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Resumen

En este articulo, me propongo reconsiderar la relacion entre
estas burocracias expertas y la provision de servicios basi-
cos constitutivos al “bien comun” en Argentina. Me concen-
tro en particular en la educacion basica y la salud publica
durante el periodo Conservador (1880-1915) y el de las
administraciones de la Unién Civica Radical (1916-1930).
Este estudio postula la existencia de una conexidon necesa-
ria entre la provision de esos bienes publicos y la expansion
de las burocracias estatales.

Abstract

In this article, | reconsider the relationship between
expert bureaucracies and the provisions of basic services
constitutive of the “common good” in Argentina. | focus in
particular on elementary education and public health during
the Conservative (1880—-1915) and Radical administrations
(1916-1930). The essay suggests the existence of a
necessary connection between the provision of public goods
and the expansion of State bureaucracies.
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L as republicas del Cono Sur, o al menos aquellas conocidas como los paises
del ABC, no eran “republicas de papel”, como repetian algunos comentaris-
tas de Estados Unidos o Europa.t En verdad, eran republicas con un importante
aparato estatal, administrado por expertos con objetivos de politicas publicas
bien definidos. Esas burocracias expertas, —ellas mismas producto de un sis-
tema meritocratico elitista—, promovieron la distribucion de bienes y servicios
publicos a sus habitantes. El liberalismo, redefinido y fortalecido por los nuevos
imperativos e ideales de esas comunidades de expertos, vino a ampliar el ambito
de intervencion del Estado a un limite no imaginado por los constitucionalistas
clasicos y los teodricos del liberalismo.2 En la Argentina, un Estado Nacional activo
intervino en aquellas areas centrales para el liberalismo: educacioén, salud publi-
ca, justicia y orden publico.® En el campo de la educacion y la salud publica, las
elites expertas del orden conservador (1880-1915) expandieron los alcances del
Estado de manera efectiva. En aras del bien comun, definido como el conjunto
de bienes colectivos demandados por la comunidad, el Estado Nacional estable-
cio la obligatoriedad de la educaciéon primaria y fijo regulaciones destinadas a
prevenir la propagacion de enfermedades infecciosas.

En este articulo, me propongo reconsiderar la relacion entre estas burocracias ex-
pertas y la provision de servicios basicos constitutivos al “bien comun” en Argen-
tina. Me concentro en particular, en la educacion bésica y la salud publica durante
el periodo Conservador (1880-1915) y el de las administraciones de la Unién
Civica Radical (1916-1930). Este estudio postula la existencia de una conexion
necesaria entre la provision de esos bienes publicos y la expansion de las burocra-
cias. Para el caso de la educacion basica, se argumenta que la busqueda del “bien
comun” cre6 burocracias que, en ultima instancia, hicieron del empleo publico a
la vez recurso y presa del favoritismo politico. Para combatir el analfabetismo, el
Estado dependi6 de un “ejército” de maestros formados en escuelas normales, las
cuales, a su turno, distribuyeron empleo entre las clases medias; frecuentemente
a través del favoritismo politico. Aunque la critica a este estilo politico conocido
como “politica criolla” se inicié durante la Ultima década del siglo XIX, esta practi-
ca se amplié bastante durante principios del siglo XX y, en particular, durante los
gobiernos Radicales de Hipdlito Yrigoyen y Marcelo T. de Alvear.

1 Esta era en verdad una extension del término “constituciones de papel”. Los comentaristas

querian decir que en sus aspectos legales y formales las republicas latinoamericanas se pare-
cian al modelo norteamericano, pero en la realidad sus instituciones y sus practicas distaban
mucho de ello.

