se transcribe:

Art1°. Los casos que este Codigo rige deben ser resueltos segun las leyes que resul-
ten aplicables, conforme con la Constitucién Nacional y los tratados de derechos
humanos en los que la Republica sea parte. A tal efecto, se tendra en cuenta la fina-
lidad de la norma, los usos, practicas y costumbres vinculantes cuando las leyes o
los interesados se refieren a ellos o en situaciones no regladas legalmente, siempre
que no sean contrarios a derecho. Art 2°. Interpretacién. La ley debe ser interpre-
tada, teniendo en cuenta sus palabras, sus finalidades, las leyes analogas, las dis-
posiciones que surgen de los tratados sobre derechos humanos, los principios y
los valores juridicos, de modo coherente con todo el ordenamiento. Art. 3°. Deber
de resolver. El juez debe resolver los asuntos que sean sometidos a su jurisdiccién

mediante una decisién razonablemente fundada. (Cédigo Civil: 35)

Bajo este titulo se receptan las definiciones sobre las fuentes del dere-
cho, sus reglas de interpretaciéon y se regula como principio general la obli-
gacion de decidir razonablemente. Se establecen pautas generales para el
ejercicio ciudadano de los derechos —en el caso de las personas mayores—
con clausulas generales sobre buena fe (art.g), abuso de derecho (art.10),
fraude a la ley (art.12). Se reconocen ademas los derechos individuales de
las personas sobre sus bienes y sobre su propio cuerpo.

En funcién de estas investigaciones se pretende realizar un vinculo entre
la participacion real de personas mayores —en torno a derechos, princi-
pios y libertades que les pertenecen, el conocimiento e informacién acerca
de los mismos y los alcances de la nueva regulacién respecto de la PAM—.
Es decir el modelo de ampliacién de ciudadania para estas personas cru-
zado con las representaciones sociales y el envejecimiento. Las represen-
taciones entran a escena cuando se pregunta en qué medida estas perso-
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nas conocen y ejercen sus derechos y libertades; la razén por la que tales
principios juridicos fueron modificados a la luz de transformaciones socia-
les en torno a qué significa ser un adulto mayor; cuales son sus formas de
actuar y sus expectativas. El estudio de las representaciones sociales sobre
el envejecimiento dio lugar a que nuestra legislacién, de espacio a la singu-
laridad y especificidad de los derechos de las personas de edad.

Las representaciones sociales
Retomando los argumentos esgrimidos por Jodelet (1986:593):

El concepto de representacién social designa una forma de conocimiento espe-
cifico, el saber de sentido comun, cuyos contenidos manifiestan la operacién
de procesos generativos y funcionales socialmente caracterizados. En sentido
mas amplio designa una forma de pensamiento social. Las representaciones
sociales constituyen modalidades de pensamiento practico orientados hacia
la comunicacién, la comprensioén y el dominio del entorno social, material e
ideal. En tanto que tales [sic], presentan caracteristicas especificas a nivel de
organizacién de los contenidos, operaciones mentales y légica.

El estudio de las representaciones sociales es tenido en cuenta en nues-
tra investigacion, en tanto permiten entender las imagenes preconcebidas
que la sociedad comparte sobre las personas mayores y dan lugar a una
configuracién especifica de su trayectoria, atravesada por expectativas
individuales sobre la propia vida, los roles y actitudes socialmente espe-
radas para cada edad en un momento histérico-social-cultural especifico.
Estas se constituyen como «modelos imaginarios de evaluacién, clasifica-
cién y explicacion de las realidades sociales, que conducen hacia normas
individuales y colectivas para la acciéon»: (Gastréon, 2013: 25). Asimismo, la
autora sostiene que son construcciones ya que no es una simple reproduc-
ciéon de formas de ver el mundo social, sino que se constituye en una cons-
tante construccién de imagenes a través de la experiencia que adquiere el
sujeto en un mundo cultural y social especifico.

Para comprender las representaciones sociales se las deben desglosar en
tres partes: la informacién, el campo de representacion y la actitud.

«La informacion? es la suma de conocimientos que se posee sobre un
grupo social (...) Es decir en nuestro caso la informacién estaria dada por el

2  Por otra parte si se mira desde la dptica juridica el derecho la informacion es un derecho llamado

76 - LAS REPRESENTACIONES SOCIALES DE LA VEJEZ / Cristina Ester Marzioni'y Lucia Viviana Billoud



conjunto de conocimientos que el personal, los propios adultos mayores y
la sociedad en general asocian al envejecimiento a partir de una construc-
ci6én del sentido comun. El campo de representacion es el conjunto estruc-
turado de la representacién» (Gastrén, 2013:27). Ello significa un grupo
de imagenes asociadas a un determinado estereotipo de adulto mayor que
tiene el personal de la institucién por ejemplo. «La actitud expresa la orien-
tacién positiva o negativa de un grupo hacia el objeto de representacién»
(Gastrén, 2013:27) lo cual remite a las emociones y sentimientos que pro-
voca la presencia de la persona mayor en diversos espacios.

El enfoque de las mismas supone indagar elementos subjetivos de las
propias personas mayores con elementos contextuales, juridicos y socia-
les, las vivencias de ellas en un momento especifico de su vida y en un con-
texto particular.

Caracterizar la vejez y el envejecimiento en el campo representacional per-
mite incorporar y articular fenémenos y situaciones vitales como partes de
un engranaje hasta ahora invisibilizados. Aparecen las prescripciones y las
represiones sociales acerca de la sexualidad, los afectos, el cuerpo, el paso del
tiempo, el miedo a la muerte, la religiosidad; asi como los permisos, las obli-
gaciones, las contradicciones, las imagenes enganosas y las falsas percepcio-
nes. Se confunde apariencia con realidad, donde la apariencia es realidad.
(Gastrén, 2013:176)

Analizar las representaciones sociales sobre el envejecer como proceso,
permite otorgar nuevas significaciones a los conceptos tradicionales, enfo-
cados desde una perspectiva integral e integradora; aparecen otras dimen-
siones de relevancia y que se deben tener en cuenta al momento de canali-
zar la tematica, como es el de la resolucién judicial decisién judicialmente
razonada: los elementos cognitivos, el mundo afectivo, los aspectos nor-
mativos y actitudinales y el contexto cultural y social en el cual esta inserta
la persona.

de «cuarta generacion» reconocido en Tratados de Derechos Humanos (Art. 75, inciso 22 Cons-
titucion Nacional), consagrado en el art. 43 de la carta magna (Nuevos derechos y garantias).
Es donde se encuentra el fundamento del sistema democratico de gobierno. Forma parte de las
garantias individuales y es condicién de ciudadania. En la naturaleza de éste subyacen los requi-
sitos mas elementales y previos de toda democracia: la transparencia del ejercicio publico, el
debate e intercambio de ideas e informaciones, la rendicién de cuentas, la asuncion de reglas cla-
ras en todos los terrenos de la vida social y politica.
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El viejismo. La imagen social de la vejez

El concepto de viejismo (ageism, en inglés) fue elaborado por el geron-
télogo Robert Butler en 1968 y «se refiere a la discriminacién que se hace
sobre ciertas personas meramente por el hecho de acumular afios y basado
en la utilizacién de prejuicios» (Salvarezza, 2013:21). Esa representacion
social sobre los adultos mayores esta arraigada en la negacién del enveje-
cimiento de los propios sujetos que usan el concepto «viejo», «enfermo»,
«débil», relacionandolo con el grupo de sujetos que se encuentran bajo la
etiqueta de vejez, para asi negar su propio proceso de envejecimiento. Estos
conceptos degradan la consideracion sobre si mismos, se autolimitan y con-
lleva a tener un auto—concepto degradante. Los estereotipos negativos sobre
la vejez se ven tan internalizados en las personas mayores cuanto mas estos
sujetos tiendan a ser como se les dice que sean. Asi «las personas, al supo-
ner que su rendimiento no va a ser bueno, elaboran estrategias de evita-
cién de un posible enfrentamiento que podria ser vivido como traumatico
o simplemente porque responden a profecias sociales que suponen que los
mayores ya no pueden, ya no deben» (Iacub, 2014:82).

El discurso social construye un tipo homogéneo de vejez que conlleva
a una identificacién inica de persona mayor como sujeto inutil, sin capa-
cidad de actuar frente a un contexto social que en cierto momento de su
vida, le indica que su existencia sélo se reduce a incapacidades de todo tipo.
La imagen esta asociada a la pérdida de independencia con el consiguiente
deterioro fisico y mental y asociada con la pérdida de relaciones sociales,
de roles sociales, condicién socioeconémica, factor ambiental, niveles de
carencias, necesidades basicas insatisfechas, contaminacién, ausencia del
proyecto familiar y falta de integracién comunitaria.

Laimagen de la vejez es como mirarse en un espejo, el temor al deterioro.
Dicha imagen esta construida a través de y en un proceso social y familiar
a partir del cual la persona mayor es considerada, al llegar a la vejez, por-
tadora de un cuerpo deficiente, decadente y enfermo. De modo que con el
avance de los afios lo tinico que puede verse en estos sujetos es un conjunto
de pérdidas mentales, cognitivas, afectivas y relacionales que vienen a con-
jugarse con un cuerpo con mayor dependencia funcional para el aseo per-
sonal, las tareas del hogar y otros tipos de actividades.

El desarrollo del envejecimiento de estas personas desde la 6ptica de
la sociedad, instituye un proceso excluyente de roles de interaccién, coti-
dianeidad y la propia identidad y un conjunto de pérdidas sobre su propia
vida, rutina e intereses; teniendo en cuenta las representaciones y practicas
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sociales e institucionales que confluyen en la consideracién de la vejez como
un periodo de la vida despojante de todo tipo de capacidades y atributos.

