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Introduccion

En 1823 Bernardino Rivadavia al inaugurar la Sociedad de Beneficencia expresa su
esperanza de que fuera un "emprendimiento sobrio y modesto para que llegue a ser sélido
y eficaz" Su deseo se cumplié. La Sociedad de Beneficencia, posteriormente llamada
Sociedad de Beneficencia de la Capital (SBC), ocup6 a lo largo de 120 afios un lugar
privilegiado en la atencién a los mds pobres y su huella se proyecto atin mds tiempo. No
solo fijo el rumbo a seguir en este campo sino que en esta larga trayectoria se fueron
sumando hospitales, hospicios, colonias de vacaciones que quedaron bajo su control. Si
bien se la consideraba una reparticiéon de la Administracién publica, la SBC conducida
por las damas de la sociedad, gozaba de autonomia para administrar los fondos del
Estado. Este modelo de asistencia fue replicado en casi todas las provincias: las
sociedades de beneficencia, con -caracteristicas similares a la de la Capital se
multiplicaron a lo largo y ancho del pais.

A comienzos de 1940 su poder comienza a declinar. En 1943, pasa a depender de la
Direccion Nacional de Salud Publica y Asistencia Social dependiente del Ministerio del
Interior recientemente creado (Alayon;1980). La creacion de la Fundacién Eva Perén
(FEP), unos anos mads tarde le da el golpe de gracias. El lugar que ocupaban las damas de
caridad en la atencién de la poblacién tradicionalmente beneficiaria de las politicas
asistenciales (la infancia desvalida, los ancianos sin acceso al beneficio jubilatorio, los
que sufren alguna discapacidad fisica, las viudas y madres solteras) ahora va a ser
ocupada por esta nueva organizacion comandada por la esposa del Presidente. Al igual
que su predecesora la nueva organizacion tenia la suficiente autonomia para no rendir
cuentas de sus gastos ni de sus acciones ante los organismos estatales de contralor.

Cuando en 1955 Per6n es derrocado y disuelta la FEP, parecia que habia llegado el
momento de que el estado y no organizaciones de cardcter semi publicas, como la
Sociedad de Beneficencia o la FEP, el que se hiciera cargo de las poblaciones mas
vulnerables. Sin embargo, los intentos de construir una estrategia estatal y centralizada de
atencion a este sector de la poblacién no llegaron a buen puerto. Se crearon organismos
que en poco tiempo fueron sustituidos por otros y que fueron pasando de ministerio en
ministerio. Los proyectos presentados desde el Poder Ejecutivo o desde el Parlamento no
lograron prosperar. El estado siguié delegando en organizaciones no gubernamentales,
muchas de ellas de cardcter religioso, esta funcion. Es asi que, a lo largo de los afios,
conviven multiplicidad de asociaciones, que en su gran mayoria dependen de los recursos
del Tesoro Nacional, pero que el Estado no las controla, no fija los criterios para elegir la
poblacién a asistir ni tampoco incide en la orientacion de las acciones emprendidas por
estas organizaciones. Es recién en 1965, cuando surge una propuesta novedosa para ser
implementada desde el Ministerio de Salud y Acciéon Social. Pero los tiempos de la
politica no permitieron su puesta en marcha.



En junio de 1966 una nueva asonada militar pone fin a la administracién encabezada por
el Dr. Illia. El nuevo gobierno militar llevado por el afan de imprimir su propia marca
institucional — espiritu “fundacional” que ya habian tenido otros gobernantes - decide la
creacion del Ministerio de Bienestar Social e impulsar una politica social distinta que la
propuesta por el gobierno radical.

No fue este el destino de otras politicas sociales. El sistema de Seguridad Social,
destinado a cubrir los riesgos de vejez, salud, accidente de trabajo y maternidad a los
trabajadores y sus familias, se desarroll6 muy tempranamente en comparacion con otros
paises de América y lo hizo de manera simultdnea con la de los paises europeos. Desde
principios del siglo XX los distintos gobiernos, sean civiles o militares, apoyaron
medidas tendientes a la proteccion de los trabajadores frente a riesgos como los
accidentes de trabajo, la vejez, a la enfermedad o la familia numerosa.

(Cuales fueron las razones que explican estos recorridos divergentes?. ; Cudnto incidi6 la
inestabilidad politica, los recurrentes golpes militares, la confrontacion entre peronistas y
antiperonistas de estos afios? ;Estos caminos divergentes se explican solo por el afdn de
gobernabilidad de los distintos gobiernos que los llevaba a buscar acuerdos con las
corporaciones, capaces de desencadenar situaciones conflictivas, mas que en brindar
bienestar a los sin voz.?. ;O, es que no existia la pobreza al menos en la magnitud
necesaria como para que se convirtiera en un problema que mereciera la intervencién del
estado? ;Cudnto incidi6 en esta trayectoria errdtica la marca que dejaron en la orientacion
de la politica social y en el estilo de gestion organizaciones tan poderosas como fueron la
Sociedad de Beneficencia y la Fundacién Eva Perén?

Estas son los interrogantes que guiaron nuestro andlisis de las politicas asistenciales en el
periodo de tiempo que se extiende desde la creacion de la Fundacién Eva Per6n hasta la
asunciéon en 1966 del gobierno militar encabezado por el General Ongania y que
presentamos seguidamente.

Los aiios previos al peronismo

Hacia 1934 la SBC administraba 25 instituciones incluyendo hospitales, maternidades y
asilos con mas de 11.000 camas y consultorios externos (Plotkin,1988: 217) Los fondos
para su administracion provenian en parte de donaciones y legados pero
fundamentalmente de recursos estatales. Sin embargo no habia un control sobre los
gastos ni criterios para establecer prioridades en la asignacion de los recursos: se atendia
a poblaciones reducidas faltando una administracién capaz de orientar las acciones en
base a un diagndstico de cuales eran las necesidades a cubrir y las caracteristicas de la
poblacién asistida. Mucha de las acciones emprendidas dependian de las donaciones
hechas por particulares. Los médicos de los hospitales eran elegidos por el gobierno entre
los seleccionados por las propias damas de caridad

Ya desde tiempo atrds se escuchaban distintas voces reclamando el control del estado en
la administraciéon tanto de las cuestiones asistenciales como de la salud. Que estas



organizaciones manejaran tanto los asuntos relacionados con la salud como los
estrictamente asistenciales se fundaba en la consideracién de las causas sociales de la
enfermedad. De ahi la propuesta de unir la atencion médica y la asistencia social
(Bellmartino, 1996).

Asi por ejemplo, en 1933, el diputado socialista Angel Jiménez, que ya en 1915 habia
pedido la disolucion de la Sociedad de Beneficencia de la Capital, presenta un proyecto
de ley para la creaciéon de un Departamento Nacional de Asistencia Social bajo la
dependencia del Ministerio del Interior. En los fundamentos del proyecto sefala los
problemas que traen para la gestion de una estrategia asistencial coherente la coexistencia
de un sinnimero de organizaciones asi como los problemas derivados de las modalidades
de recaudacion de estas damas. “Un grupo de sefioras con la mas buena voluntad,
ingenuas e inspiradas por su fe religiosa o por el deseo de exteriorizaciones sociales,
organizan una institucién con fines benéficos, la prensa bate el parche del elogio, se
publica la némina de la comisién y los propésitos a realizar, pero, como la celebre fibula
del mono de la linterna que se olvid6 de encenderla, olvidan lo fundamental, los recursos
...Hoy, con la crisis, piensan de inmediato en el presupuesto nacional, en la ya clasica
subvencién que servird para todo, acosando a los miembros del Parlamento con pedidos
excesivos y absurdos. Otras personas con mds recursos hacen legados o donaciones
condicionales, con su parte de egoismo o de vanidad de nuevos ricos quieren hacer
perpetuar su nombre de vulgares burgueses enriquecidos tras el mostrador vendiendo
tocino o percales. Otros mds modestos, contribuye con una 0 mis camas para un asilo u
hospital...Todas estos buenos propdsitos, todas estas santas intenciones deben estar
orientadas, ensefidndoles a hacer las donaciones a fin de que no sean malbaratadas o que
resulte dificil de sostener lo que se ha querido crear. En vez de un inmenso edificio para

asilo u hospital, hdgase una sala dandose los recursos necesarios para su sostenimiento™".

