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Volviendo a los origenes de
lu Seguridad Social Argentin
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Volver sabre las relaciones entre
mavimienio cirero y proleccidn social
en Areenfing, es una buena farma da
entender &l sincretismo actual def
siztema de obras sociales v los armeglos
institucionales que legitimaron el
desasrallo de |a segLiridacl sercial o

B Crisis,

Este trabajo’ es parte de uno mas.amplio respecto a las reformas sufridas por el sistemna de
semiridad social como parte de amplias medidas de reestructuracian en Ta organizacion y
regulacidn de relaciones laborales, de legislacion labosal, previsional en general v en undrea
fundamental, eje del sistema v que histbricamente lo define como SERUID: las Obras Sociales’,

Puede resultar repetitvo trabajar el inicio, origen v consolidacion de fa forma del sistema de
proteccion social, Seria mas adecuadn, en funcidn, @l vez, de una necesidad remporal v de la
existencia de una varada bibliografia al respecio, anallzar periodos mias aciuales. De cualguier
mado, consideramos [:Ii:l':inﬂ!'lt!?, para muestro I'.IHI'EH'-'I':I d I-.'”g':." _DI:'a':'!I'.? OF BaANEZar umna Ve mids
algunos aspecios econdmicos, politicos v sociales gue nos permitan reconocer el conjunto de
condiciones, contexto histirico especifico v algunas delerminacionss que ariginaron una forma
especifica de proteccidn en Argantina.

En un nivel de analisis amplio, los sistemas de proteccion social estan vinculados a estrategias
utilizadas en el abordaje de prablemas derivados de la "cuestion social”, consecuencia de los
preCesas deini lustrializacicn W e la consolidacicn de los Estados nacionales, fimes del HI;_{,|-_| HiE
e infcios del XX,
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La forma de proteceion en Argentina fue definida por los propios rasgos del régimen peronista en
el periode de modemizacion sodal (44-55), especiiicamente en su primera etapa, la de
formacian, mas conservando formas de organizacién pre-peronistas. Esto implica que debemos
ver la nueva forma de desarrollo econoimico, funcitn estatal, redefinicion de relaciones de clase,
estructura de alianzas, compromiscs politicos y estrategias de legitimacion.

En Argentina, particularmente, el sistema de seguridad social es acerntadamente definide como
mixto, convivencia de formas “seguro” v “seguridad™ superpuestas. Mo obstante, sin duda el eje
del sistema es la forma “seguro” —Sistemna Previsional y de Ohbras Sociales-, destinado a
trabajadares asalariados dentro del mercado formal de trabajo cuya predacion y financiamiento
de servicios son caracteristicos de la forma seguro bismarkiano.

El propio desarrollo de toda una esructura de proteccion social piblica universal incorporada a
las de proteccitn existentes para rabajadores ocupados via organizacion sindical provoca una
pregunta casi obligatoria: por gué = a partir de la década de 40, practicamente a partir de 1943,
cuando Pertn asume la Secretaria de Trabajo y Prevision, el propio Estado se ocupd de
desarrollar un sistema de proteccion plblica financiada por rentas generales, bajo criterios de
ipuabdad y universalidad, sobre todo en el area de salud con la creacion de hospitales pdblicos,
acahd por consolidarse como hegemdanico un sistema de proteccion en forma seguro sostenido
por las organizaciones sindicales basados en servicios diferenciados de acuerdo al poder
econdmico y fuerza politica de cada arganizacibn sindical y financiados por los propios
trabajadores, Estado y empresarios?

Abordaremos esta cuestion mapeando v explorando algunos de los factores que, combinadas,
dieron como resultado el aflanzamiento particalar de la forma SEGURO de proteccion socizl
desde su perindo de conformacion.

Estos son:

1. Antecedentes de la protecoidn social: Mutualismo como primera forma de organizacion de lo
gue mds tarde se conformard en un sistema,

2, Naturaleza de la movilizacitn de clase trabajadora, poder sindical v del movimiento obrera,
3. 1, Objetivos especificos del provecto econdmico y politico-social en el contexto de
modernizacion sncial. Desarrollo econdmico, nuevo papel del Estado, actores de la nusva
coalicitn polftica,

a. Integracion ccondmica, Politicas de desenvolvimiento econdmico-social: Industrializacién por
Sustitucion de Importaciones abastecicndo el mercado interio y procurando el pleno empleo,

b. Integracion social. Politica social, criterios de justicia social, legitimacion del poder politicn,
3. 2. Modo de organizacion del ejerciclo del poder politico via formas corporativas,



centralizacion del poder, modalidades clientelistas, merntocracia
4. ﬂewcupa:iﬁu‘i del Ezado ante la p{bs'tl:]ill'dad de continuar con la proteceidn social univer
gal

La eleccion de diversas esfrategias politico-econdmicas dentro de cierto contexto histérico que

ntaba algunas opeiones, resultard en un modo particular de proteccion donde predoming la
forma SEGURD. Entendenmos que ésta debe ser reconocida como una configuracion especifica
de ordenamiento social, estratificacion v construccin de identidades sociales a partir de la
propla proteccidn, conjunio de derechos y stafus de ciudadania.

El objetivo de identificar algunas diferencias en la organizacion de los sistemas de profeccion
nos lleva a reconocer cierto contenido de refaciones soctales. Cada uno de Ios sistemas alude
concepciones pol ico-ideolbaicas diferenciadas vinculadas a contextos histdricos y coyunturas
particulares que remiten a un proyecto de integracidn social. De aqui que |a forma que adquiere
la proteccion social hacen referencia a un modo de ordenamiento social v dierta forma de
-estratificacion social.

Existe va una amplia discusidn en términos de conceptos para definir las diferencias entre
sepure v seguridad en el nivel wedrico, idealSgioo-palitico y practico.

Drefiniremos 1as iormas caracteristicas tomando algunos autores® gue trabajan sobre tipologias de
arganizacian de sistemas marcando diferencias teorico-concepiuzles de la proteccidn social.
Estos modelos de proteccidn derivan de estudios anteriores, especialmente del trabajo de Titrnuss
{1974} respecio a diferentes tipos de regimenes de Weltare States. Para hacer una amplia
diferenciacian en los terminos que siguen, tomamos camo criterios la naturaleza v forma de
organizacion de efementos politicos vy econdmicos gue sustentan la proteccion social,

La seguridad social estd vinculada a la forma inglesa de prateccion, siendo Baveridge el mds
fiel de sus representante. Esta forma presenta un caracter untversalista de la coboriura
sustentandose sobre bases amplias de protecciin social que hacen referencia a la uniformidad de
prestacton de servicios. El financiamiento proviene de rentas generales del Estado mediante
accion centralizada y unificada. Con esta forma de organizacian se intenta disminulr las
diferenciaciones sociales bajo lo que se definid coma “pacta social” entre capitalirabajo. Existe
por detrds de esta forma de organizacian la fuere idea de justicia social amplia gue defire la
sepuridad como derecho por ser ciudadano independientemente del lugar ocupadoen la
estructura productiva.
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El Seguro Social puede ser definido como un instrumento de proteccion de los trabajadores gue
se asienta en la tradicifn alemana de los sepuros bismarckianos® organizados en forma
corporativa cubriendo riespos sociales bajo la categoria efuerza de trabajo asalanadas y sus
dependientas). Con origenes en el mutualisme, se apoya en principios de solidaridad de clase
propios del movimiento de industrializacion mas combinados con principios meritocraticos, esto
es ue el alcance de los beneficios depende del aporte de los asegurados. El financiamiento es
mediante contribuciones compulsorias de asalariados, empleadoses v, generalmente, del Estado.
La caracteristica fundamental esta definida por la coberlura de grupos ocupacionales a través de
una relacion contraciual laboral, Diferente & los sistermas de base poblica, estatal, esta
organizado por calegorias de trabajadores diferenciadas que reconoce distinciones entre grupos.
Esto significa que la estructura del sistema expresa y reproduce privilegios y diferencias entre
cateporias sociales. Aungue exista una amplia cobertura de servicios de proteccian social por
parte del Estado, no seria incormecto colocar que los seguros hacen referencia al ordenamienta de
eftructuras de proteccién que deben ante todo controlar determinados grupos sociales.