Como se explicita el conocimiento de la sociedad en torno a la vejez se
basa en mitos, estereotipos y prejuicios que desestiman a la persona de edad.
Las creencias son una forma existente para programar nuestra conciencia.
Suelen ser silenciosas y es algo a lo que los sujetos se aferran porque con-
sideran que es verdad. El aporte de las investigaciones en Ciencias Socia-
les y Juridicas consiste en gestionar las herramientas para que los sujetos,
las instituciones la sociedad se permitan cuestionar las ideas preconcebi-
das sobre el envejecimiento.

Otro aspecto fundamental en la vida de las personas de edad avan-
zada en todas partes del mundo lo constituyen las relaciones familiares.
La familia asegura el bienestar afectivo y material y absorbe el impacto
de las crisis sociales. Juegan aqui la soledad y el aislamiento (Marzioni,
2019). Creecry, Berg y Wright concluyeron que el sentimiento de soledad
no se ve influenciado ni por la edad ni por el sexo, sino que resulta de la
compleja interaccion de diferentes variables sociales (actividad y satisfac-
cién social) y socio-demograficas (estado civil, ingresos y salud auto perci-
bida), siendo la satisfaccion social la variable que mejor predica la «soledad
(Llorente Crabero, 1991).Al aumentar la edad (cuanto mas avanzada) tene-
mos mas posibilidades de perder relaciones sociales (trabajo, seres queri-
dos, etc.) asi como un desgaste en nuestro estado de salud. Es importante
entender que las relaciones sociales varian a lo largo de la vida del sujeto
y que hemos de estar constantemente adaptandonos a ellos. La soledad en
la vejez es uno de los mitos que no se ve confirmado por los estudios reali-
zados al respecto, dado que la soledad es un sentimiento y como tal subje-
tivo, que va a depender —como ya se ha mencionado- de otros muchos fac-
tores que tienen poco que ver con la edad que se tenga.

La consideracion del desarrollo humano desde el punto de vista de la
situaciones de sobrecarga, problematicas y conflictivas, hunde indudable-
mente sus raices en la psicologia profunda. Surge asi otro aspecto en la per-
sonas de edad: el conflicto. El mismo es una forma basica de la existencia
humana. Al principio, sélo interesé el conflicto en su relacién con la neuro-
sis. Se destaco su potencia destructiva, por lo que se consideré como altera-
cion del equilibrio interno y, por tanto, como alteracién del desarrollo nor-
mal... Contrapuestos a esto (..) puede ser visto como aquella concepcién
que acentta el poder constructivo del conflicto (Krauss, 1933). El conflicto
es, por esencia, en el ser humano normal, un estado de tensién constructivo
(185). No obstante es importante destacar el rol que juega cada persona en
c6mo reconstruye sus redes con el fin de evitar el conflicto.
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El adulto mayor en la normativa argentina

En lo que refiere al derecho de las personas de edad, el Cédigo Civil y
Comercial vigente desde agosto de 2015 para nuestro pais lo trata dentro
del Titulo I Libro Primero «Persona Humana». Se encuentran otras figuras
implicitamente vinculadas con los adultos mayores en el Capitulo 3, referido
alos derechos y actos personalisimos, entendidos como aquellos derechos
y actos que son inherentes a la persona en su calidad de tal sin ningtn tipo
de distinciones (Marzioni, 2016:86). Esto esta refrendado por todos los tra-
tados, congresos, declaraciones internacionales desde la Asamblea General
del Envejecimiento Viena 1982. Por primera vez en la legislacion argentina
se trata al adulto mayor como una persona humana, en donde este grupo
como tantos otros fueron insertos desde una metodologia diferente a la tra-
dicién histoérica, basado en principios y reglas, principalmente para el ejer-
cicio de los derechos; teniendo en cuenta que estan destinadas a todos los
ciudadanos. Estos criterios fueron los que se consignaron aportando pau-
tas para la interpretacion e integracién al aplicar la ley. Se destaca la impor-
tancia de esta altima como fuente sin desechar el resto. Se aboga por una
interpretacién amplia conforme a la Constitucién Nacional y los tratados
internacionales donde nuestro pais es parte; haciendo especial hincapié en
la necesidad de que el juez recurra siempre a la interpretacién y/o integra-
cién; evitando en lo posible como ultima ratio la declaracién de inconsti-
tucionalidad. Ello es jurisprudencia reiterada de la CSJN (Fallos: 228:325;
290:83; 393:290; 301:962; 324:3345, 4404; 335:645).°

De alli la importancia de que los profesionales encargados de redactar
normativas y hacer jurisprudencia le den espacio a las diversas investiga-
ciones centradas en la diversidad de experiencias de vida, segin el contexto
socio—politico-econémico—cultural en el que estan inmersos los sujetos; las
representaciones sociales sobre el envejecimiento y su impacto en la bio-
grafia subjetiva de cada persona mayor, para asi tener en la actualidad un
derecho practico que refiera a ellos como «persona humana» con sus par-
ticularidades sociales, culturales y subjetivas. Y asi dar cuenta del necesa-
rio y exitoso vinculo entre investigaciones en ciencias juridico-sociales en
areas de interés en el avance en materia de derechos ciudadanos efectivos.

3 Cddigo Civil y Comercial de la Nacion. Proyecto del Poder Ejecutivo de la Nacién redactado por la
Comisién de Reformas designada por decreto 191/2011. Lorenzetti, Ricardo Luis (presidente);
Highton de Nolasco, Elena, Kemelmajer de Carlucci, Aida. Presentacion del Proyecto por Ricardo
Luis Lorenzetti. Rubinzal-Culzoni Editores, Santa Fe, 2012, ps.510 y ss.
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La imagen social y la lesion de derecho

La imagen social del envejecimiento de no ser desandada contribuye
al aprovechamiento en determinados momentos de las personas de edad;
constituyendo lo que el derecho trata en el Titulo IV Libro Primero CCC.
Refiere a los hechos y actos juridicos y los vicios de los mismos. En espe-
cial la lesiéon de derecho. El Cédigo establece la posibilidad de demandar
la nulidad o la modificacién de los actos juridicos cuando una de las par-
tes obtiene una ventaja patrimonial evidentemente desproporcionada y
sin justificacién, explotando la necesidad, debilidad siquica o inexperien-
cia de la otra (art. 332).

Se considera que —por su salud fisica y/o psiquica—, muchos adultos
mayores pueden quedar comprendidos en el grupo protegido por esta figura,
especificamente atendiendo a la debilidad psiquica, vinculada con el estado
patolégico de la persona, que le impide tener una dimensién plena de las
consecuencias del acto que realiza, provocando una situacién de inferio-
ridad captada y aprovechada por la otra parte (Caramelo et al., 2015:539).

Las personas mayores incorporan el estigma

Las representaciones sociales sobre los modos de ser y actuar de acuerdo
a una etapa de la vida se interiorizan en el sujeto a través del procesamiento
subjetivo que realiza cada persona de las expectativas sociales sobre su
accionar, las cuales se encuentran vinculadas a lo esperable para una cierta
edad, entre otras cuestiones. La identidad de cada sujeto es construida a
partir de un proceso en el cual cada sujeto se autodefine en interrelaciéon
simbdlica con otros individuos. Es decir que los lazos sociales construi-
dos, estan mediados por objetos simbolizados de diferente manera segin
los diferentes contextos socio-histéricos—culturales. Por ejemplo las cate-
gorizaciones sobre qué es ser viejo actualmente, dista mucho de la forma
de verlo en la Edad Media.

El sujeto interioriza las expectativas que los otros miembros de la socie-
dad esperan de su accionar. La identidad constituye la cultura internali-
zada —roles, actitudes, formas de vestir, hablar, caminar— en contraste y
asimilacién con otras personas. El proceso de identificacién permite pen-
sar en identidades dinamicas, heterogéneas, cambiantes y difusas, segin
los contextos socio-histérico especificos a través de los cuales cada sujeto
toma repertorios culturales para diferenciarse respecto a otro. En ese pro-
ceso se establece su yo identitario a través de la asignacion identificatoria
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cultural en relacion con atributos estandarizados. El sujeto conceptualiza
a los otros y construye el autoconcepto afirmante de su propia identidad.

La pérdida sucesiva del autocontrol emocional, corporal y contextual
contribuye al incremento de los conceptos estigmatizantes sobre su identi-
dad, adoptados por las propias personas mayores, al decir por ejemplo, que
ya no quieren molestar a la familia, no pretenden ser un estorbo. La cons-
truccién valorativa —positiva o negativa- que las personas mayores tengan
sobre su propio concepto depende de la visién de su cuerpo, su identidad
y las capacidades y habilidades que suponen poseer, lo cual esta en intima
relacion con las percepciones sobre si mismo que reciba de los otros signi-
ficativos: familiares, amigos, sociedad e institucion.

La capacidad y autonomia de las personas de edad

La capacidad de la persona humana esta contemplada en los articulos 22
y 23 del Libro Primero Parte General Titulo I del CCC. La norma establece
que toda persona humana goza de la aptitud para ser titular de derechos
y deberes juridicos; pudiendo limitarse o privarse legalmente esta capa-
cidad respecto de hechos o actos juridicos determinados. En cuanto a su
ejercicio dispone que la persona puede ejercer sus derechos por si misma,
excepto las limitaciones expresamente previstas en el Cédigo y en una sen-
tencia judicial.

La capacidad general de ejercicio es la regla y se presume, «aun cuando
—el adulto mayor en este caso— se encuentre internado en un estableci-
miento asistencial» (art. 31). Las limitaciones a la misma son de caracter
excepcional y obligatoriamente deben ser decretadas por juez competente.
Ante la necesidad de restringir dicho ejercicio se aplicaran los llamados
«sistemas de apoyo al ejercicio de la capacidad». Consisten en medidas de
caracter judicial o extrajudicial que facilitan la toma de decisiones para diri-
gir su persona, administrar sus bienes y celebrar actos juridicos en gene-
ral, con la finalidad de promover la autonomia, facilitar la comunicacioén,
comprension y manifestacién de su voluntad para el ejercicio de sus dere-
chos. En consecuencia, la declaracién de incapacidad y la designacién de
un curador son medidas de caracter extraordinario.