En 1933 la Cancilleria - la Subsecretaria de Beneficencia y Culto del Ministerio de
Relaciones Exteriores era la responsable, desde el siglo anterior, de supervisar los
establecimientos de la Sociedad de Beneficencia de la Capital y las instituciones andlogas
provinciales - organiza la Primera Conferencia Nacional de Asistencia Social en la que se
discute un proyecto de ley. En este proyecto se reconoce a "todo habitante que se
encuentre en situacion de desamparo ocasionado por abandono en la menor edad,
desocupacion, enfermedad, invalidez y vejez, el derecho a solicitar y recibir socorro
gratuito" Las obligaciones que tiene el estado sobre la asistencia social eran consideradas
subsidiarias de la “accién filantrépica privada, ejercida individualmente o por medio de
instituciones de beneficencia”.(Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto; 1934)

El anteproyecto prevé la creacion de un Fondo de Asistencia Social habida cuenta “que
las condiciones de la asistencia son tan pavorosas que bien puede exigirse al pais un
nuevo sacrificio para atenderlas.” Para mostrar la situacion existente el documento
destaca, entre otros ejemplos, que para atender a los 150.000 enfermos de tuberculosis
registrados en ese momento, solo se disponia de 4300 camas y para los 2500 leprosos
censados e internados se contaba con capacidad para atender 250. Las cuestiones que
trata el proyecto de ley son muchas. Para asistir a los desocupados, cuyo nimero habia

' Angel Jiménez, Diputado Socialista, Sesién del 28 y 29 de setiembre de 1933



aumentado dramaticamente como consecuencia de la crisis del 29, se aconsejaba tomar
distintas medidas que iban desde facilitar pasajes que permitan traslados a lugares donde
se precisaba mano de obra, hasta socorros individuales y la puesta en marcha de obras
publicas en aquellos lugares de mayor concentracion de desocupados. Se ocupaba de la
infancia abandonada, de la asistencia a las madres sin recursos como a los nifios en edad
preescolar en las mismas condiciones. Si bien en el ante proyecto no se desechaba la
implementacién de un seguro de salud, se consideraba que era prematuro y que era
necesario primero fortalecer las mutuales existentes. Para dejar asentadas todas las
informaciones referentes a las obras de asistenta, ubicadas en el territorio de la Republica
se proponia la creaciéon de un Registro Nacional de Asistencia Social al estilo de la
Oficina de Identificacién de las Obras Sociales y de Asistencia de Bruselas y el del
Welfare Council de Nueva York. A pesar que esta propuesta, tan innovadora para la
época, fue presentada por un hombre de un peso importante en el gobierno como el
canciller Saavedra Lamas no logré la aprobacién para convertirse en ley.

En 1938, el médico Gregorio Araoz Alfaro, quien desde el primer gobierno de H.
Irigoyen (1916/22) bregaba por la creacion de un Ministerio de Salud, vuelve a insistir en
la creacién de un ente estatal’. Sin embargo, la preocupacién por que la multiplicidad de
organizaciones existentes provocase una fragmentacion del campo de la asistencia social
no era compartida por la mayoria de los diputados y senadores: afio tras afios se
presentaban y se otorgaban en el Parlamento cientos de pedidos de subsidios destinados a
organizaciones privadas que respondian, en su gran mayoria, a distintas 6rdenes de la
religion catdlica para atender una poblacién minuscula.

La concepcion que guiaba a estas organizaciones no habia cambiado demasiado desde la
creacion de la Sociedad de Beneficencia. Mostrar un comportamiento ejemplar era tenido
en cuenta a la hora de prestar asistencia: se distinguia entre pobres merecedores y no
merecedores de ayuda. Desde sus inicios la Sociedad de Beneficencia habia instituido
premios a la virtud y a la industria que se otorgaban todos los afios, ceremonia en las que,
en Capital Federal, participaban no solo los altos prelados eclesidsticos sino también los
presidentes. Esta concepcion si bien era la predomintante coexistia, hacia ya largos anos,
con otra: la del seguro social que promovian los grupos mas progresistas, los asi llamados
“reformistas”.

A principios de la década de los cuarenta se reemplaza a la Inspeccion General de
Subsidios por la Direcciéon Nacional de Subsidios dependiente del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto con el objetivo de controlar e impedir la duplicaciéon de
subsidios. Dos afios mas tarde, en 1943, la creacion de la Direccion Nacional de Salud
Publica y Asistencia Social (DNSPAS)? permitié que el estado tuviera un papel mds

* "Hay que reunir todo cuanto atafie a la sanidad, a la higiene y a la asistencia social en un gran Ministerio
0, por lo menos, en una "Direccién Nacional", técnica y auténoma, dotada de recursos permanentes y
suficientemente amplios para la gran tarea que debe cumplir. Y hacerlo sobreponiéndose a la coalicién de
intereses creados, a las suspicacias de los politicos, a las pequefias vanidades de los que se oponen a todo lo
que no es su propia iniciativa" (Araoz Alfaro;1938: 16).

? Decreto 112.311/43 creacién de la Direccién Nacional de Salud Piblica y Asistencia Social en la orbita
del Ministerio del Interior que de acuerdo con lo que establece el decreto“tendra a su cargo la salud publica
y Asistencia Social en todo el territorio de la Republica sin perjuicio de las atribuciones de los gobiernos



activo en el campo de las politicas sociales. La Direccion absorbié las funciones del
antiguo Departamento Nacional de Higiene asi como las organizaciones vinculadas con
la provision de caridad, asistencia social, vivienda y salud. Este organismo debia
convocar a una comision honoraria para que, entre otras cuestiones, trate las bases para la
“pronta implantacién de un seguro social obligatorio en todo el pais™. La figura del
seguro que ya habia sido discutido en afios anteriores se va a incorporar, durante el
gobierno peronista, al Primer Plan Quinquenal y a la Constitucién del 49 y va a ser
retomado luego de la caida de Perén. Sin embargo, como ya habia sucedido con las
propuestas similares presentadas en el pasado, no se logra su implementacion.

Aunque la Sociedad de Beneficencia de la Capital siguié desarrollando sus actividades,
en 1945 se decreté’ el control del estado de todos los fondos destinados a la asistencia
social. Un afio més tarde fue intervenida. Lo sucedido con la Sociedad de Beneficencia de
la Capital se repiti6 con las sociedades de beneficencia que operaban en las provincias.
Pese a que el gobierno no les transfiere fondos, muchas instituciones privadas
asistenciales, catdlicas se mantuvieron utilizando sus propios recursos. (Ross; 1988)

La DNSPAS tuvo una vida corta. A los pocos meses de su creacion, la Secretaria de
Trabajo y Previsién® absorbié a todos los organismos relacionados con la caridad,
vivienda y asistencia social dejando a la DNSPAS ahora rebautizada Direcciéon Nacional
de Salud Publica a cargo solamente de la supervision de los servicios de salud. En 1946
se crea la Secretaria de Salud Piblica’ instituyéndose que el secretario tendrd jerarquia de
ministro. Parecia, entonces, que habia llegado el momento para que el estado ocupe un
rol protagdnico en el campo de las politicas asistenciales.

Los afios del peronismo

El gobierno encabezado por Juan Domingo Perén introdujo, sin duda, importantes
avances en el bienestar de los argentinos: salarios altos permitieron el acceso a consumos
hasta ese momento prohibidos para las clases populares, una politica de vivienda que
mejord notablemente la situacion habitacional de muchos argentinos, la ampliacion de la
red de proteccion social para los trabajadores, el fomento del turismo social son algunos
de los hechos mds notables de este gobierno (Torre y Pastoriza; 2002) Sobre la base de
estos logros, distintos autores consideran que este es el momento en que se conforma en
la Argentina un verdadero Estado de Bienestar en el que sobresale por sus caracteristicas
la Fundacién Eva Peron destinada, fundamentalmente, a la asistencia social.

locales. Pasardn a formar parte de esta Direccién, el Departamento Nacional de Higiene, la Comisién
Asesora de Asilos y hospitales Regionales, el Instituto Nacional de la Nutricién, la Sociedad de
beneficencia de la Capital Federal, el Registro Nacional de Asistencia Social, la Direccién de Subsidios y
todos los organismos de salud ptblica, asistencia oscila y cuerpos médicos que dependerdn de los distintos
ministerios, dependencias y demds reparticiones autarquicas de la Nacion”.

* Decreto 112.311/43

> Decreto 6184

® Decreto 15074/43. Creacién de la secretaria de Trabajo y Prevision.

7 Decreto 14807/46 Creacion de a Secretarfa de Salud Piblica.



La frondosa literatura existente sobre este tema nos habla, algunos de manera elogiosa y
otros en forma critica, de la actividad desarrollada por la Fundacién. En todos los casos
se sefiala el estilo de gestion de su presidenta Eva Peron. Estilo que se caracterizé por la
atencion directa con los destinatarios de la ayuda como lo indica la asignacién de los
fondos - provenientes de aportes obreros, de subsidios empresarios y del estado - que en
los primero afos de vida, fueron utilizadas en casi su totalidad en la ayuda directa
(Andrenacchi y otros, 2004:110) Asi mientras las damas de caridad acentuaban las
diferencias sociales, la esposa del presidente, una persona de las entrafias del poder, los
reconocia socialmente saltando cualquier valla burocratica.

Las diferencias con las viejas organizaciones de caridad se observan también en el
discurso y en el tipo de beneficios otorgados. En la Fundacién no se distingue entre
merecedores y no merecedores de ayuda. Se habla de derechos sociales y la ayuda no se
limitaba a la satisfaccién de una necesidad bésica. Ahora “los pobres” podian acceder a
bienes que hasta ese momento les eran vedados. La Fundacion, ademds de organizar
vacaciones a lugares tan codiciados como Mar del Plata -una ciudad balnearia que habia
sido desde su creacion un lugar de veraneo exclusivo de la oligarquia argentina -, repartia
los fines de afio sidra y pan dulce.

Como sucedi6 con la Sociedad de Beneficencia, la FEP fue creciendo y diversificidndose.
Su accién se extendié desde el campo social al de la salud y al educativo. Construyé
hospitales, hogares para ancianos, para mujeres, ciudades universitarias, unidades
turisticas en distintos lugares del pais. Los campeonatos deportivos tanto infantiles como
juveniles que llevaban el nombre de Evita y Juan Perén movilizaban anualmente a mas de
20000 participantes.