UNA GENERALIDAD CONFIRMADA: “CUESTION 50CIAL", CLASE OPERARIA Y
PROTECCION SOCIAL

Hablar de “proteccitn social”, o de “seguridad social” como se denominard mds tarde, exige que
entendarmos una forma especifica de relacionamiento entre Estadafsociedad civil. Asi presentado
nos ofrece la posibilidad de encontrar los modos diferenciados de incorparacion politico-
institucional de demandas sociales expresas en el surgimiento de sistemas de politicas sociales y
de proteccion espacificamente. Las politicas de proteccifin pueden ser definidas, tomando la
concepcitn de Fleury {1994:59), coma una expresidn de la relacitn social especifica entre
Estado e clases sociales en relacion a la reproduccidn de las clases dominadas, que se traduce, a
la ver, en una relacidn de ciudadania.

Sin duda gue el surgimiento de cualquiera de las forma gue adguienen los sistemas de proteccidn
social esta relacionado con el camblo de relaciones sociales. En el paso de relaciones sociales de
caracter feudal para relacinnes sociales capitalistas la industria s& coloca coma la forma de
produccidn predominante, Los efectos de este lenSmeno, categonizados como “cuestion social”,
refieren a aceptar politicamente nuevos problemas, es decir, al reconocimiento legitimo de
cuestiones que no eran consideradas problematicas por no estar apendadas paliticamente, Eslas
estan relacionadas a los efectos del trabajo industrial-urbano a pantir de las ransformaciones
econdmicas y de regulacion 5|:|ci1:-|:|-u-||'1i1:as que rompen con |a proteccitn como una relacitn
tradicional de candad, represiva, filantrdpica v paternalista entre ricos y pobres. En relaciones



cnciales pre-capitalisias el Estado no era convocado para infervenir en las cuestiones de pobreza

r tlos posibles razanes: porque ésta no era categonzada como problema social y porgue el
orden social estaba vinculado a acciones de represian, paternalismo o de dependencia personal
dentro de La propia sociedad civil, La revolucién burguesa v los impetus de igualdad formal
defendidos mudan las relaciones fradicionales ¥ las cORCEpCiones de o gue pertenece a la esfera
pblica y privada. En la transicitn de una orden social para otra, v hasta que el Estado se
ocupara formalmente de la nuevas demandas sodiales no existic ninguna definicion de

pmter:cifln.

instakindose relaciones capitalistas de produccidn con Eslados Macionales conformados,
coresponde, dentro de la relacién Estadofsociedad civil, observar el reconocimiento de los
nuevos prablemas sociales que se conjugan en la "cuestién social™ demandando intervencion en
farma de proteccion por parte del Estado.

Encontramos que &5 an el movimienio de industrializacion y urbanizacion donde podemos
reconacer el surgimiento de nuevas camadas soaciales. Este proceso a6ta caracterizado por [a
formacibn de nuevos actores gque son los que demandan atencién en otra relacién implantada
entre Estado y un sector de la sociedad civil: clase trabajadora. Los procesos de formacidn,
reproduccion y regulacion de la fuerza de rrabajo constituyen lo que llamamos de “cuesticn
social” procesos que son objeto, entre ofros, de politica de proteccion del Estado. La “cuestion
social” hace referencia;

7. a5 expressdes do processo de forrnacidn e desenvolvimento da classe operdria e de sou
ffgresso Ao cendnio polticn da sociedade Exig irdlo sew reconhecimento cona ofasse por parte
do empresariado e do Fstada. £ 3 manitestagdn, no cotidiano da wida social, g3 contradicio entre
prodetariado & buguesia; a qual passa a exigic outros finos de intervencio, mals além da caridacde
e repress o, O Extadlo pases invenwr dirotamente nas relagdes entre o empresariace e 3 classe
trabalhadora, estabelecendo nio 55 uma regulamentagdo juridica do mercado de trabalhe,
atrave's de lepislacdo social e trabalhista especificas, mas gerindo a organizagio e prestagdo dos
Senapos socidis s lamamoto, Carvalho; 1993:77)

Con otras palabras podemos definir |a “cuestion social” como manifestaciones sociales products
del propio procese de produccion yreproduccian de la fuerza de trabajo en forma de demandas
sociales paralelamente a las acciones politico-ideclogicas, ohieto de politicas sociales
provenientes del Estado para enfrentarla. Braga e Goes de Paula (1981:41) |a definen como
aprension de fandmenos complejos que constituye, por un ladn, manifestaciones concretas de
las formas a través de las cuales se reproducen las relaciones sociales de produccién y, por otro
lado, manifestacién de las practicas pol tico-ideolégicas que tienden a constituirla en objeto de
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politicas del Fstado para enfrentarla.

Podemas afirmar que los sistemas de seguridad social aparecen histéricamente como respuestas
o enfrentamients a situaciones nuevas nacidas en el mundo del trabajo, especificamente de |a
produccitin o que son efecios inmediato de ésta. Sin embargo, no debemaos acotarla a éste
sentidn. La seguridad social se configura v se desanolla de acuerdo a los cambios y
redireccionamientos de los mecanismos de regulacion social sustentados en derechos sociales y
legislacitn social que conforman la relacion Estado-sociedad civil (Mota; | 995:122). Asl la
intervencien estatal depende tanto de la accion de lucha de los trabajadores como de los
modos en que las reivindicaciones o demandas son absorbidas. Estas dos dimensiones
estan prosentes on la construccion de los sistemas de seguridad social.

Enunciaremos ripida y ampliamente lo que de algin modo podriames llamar de; el origen de la
seguridad social. En sociedades industrializadas la proteccidn social adquiere estatuto ce:
seguridad social cuando aparece la forma trabajo asalariado desde el momento en que se
reconoce pablicamente la incapacidad del individuo de sustentarse s6lo con su trabajo ofrecido
en el mercado.

En sus orlgenes, fines del sigho X1X, hubo iniciativas que estaban basadas en la solidaridad
mutual que adquieren mayor imporancia cuando estas formas pueden ser utilizadas como
instrumientos de presitn frente a la patronal. Mediante accidn sindical, las estrategias
implementadas adquieren claras caracleristicas de politicas de clase. En la virada de siglo, el
Fstadn sabo intervine mis o menos directaments en contralos y condiciones de trabajo (salud y
seguridad), mediante legislacion laboral, sanitaria, de accidentes de trabajo pero sin
reglamentacian,

Clertamente las exigencias colocadas por el dmbito de lo social hacen que el Estado amplie su
intervencitn. Por lo tanio, a principios de este sigho, en estrecha relacion con procesos de
cambios sociales derivados del asalaramiento y del imporante crecimiento econtimico, aparecen
y se desarmolian varios sistemas de protecaion social en una gran cantidad de paises de Europa
Dccidental y América Latina. Estos sistemas fueron ampliamente reconocidos en los afos 30 y
universalmente expandidos en los 407,