2 Véase: Rock y Lopez-Alves, 2000; Kleinpenning, 1981; Ehrick, 2005; Ferraro, 2008; Mur-
dock, 1995; entre otros.

3 La historiografia reciente ha enfatizado la autonomia relativa de intelectuales y expertos en
la formulacién de las politicas publicas, aun durante la asi llamada Republica Oligarquica (Nei-
burg y Plotkin, 2004; Zimmermann, 1992; 1995; Lvovich y Suriano, 2006). Sobre el interven-
cionismo de las elites liberales, véase Palermo (2006).
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Contrariamente a las impresiones de los propios contemporaneos sobre la “Re-
publica Oligarquica”, la dirigencia politica del orden conservador tuvo un costado
progresista y se preocupod por el bien publico.* Ya desde los inicios de 1870, re-
ducir las enfermedades infecciosas y endémicas asi como educar a los analfabe-
tos constituyeron preocupaciones de primer orden para los expertos. Esto fue asi
tanto para los dirigentes del movimiento higienista desde 1871 (afio en que se
desaté la epidemia de fiebre amarilla) como para los defensores de la educacion
comun desde que Sarmiento dirigié el Departamento de Educacion de la Provin-
cia de Buenos Aires, a mediados de la década de 1850, y desde la aprobacion
de la primer ley provincial de educacion comun en 1872. Aunque el programa de
“educacion para todos” comenzé antes del programa de higiene publica, el com-
promiso de ambas comunidades de expertos fue igualmente fuerte. Y lo que es
aun mas importante, ambos lograron generar la suficiente atencidn publica para
sus programas, movilizando el apoyo de importantes segmentos de la poblacién.
Retrospectivamente, uno podria argumentar sin temor a equivocarse que tanto
la Republica Conservadora como la Radical establecieron los cimientos de un
Estado benefactor que fue sustancialmente expandido en la década del treinta
y mas tarde reclamado por el peronismo como “su” contribucién histérica a la
construccién de la Argentina Moderna.

La dirigencia reformista que llevé adelante estas publicas a comienzos del siglo
XX debidé operar en un contexto politico dominado por la “politica criolla”, una
combinacion de clientelismo partidario, nepotismo y republicanismo retdrico.
Dentro de este contexto, la provision de educaciéon publica sirvié para fomentar
la practica de la empleomania. Asimismo, el relativo éxito de estas burocracias
expertas se apoyo en la creciente centralizacion de poder en la presidencia y en
la ciudad capital. Hasta cierto punto, las burocracias expertas fueron complices
de la distorsion del federalismo en Argentina, y puede decirse que contribuyeron
a la dominacion de Buenos Aires sobre el interior.

Por otro lado, estas burocracias expertas (reformadores de la educacion y la
salud publica) disefiaron instituciones relevantes que interactuaron muy eficaz-
mente con la sociedad civil. En pos de ideales que ellos buscaban llevar a la
practica —educacion basica para todos y estandares de morbilidad/mortalidad si-
milares a aquellos de los paises industrializados—, los maestros y médicos fueron
conscientes de la necesidad de involucrar a la sociedad: organizaron y dirigieron
importantes asociaciones civiles que cooperaron con las agencias del Estado.s
En tal sentido, sus intervenciones expandieron la esfera de la opinién publi-
ca, una dimension crucial del gobierno democratico. A pesar de sus diferentes

4 Zimmermann, 1995; Suriano, 2000, entre otros.

5 Junto a dos instituciones centralizadas que dirigian la politica de la salud y educativa publi-
ca, el Departamento Nacional de Higiene (DNH) y el Consejo Nacional de Educacién (CNE), los
meédicos y maestros fomentaron la creacidn de asociaciones civiles sdlidas para combatir las
enfermedades y consejos escolares a nivel local para controlar la calidad de las clases.
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inclinaciones ideoldgicas (catdlicos, conservadores, liberales, republicanos po-
pulistas y socialistas), las elites expertas fueron capaces de alcanzar un con-
senso sobre la necesidad de garantizar el acceso a bienes y servicios publicos si
Argentina queria transformarse en una Nacidon moderna y progresista. Aunque
los historiadores contintan debatiendo la contribucion de las elites profesionales
de la Argentina durante la Belle Epoque, su legado institucional fue muy notorio
a los ojos de los observadores contemporaneos. Y permanecen visible aun hoy.
Las escuelas y hospitales publicos de Argentina todavia llevan los nombres de
sus fundadores: los médicos y maestros del periodo 1880-1920.