El codificador ha puesto de relieve en el caso el «principio de la autono-
mia de la persona». Este principio es definido por Nino como la situacién
en... —que siendo valiosa la libre eleccién individual de planes de vida y la
adopcion de ideales de excelencia humana— el Estado (y los demas indivi-
duos), no debe interferir con esa eleccion o adopcidn, limitandose a disenar
instituciones que faciliten la persecucién individual de esos planes de vida
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y la satisfaccion de los ideales de virtud que cada uno sustente e impidiendo
la interferencia mutua en el curso de tal persecucion. (Nino, 1984:135).

Este principio guarda relacién con los de «independencia» y de «partici-
pacién», consagrados en los Principios de ONU para personas de edad 1991.

Un novedoso supuesto contemplado por la nueva normativa, refiere a
la internacién sin consentimiento de la persona (art. 41) —tenga o no res-
tringida su capacidad—. La sentencia que la pronuncia requiere estar fun-
dada en el dictamen de un equipo interdisciplinario; no obstante que con-
forme art. 37 in fine el mismo para expedirse conserva la sola facultad de
decision previa consulta de opinion de otras ciencias especializadas. Esta
medida procede solamente ante existencia de riesgo cierto e inminente, de
un dano de entidad para la persona protegida o para terceros; recurso tera-
péutico de caracter restrictivo y por el tiempo mas breve posible.

La referencia sobre el derecho a la capacidad y autonomia de la per-
sona mayor con las especificaciones de parrafos anteriores adquiere una
relevancia destacable, ya que contribuye no sélo a la defensa un derecho
ciudadano; sino a frenar la reproduccién de estereotipos sociales que con-
sideran a las personas mayores como despojadas de un sinnimero de capa-
cidades y forma de actuar auténomas. Ello va acompanado de practicas
familiares, institucionales y sociales, tendientes a realizar actividades en
nombre de ellas, suponer que son sujetos que ya no pueden realizar ciertas
destrezas, etc. Y pone de relieve que los jueces al sentenciar han tenido en
cuenta estas caracteristicas del envejecimiento activo (autonomia y capa-
cidad), dando lugar a la efectivizacion de las mismas, aun cuando el sujeto
se encuentre —por distintas particularidades de su vida— viviendo en una
institucion de cuidados.

Derecho sobre el propio cuerpo y a la sexualidad

Este apartado pone de relevancia cémo la normativa, al mentar los dere-
chos sobre el propio cuerpo y la propia vida, refiere a la importancia de
las representaciones sociales sobre la sexualidad en la vejez. Es un hecho
valorable es que la jurisprudencia contribuya a desarmar los estereotipos
negativos sobre el envejecimiento, disociando a las personas mayores como
sujetos asexuados.

Este punto guarda relacién con el Cap. 4 Titulo Preliminar CCC en lo
que hace a la titularidad de derechos sobre sus bienes (art. 15) y derechos
sobre el cuerpo humano o sus partes (art. 17). Uno refiere a la titularidad
material sobre bienes; el otro al cuerpo humano, siempre respetando los
valores alli descriptos.
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Dentro del derecho al propio cuerpo existen tres instrumentos juridicos
que han sido receptados por el cédigo vigente: a) Consentimiento infor-
mado para actos médicos e investigaciones en salud (art. 59). Es una deci-
sion especial de confianza expresada como declaracién de voluntad expresa
del paciente, emitida luego de recibir informacién clara, precisa y ade-
cuada respecto a su estado de salud, el procedimiento propuesto, los bene-
ficios esperados, los riesgos, molestias y efectos adversos previsibles, etc.
Incluye: el derecho a rechazar procedimientos quirargicos, de hidratacién,
alimentacion, de reanimacién artificial o al retiro de medidas de soporte
vital, cuando sean extraordinarios o desproporcionados en relacién a las
perspectivas de mejoria, o produzcan sufrimiento desmesurado, o tengan
por unico efecto la prolongacion en el tiempo de ese estadio terminal irre-
versible e incurable. La doctrina del consentimiento informado se aplica
cuando existan situaciones de urgencia que justifiquen que el facultativo
dé preeminencia al valor vida por sobre a la libertad. b) Directivas médicas
anticipadas: constituye una forma moderna de anticipar una problematica
que aqueja a muchos adultos que estando o no cerca de su fin material, se
encuentran preocupados para el caso de no poder decidir autbnomamente
o por estar en situacién de fragilidad y/o vulnerabilidad.

El Cédigo de Vélez no contaba con normas para estas directivas. Encuen-
tran sustento en el art. 19 CN; en elaboraciones de doctrina y jurispruden-
cia; art. 11 Ley 26 529 modificada por Ley 26 742.

El derecho a la dignidad de la vida debe insertarse en una perspectiva
que incluya la dignidad del proceso del morir, sin que implique recurrir a
la eutanasia (Art. 6o CCC). La persona plenamente capaz puede anticipar
directivas y conferir mandato respecto de su salud y en previsién de su pro-
pia incapacidad; designando a las personas incluso que podran expresar
el consentimiento para los actos médicos y para ejercer su curatela, que-
dando exceptuadas las directivas que impliquen desarrollar practicas euta-
nasicas, las que se tendran por no escritas. Si bien el articulado no esta-
blece una forma determinada, el citado 11 dispone que deben formalizarse
por escrito ante escribano publico o juzgados de primera instancia con la
presencia de dos testigos. Son denominadas actos de autoproteccioén, regis-
tradas en muchas provincias en procura de facilitar la prueba de autenti-
cidad del documento y garantizar, con su inscripcién, el conocimiento de
los sujetos a intervenir (Cfr.: Ley 14 154 Provincia Buenos Aires; Ley 6212
de Chaco; Ley 4263 de Rio Negro; Ley 2611 de Neuquén).

En el derecho comparado se lo llama testamento de vida o testamento
vital. Esta relacionado con la autonomia de la voluntad, el consentimiento
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informado y el derecho a la informacién. Su origen se remonta a 1967 en
EE.UU. Diez anos después en el Estado de California se promulga una ley
que lo permite. Mas tarde es incluido en el Cédigo Civil de Canada con el
nombre expreso «testamento de vida». Debido a la naturaleza de la institu-
cién en Espana le llaman voluntades anticipadas. c) Exequias: La persona
plenamente capaz puede disponer por cualquier forma, el modo y circuns-
tancias de sus exequias e inhumacién, asi como la dacién de todo o parte
del cadaver con fines terapéuticos, cientificos, pedagoégicos o de indole simi-
lar (arts. 17 y 61) (Marzioni:87).

La doctrina juridica al establecer este tipo de cuestiones, nos ayuda a
reflexionar sobre las situaciones referidas a la corporalidad envejecida. El
cuerpo viejo es disfuncional a la representacién social que se construye
alrededor de la belleza, la sexualidad y el deseo. En torno a las personas
mayores aparece una variable de estigmatizacién: la piel, y esa variable se
constituye, segin Salvarezza (2013) como la vara para medir lo deseable
o no de un determinado cuerpo. Quiere decir, el sujeto para ser objeto de
deseo debe presentar un tipo de piel suave, sin arrugas o marcas y con for-
taleza. Conlleva a falta de contacto, nos muestra la propia préxima vejez
e implica sentimientos de soledad y desasosiego en las personas mayores,
pérdida de autonomia/autoestima, deviene en mayor dependencia, procli-
vidad a tener enfermedades asociadas a la vejez, discriminacion, auto estig-
matizacién y aislamiento.

El primer paso para preservar la propia sexualidad, que para mucha
gente es sinébnimo casi de preservar la propia personalidad, es tomar con-
ciencia de que la sexualidad, si se cultiva, puede perdurar, y normalmente
perdura, durante toda la vida en ambos sexos; teniendo en cuenta incluso
el repertorio de practicas ero6ticas que hacen al vinculo afectivo (Confort,
1997:241). Es el disfrute con todo lo que el otro es. Sexo es una cosa; sexua-
lidad es el sinntimero de detalles que hacen al diario vivir: el entorno de
amor; caricias, el compartir, dialogar, aromas, el olor de la piel, su textura.
El enfoque hedonista propone superar la concepciéon dual del ser humano
y se busca trasmitir y lograr una visién mas integrada, completa de la per-
sona, en la cual la sexualidad se concibe como una realidad compleja que
abarca la vida entera (Melendo, 1991).

La construccién de lo deseable es una construcciéon social en donde el
cuerpo viejo no esta incluido, ya que esta pensado a través de la l6gica pato-
légica que lo identifica con enfermedad, senilidad, fragilidad, que necesita
de ayuda constante, crecientemente dependiente de su entorno y de profe-
sionales capacitados en enfermedades asociadas a la vejez.
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Redes sociales, rol de las personas de edad y relaciones de familia

Las redes sociales son entidades relacionales complejas de tipo colec-
tivo que tienen atributos morfolégicos e interactivos que les son propios
y como fin la satisfaccién de las necesidades materiales, afectivas y de
informacién de cada uno de sus miembros. Los morfologicos refieren a
la amplitud (ndmero de miembros que integran la red), a densidad (canti-
dad de vinculaciones que los miembros establecen entre si).Los interacti-
vos estan relacionados con la idoneidad, intensidad y duracién de los vin-
culos. Por las necesidades a satisfacer y formas de intercambio se dividen
en primarias o informales y secundarias o formales (Castellanos y Tauquer,
1998).Cada persona nace en el interior de una red, pero en el curso de su
vida hace elecciones que van modificando las estructuras y la funcionali-
dad de la misma. En su interior se construyen alianzas, conflictos, situacio-
nes positivas o negativas, y en determinados momentos de la historia del
hombre configuran un ambito de sostén y pueden constituirse en elemen-
tos de solidaridad de importante relevancia colectiva.