Existe, entre los autores que tratan este asunio, consenso para determinar un conjunto amplio de
fend@imenns que se conjugaron y conformaron el paio de fondo, condiciones que permitieron el
dasarrollo de los sisternas de seguridad social. Esta conjuncidn et formada por la crisis del 29 y
sus consecuentes cambios marcados con el inicia de implementacion de politicas keynesianas v
consolidacion de partidos politicos socialdemocratas que a su vez redimensionaron el papel de



s Estadios com intenventores, jurto a las formas taylorista v fordista de preduccion yala
foemacitn de grandes si ndicatos®,

i embarpo, que ol desarrolln y ampliacion de las polfiicas de segundad social que
conformaron los diversos sistemas se haya dado bajo determinadlas condiciones histhrico-
eociales generalizables no quiere decir que no existan serias diferencias entre paises contrales v
perlféricos y mismo entre paises del centro y de la perifena, Esto dependia de la trayectoria
ecanomico-politica de cada regitn que particulariza y singulariza el
desenvolvimiento del capitalismo, de la organizacion y lucha de los tabajadores en
cada pais v de las formas que o Estado adguind para (nlervenir en la “cuestion so-
cial".

e acuerdo con esta, resultaron sistemas depominados universales de cardcter pdblico en paises
dal norte europen, sistemas de caracter mixto -piblico y privado-en Inglaterra y EEUL y de

soteccion social asistencial piblica para pobres v de previsitn para trabajadores en paises
atinoamercanos.

Con respecto a |os antecedentes practicos generales de la seguridad social, son muchos los

‘casos, a nivel de los pafses centrales, que pueden ser nombrados como antecedentes en relacion
al surgimiento de los sistemas de seguridad social a ravés da la implementacidn de seguros
obligatorios contra los riesgos del frabajo, enfermedad, invalidez, vejez, etc. Tomando el clisico
estudio de Marshall (1965), a pesar de que presente una perspectiva muy lineal, evolucionista y
lejos de la definicion del conflicto social, podemes ver el desarrollo detallado de las politicas
sociales de seguridad. Ya en el inicio de este siglo contamos con la aprobacion de previsiones
con amplias intenciones igualitarias con la implementacion, en los afios 1910/11 en Inglaterra,
del Seguro Macional de Salud y un sisterna fiscal fuere y afianzado. Estas practicas son
calocadas por un Estado liberal que reconoce derechas politicos y de organizacion sindical de 1a
clase operaria, gue, sin dudas, al mismo tiempo, interfizre en |a sociedad coma un todo, en bas
relaciones de trabajo (contratos de trabajo) y en las relacionss entre ciudadancs y gobierno
ncorporanda nuevos problemas de administracidn y financlarmiento,

En las décadas de 20 v 30, antes de |a emergencia de la crisis, parece haber un consensc, en
gran parte de los pafses europeos, sobre la naturalera y extension de la responsabilidad
gubemamental por el Estado de Bienestar que muchos paises ya estaban desarrollando con
estructuras administrativas v metodalogia particulares, inicio de |os sisternas de seguros sociales
#specialmente para los que s2 encuentran ocupados y contribuyen con su financiamiento. Para
aruelos que no estaban integrados al mercado de trabajo quedan bajo [a proteccidn de la
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benaficencia. Pasada la erisic del capital de los afios 30, con el crecimiento del desempleo y los
altas indices inflacionarios silencianse las discusiones a cerca de la organizacidn de sistemas de
seguro, mas la clase trabajadora ya habia panade los derechos a auxilios, a pesar de que en ese
MOMEnio fo se consiguiese arcar con las contribuciones, Entre la crisis y la 1l Guerra este asunto
gueda relativamente suspendido.

El post Il Guerra, en los afios 40, de acverdo con las condiciones en que se encontraban los
palses industrializados, marca una inflexién en el desarrolla de diversos tipos de Welfare State
que combinan: niveles de industrializacin, niveles de empleo, niveles de organizacion
politica de los trabajadores, caracteristicas de la organizacion de los regimenes
politicos y crecimiento econdmico. La combinacion de estos elementos daran como
resultados diversos modelos de Seguridad. El Relatorio Beveridge (1942), se transformd en una de
las expresiones del movimiento que acabamos de describir répidamente.

Los trabajos realizados en términos de causalidad del origen de la proteccian social en América
Latina, frecueniemente tomaron andlisis basados en la estructura de pobreza europea. Para
nuesira region, esta forma, se mostrd inadecuada. Fleury (1994:132) cita varios estudios” que
afirman que en algunos pafses de América Latina, por lo menos 108 Estados que fueron precoces
en laimplementacion de politicas de seguridad® , las politicas sociales no tuvieron el objetivo de
responder a problemas especificamente de pobreza y demuestran que si analizamos este asunto
desde ese punta de vista no se podri llegar a ninguna conclusion cierta con respecto al
surgimiento v desarmilo de los sissemas de seguridad porque ésta no fue el feimativde la
estructuracién de los sistemas ni antes ni después que la problematica de seguro social haya sido
colocada pablicamente. En la mayor parte de los pafses latinoamericanos los sistemas de
sepuridad estuvieron vinculades y dirigidos a grupos ocupados y con fuerza politica de presian,
generalmente con intermediacion de lideres o ingtituciones peliticas reconocidas procurando
que la demanda se politice para que la cuestion forme parte de la agenda politica v asi obiener
niveles legitimidad,

La tesis de la risma autora, afirma gue la problematica de la proteccion social en Amenca Latina
no puede ser vista apenas ni desde el punto de vista de incorporacian de clase trabajadora al
mercadn de trabajo ni por necesidad de distribucion mds equitativa de la renta nacional, En su
analisis, la proteccin es un desafio que se coloca desde que la unidad politico administrativa se
estd consolidanda v las caracteristicas dependen de cada proceso. La proteccion se presentar
con cualquier objetiva en la medida que no se haya alcanzado la institucionalizacion de la
autorndad. Las caracteristicas que ella adguirié depende de cada momento en que la proteccion
se colocd, de acuerdo con cuestiones que la precedieron y come es tomada la proteccién: come



n i misma 0 coma respuesta a otros desafios colocados en la escena politica (Fleury; 1994:132)

rdoobstante, la idea anterior no invalida el consenso gue existe a cerca de gue el origen y
deservalvimienio de la prateccién social en los diferentes paites de América Lating, esta
vinculada directamente con los efectos de la emergente “cuestién social” en el marco de
wansiormaciones econdmicas, politicas y soclales derivadas de procesos de industrializacitn

de consolidacién del poder poliico de los Estados nacionales, Pues bien, asi expuesto
g'g-&x.Flea una generalidad, la necesidades de proteccion con un cardcter distinio a la existente,
peto o Nos da cuenta de los determinantes que contribuyeron para llegar a sistemas de
prateccitin ampliamente diferenciados an su interior.

Coincidiendo en varios pafses latinoamericanas, a principios de este siglo, la presian social se
intensificaba sobre algunas instituciones estatales pero la organizacion de un sistema seguridad
sacial no se encontraba agendado politicamente, Las politicas que se consiguieron concretar
fueran las de proteccian y seguridad para trabajadores sobre todo relacionadas con
mejoramiento de las condiciones de trabajo mediante legislacion laboral, resultado de presiones
aisladas de organizaciones cbreras fuertes bajo |ideres comunistas y socialistas en ol ambito de
un Esiada liberal descomprometido. De acuerdo con este movimiento, la explicacion en general
ofrecida por algunos autores consultados, es que los sistemas relativamente organizados fueron
iniciativas estatales para contener algin tipo de reclamos de grupos soclales subordinados.
Veamos.