Aun cuando las burocracias expandieron el control del Estado sobre la poblacién,
limitando en este sentido las libertades individuales, estas instituciones ope-
raron con un minimo de corrupcién. Hasta mediados de 1910, las burocracias
especializadas que dirigieron las instituciones de salud y educacién publica fue-
ron ejemplos de transparencia y compromiso profesional. Con limitados fondos
publicos, designaron mecanismos efectivos para el control y la provisién de los
recursos —“accountability” en el Iéxico de la ciencia politica moderna—.s Estos
profesionales pusieron su reputacion al servicio de la construccion institucional
y la provision de servicios que consideraban esenciales para el bienestar de los
argentinos. Para ellos, la calidad de estos servicios era tan importante como su
cantidad, un criterio que resultdé dificil de mantenerse luego, bajo regimenes
politicos populistas.

En la primera seccion, examino brevemente el modo en que la Republica Conser-
vadora incorpor6 a las elites expertas (su trabajo y asesoramiento) en el campo
de la salud y la educacion publica. Luego me detengo en la critica contempora-
nea sobre la persistencia de la politica caudillista que —se decia— habia contami-
nado el marco institucional de la Republica. La empleomania —el uso del empleo
publico como recompensa del apoyo politico— fue una de las practicas mas obje-
tables de este periodo. En vez de declinar, esta practica se afianz6 con la demo-
cratizacion de la vida politica que trajo aparejada la ley electoral de 1912. En las
siguientes dos secciones, presento una sintesis de los logros y las limitaciones
de las instituciones y politicas de educaciéon y salud publica. Luego, resefio las
acusaciones de los contemporaneos respecto a la utilizaciéon del empleo estatal
con fines politicos durante las presidencias Radicales. En la ultima seccién, vuel-
Vo a la conexion entre politicas publicas y empleomania, resumiendo los hallaz-
gos y planteando interrogantes para una agenda de investigacion futura.

Burocracias expertas, empleo publico y bien comun

La acusacion contra el liberalismo de que los dirigentes de la Republica Conser-
vadora —mas alla de su énfasis retorico en la defensa de las libertades civicas y

6 Smulovitz y Peruzzotti, 2000.

Estudios Sociales del Estado - volumen 2, nimero 3, primer semestre de 2016 - ISSN: 2422-7803

NOTAS RESENAS

ARTICULOS

DOSSIER




Burocracias expertas y exitosas en Argentina: Los casos de educacién primaria y salud piblica (1870-1930)

la propiedad privada— no promovieron el bien comun resulta hoy dificil de sos-
tener. La construccion del Estado-Nacion implicé la creaciéon de una importante
burocracia con su correspondiente poder de soberania gubernamental sobre la
poblacién. Para construir las Republicas de “orden y progreso” que los liberales
habian imaginado, las burocracias estatales necesitaron fomentar el acceso a
servicios publicos: la educacion primaria, la salud y el orden publico. Para la
generacion de 1880, la atraccion de inmigrantes europeos, la construccion de
ferrocarriles, el fomento de la agricultura de exportacion eran claves para la
construccioén del progreso. Pero para los gobiernos que les sucedieron, estas po-
liticas probaron ser insuficientes para construir una Naciéon moderna. Reformas
juridicas que asegurasen las libertades individuales y las relaciones contractua-
les, asi como un sentido de pertenencia a una comunidad nacional, resultaban
también esenciales para la gobernabilidad y modernizaciéon de la Argentina. Esto
requirié de politicas, regulaciones e intervenciones no demasiados consistentes
con la idea de un Estado minimalista (Estado gendarme).