Simultdneamente con la creacién de la Fundacion Eva Perdn, el gobierno peronista
decide crear la Direccién Nacional de Asistencia Social (DNAS)8 como organismo
dependiente de la Secretaria de Trabajo y Prevision. Como su antecesora, la DNSPAS,
esta Direccidn estaba destinada “a ejercitar en todo el Territorio de la Nacién el amparo
por el Estado de las personas que por causas fortuitas o accidentales se vean privadas de
los medios indispensables de vida y de las que careciendo de ellos, se encuentren
incapacitadas en forma definitiva para obtenerlos”.

En el decreto de su fundacion se establece que formara parte del nuevo organismo la
antigua Direccién General de Asistencia social de la Secretaria de Trabajo y Prevision, la
Sociedad de Beneficencia de la Capital y las sociedades y asociaciones de igual cardcter
existentes en las Republica, transfiriendo al nuevo organismo tanto sus bienes como “su
personal, créditos de presupuestos, cuentas de presupuestos, cuentas especiales, derechos
y obligaciones”. La misiéon de la Direcciéon era la de “controlar las sociedades o
asociaciones de beneficencia, proponiendo al Poder Ejecutivo los subsidios o subvencién
a recibir del Estado Nacional, o la cancelacidon de los mismos. Para ser beneficiario de
estos subsidios, las instituciones deberdn sujetarse a la orientacidn social y directivas
técnicas que le imparta la Direccion Nacional de Asistencia Social”. En el articulo 2 se
establece que la Direccion deberé ocuparse de:

¥ Ley 13341. Publicado en el Boletin Oficial del 19 de octubre de 1948



o La asistencia del menor abandonado, huérfano o delincuente proveyendo a su
educacién, instruccion y formaciéon completa y la de aquellos cuyos padres o
representantes legales se encuentran fisica, econdmica o legalmente imposibilitados de
hacerlo.

o La proteccion de la madre desamparada, concurriendo por todos los medios a
evitar la disolucién del binomio madre-hijo

o Al amparo y socorro de la vejez desvalida

o A la integracién y consolidacion del nicleo familiar

° A resolver el problema de la vivienda, en lo que se refiere a familias de
escasos medios econdmicos

o A la recuperacion de toda persona caida en el infortunio ofreciéndole los

medios de una u otra naturaleza concurrentes

Como era previsible, la creacién de la Direccion Nacional dio pie a una ardua discusiéon
en el Parlamento. Debate que estuvo mds tefiido por la disputa politica que por la
preocupacion por consolidar una instituciéon capaz de hacerse cargo de la asistencia
social. Los diputados de la oposicién cuestionaron tanto la no inclusién de la Fundacion
Eva Per6n en la Direccién Nacional de Asistencia Social como la decisién de que algunos
de los hospitales que hasta ese momento estaban en la Orbita de la Sociedad de
Beneficencia no pasaran a la Secretaria de Salud Publica recientemente creada sino que
quedaran incluidos en la nueva Direccion Nacional’. (Seria, como sefialé un diputado,
que esta extrafia division se debia a una razon tan personal como la enemistad existente la
enemistad entre el interventor de la Sociedad de Beneficencia y el Secretario de Salud?".
Sea cuales fueran los motivos que llevaron a esta decision, se frustré una vez mas la
propuesta de centralizar en un organismo estatal los servicios de salud.

La variedad de asuntos de los que debia ocuparse esta Direccion fue otro de los temas
debatidos en el recinto parlamentario. Los diputados de la oposicion destacan las
dificultades para el cumplimiento de sus funciones dada no solo la variedad sino también
la vaguedad de enunciados como "la recuperacion de toda persona caida en el infortunio"
sobre todo cuando no estaba prevista la participacion de otros dmbitos ministeriales
competentes para las finalidades buscadas como podrian ser el Ministerio de Justicia,
Salud Publica y la secretaria de Trabajo y Prevision. Como alternativa a esta Direccion se
propone la figura del seguro social que de hecho estaba contemplado en el Primer Plan
Quinquenal e instituido en la Constitucion del 49. Sin embargo, los diputados oficialistas
optaron por la creacién de una Direccién Nacional.

? En las sesiones del 22 y 23 de setiembre de 1948, el diputado de extraccién radical Mercader sefiala “que
esta ley va a ser modificatoria de la 12912 que crea la Secretaria de Salud publica y que en una de sus
disposiciones determina que todos los hospitales y entidades de asistencia medica deben pasar a depender
de la Secretaria de Salud publica, inclusive los de la Municipalidad de la Capital y de la Sociedad de
Beneficencia. Es verdad que esa disposicion no se ha ejecutado todavia, pero existe con su imperio legal”

' Esta cuestion fue introducida por el Diputado socialista Nerio Rojas en la sesién del 22y 23 de
setiembre de 1948



Poner en marcha un dispositivo como el seguro social no era ficil. El estado argentino no
contaba con recursos humanos calificados, no habia un registro de los eventuales
beneficiarios y, sobre todo, no habia consenso sobre las modalidades de implementacién
de una medida de este tipo entre los actores involucrados (Lvovich; 2004). Pero, mas alla
de las posibilidades o dificultades de una medida de este tipo, lo cierto es que no fue una
estrategia que intereso a los diputados del oficialismo. ;Por qué optaron por la puesta en
marcha de esta Direccion? La respuesta a esta pregunta no hay que buscarla en la 16gica
propia de la politica social sino en el proyecto politico mds amplio que impulsaba el
gobierno. En efecto, esta organizacion formaba parte de una propuesta mds compleja en
la que la capacidad de convocatoria de su Presidenta para sumar adherentes al partido
Justicialista particularmente de los sectores mas postergados de la poblacién jugaba un
papel central. La estatizacién'' y centralizacién del conjunto de organizaciones que, hasta
ese momento eran las responsables de la atencién de estos grupos vulnerables -
eventuales competidores de estos "clientes"- era también parte de ese proyecto. Una
Direccion Nacional que tedricamente iba a complementar la accion de la Fundacion
permitiria mds que un seguro social, entregado de manera anénima a la ciudadania,
destacar la accién de la Fundacion Eva Peron.

Si bien esta Direccion debia asistir a la misma poblacidn que hasta ese momento atendian
los organismos de caridad - los menores abandonados, huérfanos o delincuentes, las
madres desamparadas, la vejez desvalida, la recuperaciéon de toda persona caida en el
infortunio - el enfoque propuesta no era el mismo. Al menor abandonado se le debia
“proveer educacion instruccion y formacion completa”, se debia atender la situacion de
aquellos padres que se encuentran fisica, econdmica o legalmente imposibilitados de
hacerlo para evitar la “disolucion del binomio madre-hijo”. En consonancia con lo
establecido por la Constitucién de 1949, se proponia acciones orientadas a “la integracion
y consolidacion del nicleo familiar” asi como procurar soluciones a los problemas de la
vivienda para las familias de escasos medios econémicos. El tema de la vivienda tenia, en
esos afios, una importancia crucial: el Censo Escolar de 1943 revelaba que cerca de un
30% de las familias argentinas de cuatro miembros residian en un dnico cuarto y que
incluso muchas familias compartian una misma vivienda”. (Ross; 1988). Problema para
el que no hubo soluciones, pese a las innumerables propuestas que se presentaron, en los
afios que estamos analizando.

Si bien las misiones y funciones que debia cumplir esta Direccion eran muchas y que el
cambio en la orientaciéon de la politica iba a demandar mds presupuesto, los recursos
otorgados a la Direccion fueron siempre escasos. Ross sefiala que fueron las dificultades
econdmicas que tuvo que enfrentar el pais a partir de 1949, afio en que se reglamenta el
DNAS, las que explicarian esta limitada asignacion de fondos. Recursos escasos que se
reflejan en la baja cobertura - tanto geografica como en cantidad de beneficiarios - de los
distintos servicios. ;Serdn también razones presupuestarias las que impidieron el

'"""El diputado por el oficialismo Eduardo Colom anuncié: “Por esta ley vamos a crear la Direccién
Nacional de Asistencia Social a fin de que sea el Estado y no los particulares quien asista a menores, nifios
y nifias, a ancianos y desvalidos, etc. Refundiremos en un solo haz todas estas entidades de beneficencia,
credndose la mencionada direccién y con ella vamos a dar forma juridica a lo que en la préctica se estd
realizando”. Sesién del 22 y 23 de setiembre de 1948



incumplimiento de otro beneficio destinados a los sectores mas humildes: el de las
pensiones asistenciales a la vejez que otorgaba la ley 13478 promulgada en 1948'*? Lo
cierto es que la Fundacién no afront6 las mismas dificultades. Su actividad continud y se
acrecentd hasta la muerta de Evita. Sin duda que contar con recursos que provenian de
fuentes distintas, entre ellas el aporte de los trabajadores, le permitié una autonomia
financiera que no tuvo nunca la Direccién. Pero ;hubiera sido posible contar con los
recursos necesarios y continuar con esa obra sin el decidido apoyo del gobierno? ;O es
que en el firmamento peronista la tnica estrella que debia brillar era la Fundacién?

Luego de la muerte de Eva Perén y ya con Segundo Plan Quinquenal en marcha, el
gobierno retorna al sistema existente antes de 1942 cuando las organizaciones privadas
hacian la gestion y el gobierno se limitaba a suplementar los fondos y a algunos esfuerzos
para regularizar y coordinar los servicios (Ross1988). Se vuelve a la vieja préctica de
otorgar subsidios a organizaciones, muchas de ellas de caracter religioso que tenian la
vieja concepcion sobre la pobreza y la politica asistencial. En el afio1959 ya la lista de las
organizaciones que pedian subsidios al estado era tan numerosa como en 1946.