Base fundamental: Mutualismo

La “cuestiéin social”, en Argentina, no fue tratada, mds que con acciones represivas antes de la
Hegada del peronismo (Palermao; 1991:98). En perindos anteriores, las respuestas por parte del
Estad ante las demandas de grupas sociales eran de rechazo, desentendimiento o de tratamiento
represivo, lo que lleva a las organizaciones sindicales de la #poca, de caracter
fundamenialmente comunistas y socialista, 3 organizar una suerte de autoproteccion para los
trabajadores, que adguiere la forma de mutualismo adelantdndose a la organizacion de
Prevision y asistencia por parte del Estado.

Esta forma particular de organizacion de la proteccion social es de origen gremial v mas tarde
sindical, asentada sobre el eriterio de solidaridad entre grupos de trabajadores de una misma
empreca o rama de actividad o entre comunidades de extranjeros inmigrantes, todos con el
ohjetiva de cubrir sus riesgos sociales. Estas formas ienen diferentes niveles de desenviolvimiento
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de acuerdo con: los niveles de negociacidn con la patronal v con los recursos financieros con los
cuales cada grupo contaba, Las mutuales son base fundamental y sélida para el desarrollo de fas
ohras sociales, no solo impregnaron organizacional y culuralmente el sistema de profeccin,
sino que ademas, se infiltraron en los cambios de organizacion que el régimen peronista propone
en su entrada en escena, Aungue las propuestas del nuevo régimen son profundaments
diferentes, asignando otros rales a nuevos actores potencialmente en constitucion, las nuevas
farmas tienen necesarfiamente que convivir conestigmas anteriores fueremente marcados.,

Sindudas que la aparicion del peronismo en [a escena politica argentina y su llegada al poder
durante [a segunda mitad de |a década de 40 marcan los antecedentes fuertes de nuestra objeto,
ya que con €l se inicia una politica mas sistemadtica, aunque no necesariamente provectada y
organizada, de seguridad social, Este es el momento donde comienzan grandes cambios no sélo
2 nivel de discursos sino concretamente en términos de objetivos v estrategias de accién
apoyados en la creacion de un nuevo conjunto de instituciones que colocan una nueva relacion
entre Estado/sociedad civil.

Proyecto de modemi zacion peronista, pafio de fondo de su sUrgimiento

Ciertamente coincidimas con Torre gue el movimiento popular identificado como peronismo yla
farma de organizacidn social propuesta v alcanzada por el nuevo régimen, conforman
fengmenos muy dificiles de explicar en forma rapida. Pero, sin duda alguna, el régimen peronista
tiene gue fidiar con la fusrza sindical obrera vinculada a tansformaciones sociales producto de
la industrializacion que hace crecer sectores asalariados y medios urbanos v colocar en escena
las manifestaciones de una nueva “cuestidn sacial”,

Dichos fendmenos econdmicos v palitico-sociales, presentados en ¢f tranccurso de la década del
40, son produrcta del declinio del modelo de desarrallo primario-agroexporntador vigente -
vinculado a transformaciones a nivel internacional—, y de la configuracian altamente
fragmentada del poder polftico existente bajo el Estada liberal, Estos factores provocan cambios
profundos en la sociedad argentin,

Comespande identificar los fendmenos y actores que, antes del 45, contribuirdn para la postenon
consolidacion del Egado argentino. Serios conflictos entre las élites polfticas v entre sectores
economicos dominantes coinciden con el avance de sectores populares organizados
autbnomarmente en un dmbito de desarrollo industrial v en ausencia de instituciones paliticas
capaces de mediar conflictoes.

La crisis politica del sector hegemanico agro-exportador paraielamenta al ripids decarrolio del




coctor industrial -decorrente del apoyn gue eda actividad recibe especialmente en esta época
para consolidarla como eje de la actividad productiva y del crecimients econdmico nacional-,
amplia mercados de trabajo urbanos provocando fuertes migraciones internas y la aparicion de
auevns actoret en el drea econdmica (crecimiento proletario y empresarios en nuevas
actividades) y en la politica.

La Fmﬁ;ndi;aci&r‘r de la “cuestion social™en la Argentina se manitiesla en impaortanies
mevilizaciones sociales urbanas, Aungue dispersas, las fuertes expresianes de la clase obrera
provocan serias tensiones que se reflejan mismo en la propia élite estatal, Por una pane, |as
oligarquias agro-expornadoras fueron incapaces de administrar 1as demandas de sectores medios
y obreros urbanos, cuya organizacion politica se desarrallaba fuera del control de las élites
qj|[gﬁ_rquicas- Porotia parte, la ausencia de una burguesia fuerte con proyecto claro para
consalidarse coma hegemdanico, hacen con que el Estado, bajo el nueva régimen, haya tenido
necesariamente que asumir una posician central en la implantacidn del proyecto de
modermizacion econdmica, politica y social argentina. £ste se tornd el conductor del process de
desarrollo nacional y mediador de conflictos entre sectores sociales, cosa que implict grandes
cambios en las relaciones entre capital/irabajo,

Especificamente a partir del 44 podemas pensar en el origen de un Estado que s pretende
aulonoma junts a un conjunto de nuevos actores potencialmente en conformacion pero sin
consolidacion politica iedavia, Estos son nuevos empresarios industriales y masa creciente
de operarios.

Tratarermnos entonces, el origen de la forma especifica de proteccion social en Argentina
identificando la conformacion de actores nueves v su vinculacion en el momento de
canstruccion de estrategias para la consolidacion del poder poblica lidiando con
fuertes arganizaciones sindicales de trabajadores.

Naturaleza de la movilizacion de la clase trabajadora, pader sindical v mavimiento de
trabajadores

Para la historia argentina y especialments para el ordenamiento de fendmenos que dieron lugar a
la construccion de la seguricad soclal en la forma seguro, este punto se torna fundamental.

El proyecto de madernizacion social, en Argentina no puede, de forma alguna, obviar Ia fuerte
Eanizacion sindical de trabajadores que desde principio de siglo ya trafa consigo |a
Preccupacion de tratar la cuestion de regulacion de |a fuerra de trabajo, de relaciones laborales,
condiciones de trahajo v reproduceion social mediante un sistema de proteccion. Ya desde los
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afvas 30 las bases sindicales obbienen beneficios de asistencia y proteccion de sus propias
organizaciones, iuera de |as estructuras estatales y empresariales.

La fuerza adguirida por la organizacién sindical auténoma y el énfasis que Peran dio a la
implementacion de politicas sociales sostenfan ideclgicamente un nievo modelo de
sociedad donde el rabajador adquiere un papel predominante come la categoria a
partir de la cual se crea wda la identidad del sistema de seguridad.

For esto, acercamos al movimiento sindical de Irabajadores es una condicion. Este constituye
une de los actores principales de la alianza politica dentro del poder edatal bajo el régimen
peronista, Para términos de la exposicion podemos identificar en la histona de composicion de
las organizaciones obreras argentinas dos momentos: 1) hasta 1947 incluyendo la organizacion
sindical preperonisia v 2) desde 1948 a 1955, El primer momenita, al cual nos dedicarernos, esta
r@gidﬂ por ol eriterio de formacibn del movimiento obrem, implementacion de esirategias die
control de sus dirigencias e instituciones hasta entonces auténomas y origen del sindicalismao
peronista. El segundo momento se caracteriza por el mantenimiento v expansién, consolidacion
de trabajadores sindicalizados y del movimiento obrero peronista y un cambio en las estrategias
politicas de cooptacion & incorporacion de trabajadores dentro de las estructuras del Estado
ocasionado por las modificaciones ocurridas en 1a relacion de fuerza entre los aciores
protagonistas,

De esta forma pedremos observar |as variaciones que existieron en la relacion Estado/sindicatos
de acuerdo con la fuerza politica de cada una de ellos y por el grado y forma de incorporacion
de |a clase trabajadora dentro de las instituciones del Estado,

Rapida y especialmente en el primer momento se precisa enfatizar la importancia gue tuvieron
los trabajadares ya organizades, denominados dingentes de la “vieja guardia” sindical en el
apoye polfice y consolidacion del nueve régimen, EHers fueron responsables por las primeras
experiencias de negociaciones colectivas, por la organizacion de formas sindicales posteriones y
por el protagonismo gue adguirieron en la escena politica argentina apoyados por la Secrelaria
de Trabajo y Prevision.