En la intervencion psicosocial van unidas al apoyo social.* Especifica-
mente mencionado en El Plan de Accién Internacional para la Ancianidad
redactado como parte de la Asamblea Mundial de Naciones Unidas sobre
el Envejecimiento Viena 1982. Este aprueba dentro del médulo «Bienestar»
«se reconoce como principio basico el que los ancianos deben disfrutar en
sus familias y comunidades de una vida plena, saludable, segura y satis-
factoria e integrada, potenciando el apoyo familiar y el voluntariado, pro-
moviendo programas que prevengan su aislamiento social y faciliten su
integracion».® Las redes sociales y el apoyo social son importantes fuentes
de recursos para satisfaccion de necesidades y la conservacion del sentido
de utilidad social; potenciando la autoestima del adulto mayor, su imagen,
concepto y respeto de la poblacién hacia ellos.

El CCC en el Libro Segundo trata las Relaciones de Familia, institucién
fuertemente influenciada por la «constitucionalizacién» del derecho civil
ante la incorporacién de los tratados de derechos humanos con jerarquia
constitucional (art. 75 inc. 22 CN). El Anteproyecto del Cédigo explicita que

4 Apoyo social: todo proceso de transacciones interpersonales, de recursos emocionales, instru-
mentales e informativos de ayuda ya existentes en la comunidad —redes sociales— que se dan
entre los miembros de una comunidad (Goettlieb, 1981), dirigidos fundamentalmente a proveer
bienestar (Schumaker y Brownell, 1984).

5 Asamblea General de las Naciones Unidas, Resoluciones 46/91, 46/94, 45/106(1992). Objeti-
vos Mundiales para el afio 2001. «El Plan de Accion Internacional sobre el Envejecimiento». Viena,
Austria.
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existe una democratizacién de la familia. Al tratar «derecho de familias» en
plural: comprende todas las uniones posibles; basada en el Art. 14 bis de
nuestra carta magna al abarcar la llamada proteccién integral de la familia
que comprende también:

* Atribucién de la vivienda. El Art. 443 CCC establece la posibilidad de
que uno de los cényuges pida la atribucién de la vivienda familiar, sea el
inmueble propio de cualquiera de ellos o ganancial, atendiendo a la edad de
los mismos y a los intereses de otras personas que integran el grupo fami-
liar; pudiendo incluirse aqui a adultos mayores que convivian con el matri-
monio. Este es un derecho de uso que no altera la propiedad del inmueble.

* Derecho de comunicacién. Este derecho era conocido como derecho
de visitas. El art. 555 en Parentesco refiere a aquellas personas que tienen
a su cargo el cuidado de personas con capacidad restringida, enfermas o
imposibilitadas. Contempla que se debe permitir la comunicacién de éstos
con sus ascendientes, descendientes, hermanos bilaterales o unilaterales y
parientes por afinidad en primer grado, u otras personas que justifiquen
un interés afectivo legitimo. El derecho de comunicacién se puede concep-
tualizar como «... un derecho/deber que consiste en la vinculacién perié6-
dica y de manera asidua entre dos personas unidas por un determinado
grado de parentesco» (CC art. 646).

+ El adulto mayor en su rol de abuelo. E1 Cédigo establece expresamente
algunas prerrogativas dirigidas a regular el vinculo entre abuelos y nietos.
Bajo el titulo Responsabilidad Parental entre los deberes y derechos de los
progenitores, se incluye en el inciso e) del Art. 646...respetar y facilitar el
derecho del hijo a mantener relaciones personales con abuelos... El art. 668
determina la obligacién alimentaria a los ascendientes: el reclamo puede
realizarse en el mismo proceso en que se demanda a los progenitores o en
proceso diverso, acreditando verosimilmente las dificultades del actor para
percibir los alimentos del progenitor obligado.

* Deberes de los hijos. El articulo 671 enumera tres deberes: respetar a
sus progenitores; cumplir con las decisiones de los progenitores que no
sean contrarias a su interés superior; y prestar a los progenitores colabo-
raciéon propia de su edad y desarrollo y cuidar de ellos u otros ascendien-
tes en todas las circunstancias de la vida en que su ayuda sea necesaria.
Este ultimo deber puede tener especial trascendencia respecto de los adul-
tos mayores, en su rol de progenitores u otros ascendientes necesitados de
cuidado, frente a determinadas situaciones de vulnerabilidad, debido a pro-
blemas de salud, insuficiencia de medios econ6micos, etcétera.
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El Art. 537 deberes y derechos de los parientes enumera quienes se deben
alimentos entre si; estableciendo la obligacién alimentaria de los descen-
dientes hacia los ascendientes: obligados preferentemente los mas proxi-
mos en grado y los que estén en mejores condiciones para proporcionarlos.

Todos estos nuevos institutos especificamente reglados ponen de mani-
fiesto como el derecho se ha ido acomodando a la forma de pensamiento
social y a través del sentido comun esta modificando la manera en que la
sociedad construye a una representacion social de la vejez mas positiva y
comprensiva de un nuevo paradigma de derechos y libertades para estas
personas.

Los Principios Generales y de los procesos de familia

Regresando al inicio del articulo estas «representaciones sociales de la
vejez» y las imagenes de este grupo al generar transformaciones juridicas
y sociales inéditas para nuestro pais, juegan un papel importante cuando
se tratan los institutos juridicos en el CCC vigente. En especial cuando el
codificador da relevancia al paradigma de la la «constitucionalizacién» del
derecho; e involucra principios rectores materiales y procesales, practicas,
valores juridicos y sociales.

El Cédigo recepta junto al ejercicio de derechos el de buena fe; abuso
y lesion de derecho; derechos individuales y de incidencia colectiva (Arts.
9,10y 14) aplicables también a la PAM. Orienta al resto del articulado y son
ampliamente receptados por la jurisprudencia. Trata los principios del dere-
cho de familia: tutela judicial efectiva, inmediacién, buena fe y lealtad pro-
cesal, oficiosidad, oralidad y acceso limitado al expediente. Regula el acceso
a la justicia de personas vulnerables (707): personas mayores con capaci-
dad restringida derecho a ser oidas en todos los procesos que les afecten
directamente. Las 100 Reglas de Brasilia sobre el Acceso de Justicia de las
personas en condiciones de vulnerabilidad dice: «..repensar su condicién
de sujeto de derecho a fin de situarle ante la ley realmente en igual posi-
cién que los demas asi como la necesidad de fortalecer el reconocimiento
de sus derechos como verdaderos derechos subjetivos» (Davobe, 2002).
Estan presentes en los principios de Naciones Unidas a favor de las perso-
nas de edad adoptados por la Asamblea General 16/12/91, junto con los de:
independencia, cuidados, autorrealizacién y dignidad. El de «participacién»
es uno de los consagrados internacionalmente receptados en la normativa
argentina junto a: acceso a la justicia y resolucion pacifica de los conflictos.
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La contribucion de la ciencia para cambiar el paradigma
sobre el envejecimiento

Todos los argumentos supra expresados desembocan en hacer posible
una forma de representacion social que es imprescindible que sufra modi-
ficaciones en la subjetividad de los integrantes de nuestra sociedad, en la
objetividad con que la justicia, los medios de comunicacién social y las nor-
mas tratan al adulto en que se van a convertir tarde o temprano. Esto nos
lleva inexorablemente a hablar de un nuevo paradigma sobre la vejez que
el grupo de investigacion ha dado en llamar un «modelo de ciudadania».

La concepcién del paradigma implica la reflexién en torno a los suje-
tos implicados en un desarrollo multidimensional: biolégico, psicolégico,
cultural y social. Es construido y elaborado por el sujeto en los multiples
ambitos de su vida (familia, trabajo, amigos, etc.) durante toda su existen-
cia. En otro lenguaje preguntarse como la ciencia contribuye a cambiar el
estereotipo que la sociedad ha ido formando respecto al tema del envejeci-
miento y su propia vejez individual. Para comprender la forma en que las
personas mayores viven su propia vejez es importante tener en cuenta el
tipo de acontecimientos histéricos que cada sujeto vive, el momento espe-
cifico en el que los vive, la interdependencia de la red de relaciones socia-
les que son compartidas, y la agencia que el propio sujeto puede realizar
entre un camulo de expectativas y posibilidades.

Vale traer a colacién el Art. 2 CCC de nuestro pais: la constitucionaliza-
cion del derecho privado, los principios generales y del proceso de familia,
los valores y las practicas sociales que conllevan a un modelo de ampliacién
de ciudadania que lentamente se conforma en esta sociedad en que vivimos.

Conclusion

Tanto el tema normativo como sociolégico referido busca la igualdad
real de oportunidades consagrada en el inc. 23 del Art. 75 CN. Los aspectos
valorativos son tratados en los Fundamentos del Anteproyecto de Cédigo.
Destaca para personas de edad un cédigo de igualdad. Una igualdad real
basada en normas orientadas a plasmar una ética de los vulnerables, basada
en el principio de no discriminacién. Este ejercicio de derechos del Titulo
Preliminar habla de que los destinatarios son ciudadanos entre ellos las per-
sonas de edad. Esta ciudadania supone clausurar la fisura de la discrimina-
cién inversa; concuerda con el cédigo de igualdad y con el inc. 23 Art. 75
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CN; cuando habla de «promover medidas de accion positiva que garanti-
cen la igualdad real de oportunidades y de trato,...el pleno goce y ejercicio
de los derechos reconocidos por esta Constitucién y por los tratados inter-
nacionales vigentes sobre los derechos humanos, en particular... ancianos
y las personas con discapacidad».

Se acerca con estas innovaciones legislativas y con el bloque de cons-
titucionalidad a receptar posiciones reclamadas hace tiempo por la geron-
tologia para su debida proteccién. Proclamada en la tltima declaracién de
Costa Rica 2017 receptada por Ley para Argentina, regulando derechos y
libertades de las personas mayores como un ciudadano mas entre sujetos
amparados.