En 1954, 1a DNAS fue transferida al Ministerio de Salud que a partir de ese momento
cambia la denominacion con el que fue creada en 1949 por la de Ministerio de Asistencia
Social y Salud. La asistencia social vuelve asi a pertenecer al &mbito de la salud, como lo
fue antes de la asuncion del peronismo.

Del fin de la Fundacion Eva Peron a la creacion del Ministerio de Bienestar Social
(1955/ 1966)

El 16 de septiembre de 1955 se produce un golpe militar que pone fin al gobierno de
Per6n. Si bien una parte de la sociedad argentina festejé alborozada el triunfo militar que
puso fin a un régimen considerado oprobioso, para otros la sensacién de pérdida fue
inmensa.

A los pocos dias de la revuelta militar, la creacion del Instituto Nacional de Accion
Social"® con dependencia directa de la Presidencia de la Naci6n significé la disolucién de
la FEP quedando a cargo de ese Instituto todos los bienes de la Fundacién. En junio de
1957, y pese a la existencia de la Direccién Nacional de Asistencia Social, se traspasa al
Ministerio de Obras Publicas de la Nacion las obras pertenecientes al Instituto Nacional
de Accién Social y se aprueba la estructura del Ministerio de Asistencia Social y Salud
Publica creando un Consejo Nacional de Asistencia Social® sin que se prevea la
disolucion de la DNAS del Ministerio de Salud y Accién Social En el mes de octubre de

2 La ley establecié como beneficiario a aquellas personas que no estando amparadas por ningtn régimen
de prevision social hubieran superado los 60 afios o tuvieran hijos menores de 18 afios. Con recursos
provenientes de la Loteria, el monto establecido para la pension que tenia el cardcter de vitalicia era
equivalente al 70% de la jubilacién ordinaria. Hubo que esperar hasta la campafia electoral de 1973 para
que el gobierno de la Revoluciéon Argentina la ponga en vigencia

" Decreto Ley No. 556 del 8 de octubre de 1955

" Decreto No. 7330 del 11/10/57. Ver Boletin Oficial del 11/7/57

1% Decreto 5882 del 4 de junio de 1957
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ese afio otro decreto ley, el 12029, deroga el Instituto'®. Esta creacién de organismos que
se crean y se disuelven estd indicando que el interés del gobierno de facto no era otro
que el de terminar con la Fundacion, emblema del gobierno peronista.

Que el gobierno de la autodenominada Revolucion Libertadora encabezado por el
General Aramburu haya incursionado en el campo de lo social con una serie de medidas
como fue la creaciéon de la Caja de Compensacion para Asignaciones Familiares, el
aumento de la retribucién bésica de los trabajadores rurales y de los haberes de los
jubilados y pensionados, la ampliacion de la cobertura previsional para los trabajadores
del servicio domestico y los trabajadores rurales, la creacion del Consejo Nacional del
Menor'’ y la renovacién de las convenciones colectivas de trabajo, no fue suficiente para
congraciarse con el movimiento obrero. Pocos meses después del golpe de 1955 un sector
del movimiento obrero se organiza en lo que se llamo la “resistencia peronista” iniciando
una ola interminable de huelgas y tomas de fabrica.

En un ambiente cada vez mads hostil, el gobierno de la Revolucién convoca a una
Asamblea Constituyente para poner fin a la Constitucion reformada por el gobierno
peronista en 1949. La Asamblea se retne en julio de 1957 en Santa Fe con representantes
de distintas tendencias politicas con excepcion del proscripto partido peronista y de la
Unioén Civica Radical Intransigente (UCRI), una divisién de la Unién Civica Radical.

La Asamblea decide la vuelta a la Constitucidon de 1853 con la adicién de un articulo, el
14 bis, que garantiza al conjunto de los trabajadores el derecho del trabajo y a la
seguridad social cubriendo “riesgos imprevistos de cardcter biologico, como la
maternidad, la enfermedad, los accidentes y enfermedades profesionales, la invalidez, la
vejez y la muerte del sostén familiar y maltiples aspectos de cardcter social, como
nacimiento, nupcialidad, fallecimiento, proteccién ala infancia y minoridad, formacién
cultural, cesantia o paro forzoso, jubilacién, compensaciéon econdmico familiar y
vivienda digna” (Jaureguiberry;1957:64)

La propuesta contenida en este articulo se identificaba con los fundamentos ideolégicos
que dieron sustento a los estados de bienestar europeos. Que estas ideas estuvieran
inscriptas en la Constitucidon no aseguraban, sin embargo, su inclusién en la agenda
publica. En el caso europeo la puesta en marcha de estas politicas estuvo garantizado por
un estado capaz de administrarlas, por el consenso de los actores sociales y politicos y
con consejos econdmicos sociales en el que participaban estos actores sociales y politicos
en el disefio y gestion de politicas publica.

En la Argentina el contexto politico institucional conspiré contra la posibilidad de
generar politicas publicas acorde con el articulo 14 bis. Pocos meses después de la
Asamblea Constituyente el gobierno de la Revolucién Libertadora llama a elecciones.
Ante la proscripciéon de su partido, la dirigencia peronista decide apoyar a Arturo
Frondizi, candidato de la Unién Civica Radical Intransigente (UCRI) quien logra asi
triunfar sobre sus oponentes.

16 Boletin oficial del 11/10 /57
' Decreto ley 5285/57
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El dia anterior a abandonar el gobierno, el presidente de facto Aramburu promulga un
decreto para la consideracion de la restitucion de la Sociedad de Beneficencia'®, como un
acto de reparacion moral a Bernandino Rivadavia y a las damas de la Sociedad de
Beneficencia. Se argumentaba que se trataba de una institucion surgida “de la mds noble
tradicion argentina, y que ha sido menoscabada por los actos del gobierno depuesto”. En
el mismo decreto se dice que se debe estimular la accion privada de "acciones en la que
los valores de solidaridad adquieren maxima relevancia”. Una medida de esta naturaleza
tomada un dia antes del traspaso de mando a un gobierno constitucional electo gracias al
voto peronista, parece responder a una revancha politica antes que a la construccién de un
orden institucional.

El acuerdo con el peronismo no significd, sin embargo, un apoyo incondicional a la
gestion de gobierno de Frondizi. El incremento salarial de 60%, la ley de Asociaciones
Profesionales, la promulgacién de la ley de Aministia no fueron suficientes para detener
el conflicto social. La intensidad del proceso inflacionario determiné que el aumento
salarial fuera rdpidamente absorbido por el aumento de precios. Huelgas, tomas de
fabricas, movilizaciones, fueron una practica constante desde la asuncion al gobierno del
Dr. Frondizi. Se multiplicaron los planteos y los intentos de golpes militares, muchos de
los cuales fueron apoyados por algunos de los partidos de la oposicion. En este escenario
la bisqueda de soluciones para los mds pobres vuelve a ser postergada. La agenda de
gobierno estaba colmada con temas “mads calientes”.

Las ideas que animaban a Frondizi tampoco favorecian la inclusién de estas cuestiones en
la agenda de gobierno. Su apuesta central era el desarrollo de la economia, desarrollo que
iba a garantizar mas puestos de trabajo y mejoras en el salario y permitiria terminar con
los ciclos de “stop and go” caracteristicos de la economia de esos afios que
desencadenaban un persistente proceso inflacionario y deterioraban los salarios de los
trabajadores. La politica de Frondizi en el campo de lo asistencial se podria caracterizar
como una politica por “default”, una vez que se consiga el desarrollo de la economia. No
se consideraba necesario que hubiera un estado social que protegiera a los “pobres”.
“Pero faltaria a la verdad si no proclamara esta verdad fundamental: solo podremos
proteger la salud publica en forma adecuada si tenemos los medios imprescindibles y esto
s6lo los tendremos mediante el desarrollo econdmico. En este sentido estoy persuadido
de que al surgir un nuevo pozo de petréleo o instalarse un alto horno o terminarse un
dique se estara construyendo en este o en cualquier otro lugar del pais los cimientos de
una vivienda, de una escuela o de un moderno hospital"lg.

Consecuente con esta linea de pensamiento, no se planteaban tampoco la implementacion
de un seguro de desempleo. "En un pais de fébricas no es necesario un seguro de
desempleo. El punto central era el desarrollo. En este punto la Argentina se diferenciaba
de la socialdemocracia europea. Ellos podian distribuir porque ya habian acumulado, ya
eran paises desarrollados. Acd habia que construir no solo el capitalismo sino también la

' Decreto Ley 6571. (30 de abril de 1958)
' Mensaje del Presidente el 1 de mayo de 1960 en la apertura de las sesiones parlamentarias
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Nacién. Perén no se habia preocupado por construir caminos. La justicia social es igual a

salarios altos, dignidad del trabajador, creacién de hospitales y escuelas"*’.