A partir del texto de Murmis y Portantiero [1970) citado por Toree (1988;10) se instala la
discusién a cerca de la imporancia de los “viejos” sindicalisias o "vieja guardia” de diversos
gremins en la constitucion de la alianza politica que colocd y corsolidd a Perdn en el poder
politico. Las estructuras sindicales peronistag contienen en si mismas elementos de dichas
arganizaciones preperonistas, Ellos doben ser levados seriamente en cuenta por, coma minimo,
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dme motivis, fueron figuras activas en a) la organizacion y fortaleomiento de los trabajadores y
en bl la Hegada y consolidacion de Perdn en el poder. Su importancia se percibe indirectamente
abservando el afan que Perdin manifestd, desde el inicio de su actuacian politica, en las varias
entativas de acercamiento a las arganizaciones sindicales organizadas v en la creacion de
entidades y dingencias paralelas, y en un segundo momenta, en la absorcidn concreta de las
pnismas para dentro de las estructuras estatales con la intension de controlar sectores de
trabajadores y ganar apayo politico anulando sus propios n iveles de autonomia politica.

Qrganizacion sindical preperonisia aulonoma

Las organizaciones sindicales preperonistas presentan una serie de elementos que analizados
detenidamente muestran cue es correcto hablar del sindicalismo peronista como un movimiento
de continuidad mas que de ruptura con las dirigencias sindicales de la década del 20. Bien, pero
excigte 11n fendmeno que marca diferencia y éste es, la fuerza politica de las organizaciones,
grado de homogeneidad y union que elfas adguirieron hiego del aparecimiento de Peron,

En los origenes da la organizacidn sindical sus afiliados conformaban un conjunto heterogéneo
de trabajadores extranjeras y primera generacidn de trabajadores nacionales y migrantes del
interior del pais. La heterogeneidad se manifiesta en varios niveles; diversos grados de
ocupacion, de sindicalizacian y en la disposiciin para la miovilizacion. (Tomre, 1988:12)

Los dirigentes de |a "vieja guardia” sindical no pueden ser obviados de los analisis. Eflos fueron
trabajadores acostumbrados al medio urbano y con expenencia de luchas sociales y politicas. A
diferencia de afimaciones en estudios anteriores a los afios 60, sesin Tarre (1988:11), na fueran
trabajadores inexpertos o novatos paliticamente, venidos de interior del pals con estructuras
conservadoras y s trabajadores proximes a la Capital con experiencia de arganizacion y lucha.
Sin embargn, con &l desarrollo de |a industria como eje de la actividad productiva, comienza un
pracese de crecimiento de las camadas de obreros mucho mids ripido que el de s
sindicalizacidn, Los dirigentes gramiales de entonces, de origen comunista y socialista, no
consiguieron aghutinar, unic y movilizar a los rabajadores gue acrecentaban las masas obreras
Para presentarse como fuerza poliica independiente, unida, homogénea, Se los puede ubica
cormg fuerzas politicas periféricas en la lucha, lugar que no influye en el conflicio pelitico mas
general. Mo abstante, estas caracteristicas no anufan la importancia de los dirigentes de la "vieja
guardia” sindical en el origen de la organizacion sindical argentina.

Bre cualquier modo, |a beterogeneidad del movimiento obreso antes de la llegada de Peron es
discutible en 1érminos de objetivos para el crecimiento de la movilizacion de rrabajadores. De
Bllz resulta un clars fendmenn contradictorio porque a falta de unién v hemogeneidad obrara es
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generalmente vista comao un sintoma de debilidad pera, sin embargo, la fuerza y union adguirida
par los trabajadores fue conseguida en detrimento de un importante grado de autonomia de las
organizaciones sindicales en relacion al poder del Estado.

Los dingentes de la *vieja guardia® sindical desde los afios 30 defendian los sindicatos como
ertidades de bien pdblica y como fuerza de lucha para participar de las decisiones de eardcter
estructural a nivel nacional mas manteniendo autoncmia. En los afios 40, la formacion sindical,
organizada por sindicatos de tipo industrial® se encuentran aglutinadas en una central de
trabajadores (CGT) de agrupacién nacional bajo dirigentes socialistas y sindicalistas.

Cambios en la relacian Estado/Sindicatos

La creacion de la Secretaria de Trabajo y Prevision bajo direceion de Peran, en el afio 43, esun
hecho fundamental que separa aguas en la historia del sindicalismo argenting sobre todo en la
naturaleza de organizacion y en sus objetivos. Los viejos dirigentes sindicales entran en un
proceso de eleccion racional de estrategias politicas. Sin abandonar la postura opositora al
régimen militar pasaron a tener una actitud de colaboracion en defensa de valores democriaticos
¥ aceptando beneficios por parte de la Secretaria. Intentazemos ver este movimiento,

La Secretaria asumid una postura inédita en La historia politica argenting. Se abrid ampliamente a
la participacién y a la atencitn de demandas de los trabajadorss, Los vinculaba intimamente a
una dirigencia que los liberaba de ser ciudadanos de segunda y los integraba parcialmente a la
vida politica nacional. £l ratamiento politico que esta nueva relacin de elase ofrecla, era
exactamente opuesto al que los trabajadores edaban acostumbrados a recibir por el anterior
régimen oligirquico excluyente,

La nueva relacion resulté en situaciones inesperadas. Ella serd descripta y analizada mas
adelante desde los diferentes puntos de vista de las partes integrantes, detallanda las condiciones
en que se desenvelvio este proceso v las estrategias politicas tomadas por los diferentes actores.

ESTRATEGIAS PARA LA CONSOLIDACION DEL PODER PUBLICO. OBJETIVOS DEL
NUEVO REGIMEN. ACTORES DE LA MUEVA ALIANZA POLITICA

Antes de continuar es pertinente que coloquemes que estamos basandonos en la discusian que
afirma gue no se puede hablar de un provecto especifico peronista pensado desde e inicio que
consiguid concretarse en iénminas de refaciones de clases y en relacian al lugar politico que



deherian ocupar los trabajadores; entendemos que la historia del régimen peronista fue una serde
de elecciones de estralegias implementadas de acuerda con el movimiento de fuerza de diversos
actores en vinculackin, cuyos resultados fueron inesperados (Halperin Danghi, Torre). La
eleccitn de esrategias diferenciadas desde el 30 al 45 v desde el 46 en adelante marcan
cambios impatanles on la relaciaon Estadofsociedad civil y por ende en el desarmoilo del sistema
de seguridad social. Se podria hablar de dos formas de relacionamiento diferentes entre los
diversos actores antes y después de Perdn asumir v consalidar su poder. Este tene comnvicciones

sneralies a cerca de las cuestiones que permitiran el desarrolio econdmico-social de la Nacién y
que la lkevarian por el camino de la modernizacién pero las configuraciones politicas van
asurnienco formas distintas de acuerdo con los cambios en el poder de los diversas actores. Fsen
este sentido que se coloca que el peronismo no consiguio sostener un proyecto politico marcado
desde su confermacidn; las politicas en relacion a fa clase obrera orpanizada fueron
articulandose de acuerdo con el devenir de los acontecimientos

Aungue la intervencion estatal en s misma no es inaugurada por el peronismo, es necesario
afirmar que con el nuevo régimen politico se establece una fuere iendencia a la intervencion del
Estado en la sociedad en general ®. La década de 40 es un perfodo de cambio radical con
respecio a gue el Estado interviene lanto en el proceso de acumulacion, desde el punto de vista
de politicas de incentivos para el desenvolvimiento industrial —{nversiones, control de precios,
ajuste de salarios al costo de vida, etc.-, como en las condiciones econamico-politicas para ese
desarrollo via estrategias de legitimacitn del poder politice. Las nociones amplias para e
desarrollo de la Nacian que Perdn posee se traducen en objetivos centrales para el ardenamiento
general de la sociedad basada en la indugtrializacion'!. Estos pueden enunciarse como plena
acupacitn, un sistema completo de seguridad social @ integracién social orientada por
principios de justicia social.