Esta «constitucionalizacién» abre un nuevo paradigma normativo sobre
el espiritu de humanizacién; revalorizaciéon de derechos humanos y cen-
tralidad de la persona. Resignifica un nuevo modelo de ampliacién de ciu-
dadania facilitador de la proteccion integral y efectiva de los derechos y
libertades para la PAM.

La doble perspectiva puesta en juego en este trabajo tiende dar cuenta
de los constantes procesos oscilantes que ocurren en la vida de todo sujeto,
donde los cambios sociales, historicos, culturales, familiares y juridicos tie-
nen injerencia en las biografias de los sujetos. Y abre un camino insospe-
chado para las Ciencias Juridicas y Sociales al otorgar criterios de propor-
cionalidad, racionabilidad, eficiencia, seguridad juridica en la interpretacién
y argumentacioén para las personas de edad.
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EL CONTROL RESPONSABILIDAD
EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

DE 1978: LA MOCION DE CENSURA

THE CONTROL RESPONSIBILITY
IN THE SPANISH CONSTITUTION
OF 1978: THE MOTION OF
CENSORSHIP. AN APPROACH

TO ITS IMPLEMENTATION

IN SPANISH DEMOCRACY

UNA APROXIMACION A SU
IMPLEMENTACION EN
LA DEMOCRACIA ESPANOLA

Francisco Javier Sanjudn Andrés

RESUMEN / La responsabilidad politica del
Gobierno se establece en la Constitucion
Espaiola de 1978, mediante la mocién de
censura constructiva. En la contribucion se
analiza la herramienta de control respon-
sabilidad de la mocién de censura a los
ejecutivos centrales en Espana, y en forma
particular estudia la puesta de practica
desde la aprobacion de la Constitucion.

PALABRAS CLAVE / mocién de censura; con-
trol parlamentario; control responsabilidad;
Presidente del Gobierno

ABSTRACT / The political responsibility of
the government is established in the Span-
ish Constitution of 1978, through the motion
of constructive censure. In this work, we
analyze the censorship responsibility control
tool in the central executives in Spain, and
in particular, the practice of the implementa-
tion of the approval of the Constitution.

KEY WORDS / motion of censure; parliamen-

tary control; control responsibility; President
of the Government
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Introduccion

La Constitucién Espanola de 1978, en su Titulo V, articulos 108 a 116,
regula de forma especifica las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Gene-
rales. En concreto, determina dos grandes bloques de aspectos de la rela-
cién entre ejecutivo y legislativo.

Por un lado, regula la disolucién anticipada de las Cortes Generales por
parte del Presidente del Gobierno, y los mecanismos de control responsa-
bilidad: mocién de censura y cuestiéon de confianza. Por otra parte, se reco-
gen los mecanismos de control al Gobierno y a la Administracién, vincula-
das al caracter intervencionista de los Estados sociales y democraticos de
derecho (Blanco Valdés, 2016:134-135).

Previamente, es conveniente determinar los mecanismos de control al
Ejecutivo en sede parlamentaria. Tenemos que diferenciar entre dos tipos
de control: control responsabilidad y control fiscalizacion.

Por control fiscalizaciéon entendemos los instrumentos parlamentarios
de control ordinario al Gobierno en sede parlamentaria: preguntas, inter-
pelaciones, mociones, entre otros.

Mientras que por control responsabilidad nos encontramos con ins-
trumentos que pueden tener consecuencias juridico-politicas que pueden
conllevar al nombramiento de otro presidente del Ejecutivo, aunque exis-
ten diferencias entre ellas. En otras palabras, son «formulas de exigencia
de responsabilidad politica que acontecen en circunstancias extraordina-
rias y, por lo general con poca frecuencia» (Gonzalez-Hernandez, 2018:194).

La cuestiéon de confianza se presenta a peticién propia del presidente
del Gobierno, previa deliberacién por parte del Consejo de Ministros, aun-
que podemos senalar que existe una posicion diferente entre presidente
y resto de los miembros del ejecutivo. Por ello, la voluntad del presidente
sera determinante para su presentacién. Sélo se requiere de mayoria sim-
ple en votacién en el Congreso de los Diputados, es decir mas votos a favor
que en contra para que prospere la cuestiéon de confianza. No penalizando
las diputadas o diputados ausentes o las abstenciones de sus seforias.

La mocidén de censura se presenta por parte de los miembros del Con-
greso de los Diputados, se precisa 1/10 de los miembros de la Camara parla-
mentaria, es decir 35 Diputados, mediante escrito motivado e incluyendo un
candidato a presidente del Gobierno, que sera investido automaticamente
si la mocién de censura obtiene mayoria absoluta, es decir 176 votos como
minimo —es una cuantia elevada, motivada por su caracter extraordina-
rio y la posibilidad de afectar a la estabilidad gubernamental—, y en ese
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supuesto si que penalizan las abstenciones o las ausencias (Delgado del Rin-
con, 2016:170-171). Ademas otra caracteristica de las mociones de censura
en el ordenamiento constitucional espanol es su naturaleza constructiva,*
para evitar la inestabilidad politica, horror vacuii, miedo al vacio de los
poderes del Estado, y por ello se tiene que incluir un candidato a presidente
del Ejecutivo, que sera nombrado automaticamente si la mocién de censura
es aprobada. Ademas, la mocion de censura es constructiva, siendo un ele-
mento diferencial y de modernizacién con las mociones de censura de «sis-
temas politicos atrasados» (Torres del Moral, 2018).

Sin embargo, la mocién de censura también dispone de algunas restric-
ciones como son: no se podra celebrar una mocién de censura hasta trans-
currido un periodo desde la celebracién de la anterior o que ninguno de
los Diputados que hubiera suscrito una mocién durante la legislatura, no
podra apoyar otra durante un mismo periodo de sesiones, cuestiones que
analizaremos posteriormente con detenimiento.

La mocién de censura es una mocién especifica que pretende una con-
dena al ejecutivo; por tanto, son un instrumento parlamentario de con-
trol responsabilidad, y en caso de prosperar la mocién de censura conlleva
cese del Gobierno y nombramiento del candidato alternativo incluido en
la mocién de censura. En otras palabras, en el Estado espanol es la retirada
del apoyo parlamentario al ejecutivo, y la designacién de un nuevo presi-
dente o presidenta del Ejecutivo central.

2. El control responsabilidad en la Constitucion Espaiiola

En la Constitucién Espanola de 1978 se establecen dos mecanismos para
exigir la responsabilidad politica del Gobierno: la mocién de censura y la
cuestién de confianza. Son ambas figuras de control responsabilidad del
Gobierno en las Cortes Generales Espariolas, en concreto en el Congreso
de los Diputados Gnicamente, como consecuencia del Parlamento espanol
bicameral asimétrico, con mayor relevancia del Congreso de los Diputados
frente a un papel mas relegado del Senado. Al respecto, la Constituciéon Espa-
nola (en adelante CE) establece en su articulo 108 que el Gobierno responde

1 Latécnica de la mocién de censura constructiva se instaura por primera vez en la Ley Fundamen-
tal de Bonn, en concreto en su articulo 67, para evitar la inestabilidad gubernamental: «la Dieta
Federal no podra manifestar su desconfianza al Canciller Federal sino eligiéndole un sucesor por
mayoria de sus componentes, y requiriendo al Presidente Federal a que revoque al Canciller. El
Presidente Federal debera atenerse al requerimiento y nombrar al asi designado».
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ante el Congreso de los Diputados, cuestion que apreciamos en otros pre-
ceptos constitucionales en aspectos fundamentales de la democracia espa-
nola, como puede ser sobre la investidura del presidente del Gobierno que
corresponde de forma exclusiva al Congreso de los Diputados, articulo 99
Constitucién Espanola.

La mocidn de censura en la Constitucion Espanola de 1978

La mocién de censura viene establecida en el articulo 113 de la Constitu-
cién Espanola. Se podra presentar ilnicamente en el Congreso de los Dipu-
tados y necesita para su aprobacion de mayoria absoluta de la Camara Baja
de las Cortes Generales —requiere de 176 6 mas de votos favorables, pena-
lizado las ausencias y abstenciones para alcanzar la mayoria cualificada
establecida por la Constitucién Espanola, articulo 113.1 CE—. Por tanto,
podemos sefialar que la responsabilidad politica del Gobierno mediante
la mocién de censura se establece de una manera muy rigida, pudiéndose
convertirse en un instrumento «inuatiles o inexistentes, utilizables sola-
mente como medio para desgastar al equipo gobernante o para descalifi-
carle ante la opinién publica, pero sin reales efectos institucionales» (Mar-
tinez Elipe, 2000:233-234).

La cuestion de la mayoria absoluta es controvertida, ya que en el proce-
dimiento de nombramiento ordinario del Presidente del Gobierno —arti-
culo 99 de la Constitucién—, se requiere en segunda votacién de mayoria
simple. Por tanto, podemos afirmar que es mas complejo destituir a un Pre-
sidente del Gobierno que investirlo.

Cuando se presenta la mocién de censura se realiza mediante escrito
motivado, por su naturaleza constructiva que debe de incluir un candidato
a presidente, requisito imprescindible para su tramitacién y votacién. Ade-
mas la mocioén debe de contar con un apoyo minimo de un 1/10 de las dipu-
tadas y diputados del Congreso —35 diputadas o diputados—.? Este requi-
sito de un minimo respaldo del arco parlamentario pretende que la mocién
de censura no se utilice como una herramienta de confrontacién politica
que genere inestabilidad gubernamental.

Los firmantes de una mocién de censura que no prospera tienen cier-
tas restricciones en su actividad parlamentaria, no pudiendo firmar otra

2  Articulo 175.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados, 10 de febrero de 1982, BOE. ndm.
55, 5 de marzo de 1982. El Reglamento ha sido objeto de once reformas parciales de su articulado.
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en el mismo periodo de sesiones —articulo 177.4 Reglamento del Congreso
de los Diputados.