Esta politica por default se expresa también en las funciones que le atribuye a la
Direccién Nacional de Asistencia Social. Como organismo que debe amparar a todas las
personas ‘“‘que por causas fortuitas o accidentales se vean privadas de los medios
indispensables de vida o incapacitados para obtenerlos” se asigna a la Direccidn la tarea
de distribuir los bienes transferidos al Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica
(entre los cuales se encontraban los provenientes de la Fundacién Eva Perén) “a personas
o grupos familiares que se vean privados de los medios indispensables de vida o que se
encuentren en estado de necesidad y también a entidades de asistencia social publicas o
privadas. Las entregas tendrdn un limite de veinte mil pesos moneda nacional a personas
o grupos familiares y de cien mil por entrega a instituciones publicas o privadas de
asistencia social”®'. O sea esta Direccién, siguiendo las huellas dejadas por la vieja
Sociedad de Beneficencia y la Fundacion Eva Perdn, mas que para disefiar una politica
para el conjunto, decide una atencién caso por caso.

Si bien no contamos con informacién sobre los recursos destinados a la Direccion
Nacional de Asistencia Social, suponemos que su destino no fue diferente al del resto del
sector salud que tenia serios problemas econdmicos para atender las necesidades. El bajo
presupuesto asignado a la asistencia social corrobora esta afirmacién. “El
desfinanciamiento del sector salud ya habia sido planteado por el ministro Carrillo en
1952. De alli en més la escasez de recursos que contaba el sector publico habria de
volverse un fendmeno recurrente en el escenario econdmico nacional forzando respuestas
como las siguientes: contraccion lisa y llana del gasto publico en salud, intentos de
arancelamiento de los servicios brindados por el hospital publico, proyectos y acciones
concretas de transferencia de hospitales publicos nacionales a la orbita provincial y
municipal, creciente aceptacion que las entidades privadas de atenciéon medica pueden
cumplir como prestadores de servicio” (Katz y Mufioz;1988:106).

Mientras el gobierno apostaba al centralmente al desarrollo de la industria para salir del
subdesarrollo y convertir a la Argentina en un pais con una economia pujante y
competitivo a nivel mundial, en el Parlamento proliferaban tanto los pedidos de subsidios
para organizaciones encargadas de la asistencia como los de pensiones graciables.

Los pedidos de subsidios que se presentan estaban fundamentados en el estado de
necesidad de las personas. La cuestion de la pobreza esta presente pero la solucién
prevista es, otra vez mads, “caso por caso” para garantizar la subsistencia. La posibilidad
de que los legisladores otorguen pensiones graciables estaba instituida en la Constitucion
de 1853 a aquellos empleados de la Administracion que ‘“hubieron servido bien”. No
significa el reconocimiento de un derecho, sino que se premia a la lealtad personal del
beneficiario con el legislador que la otorga. A fin de mantener el vinculo de "lealtad" el
beneficio debia renovarse periddicamente y era compatible con la percepcién de otros

2 Entrevista realizada a Alfredo Allende, Ministro de Trabajo de Arturo Frondizi, en abril del 2005.
! Decreto No. 12.070/57 y cuya cesién sin cargo fue autorizada por decreto ley 4835/58 y ratificada por la
ley 14467
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haberes. Utilizando conceptos caros a la Sociedad de Beneficencia, la mayor parte de los
pedidos estaban destinados a para los pobres merecedores, los pobres virtuosos. Se
argumenta que las personas por las que pedian las pensiones habian sido “fieles
servidores” del estado y por esta razon merecian un reconocimiento aunque ya tuvieran
un beneficio previsional. El pedido se extendia a la hijas/o esposas por haberlos
acompanado y apoyado en este servicio o atendido en los momentos de enfermedad. Los
fundamentos expuestos para el pedido de una pension graciable para la esposa de quien
fuera ministro en San Juan y miembro del superior Tribunal de esa provincia ilustra esta
postura. “Pienso que la gratitud hacia aquellos servidores que han prestado sefialados
servicios a la Republica, a través de largos afios de dedicacién en pos de obras que
perduran y la benefician es procedente manifestarla hacia sus familiares como un

merecido homenaje a quienes han servido eficientemente a la Nacién™*.

Acorde con esta orientacion un diputado de la Unién Civica Radical de Pueblo, Pedro
Luis Marconato, solicita que se instituya, como en los viejos tiempos de la Sociedad de
Beneficencia, un premio a la virtud. En su proyecto pide que se establezcan dos premios
anuales de cien mil pesos moneda nacional para ser destinados a las madres viudas que se
hayan distinguido en el sostenimiento del hogar y educacién de sus hijos sin otro apoyo
que su esfuerzo personal. “siendo la familia el elemento basico de nuestra organizacion
social, es natural y légico que el Estado tome sobre si la obligaciéon de premiar
anualmente a un par de mujeres que, entre otras, han sabido dignificar su maternidad
haciendo honor a las tradiciones morales de las madres argentina, volcando en sus hijos
la infinita ternura de sus corazén y manteniendo en alto a costa de sufrimientos y
sacrificios el concepto mas puro de la dignidad y el amor, como expresion y sintesis de
un apostolado pleno de significacion universal”.

Esta manera de concebir las politicas sociales estaba mas acorde con una concepcion
liberal que con las ideas que inspiraron el Estado Benefactor europeo. Concepcién que
también se expresa en el rol prescindente que, para muchos diputados, debia jugar el
Estado en la provisién de servicios sociales. Es que la experiencia de la Fundacién Eva
Per6n, y el acendrado antagonismo contra el régimen peronista, alimentaron las
sospechas de utilizaciéon del Estado para fines partidarios. Asi lo expresan los diputados
de la Unién Civica Radical del Pueblo, Emilio Mihura y Reinaldo Elena en los
fundamentos del proyecto™ que presenta a raiz de un pedido de subsidios para la
Sociedad de Damas de Caridad de San Vicente de Paul: “De sobra es conocido — por
recientes experiencias — que la ayuda social que se verifica a través de organismos
estatales o semiestatales puede convertirse en un instrumento de demagogia partidaria,
por ello propiciamos este subsidio para que el estado, con los fondos propios de la
comunidad contribuya al sostenimiento de la tarea realizada pero no tenga en sus manos
la facultad de indicar a quienes pueden y quienes no pueden recibir los beneficios segin
respondan o no a las ideologias predominantes”. La aparicion de Caritas (1956) que se
instala en la Argentina refuerza esta idea de que son organizaciones no gubernamentales,
sobre todo las catdlicas, las que se tienen que hacer cargo de la asistencia a los mas
humildes. No es de sorprender, entonces, que el gobierno de Frondizi continuando con el

22 Presentado por Ruperto H.Godoy el 30 de octubre de 1964
 Proyecto presentado el 3 de agosto de 1960.
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legado de la Revolucion Libertadora, devuelva la personeria juridica a la Sociedad de
Beneficencia.

En este contexto son pocas las acciones que el gobierno de Frondizi pone en marcha en el
campo de la politica asistencial. Una de ellas es la reforma al Consejo Nacional del
Menor creado en 1957. De acuerdo con esta propuesta el organismo que ahora se
llamaria Consejo Nacional de Proteccién al Menor seria un ente federal que se ocuparia
solo de los menores abandonados o de los menores con alguna anomalia determinada,
sino que se tratard de establecer un régimen general para todos los menores. El nuevo
Consejo se aprueba en 1959%*. Otra de las acciones de este gobierno en el campo de la
politica social fue la creacion, en el ambito del Ministerio de Trabajo, de la Direccion
Nacional de la Mujer destinada, fundamentalmente, a atender a la mujer que venia del
interior a buscar trabajo y de la Direccion de Aborigenes para "asistir a cerca de 200.000
aborigenes en estado de abandono. Si se pretendia construir caminos y hacer
explotaciones econdmicas estos indigenas deberian ser incluidos. Por lo tanto era

necesario poner escuelas, hacerles conocer el idioma"?’.

Mientras que, la concepcidén imperante sobre la politica hacia la pobreza estaba maés
cercana a la caridad o la beneficencia que a una politica publica que enfrentara el
problema de la pobreza, la variedad y magnitud de los problemas ameritaban una
intervencion més enérgica y de otro tipo de parte del Estado.

Las tasas de mortalidad infantil de algunas provincias seguian siendo dramaticamente
altas, incluso para pardmetros latinoamericanos. En 1961 en Catamarca, Jujuy, Neuquén,
Ri6 Negro y Salta eran superiores al 100 por mil (101,2; 133,1; 120,3; 100,1y 100,7)
respectivamente mientras que el promedio nacional alcanzaba el 59.1.La tasa mds baja
era la de la ciudad de Buenos Aires. 39.8. (Ministerio de Bienestar Social, 1970) La
vivienda que, como ya vimos, era un problema de larga data se agudizé con las
migraciones internas y con la aparicion de las villas miserias. Son muchos los proyectos
de ley que se presentan para resolver el problema, incluso el de creacion de un Consejo
Federal de la Vivienda, pero ninguno de ellos llega a buen puerto. Incluso la grave
cuestion social que significaba las villas miserias no llegaron a constituir una prioridad
para el gobierno nacional. (Yujnovsky;1984:.119)

Si el desarrollo econémico iba a solucionar estos problemas tal como sofaba el
Presidente Frondizi no hubo tiempo para probarlo. En las elecciones de marzo de 1962, el
triunfo del peronismo en nueve distritos- la UCRI en seis y la UCRP solo en Cérdoba —
fue el principio del rdpido fin de Frondizi. La condicién de armar un gabinete de
coaliciéon impuesto por el Ejército y la Fuerza Aérea para mantenerse en el cargo no se
pudo cumplir. La UCRP, la Democracia Cristiana, la Federacion de Partidos de Centros y
el Partido Socialista Democratico no aceptaron la invitacion. Ante esta negativa, el 28 de
marzo las Fuerzas Armadas deponen a Frondizi dejando en su reemplazo a José Maria
Guido, presidente del Senado.