Tratindose de cuestiones generales o de ejes amplios, Llach (1984:542) observa que la
elabaracion de una politica industrial pesonista en si misma no siguio criterios de una completa
racionalidad ni tampoco esiabilidad. Los criterios en 1os que se basa son resumidos por el autor:
como nueva concepoon del Estado y su indispensable intervencian en la economia, politicas
sociales y de aumento de ingresos de los asalariados promovido desde el Estado, ideas de
soberania politica e independencia econdmica del exterior.

La idea de integracion de sectores de trabajadores marca ol eje que nos interesa acentuar en la
constitucion de los gisternas de proteceion o seguridad social. Los sectares de trabajadores fusron
integrados como protagonisia de torma dupla: coma consumidores en una saciedad
industrializada volcada pars el mercado interno ¢ pleno empleo v como actones s io-politicos
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participanies activos de la alianza politica en el poder,

Veamas primero, en forma rapida, a) las ideas mas generales del nueve régimen en relacion a las
estrategias de desarrollo econdmico y las intensiones que a este estan ligadas v luego b) las
acciones politicas de cada uno de Ins actores gue conforman |a nueva alianza palitica de
acuerdo al contexto y desde sus respectivos puntos de vista.

LA INTEGRACION ECONOMICA
Industralizacion: indiscutida. Su forma: sustitucion de importaciones y mercado interno

Hasta aproximadamente la mitad de la década de 40, momento en que, internacionalments
afloraban los efectos de la 1l Cuerra v a nivel interno se canfiguraba el poder politico bajo el
peronismo, las discusiones a cerca de las estrategias de desarrallo del pais no pasaban por el
sector productiva que dania impulse al crecimiento, La industrializacién ya estaba presente y
aceptada'® hacia iempo, el debate se coloca en términes de estilo de crecimiento con el
desarrollo de la industria al frente del proceso y la intervencién del Estado en la dimension
economica. En otras palabras, desde los afios 30 el industrialismo como estrategia de
crecimiento tiene cieno consenso indiscutido, la cuedion era la forma. Para esto se debia pensar
en otros factores que hacen parte de |a estrategia de desarrollo industrial: relaciones
Intemacionales, grado de apertura econdmica y comea consecuencia desarrallo del mercado
intena, papel de la industria manufacturera, formas que debfan adoptar otras actividades
urbanas, papel de las economias del interior e intervencion del Estado. Todos estos elementas
forman pare de la estrategia de desarmollo econdmico.

Apoyados en Llach (1984 nos parece pertinente hacer referencia a los argumentos que tomaron
decisivo fa evolucion del mercado interne y la sustitucién de importaciones como
estrategias de desarmollo de la politica de industrializacion antes v durante ¢l régimen politica
peronista, porgue en esta decisién politica; con respecto a la erganizacion de la
industrializacion, encontramaos una de los mativos que crea condiciones para el desarrollo de
una forma singular de proteccion social, Segln el autor (1984:518) los argumentos de defensa y
consolidacion del mercado interno tuvieron mas que ver con condicionantes extemos W COn
objetivos que el peronismo se ij6 para una politica social de redistribucion de ingreses —entre
olras cosas—, que con una palémica de industrializacion en st misma,

En otras palabras, las razenes que implican en ese tipo de industrializacion estan dadas ng sdlo



r condicionamientos externos sino lambién de acuerdo a objetivos colocados por el ragimpan
,}gtnicu peronisia. Bsic es, respuesta nacional a las restricciones internacionales y desarrollo de
politicas sociales.

Colocamos emtonces dos conjuntos de factores gue llevaron a la organizacion de una forma

articular de industiializacion a partir de la postguerra, especificamente duranie el peronismao
46-55. Fartores externos o independientes del régimen politico: restriccionas comerciales y
cambiarias a las expontaciones, impontaciones con dificultades impuestas por EEUU —lo que
Llach {1984:546] llama de “escasez disciminatoria®™, en combustibles, insumos industriales y
bienes de capital, y factores intemos o dependientes: promocion desde el goblerno peronista de
politicas sociales y de redistribucion que afectan la competitividad de las exportaciones. Los
primeros ayudan a diversificar las ramas de produccion, a desarrollar las inexistentes y sustituir
importaciones. Los segundos se convierlen en opcion para mantener un nivel alto de ocupacion
urbana y aumentar los salarios. De estos factores nos detenemos en los segundos, los
dependientes: desarrollo de politicas sociales de redissribucian como objetivos gubemamentales
vinculados a la forma particufar de industrializacion mercadointernista.

El desarrallo del mercado interna permitia mantener alto el nivel de ccupacién urbana v
aumentar los salarios reales fue por su vez desonvobria ripidamente una gran rmdasa e
consumidores.

Segin Llach (1984:5448) la prescupacion del régimen por el nivel de empleo llevo al peronismo a
proteger las indusinias sustitutivas de importaciones, aumentar salarios v a desaleniar y controlar
las exportaciones. Habia, entonces, una convergencia entre objetivos de la economia politica del
peronisma, pleno empleo y altos salarios, y los condicionamientos externos que flevaban a
importar y exportar menos y a crear ur amplio y considerable mercado de consumidores de
bienes industrializados,

INTEGRACION POLITCO-SOCIAL
Consolidacion del poder politico, Actores de la nueva alianza;

El dato fundamental, que dejamos pendiente y al cual retomaremos en este punto, es el cambio
de actitud del Estado frente al actor obrero organizado y su vision ante la cuestion obresa en

Boneral,

De acuerdo con el cambio de visidn de relaciones politicas, cambid el lugar ocupado por los
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trabajadores en general v especialmente de los mds organizados que no solo pasaron a formar

parte de las estructuras del Fstado sino que se convirttieron en pieza fundamental del gobiermo a
partir del 46.

Por qué la clase operatia ex importante en la Argenting, tiene tanta fuerza y definié vanios
procesos, entre ellos la forma de seguridad social, Palerma (1991:94) responde; porgue en |a
Argentina la emergencia social de los trabajadores y su protagonismo politico en el régimen
peronista se da en un marco de no constitucion politica-partidaria, de fractura estatal, en la
transicion a una nueva estrategia de desarrollo en la inexistencia de mecanismos estatales para la
INCOFPOracion preventiva,

La intension primera del nuevo régimen en constitucidn era generar y aglutinar el mayor apoyo
politico posible desde los diversos grupos de | sociedad (principalmente, nisevos empresarios
industriales, partides politicos v frabajadoras) pero de farma que al mismo tiempo los actores de
la alianza puedan ser incorporados controladamente, La propuesta de ampliacion de |a
participacién social por parte del Estado generd serias modificaclenes en la relacian con los
trabajadores, organizados o no, y una ciena desconflancza por parte de los empresarios ante |a
posibile y amenazadora situacion de conflicto social,

as estrategias para con los trabajadores resultaron en la implementacion de politicas de
cooptacion como prevencidn de conflicios sociales por el avance de sectores comunistas que
dirigfan las organizaciones de trabajadores hasta entonces; para con los empresarios, se los invita
a colaborar con el proyecto de desarrollo nacional colocando al Estado como salvaguarda del
orden social argumentanda los mismos motivos. (Torre; 1995:3)

Esta nueva situacian llevaba a los trabajadores militantes v dirigentes a enfrentarse con dos
cuestiones. Segiin Horowitz" {(1983:101):

al la preocupacion primera y esencial por ocuparse por el bienestar de los afiliados, pero para
cumplir con este objetive, deberfan bl wener plena disposicidn para cooperar con el régimen de
gobiermna.