Las elites gobernantes de la Republica Conservadora fueron conscientes que,
para lograr sus objetivos, necesitaban garantizarles a los ciudadanos un niumero
limitado de bienes que de hecho mejorarian sus estandares de vida. Entre esos
servicios publicos, los méas importantes fueron: la justicia, la educacién basica y
las reformas sanitarias. El sistema judicial contribuia a establecer un orden legal,
y en tal sentido, a legitimar los derechos de propiedad y las relaciones contrac-
tuales y, por ende, tendia a reducir los conflictos sociales. En otro lugar, he ex-
plorado el papel relevante desempefado por jueces y criminélogos en el disefio
de instituciones estatales destinadas a contener el desorden social y la violencia
interpersonal (policias, juzgados criminales y prisiones).” Aqui examino el tra-
bajo de los educadores y médicos reformistas para proponer una interpretacion
similar. Esto es: que esas elites expertas fueron sumamente influyentes en el
disefio de las politicas publicas y, a la vez, relativamente exitosas en garantizar
servicios publicos basicos.

Si nosotros acordamos que los tres componentes del indice de desarrollo hu-
mano moderno —esto es, alfabetismo, esperanza de vida e ingreso real- com-
ponen los ingredientes constitutivos del estandar de vida, debemos reconocer
que las burocracias de la salud publica y educacion de la Belle Epoque argentina
fomentaron la elevaciéon del bienestar de la poblacién en al menos dos de esos
componentes: la educacion basica y la salud publica.e Aun aquellos autores que
cuestionan a las elites politicas y econdémicas de la Republica Conservadora coin-
ciden en que ellas promovieron los ideales del bien comudn que incluian por lo
menos dichos ingredientes.

7 Salvatore, 2001; 2005. Ver también Salvatore (2010).

8 La implementacion de medidas higiénicas para controlar la incidencia de las enfermedades
infecciosas fueron usualmente el método mas expeditivo para reducir la mortalidad infantil e
incrementar la expectativa de vida.
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Como Diego Armus argumenta convincentemente, la campafa contra la tuber-
culosis constituyd un modelo de intervencion estatal en la vida de las ciudades
y también una clara evidencia de que la dirigencia de la Republica Conservadora
comulgaba con la idea del bien comudn. La campafia contra la tuberculosis reunié
un notable apoyo tanto de las elites como del publico en general. Reformadores
de distintas posiciones convergieron en un movimiento comun que obtuvo el su-
ficiente consenso para reclamar los recursos y las instituciones necesarias para
luchar en contra de la expansion de la enfermedad. Como resultado, se confor-
moé como una red de médicos actuando con relativa autonomia de los partidos
politicos y las elites econdmicas; una “burocracia médico administrativa” dotada
de un poder social ampliado.® Pero, como veremos, estos esfuerzos no resulta-
ron exitosos en erradicar la tuberculosis. Las enfermedades infecciosas presen-
taron un desafio importante para las burocracias médicas: en la medida que los
instrumentos para el tratamiento de las enfermedades resultaban inadecuados,
un amplio poder social y el control de instituciones estatales no fue suficiente.

En las proximas secciones examino la validez de las proposiciones siguientes:

a- Las elites expertas tomaron control del disefio e implementacion en al menos
dos areas cruciales que afectaron el bienestar de la poblacién argentina: la
educacioén primaria y la salud publica;

b- Que en la realizacion de esos dos objetivos basicos de politica publicas, estas
burocracias expertas lograron movilizar el apoyo de la opinién publica y la so-
ciedad civil, contribuyendo a crear conciencia colectiva sobre la necesidad de
adquirir capacidad basicas para leer y escribir y de la importancia de combatir
las enfermedades infecciosas;

c- Que estas comunidades de expertos fueron relativamente exitosas en el logro
de sus objetivos originales en las grandes ciudades, aunque obstaculos im-
portantes impidieron la difusion de estas mejoras (educativas y sanitarias) en
el conjunto de la Nacion;

d- Que esas burocracias expertas tendieron a ser austeras y eficientes el mane-
jo de los fondos publicos, creando sistemas de control y administraciéon que
aseguraban que los servicios (educacionales y de salud) llegaran a sus poten-
ciales beneficiarios;