24
Ley 15244
2 Entrevista realizada a Alfredo Allende, Ministro de Trabajo de Arturo Frondizi, en abril del 2005.
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Un afio mas tarde se convoca a elecciones manteniendo la proscripcion del peronismo. Es
ahora el turno de la Unién Civica Radical del Pueblo. El 12 de octubre de 1963 Arturo
Illia gana las elecciones con el 22% de los votos. En su primer mensaje a la Asamblea
Parlamentaria anuncié que habia llegado la hora de “la gran revoluciéon democrética, la
Unica que el pueblo quiere y espera. Todas las fuerzas politicas argentina participan desde
hoy, en mayor o menor medida en el gobierno de la cosa publica. Este hecho de suyo
significativo, compromete la responsabilidad del conjunto”. (Sanchez, Pedro; 1984).

Este llamado a la convivencia democrética no fue escuchado. A pocos meses de asumir el
nuevo gobierno las huelgas estaban a la orden del dia. A comienzos de 1964 la CGT
anuncia un Plan de Lucha que consistia en la ocupaciéon de mas de 10.000 fabricas. La
enemistad de los dirigentes peronistas hacia el gobierno, se profundizé con la sancién de
la Ley de Asociaciones Profesionales. Este proyecto, a diferencia del sancionado por el
anterior gobierno de Frondizi, intentaba romper la unidad sindical férreamente defendido
por los dirigentes sindicales peronistas. Ni siquiera la promulgacion de la Ley del Salario
Minimo, Vital y Moévil o la fijacién de precios maximos para algunos articulos de
primera necesidad hicieron retroceder a los sindicalistas. En el corto periodo que se
extiende entre el 21 de mayo y el 24 de junio de 1964, los obreros ocuparon mas de
11.000 establecimientos industriales. En algunos circulos gubernamentales prevalecid la
idea de que la CGT habia combinado su Plan con la organizacién de un golpe militar.
Durante el afio 1965 continuaron las huelgas y reclamos gremiales. A la amenaza que
significaba para la gobernabilidad del pais la proscripcion del peronismo se sumd la vieja
amenaza del comunismo realimentada por la aparicién de un foco guerrillero en el norte
del pais y las protestas, cada vez mds radicalizadas, de los estudiantes. Asi la
competencia, en el plano de las ideas, se hacia cada dia mas dura. Aparecieron en los
extremos del espectro ideoldgico palabras como cambio revolucionario, explotaciéon o
liderazgos fuertes. (Smulovitz; 1993: 422)

En este escenario extremadamente complejo, la administracion radical intentaba
mantener el orden social e impulsar el desarrollo de la economia. Para el logro de estos
objetivos el gobierno confiaba en organismos estatales de planificacién como el Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE), creado en los afios del gobierno de Frondizi. En la
concepcion del gobierno — que apostaba al desarrollo del mercado interno, a mejorar la
distribucién implementando politicas keynesianas (Romero; 1994: 201) - el Estado debia
cumplir un rol activo en la planificacion y elaboracion de politicas publicas. Para ello
resultaba necesario contar con estadisticas, con informacidn sistematica sobre la situacion
socio laboral del pais. Es asi que en esos afios comienza a elaborarse las primeras cifras
oficiales sobre desempleo. En 1964 el CONADE presenta el Plan Nacional de Desarrollo
(1965-69). En el capitulo dedicado a las politicas sociales (que comprende vivienda,
educacién y salud) no solo se hace un diagnéstico de la situacién de estas dreas sino que
también se plantean metas a cumplir.
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La més conocida de las acciones del gobierno en el campo médico asistencial fue la ley
de medicamentos (enero de 1964), conocida como la Ley Onativia®®. Pero no fue ese el
Unico intento de innovacion del gobierno. Fiel a su creencia que para gobernar es
necesario planificar, el Ministerio de Asistencia Social y Salud elabora un programa de
accion de cuatro afios (1966-70) en el que se analizan las capacidades y deficiencias del
Ministerio, la situacién de salud de los argentinos y se presentan propuestas tanto en el
campo de la salud como en el asistencial.

Son varias las novedades que trae este documento en esta drea que seflalan nuevas
coordenadas en las politicas asistenciales. Por primera vez, se define un campo
especifico para las politicas sociales desde la Optica del bienestar de la poblacién: "La
politica social que es la materia especifica que debe desarrollarse desde este Consejo
supone realizaciones tendientes a obtener niveles maximos de bienestar en nuestro
pueblo. Pero si pensamos en la amplitud y diversidad de acciones que implica este
campo, desde la politica demografica con sus consecuencias sociales (habitacion, trabajo,
desempleo, polarizaciones demograficas, migraciones internas, etc) protecciéon a los
nucleos familiares, la aguda cuestion de la minoridad y los desajustes psicoldgico y
sociales de la adolescencia, la educacion, la salud, los problemas del trabajo y la
seguridad social, la educacién y rehabilitacion de los ciegos, las implicancias socio
econdmicas de la vida urbana y tantas otras, es sensato pensar que desde este sector del
Ministerio tenemos problemas especificos que resolver y que, por otra parte, par mucho
de ellos, jurisdicciones comunes con otras disciplinas y organismos oficiales y privados.
Estamos obligados entonces a la coparticipacion de responsabilidades a la colaboracion
estrecha y a la permanente inquietud de ser participes de intervenir en el bienestar del
hombre argentino y del desarrollo e las comunidades que el constituye e integra”.
(Ministerio de Asistencia Social y Salud;1966: 622)

Esta definicién implic6 cambiar el rumbo de la politica, en su orientacién, en la
definicion del beneficiario y en la participacion de distintos actores en la gestién de los
programas. Mientras que la Sociedad de Beneficencia distinguia entre pobres
merecedores y no merecedores, la Fundacién Eva Perén consideraba que su tarea era
“dignificar” a los humildes y Frondizi confiaba en el desarrollo, el gobierno presidido
por Illia comienza a hablar de mejorar los niveles de bienestar a los “que tienen derecho
el individuo, los grupos y las comunidades”(Ministerio de Asistencia Social y
Salud.;1966: 622). Para lograr este objetivo de bienestar que suponia tener en cuenta no
ya la mera satisfaccion de necesidades basicas, el gobierno convoca a la comunidad
como “punto de apoyo necesario para la consolidacion de un sistema de Seguridad
Social”. Este nuevo disefio institucional, en el que el Estado nacional estaba llamado a
desempefiar un papel clave en la planificacién de las acciones tendientes al bienestar,
incluia la participacion de distintos organismos y niveles gubernamentales asi como
organizaciones de la sociedad civil.

26 . . . . .

De acuerdo con la misma se facultaba al Poder Ejecutivo la regulacién de los precios de los
medicamentos en consideracién que su venta estaba condicionada por las necesidades de la poblacién y, en
consecuencia, su comercializacién no podia estar sujeta a la ley de la oferta y la demanda, de la libre

competencia y de la libertad contractual.
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En segundo lugar, y en coincidencia con lo anterior, el gobierno se plantea la
jerarquizaciéon tanto del drea como de los profesionales de la asistencia social."La
organizacion y desarrollo de la comunidad para hacerla participe de los problemas que
nos son comunes, no puede ser el esfuerzo del trabajador o Asistente Social disperso en
diversas Direcciones Técnicas o integrando programas aislados sino que ha de ser el
resultado de una planificacion del bienestar que responda a una politica general del
Ministerio y que coordine acciones sanitarias sociales, comprometiendo a todos los
sectores en la técnica de la organizacion y desarrollo de la comunidad". (pag. 623)

(Cuales fueron las acciones que llevo a cabo el gobierno para poner en marcha sus
propuestas?. Pocos dias antes de la asuncién del Dr. Illia a la presidencia de la Nacidn, el
gobierno encabezado por José Maria Guido crea el Consejo Nacional de Asistencia
Social”’ en reemplazo de la Direccién Nacional de Asistencia Social como un organismo
descentralizado, con personalidad juridica y autarquia financiera. Estaria integrado por un
presidente y once consejeros designados por el Poder Ejecutivo Nacional a propuesta del
Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica, quien los elegird a su vez de una lista
elaborada por instituciones religiosas y organismos publicos con finalidades de bienestar
social y entre personas que hayan que acrediten reconocida actuacién en obras destinadas
al bienestar de la comunidad. Las funciones que le fueron asignadas no innovaba
demasiado respecto de las acciones encomendadas a la Direccion Nacional de Asistencia
Social: la prevencion y asistencia de los estados de necesidad individuales y colectivos, el
fortalecimiento de las aptitudes individuales para la solucion de las necesidades sociales
de las personas, familias, el robustecimiento del nicleo familiar, la proteccion de las
madres desamparados, ancianos, disminuidos fisicos y sensoriales,]la prevencién y
readaptacion social de las personas victimas de toxicomania, alcoholismo, prostitucién o
desviaciones sexuales, el encausamiento y coordinacién de los esfuerzos publicos y
privados destinados a satisfacer los estados de necesidad individuales y colectivos, la
promocién de los sentimientos de solidaridad y cooperacion de los integrantes de la
comunidad.