Presentada la moci6én de censura le corresponde a la Mesa del Congreso
su calificaciéon desde un punto de vista estrictamente formal. En caso de
ser admitida, se informara al Presidente del Gobierno, a los portavoces de
los grupos parlamentarios, y se dispondra de un plazo de 48 horas para la
posible presentacién de mociones de censura alternativas —articulo 176.1
del Reglamento del Congreso de los Diputados—. En caso que se presen-
tara alguna moci6én o mociones de censura alternativas, solo se votarian si
hubieran pasado el control formal de la Mesa, y forzosamente si la primera
moci6én no hubiera obtenido la mayoria absoluta. En ese supuesto de mocio-
nes de censura alternativas, se votarian las mociones por orden de presen-
tacion, siempre y cuando alguna no obtuviera mayoria absoluta, que haria
decaer todas las demas propuestas alternativas a la presidencia del ejecu-
tivo. En definitiva, sélo se irian votando las diferentes mociones de cen-
sura alternativas admitidas si las precedentes no lograsen la mayoria cua-
lificada de 176 Diputados, es decir de la mayoria absoluta de los miembros
de la Camara Baja del Parlamento espariol (Cano Bueso, 2011:310).

El articulo 113.2 CE establece la mocién de censura constructiva, por
ello debe de incluirse en su presentaciéon un candidato. En los supuestos
que la mocién de censura progresa dicho candidato es investido automa-
ticamente Presidente del Gobierno. Como hemos senalado con anteriori-
dad, la mocién constructiva que tiene como requisito la inclusién de un
candidato, pretende evitar mayorias que puedan destituir a un Presidente
del Gobierno, pero que por el contrario no tengan la capacidad de elegir a
un nuevo Presidente, y producirse una situaciéon de vacio gubernamental
o inestabilidad gubernamental.

El articulo 113.3 CE senala que la mocién no puede votarse hasta que
trascurran por lo menos 5 dias desde su presentacién. Dicho periodo ha
sido calificado por algunos autores como un «periodo de enfriamiento»,
debido ala relevancia y posibles consecuencias juridico-politicas del debate,
el Gobierno dispone de ese tiempo para preparar sus intervenciones (Diaz
Bravo, 2012:148-149).

La mocién de censura retine en un mismo acto a dos partes: por un lado,
la mocién de censura, y por otra parte, la investidura; son dos segmentos
indisponibles de un mismo acto (Gonzalez-Hernandez, 2018:198), como la
disolucién y convocatoria de las elecciones generales. Cabria diferenciar
bien cada una de las partes, la primera sobre la censura al Presidente del
Gobierno, y por otra, la presentacion del candidato propuesto por la mociéon
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de su programa politico o su agenda gubernamental en caso que se apruebe
la moci6n de censura.

El articulo 177.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados sefala
que el debate de la mocion de censura se inicia por parte de uno de los dipu-
tados o diputadas firmantes sin limite de tiempo. A continuacién el candi-
dato propuesto en la mocién sin restricciones de tiempo debera exponer su
programa politico. Después de un receso decretado por la Presidencia del
Congreso de los Diputados, los portavoces de los grupos parlamentarios
disponen de 30 minutos de intervencién, ademas de un turno de réplica
de 10 minutos.

La votacion se realiza mediante llamamiento en una sesion publica.

Las mociones de censura en la Espaina democratica

Desde la aprobacion de la Constitucién Esparola de 1978 por parte de
las Cortes Generales y su ratificacion por parte del pueblo espaiol mediante
consulta popular por la via del referéndum hasta la actualidad, hemos tenido
siete presidentes del Gobierno: Adolfo Suarez Gonzalez,® Leopoldo Calvo
Sotelo,* Felipe Gonzélez Marquez,® José Maria Aznar Lopez,® José Luis
Rodriguez Zapatero,” Mariano Rajoy Brey® y Pedro Sanchez Pérez-Caste-

3 Presidente del Gobierno en la legislatura constituyente y en la | legislatura, hasta 29 de enero que
presenta su dimision, y estara en funciones hasta 26 de febrero cuando es nombrado Presidente
del Gobierno Calvo Sotelo (1977-1982).
Congreso de los Diputados, ElI Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, http://www.congreso.
es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Diputados/Historia
(consultado 2 de mayo de 2019).
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978
http://www.lamoncloa.gob.es/presidente/presidentes/Paginas/index.aspx
(consultado 2 de mayo de 2019).

4 Presidente del Gobierno | legislatura, desde 26 de febrero de 1981(1981-1982). Congreso de los
Diputados, El Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, cit.
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978, cit.

5 Presidente del Gobierno Il, Ill, IVy V legislatura (1982-1996).
Congreso de los Diputados, El Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, cit.
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978, cit.

6  Presidente del Gobierno VI 'y VIl legislatura (1996-2004).
Congreso de los Diputados, El Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, cit.
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978, cit.

7  Presidente del Gobierno VIl y IX legislatura (2004-2011).
Congreso de los Diputados, El Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, cit.
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978, cit.

8 Presidente del Gobierno en la X, XI, XIl legislatura hasta 1 de junio de 2018 (2011-2018).
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jon.° Por lo que se refiere a las mociones de censura que se han celebrado
en Esparia desde 1978, son cuatro mociones de censura, sélo progresando la
Gltima realizada, en fecha de 31 de mayo y 1 de junio de 2018,*° que ocasiona
la censura del Presidente Mariano Rajoy Brey, y nombramiento del Pedro
Sanchez Pérez-Castejon. En relacién con los candidatos a Presidente inclui-
dos en las mociones es una cuestién compleja que puede imposibilitar su
puesta en practica, por la falta de acuerdo entre los grupos parlamentarios
de la oposicién en concretar un candidato alternativo (Montero, 1979:36).

Cabe senalar que salvo la mocién de censura de 2018, las otras mociones
de censura presentadas a lo largo de la historia democratica esparnola, pue-
den calificarse como un uso por parte de las minorias y/o fuerzas parlamen-
tarias de una institucién constitucional como la mocién de censura «sin la
pretension de lograr mayorias alternativas estables» (Tur Ausina, 2018:535).

La primera mocion de censura desde la aprobacion
de la Constitucion Espanola de 1978. La mocién de censura
al presidente Suarez Gonzalez

En 1980, durante la primera legislatura, se celebra la primera mocién de
censura de la Esparia democratica.** En mayo de 1980, el Partido Socialista
Obrero Espanol (PSOE) presenta una mocién de censura al presidente del
Gobierno, Adolfo Suarez Gonzalez, miembro de Unién de Centro Demo-
cratico (UCD), siendo candidato de la mocion Felipe Gonzalez Marquez.

Cabe destacar que la mociéon censura de la I legislatura se realiza con-
forme a una Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados de
28 de mayo de 1980, al no encontrarse regulado la figura de la mocién de
censura en el Reglamento provisional de la Camara. La moci6n se realiz6 de
la siguiente forma: primero, intervino el portavoz del grupo parlamentario
socialista, quién habia suscrito la mocién, siendo contestado en turnos de
réplica por el ministro de la Presidencia, Rafael Arias-Salgado Montalvo.

Congreso de los Diputados, El Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, cit.
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978, cit.

9 Presidente del Gobierno desde 1 de junio de 2018, XII legislatura (2018).
Congreso de los Diputados, El Congreso entre 1977-2018. Legislaturas, cit.
La Moncloa, Presidentes del Gobierno desde 1978, cit.

10 Real Decreto 354/2018, de 1 de junio, por el que se nombra Presidente del Gobierno a don Pedro
Sénchez Pérez—Castejon, BOE nim. 134, de 2 de junio de 2018, p. 57657.

11 Mocién de censura registrada el 21 de mayo de 1980, calificada por al Mesa del Congreso de los
Diputados el 22 de mayo, el debate se prolongé del 28 al 30 de mayo, votandose el 30 de mayo.
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En segundo lugar, intervino Felipe Gonzalez Marquez, candidato pro-
puesto por el grupo socialista y se suspendi6 la sesion hasta la manana
siguiente.

En tercer lugar, los grupos parlamentarios intervinieron con respuestas
tanto de los miembros del Ejecutivo como del candidato.

A continuacion se realizaron varios turnos de réplica, rectificacién e
intervencién de algunos miembros del Gobierno y fijacién de la posicién
de los distintos grupos parlamentarios.

Por ultimo, se produjo la intervencion del Presidente del Gobierno y del
candidato. Muestra de ello son las palabras pronunciadas durante la sesién
por parte del portavoz socialista Alfonso Guerra Gonzalez: «Esta mocién
de censura ha sido ya atil como procedimiento de dinamizacién de la vida
politica, como férmula de creacion de una ilusién colectiva que ha termi-
nado con el mito del desencanto politico. El Gobierno ha eludido la respon-
sabilidad de enfrentarse con una situacién de corrupcién y desorganiza-
cién administrativa en organismos estatales».*?

De la primera mocion de censura de la democracia podemos senalar que
el candidato Felipe Gonzalez Marquez sabia que no contaba dentro del arco
parlamentario del Congreso de los Diputados con los suficientes apoyos
para que prosperase el mecanismo de control responsabilidad al Gobierno
de Suarez Gonzalez. Gonzalez Marquez pretendia demostrar a la sociedad
espanola que contaba con un programa de Gobierno alternativo, es decir
con un proyecto para el Estado espariol, aunque no tuviera en esos momen-
tos la suficiente fuerza parlamentaria para ganar una mocién de censura.

La mocién de censura no prospera al producirse una repulsa por parte
de 166 Diputados que votaron en contra, 21 abstenciones, 11 ausencias y
152 votos a favor.'® Aunque Felipe Gonzalez Marquez se convertiria en
presidente del Gobierno, después de las elecciones generales de 1982, obte-
niendo una holgada mayoria parlamentaria, 202 diputados y diputadas —
los mejores resultados obtenidos hasta la actualidad por un grupo parla-
mentario en las Elecciones Generales en Espana.