La primera preocupacidn es una constante en la naturaleza de las organizaciones sindicales
desde la organizacion de sindicitos como instituciones sociales basicas para trabajadores, solo
que para cumplir con este objetivo esencial, los sindicatos, historicamente, apelarana la
proteccitn del Estado, Ante [as negativas recibidas y la impasibilidad de alcanzar heneficios en
relacidin a las condiciones de trabajo o avmento salarial por pare de los gobiernos anteriores, se
dedicaron a desarrollar medidas asistenciales por su propia cuenta,



santener buenas relaciones con los gobiernos que bes posibilitara mejorar la situacion de
axclusion y de intransigencia empresarial en la cual estaban inmersos hasta |a llegada de Peran a
la Secretaria, conshifuye, también, una caracleristica predominante de |a organizacion de
trabajadores.

A partir del cambio de relaciones propuesio por o nueva régimen, los sindicatos, en gencral 0
apm'utr.:i'iarﬂn la disponibilidad de dincro que se les afrecia con o fjue consiguieron concretar

diversos sistemas de prateccion, asistencia, recreacion, salud, Estos programas se desarrollaron

ampliamente cantribuyendo, también en el afianzamiento de dirigencias ante las bases,

Peto el hecho de aceptar los tentadores beneficios ofrecidos por el régimen que les permitia
ocuparse del bienestar de sus afiliados a cambio del apoyo simultdneo al gobierno v de pérdida
de autonomia o, rechazar beneficios, conservar astonomia pero continuar excluidos o anulados
politicamenite, crea dos opciones encontradas que obligan a los dirigentes y trabajadores
organizados a decidir en una “eleccion racional”.

Con relacian a los sindicatos mas fuertes y ya organizados, el cambio de actitud desde el
régimen se basa fundamentalmente en el apoyo estatal en asistencia técnica y legal, atencion a
reivindicaciones obreras, presion a la patronal para la negociacion de contratos colectivos y
convenios de trabajo, ampliacion de la participacion de organizaciones dndicales en las esferas
del Estado para la elaboracion de leyes sindicales, laborales, reconocimiento de aportes
obligatorios que posibilitaun nuevo estilo de actividad, entre otras. La relacién con éstos es tensa
y el apoyo buscade es conseguido con cierta dificultad, Existe una estructura de organizacion
anterior a la llegada de Perdn que marca una postura en relacion a la autonomia institucional, En
relacion a la creacion de sindicatos nuevos o mayor apovo a los mas déhiles, el régimen
otorgaba beneficins materiales que les permiten fortalecerse politicamente y al misma tismpo
contralarlos estableciendo una relacion cliemelista en términos de dovoluecién de favores,

De esta manera, la mayaria de los sindicatos pequedios o mds débiles aceptaron la primera
opcitn, los masorganizados, independientes y luertes politicamente™ intentaron mantencrse
neulrales en relacion a apoyar al régimen en cuanto no fueron obligados por Peran a definine.
Los sindicatos pequenos que apoyaron el poder sin colocar mayares dificultades, creyeron que
continuarfan con clerta autonomia en las decisiones v la futura distribucian de poder seria mis
Equitativa. Para con éstos la cooptacion resulta mas sencilla porgue el apoyo contralado se
obtiene sin conflicto entre las pares.
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En relaciin a los grupos de la nueva camada industrial nacional, Torre (1995:4) entiende gue
la aperiura a la panticipacion de los trabajadores no fue bien recibida por los nuevos empresanios
ya fque no se atemorizaren por el conflicto presentado. Por el contrario, desconfiaron de la
gravedad del mismo; para ellos el que incitaba a la movilizacion social era el propio Perén,

Esto resulta en gue el apoyo a Pertin por parte del empresariade disminuye y la mayor pante de
<u soporte queda a cargo de los trabajadores™ | Estos de ser actores importantes aungue
periféncos pasaron a convertirse en uno de los personajes protagonistas de la alianza politica
que asumird el poder en el 46.

El apoyo popular obtenido coloco al Estado en una situacion de vulnerabilidad en relacion a la
accion de los trabajadores ofganizados bajo sindicatos corporativos, Estos estin totalmente
integrados a las instituciones estatales y seran claves para el mantenimianto del poder politico.
(Torre; 1995:11-12)

En un contexto donde surgen nuevos actores potencialmente fuertes &s preciso, segin el
régimen, la organizacion de los grupos con protagonisma y asumir el control de las relaciones
conflictivas entre sus intereses. (Doyon; 1975:173; 1984:188)

La nueva actitud del gobiemo para con los diferences actores, trabajadiores y nuevos industriales,
se basard entonces en la idea de que el Estado debe asumir una postura gue permita la
organizacion cofporativa de los diterentes sectores de la sociedad, aunque no autonomos.
Cumpliria el papel de arbitro de la relacion entre aciores v seria el armonizador de intereses
manteniendo el orden social, Se estd pensando en un modelo corporativo que ordene las
relaciones sociales del pais y contribuya paraun mejor desarmollo econamico.

Los grupas de trabajadores, desde antes de la Hegada de Peréin al poder, como ya fue descripto,
contaban con una impaortante organizacion, razén por la cual la incorporacian social de log
mismaos se caracterizd por ser mediante estratepias de prevencién de conflicts. Sin embargo a
medida que las organizaciones van adquinendo mas fuerza politica la incorporacion se
transforma en una alianza politica -y no una simple estrategia de cooptacion-, con los
trabajadores como figuras activas y que se constituirdn en base del nuevo régimen donde
cumgliran un papel central,

Tanto Torre: (1995) como Palermo (1991:95) citando Touraine (1989) enfatizan la idea de que una
vez que Peron asumid el poder la alianza populista construye una unidad politica donde estado
y actores socio-pol ticos no se diferencian ni distinguen coma esferas autdnomas. Bl acior



Dtm-;n-s::nclal peronisma” es detinido como movimiento politico v fendmeno estatal al mismao
tl.gn'[pn (Palermo; 1991:102), De acuerdo con esta idea la incorporacidn de seciores sociales
dentro del Estado, que se da duranie el régimen politico peronista, no esta definido por las
farmas corporativas segin la categonzacion de Schmiter utilizada par Palerma (idesm). Argentina
no seffa corporaliva con variante estatal ya que no se pude visualizar la penetracian de
instituciones corporativas auténomas para definirla coma sistema de corparativisme societal,
existe una combinacidn de sectores corporativos a la ver dependientes del y
’jgmtmn[ﬂ en el Bslado®™. (Palermo; 1991103}

Las edrategias de cooptacion o integracion social controlada consistian en dejar lugar dentro de
las estructuras estatales a las organizaciones sindicales implicando una reciprocidad de favores.
Sin embargo esta situacion se torna contradictoria o, mejor, insostenible porque al tiempo que se
guiere constituir una estructura sindical controlada, subordinada al Estado, provoca serios
conflictos que influenciaron en la orientacidn de estrategias politicas v en el futuro del régimen,
Laincorporaciin de actores tubo resultados inesperados. Luego del 46 las estrategias utilizadas
tueron orientadas por la fuerza que la organizacién de trabajadores en el mismo movimiente fue
adguiriendo. No obstante, |a fuerza adquirida por la masa de trabajadores no estaba en los
planes del nuevo régimen, ésta fue un resultado inesperado marcado por las circunstancias en
gue Percn llegd al poder.