El gobierno de Illia decide la intervenciéon del Consejo y, en octubre de 1964, eleva al
Congreso de la Nacion un pedido para derogar el decreto ley 8924. La principal objecion
era que un organismo descentralizado impedia la realizacién de tareas conjuntas y
duplicaba esfuerzos. Observacion que refleja la preocupacion por un Estado ordenado
que debe funcionar de manera planificada y en el que se debe fortalecer los organismos
ministeriales. Sin embargo, hubo de pasar casi un afio antes que la comision de Asistencia
Social y Salud Puablica de la Camara de Diputados trate el pedido del ejecutivo Es recién
el 29 de octubre de 1965 cuando el Congreso de la Nacién derogé la autarquia del
Consejo Nacional de Asistencia Social.

En enero de 1965 se designa al Dr. Sergio Provenzano, como interventor del Consejo,
intervencién que iba a imprimirle al organismo un mayor dinamismo y una orientacion

7 Decreto Ley 8924 El primer intento de crear este organismo fue en junio de 1957 cuando se aprueba la
estructura del Ministerio de Asistencia Social y Salud Publica.
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acorde con la politica del Ministerio. El Consejo debia constituirse en el érgano técnico
del Estado que posibilite la instauracion, a partir del desarrollo de las comunidades, del
régimen de seguridad social previsto por el articulo 14 nuevo de la Constitucién
Nacional.

Para cumplir con estos propdsitos se decide una reorganizaciéon del organismo. Ademads
de un Comité de Coordinacién, Programacion y Evaluacién se conforman distintos
departamentos. Un Departamento de casos individuales que se ocuparia de la ayuda
directa, los subsidios, la orientacién laboral y de los casos especiales, los hogares e
institutos para ancianos, no videntes, nifilos y adultos. Otro Departamento era el de
Servicios Especiales encargado de administrar los Talleres de Produccion para no
vidente, una Editora Nacional de Braille una Biblioteca y una Divisién de Estadistica.
Junto con estos departamentos, de orientacién mds tradicional, se organizan otras dos
divisiones: el Instituto de Servicio Social para la formacién de técnicos y el departamento
de Bienestar Social.

Si bien en los afios de Frondizi ya se habia creado el Instituto de Servicio Social®® la
propuesta del Ministro de Salud Oiiativia fue convertirlo en un organismo de capacitacion
superior siguiendo los Cursos Nacionales e Interamericanos de Administracion del
Programa de Bienestar Social de la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA).
Coincidentemente, el Poder Ejecutivo eleva, en julio de 1964, al Congreso de la Nacion
un proyecto de Ley sobre el ejercicio de profesion de asistente social con el fin de
reconocer y jerarquizar la formacion de profesionales del Servicio Social, “elementos
vitales en la preparaciéon y aplicacion de programas generales de desarrollo de la
comunidad” (Ministerio de Asistencia Social y Salud; 1966:755). Se empieza a pensar en
una burocracia especializa, capacitada que participe en cursos organizados por
organismos internacionales.

La segunda “novedad” es la creacion del departamento de Bienestar Social que constaba
de tres divisiones: Investigaciéon y Catastro, Registro, Asesoramiento y Control de las
instituciones y finalmente, la de Organizacién y Desarrollo de la Comunidad. Incorporar
una instancia destinada a la investigacion significaba un avance con las viejas practicas
asistencialista. Pero es en la seccién de Organizacion y Desarrollo de la Comunidad la
que expresa mejor el impulso innovador del gobierno: aqui era donde se disefiaba los
programas vinculados con la vivienda, la salud, educacion y recreacion y en la que se
coordinaba y gestionaba las acciones con distintos organismos del estado y con actores de
la sociedad civil®’. Su propuesta de trabajar desde la comunidad, con distintos actores

2 Resolucién Ministerio No. 1917/59.

29 . . . . . . . . . .
A titulo de ejemplo de cémo funciona este nuevo tipo de intervencion, se transcribe la experiencia que el

Ministerio desarrollé en Villa Zagala en el partido de San Martin donde se estaban poniendo en marcha :
Cooperativas de Vivienda en coordinaciéon con el BID. Guarderia Infantil. Escuela primaria en
coordinacién con la Municipalidad de San Martin. Centro de Salud construido por la comunidad. Pista de
cemento para reuniones recreativas. Instalacién de bafios ptiblicos y bombas. Organizacién del Barrio La
Esperanza en terreno cedido por el Consejo Nacional de Asistencia SOCAL, liberando el de la Cooperativa
de las viviendas. Extensién de cafieria por nuevos grifos. Incluso discute en un comité planificador de
Asistencia Medico Social la constitucién de Centros de bienestar social. en distintas ciudades del interior
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locales emprendiendo acciones que responden a las necesidades locales puede ser
considerada como un antecedente a las actuales politicas de desarrollo local.

Los cambios tanto en la concepcidon de las estrategias de intervencién como en la
definiciéon de la pobreza no fueron privativos del Poder Ejecutivo. En esos afios
comienzan escucharse otras voces tanto de partidos politicos como de organizaciones de
la sociedad civil que denotan preocupacioén por las condiciones de vida de la poblacién y
que proponen nuevas soluciones a la cuestion social.

Una de estas voces fue la de la Confederacién General del Trabajo (CGT). Esta
organizacion que historicamente se limitaba a la defensa de los intereses de sus afiliados
publica un documento en que reclama por la situacién de los 700.000 habitantes de las
villas miseria. “Solo en el Gran Buenos Aires existen 120 villas. Las condiciones de vida
son miserables: faltan las cosas indispensables para poder vivir humanamente: Por
ejemplo de las 14 villas instaladas en Avellaneda, el 53% de la vivienda - construida de
latas, maderas y cartones - se compone de 1 sola habitacion, el 40% posee 2 y el 7%
consta de tres piezas. El 91% no tiene luz eléctrica. Siguiendo el caso de Avellaneda
solamente trabaja el 32% de sus habitantes y de cada grupo familiar lo hace el 1,3% de
sus miembros. Referente a los ingresos, en el momento en que se hizo el estudio, no
alcanzaban a los 3.000 pesos mensuales para las mujeres y menores. En cuanto a los
varones el 40% ganaba 4.00 pesos un 42% entre 4000 y 6000 pesos y solo el 18% ganaba
mas que esta cifra. En ese momento el ingreso para la familia tipo era superior a 18.000
pesos.” (CGT, 1964)

En el recinto parlamentario también se escuchan nuevas y diversas propuestas. A los
reclamos por el incumplimiento del estado de los subsidios asignados a instituciones
destinados a brindar asistencia, como el Patronato de la infancia se suman las voces de
aquellos que sefialan las consecuencias que acarrean para los sectores mds vulnerables de
la poblacién el carecer de un organismo con capacidades y recursos para desarrollar
politicas que se hagan cargo de la cuestion social.

Las propuestas apuntan, en su gran mayoria, a la creacion de organismos de una jerarquia
institucional mayor que la Direccidon Nacional con atribuciones y orientaciones distintas a
la de este organismo. El diputado de la UCRI, Dante Tortonese, propone organizar una
Subsecretaria de Asistencia Social dependiente del Ministerio de Asistencia Social y
Salud Publica sefala la dramética situacion de indefension en que se encuentra una buena
parte de la poblaciéon al no tener un organismo que se ocupe de sus problemas:
"Frecuentemente ante solicitudes diversas, los legisladores nos encontramos inermes ante
multiples peticiones. Unas veces es el hombre de la calle el que nos solicita una suma
para que atienda a su padre anciano. Otras veces es la madre desesperada quien tiene un
menor impedido, débil o atrasado mental, la que solicita auxilia, otra es el anciano que
quieres ser provisto de ropas, medicamentos, etc. y el resultado es el mismo, el legislador

un centro modelo de bienestar social, en el que se coordinaran acciones de salud, servicio social, unidades
recreativas, talleres de capacitaciéon manual y cocina dietética, que sirva como efecto de demostracién de
las técnicas destinadas a desarrollar la cooperacion de los individuos y grupos en el bienestar colectivo.
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debe recurrir a terceros, obras privadas u otros medios, para resolver problemas que
debieron y deben ser resueltos de antemano"*’. Ese estado de indefension existia pese las
miles de organizaciones - que segun este diputado eran més de ocho mil - de la sociedad
civil que decian ocuparse de estas poblaciones. "Es que si bien alguna realizan meritisima
labor, otras efectian grandes esfuerzos, pero las mas se debaten ante la indiferencia y la
imposibilidad de cumplir su cometido."