12 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 28 de mayo de 1980, p. 6084.
13 La mocién fue rechazada por 166 votos de la UCD, frente a los 152 sies del PSOE, comunistas,
andalucistas y 3 Diputados del Grupo Mixto.
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La segunda mocién de censura desde la aprobacion de la
Constitucion Espanola de 1978. La mocién de censura al presidente
Gonzalez Marquez

En 1987 en la III Legislatura, Alianza Popular presentaba una mocién
de censura al presidente del Gobierno, Felipe Gonzalez Marquez, siendo
propuesto como candidato Antonio Hernandez Mancha.** La mocién enca-
bezada por Hernandez Mancha pretendia reforzar su posicion dentro de
Alianza Popular y de la arena politica espanola, ademas de contrarrestar
dentro del cleavage ideoldgico del centro derecha el crecimiento de Adolfo
Suarez al frente del Centro Democratico y Social (en adelante CDS). Vale
la pena mencionar que la mocién de censura tenia pocas o nulas opciones
de progresar, ya que Felipe Gonzéalez Marquez, contaba con un respaldo
del grupo parlamentario socialista que contaba con mayoria absoluta de
parlamentarios.

La mocién no prospera, solo obtiene 67 votos a favor, 71 abstenciones y
195 votos en contra. La mocién se celebr6 de conformidad al reglamento del
Congreso de los Diputados, interviniendo inicialmente uno de los Diputa-
dos que habia firmado la mocién, y siendo contestado por un miembro del
Gobierno, con réplica y daplica. Posteriormente, se produjo la intervencion
del candidato, y tras finalizar su exposicién se produjo la suspensién de la
sesion. Se reanudaria con la intervencion de los distintos portavoces de los
grupos parlamentarios, a continuacion el candidato les contesté. Por Gltimo,
el Gobierno respondié6 al candidato, y éste finaliz6 el debate de la mocién.

Merece destacarse que Hernandez Mancha no tenia la condicién de dipu-
tado y fue considerada una de las causas por las que no prospera la mocién
de censura que le proponia como candidato; aunque Hernandez Mancha
era Senador.’® Cuestién similar a la cuarta mocién donde Pedro Sanchez
Pérez-Castején como candidato a Presidente del Gobierno si prosperara
la mocién no tenia la condicion de miembro de las Cortes Generales, ni de
Congreso, ni de Senado.

14 Mocién de censura registrada el 21 de mayo de 1980, calificada por al Mesa del Congreso de los
Diputados el 22 de mayo, el debate se prolongé del 28 al 30 de mayo, votdndose el 30 de mayo.

15 Senadores desde 1977. Herndndez Mancha, Antonio (IV Legislatura). Pagina web del Senado de
Espana.
http://www.senado.es/web/composicionorganizacion/senadores/composicionsenado/fichase-
nador/index.html?legis=4&id1=10348 (Consultado 5 de mayo de 2019).
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La tercera mocion de censura desde la aprobacion
de la Constitucion Espanola de 1978. La primera mocién
de censura al presidente Rajoy Brey

En 13 de junio de 2017, en la XII Legislatura, se produce la tercera mocién
de censura de la historia democratica espanola que no prospera. Fue enca-
bezada como Pablo Iglesias Turrién, lider de Unidos Podemos, frente al
Presidente Mariano Rajoy Brey. Iglesias sabia que no contaba con apoyo
suficiente del arco parlamentario para que la mocién obtuviera al menos
176 sies necesarios para que progresara, no obstante le podia servir para
situarse como lider del cleavage ideoldgico de la izquierda. Cabe senalar
que entre los lideres de la izquierda Pedro Sanchez Pérez-Castejon habia
renunciado a su acta de diputado.*®

El desarrollo de la mocién se inici6 con la intervencién de uno de los
Diputados firmantes, con respuesta del Presidente del Gobierno ademas de
una réplica y duplica. A continuacién intervino el candidato y a continua-
cién le contesto el Presidente del Gobierno, con réplicas y duplicas, tras las
cuales se suspendi6 la sesion. Se reanudé la sesién con la intervencion de
los portavoces de los grupos parlamentarios, que fueron contestados de
forma individual por el Presidente del Gobierno que ya no intervino mas
en la sesion, y por altimo, participé Pablo Iglesias, candidato de la mocién
de censura. La propuesta fue rechaza el 14 de junio de 2017, obteniendo 170
noes, 82 sies y 97 abstenciones.?’

La cuarta mocion de censura desde la aprobacion
de la Constitucion Espanola de 1978. La segunda mocién
de censura al presidente Rajoy Brey

El 25 de mayo de 2018 se presenta por parte del Grupo Parlamentario
Socialista en la Camara Baja de las Cortes Generales, una moci6én de cen-

16 Diputados que han causado baja en la presente legislatura. Sanchez Pérez-Castejon, Pedro (IV
Legislatura). Pagina web del Congreso de los Diputados. http://www.congreso.es/portal/page/
portal/Congreso/Congreso/Diputados/BusgForm?_piref73_1333155_73_1333154_1333154.
next_page=/wc/fichaDiputado?idDiputado=381&idLegislatura=10 (Consultado 6 de mayo de
2019).

17 La propuesta no encontrd los apoyos necesarios, 82 votos a favor de Unidos Podemos, Esquerra
Republicana de Cataluiia, Compromis y EH-Bildu; 170 votos en contra de Partido Popular, Ciuda-
danos, Unién del Pueblo Navarro, Foro Asturias y Coalicién Canarias; y 97 abstenciones de: PSOE,
Partido Nacionalista Vasco, PDeCAT, PNV y Nueva Canarias.
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sura al presidente del Gobierno, Mariano Rajoy Brey, que ha sido la inica
en la historia democratica espanola que ha prosperado, nombrado auto-
maticamente al candidato Pedro Sanchez Pérez-Castejon como presidente
del Gobierno.

Esta mocién censura es la segunda que se plantea al presidente Mariano
Rajoy Brey, la primera la pudo superar con cierta solvencia y la segunda la
perdié. Junto a Felipe Gonzalez Marquez, Mariano Rajoy Brey han partici-
pado en dos mociones de censura, aunque Rajoy Brey siempre como Pre-
sidente al que afectaba la mocién, y en los casos de Gonzalez Marquez, en
una ocasién como candidato, y en la otra, como Presidente enmendado.

Hay que tener en cuenta que Sanchez Pérez—Castejon, ha sido el inico
candidato de una mocién de censura que no era miembro de las Cortes Gene-
rales, es cierto que Hernandez Mancha no era Diputado pero si Senador, es
otro de los hechos diferenciales de esta mocién de censura con las anteriores.

La mocién de censura se aprob6 el 1 de junio de 2018, con un respaldo
de 180 diputados y diputadas, con una abstencién y con 169 votos en con-
tra. Cabe senalar que en el escrito motivado de presentacién de la mocién
de censura, se argumentaba por parte del Grupo Parlamentario Socialista
que la Sentencia de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional del cono-
cido como «caso Giirtel», habia ocasionado la presentacién del control res-
ponsabilidad frente al Presidente del Ejecutivo espanol.

Una cuestion significativa es la posicién del candidato de la mocién de
censura Pedro Sanchez Pérez-Castejon, que no tiene la condicién de dipu-
tado, que el ordenamiento constitucional espanol no requiere para ser miem-
bro del Ejecutivo, ni para ser su Presidente. Pero existen posiciones que
cuestionan que en un sistema parlamentario la presentaciéon de un candi-
dato que no es miembro del Congreso, es una situacién discordante con el
Gobierno parlamentario, y posiblemente desaconsejable (Santaolalla Loépez,
Galindo Elola-Olaso, Miranda, 2018).

Desde nuestra perspectiva consideramos que puede ser un supuesto
extraordinario, pero no existe motivo para que no se considere oportuno el
nombramiento de un candidato a Presidente que no dispone la condicién
de parlamentario. Si, puede ser candidato por la via de eleccién ordinaria,
no hay motivos que limiten o prohiban para su eleccién por la via extraor-
dinaria de la mocién de censura.

En relacién con la designacién del candidato a la Presidencia del
Gobierno, en el sistema parlamentario espanol no se establecen especiales
requisitos, salvo que retina los establecidos para el ejercicio del derecho
fundamental al sufragio activo y pasivo.
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Por ultimo, sefalar que diversos miembros del Ejecutivo de Mariano
Rajoy Brey fueron reprobados —XII Legislatura—, en concreto los minis-
tros y ministras: Rafael Catala Polo, Cristébal Montoro Romero, Alfonso
Dastis Quecedo, Juan Ignacio Zoido Alvarez y Dolors Monserrat Monserrat.
La reprobacién individual se convierte en un instrumento menos difuso
que las interpelaciones o mociones de control a la gestién de los miembros
del Gobierno (Bastida Freijedo, 1997:101). Al respecto podemos sefalar que
en los debates constituyentes se planted la posibilidad de mociones de cen-
sura individualizadas a los miembros del Gobierno, como sucede en Esta-
dos como Grecia, Reino Unido o Suecia (Santaolalla Lépez, Galindo Elola-
Olaso, Miranda, 2018). Incluso, mas alla de férmulas propias del sistema
parlamentario espanol, existen nuevas propuestas de regeneracién demo-
cratica de implementacién de consultas populares por la via del referén-
dum con carécter revocatorio para ciertos responsables o cargos politicos.
Estos instrumentos en palabras de Diaz Revorio «romperian por completo
el esquema de la confianza y la responsabilidad propia del modelo parla-
mentario» (Diaz Revorio, 2017:272-273).