Desde el momento que Peron asume el Poder Ejecutivo se empieza a visualizar el proceso de
rapida expansidn de trabajadores sindicalizados, comienza el perioda mas dindmico de la
consolidacidn de arganizacifin sindical, reuntendo altos porcentajes de trabajadores urbanas'”
Sin duda alguna que la expansion sindical se debe a la afluencia de trabajadores uthanos a los
sindicatos promovida por la gran actividad organizada por ellos mismios mas, especialmante, por
el marco institucional establecido por el poder gubsarnamental,

LA FORMA RESULTANTE DE INCORPORACION

Estos fenomenas que manifiestan la forma particular en que se dio esa incorporacion de
grandes grupos o camadas sociales es lo que caracterizari el propio sistema de seguridad
social vigente.

Seria correcto describir el movimiento de desarrollo y consalidacian del sistermna de seguridad
sacial en Argentinag comn responsabilidad primera de instituciones mutualistas aitdnomas a
Cargo de arpanizaciones de profesionales o sindicatos en cuanto se mantuvieron auténemas del
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podes plblice. El patrdn de polfticas seoales implementado por el régimen peronista a partir de
la segunda mitad de la década del 40 se definit por Incorparacion de sectores organizados,
integracion social controlada, esto es, via cooptacion de beneficiarios. La practica politica de
coopacién coresponde a la concepcidn de una matriz de Estado centralizador de funciones
para tener bajo control a las organizaciones sociales de trabajadores autfinomas. A pesar de que
el sistema continud administrativa y financieramente a cargo de entidades gremiales de
profesionales y de trabajadores, seglin Abranches (19821" , una vez incluidas dentro de las
estructuras estatales podiiamos decir que se termina con ef conflicto por |a incorporacian mas
comienza la lucha entre diversos grupos de presion™ y acaba consolidandose una
estructura fragmentada con distribucion de seraicios basados en privilegios v favores
clientelistas que reproduce una |Sgica corporativa por parte de grupos diferenciados de
beneficiarios.

El comportamiento de las organizaciones sindicales fortalecidas, aunque incorporadas a las
estructuras estatales, responde a activas “corporaciones” que luchan para defender sus propios
intereses, entre allos el bienestar de sus afillados, por lo que prefirieron v propusieron conservar
y administrar los sisternas de seguridad v con ellos mantener elevados los niveles de poder v
legitimidad politicos.

Esta lucha al interior de las estructuras estatales, permite fa reproduccion de una légica interna
de grupos estratificados definida por la posicion ocupada por cada trabajador en |a estruciura
productiva y de acuerdo a favoritismos politicos consecuentes de |a fuerza de negociacian
palitica de los diferentes sindicatos,

Claramente podemis deducir que habigndose creado estructuras con relaciones de base
corporativas —reglas vilidas para sectores y grupos especificos—, y clientelistas —reglas validas
para individuos o grupos especificos hasadas en relaciones persanales—impiden una
determinada crganizacion de base undversalista donde las reglas sean validas para cualquier
persona. Estos dos criterios predominantes acaban anulando la universalidad™ . Los grupos
beneficiados son de trabajadores y no de ciudadanos. (Fleury; 1994)

lLa universalidad en un sistemna de proteccion en forma seguro debe ser analizada coma
dependiente de los niveles de empleq, por tanto es una universalidad inconstante y basada en
diferencias de stattes dentro del propio sistema.

| as estructuras pablicas desarmlladas en la misma época podrian haber sido unificadoras dil
sisterna. 5 embargo, en vez de esta opcibn, se consenaron los servicios organizados desde las



pstruciuras sindicales, se crearon otras y se fue desarollando un sistema de sepundad general
fragmentada, con superposicion de servicios, sobre todo en la atencion en el drea salud. Con
gstos criterios podemos volver a la definicion mais general de sepuro que caracteniza la forma de
Fnj;g{:::iﬁn social en Argentina intentando responder a la pregunta inicial.

Por un lado, el modela seguro en manos sindicales se tornd hegemdnico tanto por Ja experiencia

“adquirida por las organizaciones sindicales en la proteccion de sus bases como por el poder
alcanzado para imponerse ante el poder politico decorrente del rol de soportes politicos del
igimen, para ko cual, entre otras cosas, fueron llamades y dirigidos.

A su vez, coma ya fue dicho, la integracion sindical adquirié formas especificas de acuerda al
pader de negociacian que cada categoria posefa. Esto llevd a la profundizacidn de la
desigualdad, fragmentacion y segmentacicn dentro del propin sistema de segura. Podemos
jpensar que el Estadn podria haber sida centralizador, pero en virtud de la relacién de fuere

; encia entre estructera sindical y gobierna, los primeres exigieron conservar autonomia en
relacidn a la administracion y financiamiento del sistemas de proteccidn de sus bases, o gue
utilizaban coma importante herramienta de legitimacion. Ante este fendmeno e poder prefirié
ceder posicion, posiblemente, porque en ese momento no percibian problemas ni amenazas
sociales algunos,

‘Por otro lado, dejar 1a seguridad social a cargo de organizaciones sindicales gjue determinaron la
hegemonia de la forma seguro se debié también a una conveniencia empresarial y al comienzo
de actitudes de “desresponsabilizacién” por la proteccion por pane del Estado.

La forma seguro dentro de |a proteccitn social es beneficiosa para los empresarios industriales en
Beneral porue disminuye costos de reproduccion de mano de obea comparte la
responsabilidad de la reproduccion y sepuridad del trabajador con el Estado y los propios
tabajadores. Ademis la mayor parte de la financiacian del sistema queda a cargo de estos
Gltimos ya que los vostos de las contribuciones de la patronal san repasados generalmenite a los
precios de |os producios de consumo general.

Padria decirse que el Estado fracass en fa regulacion y contral del sistema de seguro desde su
Euns'Eimcitm"- . La ereciente debilidad del Estado v la lenta despreocupacion por la seguridad se
Consideran los condicionantes principales del fortalecimiento de sistema de sepuro.

La forma en que fueron integrados social y paliticaments lns sectores medios v trabajadores
salariados urbanos bajo control etatal toma la proteccién social un privilegio para un estrato
Particular definido por el propio Estado. Esla integracidn impide, entre otras cosas, la formacitn
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de una clase rabajadora autdnoma y poseedora de identidad colectiva y refuerza su
fragmentacion a través de la distribucian diferencial de los privilegios por medio de una red de
intercambio de favores clientelistas. Esto produce una logica de accin corporativisia por parie
de grupos beneficiarios y una lagica de accidn privatista por parte del Estado. (Abranches
19823

£ El propio Estado dejo en manos de cada organizacion gremial la organizacion y administracion
de sistemas de seguro social. El sistema se amplio a ravés de mecanismo de incorporacion
controlada de trabajadores urbanos ocupados como forma de disminuir las presiones dentro de
lexs limites que marca la alianza en el poder del Estado.

Las caracteristicas que definen el sistema en forma seguro son entonces |a faha de universalidad,
|2 estratificacion v |a desigualdad social. Todas ellas hablan de una relacian particular entre &l
Estado y |a Sociedad Civil, una cofiguracion especifica de organizacion social y construccidn de
identidades junio a un conjunte de derechos sociales v status de ciudadania.

*Dhactorady an Servicio Social de o Universidad Federad de Bl de Janeino, Julia de 197
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