La contrapartida de estas intervenciones exitosas se hizo evidente en la esfera
politica. A pesar de la rapida modernizacion econdmica y tecnologica del pais, la
politica permanecié contaminada por liderazgos personalistas, el faccionalismo y
el clientelismo. Discursos grandilocuentes, la defensa retérica de principios abs-
tractos y un culto recurrente a la patria conformaban la pantalla de una real-politik

° Armus, 2007: 275 a 77.
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basada en acuerdos entre notables y el faccionalismo partidario. Los politicos,
una vez en el gobierno, apelaban a los recursos del Estado para favorecer a sus
parientes y amigos, y utilizaban el empleo estatal como premio al apoyo politico.
La busqueda de renta y la “empleomania” constituyeron los costados mas oscuros
de una vida politica que, por otro lado, también proporcionaba servicios publicos
basicos y fomentaba la cooperaciéon dirigida hacia el bien comun. Las elites ex-
pertas de la Republica Conservadora trabajaron al servicio de estructuras politicas
(partidos y alianzas) que reconocian la politica criolla como una realidad resistente
al cambio. Esta situacion empeoro6 con la ampliacion del sufragio. Asi, una quinta
proposicion debe sumarse a las cuatro anteriores:

e- Que este periodo testimonia un incremento del empleo estatal como un instru-
mento de retribucion politica y clientelismo partidario. Esta enfermedad parti-
cular de la republica —la empleomania— corroeria gradualmente las estructuras
burocraticas creadas para brindar educacion y salud publica a las mayorias.

Quiero ademas enfatizar que los esfuerzos sistematicos para garantizar educa-
cion primaria y salud publica incrementaron el tamafio de las burocracias estata-
les sin la correspondiente emergencia de un sistema meritocréatico. La dirigencia
de la Republica Conservadora fracaso6 en la creacion de mecanismos capaces de
asegurar la asignacion del empleo estatal de acuerdo al mérito. Este descuido
o error permitié la expansion de la empleomania. La practica de premiar a los
seguidores politicos o a los electores con nombramientos en la administracion
nacional llegd a ser mas extendida durante la presidencia de Hipdlito Yrigoyen
y Marcelo T. de Alvear.*° Los funcionarios se acostumbraron a otorgar empleos
estatales en base a favoritismo politico, relaciones familiares o la simple discre-
cionalidad.

Los educadores y los reformadores de la salud publica constituyeron dos co-
munidades de expertos con importantes rasgos en comun: fueron ambos influ-
yentes en la politica publica, lograron movilizar la opinién publica en favor de la
educacion elemental y la politica sanitaria, y construyeron ambas instituciones
profesionales notorias y asociaciones civiles destinadas a promover sus objeti-
vos. Existieron, sin embargo, diferencias cruciales entre ambas comunidades de
expertos. Al Consejo Nacional de Educacién (CNE) se le otorgdé autonomia admi-
nistrativa y financiera desde el comienzo, mientras que el Departamento Nacio-
nal de Higiene (DNH) fue dotado de ingresos inestables y de escasa autoridad a
escala nacional. Asimismo, los higienistas tenian un objetivo muy amplio: debian
lidiar con varias enfermedades (endémicas, epidémicas y recurrentes) cuya cura
estaba en proceso de descubrimiento. Los educadores, por otra parte, tenian un
objetivo bien definido: reducir el analfabetismo. Y también existia un claro con-
senso sobre cémo llevarlo adelante: con escuelas publicas. Consecuentemente,

10 Aunque es probable que los gobiernos Conservadores de la década de 1930 continuaran y adn
intensificaran esta practica, al momento no tenemos informacion conclusiva sobre este punto.
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no sorprende que, en el logro de sus objetivos, los educadores fueran mas exi-
tosos que los reformadores de la salud publica.