Otras propuestas de mocién de censura que no se formalizaron

Desde el inicio de la etapa democratica espanola hemos asistido a cuatro
mociones de censura en Espana, que como hemos analizado sélo se aprueba
la Gltima realizada en 2018. Aunque también han existido propuestas de
presentar mociones de censura que finalmente no encontraron suficiente
sostén de los parlamentarios de la Camara Baja de las Cortes Generales.
Entre las propuestas que se plantearon podemos encontrar las siguientes:

* ANo 1995, José Maria Aznar Lépez (PP) propuso a Julio Anguita, lider
de Izquierda Unida, presentar una mocién de censura frente al presidente,
Felipe Gonzalez Marquez. Anguita no acepté la proposicién de Aznar Lopez.

+ Ano 2013, Alfredo Pérez Rubalcaba (PSOE) anunci6 en diversas oca-
siones una propuesta de mocién de censura, de forma particular para que
Mariano Rajoy Brey, presidente del Gobierno, diera cuenta sobre determi-
nados casos de corrupcién. Rubalcaba conocia de la inviabilidad de su pro-
puesta, debido a que Mariano Rajoy Brey, presidente del Gobierno, contaba
con apoyo de su grupo parlamentario (PP) que disponia de mayoria abso-
luta en el Congreso de los Diputados.

Estos intentos de mocién de censura responden mas a un instrumento
de desgaste politico por parte de los grupos parlamentarios a instancias de
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sus partidos politicos, que de un instrumento de control responsabilidad
del Gobierno en sede parlamentaria. Es una forma de desgastar al Gobierno
pero sin tener la capacidad para derrocarlo. Permitiendo la permanencia de
ejecutivos con un respaldo parlamentario reducido y con un mayoria parla-
mentaria hostil que no es capaz de alcanzar un acuerdo para presentar una
mocién de censura (Ollero, 1986:8-10). En otras palabras, la permanencia
de Gobiernos débiles solo puede ser justificada para evitar un mal mayor
como la inestabilidad politica o gubernamental (Simén Yarza, 2015:108).

Conclusiones

Los cuarenta anos de la Constituciéon Espanola de 1978, que se cum-
plieron en 2018, se celebran en un contexto de inestabilidad politica y de
ejecutivos débiles, muestra de ello puede ser la XI legislatura donde no se
pudo constituir un Gobierno y se tuvieron que convocar de nuevo eleccio-
nes. En la XII Legislatura, donde un Gobierno con una fuerza parlamenta-
ria fragil ha perdido por primera vez en la historia democratica espanola
una mocioén de censura, no teniendo ambas cuestiones precedentes desde
de la aprobacién de la Constitucién Espanola —por un lado, la imposibili-
dad de constituir un Gobierno, en la XI Legislatura y la mocién de censura
en la XII legislatura.

Podemos afirmar que en las dos primeras mociones de censura pre-
sentadas a los Presidentes del Gobierno en la democracia espafola preten-
dian desgastar al Gobierno, la tercera que existia una posible alternativa
de Gobierno y la cuarta, que contaba con una mayoria del arco parlamenta-
rio que no sostenia a un Gobierno con una fuerza parlamentaria limitada.

La mayoria absoluta alcanzada en la mocién de censura de 2018 ha
permitido la investidura de un nuevo Presidente del Gobierno en la XII
legislatura, pero esa mayoria parlamentaria reducida no permitié6 la imple-
mentacién de la agenda gubernamental del Presidente Pedro Sanchez, cele-
brandose unas nuevas elecciones que gana en abril de 2019.

Por ultimo, la mocién de censura de 2018 es una muestra mas del funcio-
namiento de los instrumentos constitucionales, y en concreto de los meca-
nismos de control responsabilidad. Aunque se plantean innumerables pro-
puestas de reforma constitucional, la Constitucion de 1978 sigue ofreciendo
cauces de solucion a las nuevas y complejas realidades politicas.

Asimismo, la mocién de censura de 2018, logra los efectos plenos del
instrumento parlamentario. Por un lado, la investidura de un nuevo presi-
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dente frente a una crisis del anterior ejecutivo, y por otro lado, la mocién
no es so6lo un instrumento s6lo de desgaste politico al Presidente censu-
rado, sino una herramienta del arco parlamentario de ofrecer una alterna-

tiva gubernamental aunque como los hechos han demostrado con una dura-

cién menor a un ano.
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NORMAS DE ESTILO )
Y MODOS DE PRESENTACION
Y PUBLICACION

Los trabajos con pedido de publicacién

deben observar las siguientes normas de estilo:

1. sobre la presentacion del texto

a) Formato
e Procesador: Microsoft Word o RTF para Windows
* Fuente: Times New Roman 12
* Parrafo: interlineado simple. Justificado. Sangria a partir del
segundo parrafo. No habra sangria en el primer parrafo después de
un epigrafe, pero si a partir de los siguientes. Cada parrafo debera
separarse del siguiente con un espacio.
* Margenes: izquierdo y derecho 3cm. Superior e inferior 2,5 cm.
* Destacados: se evitara el uso de la negrita, del subrayado o de la
cursiva para resaltar palabras o ideas, y se limitara el uso de la cur-
siva alas palabras extranjeras que no tengan traduccién al castellano.

* Pdginas: se numeraran al pie y se imprimiran a simple faz.

b) Organizacion

* Orden a tener en cuenta en la presentacion del trabajo: titulo de
la publicacién en mayuscula, primero en espariol y seguidamente
en inglés, resumen en espanol, palabras clave en espafnol, resumen
en inglés, palabras clave en inglés, texto completo en espafiol, refe-
rencias bibliograficas.

* Titulos: el titulo del trabajo se escribira en maytscula, sin subrayar
y en negrita sobre el margen izquierdo. Establecer jerarquias de titu-

los y subtitulos con numeracién correlativa:

HISTORIA ARGENTINA
1. El contexto nacional
1.1. Historia

1.1.1. De las provincias
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Es recomendable que la jerarquia de los subtitulos no supere los 4
niveles.

* Uso de los epigrafes y subepigrafes, parrafos: se recomienda no
abusar de los parrafos excesivamente largos. La manera de emplear

los epigrafes y subepigrafes es la siguiente:

1. Titulo del epigrafe
No se dejara espacio entre el epigrafe y el parrafo, pero si se dejara un

espacio entre un epigrafe y un subepigrafe.

1.1. Titulo del subepigrafe

No habra espacio entre el subepigrafe y el parrafo.

e Incluir al final del articulo un breve curriculum del/de los autor/

autores, que no supere los 400 caracteres con espacios.

c) Citas bibliograficas y notas al pie

¢ Las notas comprenden aclaraciones o una ampliacién del tema que
se trata, por lo que no incluiran referencias bibliograficas; estas lti-
mas se ubicaran al final del texto. Seran en TNR 10, interlineado sen-
cillo y justificado. Se enumeraran correlativamente con numeraciéon
arabiga, justo después de la palabra sin espacio, siempre detras del
signo de puntuacién.

+ La bibliografia serd en TNR 12, interlineado sencillo, justificado y estara
ordenada alfabéticamente, y por orden cronolégico si de un mismo

autor existiese mas de una obra (de la mas antigua a la mas reciente).
Libro
APELLIDO, I. (ano). Titulo Libro. Pais: Editorial.
AA.VV. (2006). Homenaje a Ana Barrenechea. Buenos Aires: Eudeba.
Capitulo de libro

APELLIDO, 1. (ano). Titulo del capitulo o la entrada. En A.A. (Ed.), Titulo
del libro. Ciudad: Editorial.

Ducrot, O. (2004). Sentido y argumentaciéon. En Arnoux, E. y Garcia Ne-

groni, M.M. (Coords.), Homenaje a Oswald Ducrot. Buenos Aires: Eudeba.
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Articulo de revista
Apellido, I. (fecha). Titulo del articulo. Titulo de la publicacién, volumen

(ntimero), XxX—XXx.

Ducrot, O. (2000). La eleccién de las descripciones en semantica argumen-

tativa léxica. Revista Iberoamericana de Discurso y Sociedad, 2 (4), 23-45.

Vinculo Web
Indicar el link completo, la fecha de consulta, y si es posible la institucién

que lo «edita».

2. Sobre el contenido de los articulos

* Los trabajos deberan tener una extensiéon maxima de 50 ooo caracte-
res con espacios incluidos.

* Los trabajos deberan ser inéditos y no haber sido enviados, de manera
simultanea, a otras revistas o plataformas. Recibiran una valoracién
ciega, a través de un sistema de referato con el fin de preservar la cali-
dad y el rigor cientifico.

* Todos los articulos han de tener un resumen y palabras clave en espa-
nol e inglés. El resumen tendra un maximo de 200 palabras, y 5 pala-
bras clave en cada idioma.

* Los cuadros y graficos deberan estar insertos en el texto en Word.
Las imagenes, incluidas también en el texto, deberan estar en archi-
vos independientes en formato .jpg o .gif; todas con una resolucién
minima de 300 dpi.

* Esta publicacién no se hace responsable por los trabajos no publica-
dos ni se obliga a mantener correspondencia con los autores sobre las

decisiones de seleccion.

3. Anexo

* Se deberan presentar dos copias en versién impresa, tamano A4. El
original debera estar firmado por el o los autores.
* La copia no incluira los nombres de los autores.
* Las copias deben ser enviadas por correo postal a «Candido Pujato 2751,
1er piso (CP3000) Santa Fe, Republica Argentina» con referencia al Cen-

tro de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales.
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* Se debera presentar una tercera copia en formato digital (soporte CD o
DVD) que podra enviarse al correo electrénico de la publicacién: pape-
lesdelcentro@fcjs.unl.edu.ar

* El original ird acompanado de una hoja adjunta en la que constaran:
los datos personales completos del autor o los autores (nimero de docu-
mento, domicilio postal, teléfono y direccidon de correo electréonico), un
breve curriculum vitae, fecha de envio del manuscrito y las aclaraciones

que se consideren necesarias para la correcta publicacién del trabajo.

112 - NORMAS DE ESTILO Y MODOS DE PRESENTACION Y PUBLICACION






Papeles .
DEL CENTRO
DE INVESTIGACIONES