Razones semejantes, la situaciéon de abandono y miseria en que se hallan muchas
familias, son las que aduce el diputado socialista Alfredo Palacios al proponer creaciéon
de un Servicio Nacional de Proteccién a la Maternidad e Infancia que sustituya la vieja
Direcciéon de Maternidad e Infancia. Este Servicio deberd generar acciones “que permitan
el nacimiento y desenvolvimiento de generaciones integralmente sanos, tal como lo
requieren las necesidades sociales de todo el pais que se considere civilizado”. Otros
diputados propusieron la creaciéon de Consejos tanto para la atenciéon de las mujeres y
nifios como de ancianos o la creacion de centros de proteccion a la infancia en las
llamadas “villas de emergencia” para “la prevencion, asistencia y curacion de todas las
enfermedades infantiles asi como las relacionadas con trastornos derivados de la mala
alimentacién™'

La figura del Seguro Social - sobre todo para cubrir a las madres y a sus hijos - apareci6
en las distintas propuestas presentadas. Alfredo Palacios, quien en la década de los treinta
habia propuesto la creacién de una Caja de Maternidad alerta sobre su critica situaciéon
financiera y propone en su lugar un Seguro Social de Maternidad (para la trabajadora,
esposa de trabajadora e hijo de dos afios) que de proteccién integral de la mujer durante el
embarazo, el parto y el puerperio y la del nifio durante sus dos primeros afios de vida®.
En este mismo sentido, el diputado Coggiola del MIR presenta un proyecto sobre la
creacion de un Seguro Obligatorio de Maternidad™. La creacién de un Servicio Nacional
de Salud de cardcter universal para asegurar la atencién médica integral a aquello
sectores de la poblacién incapacitados de procurdrsela integramente a sus costas fueron
propuestas de distintos diputados™.. Un grupo de diputados propuso la creacién de una
Direccién Nacional de Servicio y Planificacion del Empleo entre cuyas funciones estaba
la de organizar una bolsa de trabajo para desempleados asi como una oficina de
orientacion profesional. Esta Direccion debia coordinar su labor con el Seguro Nacional
de Desempleo, otra iniciativa propuesta por los socialistas™ .

0 Sesién de la Camara de Diputados del del 3 de junio de 1965

3! Presentado por los diputados de la Uni6n Civica Radical del Pueblo Juan Caros, Felipe De Orttizar y
Raul Alfonsin. (Camara de Diputados, Setiembre 1965)

?% Cdmara de Diputados 10 de setiembre de 1964

3 “Para la elaboracién de este proyecto se tuvo en cuenta las recomendaciones de la OIT de 1952 y el
Convenio sobre Seguridad Social”. (Diputado Coggiola, UCRI, 10 de setiembre de 1964).

** Propuesta del diputado de la UCRI Luis Boffi (18 de marzo de 1963, 18 de marzo de 1963. pag.2151)
Propuesta del diputado de la Unién Civica Radical del Pueblo, Manuel Belnicoff.(10 de junio de 1964
% Propuesta de los diputados de 1 Partido Socialista Democrético Schaposnik, Luis Fabricio, Américo
Ghioldi, José E. Rozas, Juan Antonio Solari. (Cdmara de Diputados 12 de agosto de 1964)
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Esta proliferacion de propuestas de seguros contra distintos riesgos respondia al clima de
la época. En esos afos (1964-65) se realiz6 el III y IV Congreso Nacional de Seguridad
Social, convocados por el Consejo Federal de la Seguridad Social (COFESE) en los que
se proponen el establecimiento de un Cédigo de la Seguridad Social. En diciembre de
1965 tuvo lugar el VII Congreso Argentino de Medicina Social. En esa ocasién el
Ministro de Asistencia Social y Salud aseguro que el gobierno estd dispuesto posibilitar
la implementacion de un Seguro Social “que respete todos los principios ya
suficientemente enunciados por los organismos profesionales, nacionales e
internacionales sobre los que existe acuerdo y que cumpla con los requisitos de estar
técnicamente elaborado, que pueda experimentar previamente su factibilidad financiera y
que logre la adhesi6on de todos los sectores interesados y su decidida cooperacion”
(Ministerio de Asistencia Social y Salud; 196:352)

Parecia entonces que hubiera llegado el momento para la puesta en marcha de
intervenciones innovadoras para enfrentar a la pobreza. Por una parte, las intervenciones
alternativas propuestas se basaba en una concepcion distinta de la pobreza en la que ya no
se responsabilizaba a las personas sino que se consideraba que su situacion derivaba de
servicios deficientes, de las bajas oportunidades que brindaba el mercado de trabajo y/o
de una ineficiente red de proteccion social. Por otra parte aumentaba la visibilidad de la
pobreza en un momento en que, paradéjicamente, la posibilidad de un rdpido ascenso
social aparecia como un rasgo distintivo de la sociedad argentina de esos afios. Y si bien
es cierto que algunos lograban mejorar su situacion social con respecto a la de sus padres,
una buena parte de los argentinos carecian de servicios basicos, de una vivienda digna y
la cobertura de la Seguridad Social era limitada: menos de la mitad de la poblacién en
condicion de acceder a un beneficio provisional, habia logrado su jubilacién (Feldman y
otros,1988).

En este sentido vale la pena transcribir un documento publicado por la CGT que senala,
con admirable precisién, la condicién de marginalidad en que se encontraban los
habitantes de las villas miserias “...Sin embargo, hay un problema tanto o mas
importante que el anterior: la marginalidad social de estas poblaciones; representan
verdaderas estructuras socioculturales diferenciadas, enquistadas dentro de los
conglomerados urbanos. En ellas no predominan los patrones de la vida rural, pero
tampoco los del medio circundante, de alli que el resultado sea esa marginalidad a que
haciamos referencia. Su perdurabilidad en el tiempo, la semejanza de las condiciones de
vida, la accién de agentes e instituciones (comisiones de fomento, grupos religiosos), que
llevaron a estas poblaciones a organizarse en forma segregada para hallar una solucién a
sus problemas, tuvieron el paraddjico resultado —entre otros muchos positivos- de
convertir a esas poblaciones en nucleos ecoldgicos estables mds que en un fendémeno
transitorio. En la medida en que todo esto se dio, se convirtieron en sistemas sociales
separados, inmersos o rodeando a las grandes ciudades. A pesar de la hibridez de sus
culturas, éstas suelen lograr permanencia y sobrevivir como tales por mucho tiempo,
dentro de las dreas urbanas. Esto explicaria en gran parte esa tendencia a perdurar en su
situacion que muestran a estas poblaciones y su resistencia a cambiar” (CGT; 1965).
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Visibilidad de la pobreza, aparente consenso acerca de cuales eran las causas que la
provocaban y de las estrategias de intervencion, ;habia llegado, entonces, el fin de “los
premios a la virtud” o de los campeonatos Evita? ;Se podia pensar ahora en la
implementacién de una estrategia como la que planteaba el gobierno y que reclamaban
algunos diputados?. ;Que obsticulos se presentaban para esta renovacion de las politicas
asistenciales?

Los obstaculos eran muchos. La herencia de la vieja estrategia de intervencion pesaba a
la hora de poner en marcha una politica mas acorde con las necesidades de la poblacion.
El Ministerio de Asistencia Social y Salud que recibi6 el gobierno radical no s6lo contaba
con pocos recursos financieros sino que era un organismo desquiciado, desorganizado y
como los propios funcionarios declaran “anacrénico”. En segundo lugar, los recursos
asignados a la Asistencia Social en el presupuesto Nacional eran mds que escasos para la
tarea que el Ministerio queria emprender: no superaban el 0.3% del total del PBI. En
tercer lugar, no se logré la incorporacion de estas cuestiones en la agenda de gobierno. Si
bien son muchos los proyectos de ley que se presentan en la Cdmara de Diputados, la
mayor parte de ellas no lograron ser discutidos en el recinto: pasan a las distintas
comisiones y ahi fueron quedando cuando un nuevo golpe de estado depone al Pte Illia.
Asi, una vez mads, reaparece el mayor obsticulo - la fragilidad del estado de derecho -
para poner en marcha una propuesta innovadora en el campo de la asistencia social. El
gobierno de la Revolucion Argentina va a intentar implementar un proyecto propio con la
creacion del Ministerio de Bienestar Social.

Reflexiones finales

En esta trayectoria errdtica de las politicas asistenciales, de agencias gubernamentales que
se crean y se cierran, de programas que se ponen en marcha y se discontinuan, los
problemas de los mds pobres no lograron colocarse en un lugar destacado de la agenda de
gobierno. Mientras que en otros paises en los que proponer acciones a favor de los més
pobres era una manera de atraer votantes, en la Argentina en los 10 afios que siguieron a
la caida del peronismo, la confrontacion politica transcurri6é por otros caminos. El partido
de mayor caudal electoral, el que concitaba la adhesion de los mds pobres, estaba
proscripto y proponer soluciones a los problemas de los pobres tampoco garantizaba su
apoyo.

Desoidos por los partidos politicos los reclamos de los pobres tampoco encontraron eco
en el movimiento obrero que en esos afios se convirtid en un actor clave de la vida
politica del pais. La amenaza al orden social fue un arma que disponian y que utilizaron
para exigir el cumplimiento de los derechos sociales de sus afiliados sin demostrar
demasiada preocupacién por hacer extensivo este reclamo a los grupos que iba quedando
en los margenes. De ahi que la politica asistencial y el sistema de proteccion social de los
trabajadores transcurrieran por caminos divergentes.

En este escenario la impronta puesta por las viejas sociedades de beneficencia se

mantuvo. Un estilo de gestion en el que el Estado jugd un rol subsidiario y en que la
asistencia era entendido como la atencidén a las necesidades basicas de los distintos
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individuos. Formulacién de la cuestion social que al invisibilizar la pobreza y dificultar la
elaboracion de una politica acorde con las necesidades existentes profundizé las penurias
de los mas vulnerables. Si bien al final del periodo estudiado aparece una concepcidn
novedosa de la pobreza y de las politicas asistenciales, la irrupcién de las Fuerzas
Armadas en la arena politica impidi6 su continuidad. Es asi que en estos diez afios en los
que no se logra construir un dispositivo estatal capaz de poner en marcha una estrategia
sostenible en el tiempo y con los recursos adecuados, los pobres se convierten en los
grandes olvidados de la politica publica.
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