Médicos y educadores no eran dos comunidades expertas competidoras. Por
el contrario, coincidian en su vision de la sociedad, en el rol del Estado y, con
frecuencia, intercambiaban posiciones en la burocracia estatal. Eduardo Wilde
fue Ministro de Instruccién Publica antes de asumir como presidente del De-
partamento Nacional de Higiene. Lo mismo puede decirse de José Maria Ramos
Mejia: fue presidente del Consejo Nacional de Educacion y primer presidente de
la Asistencia Publica, quizas la primera instalacion de salud publica moderna de
la ciudad de Buenos Aires. La convergencia de intereses entre los educadores y
los médicos sanitaristas produjo importantes sinergias. Mientras los médicos, a
través de sus asociaciones profesionales, las universidades, pero por sobre todo,
las revistas médicas, trataron de difundir héabitos higiénicos en la poblacion, la
llegada de su mensaje habria sido muy reducida sin la ayuda del CNE y el ejér-
cito de maestros que a diario repetian este mismo mensaje.

Persistencia de la “politica criolla”

Al llegar el Centenario (1910), los criticos coincidian en sefalar que uno de los
problemas pendientes de la Argentina moderna consistia en la perdurabilidad
del caudillismo bajo el manto del sistema republicano. Los escritores positivistas
como Agustin Alvarez, José Maria Ramos Mejia, Carlos O. Bunge, entre otros,
entendian que el mestizaje fruto de la herencia colonial y el caudillismo habian
producido formas de liderazgo y competencia politica que eran republicanas tan
solo en sus formas. Por debajo, subyacia un consenso cultural que contradecia
los principios de competencia electoral limpia, un gobierno orientado hacia el
bien comun y el respeto por la division de poderes. En su Manual de Patologia
Politica (1899), Alvarez describi6 en detalle los rasgos de esas cualidades here-
dadas premodernas que él denomind politica criolla. Aunque reclamando repre-
sentar los intereses publicos, los politicos actuaban, en realidad, defendiendo los
intereses econémicos particulares de unas pocas familias o de grupos econémi-
cos. Sus invocaciones a los principios democraticos y republicanos no eran mas
que un ejercicio de retdrica vacia. Mientras las masas siguieran a jefes politicos
por razones equivocadas —la recompensa de un empleo publico o la concesiéon de
un favor individual—, los politicos no se veian motivados a persuadirlos apelando
a argumentos racionales (como la cooperacion para el logro del bien comun).x

Se dice que fue el socialista Juan B. Justo quien popularizé el término politica
criolla durante los debates de la reforma electoral de 1912. Para Justo, la politica
criolla consistia en un juego de notables, “camarillas urbanas” que competian

11 Los ensayos positivistas sobre la “cuestion nacional” y la “politica criolla” han sido examina-
dos por Oscar Teran (1987).
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entre ellas por el control de los ingresos del Estado, asistidos en su empresa por
jefes politicos serviles. Los trabajadores eran meros espectadores en el juego
electoral de una elite buscadora de rentas.*? Aunque los partidos politicos tradi-
cionales apelaban a la retérica republicana, en verdad, la politica real consistia
en arreglos entre los notables (Justo usaba el término contubernio). Una conse-
cuencia de este tipo de competicion politica entre las elites fue el crecimiento de
la burocracia estatal, en tanto el faccionalismo de los partidos hizo que el empleo
publico sirviera para premiar a seguidores politicos. Una vez en el gobierno, los
partidos politicos consideraban los empleos estatales como un patrimonio ad-
quirido y, en consecuencia, con frecuencia despedian a los empleados publicos
alineados con la oposicién.:3

Antes de Justo, los propios liberales y conservadores habian expresado preocu-
paciones respecto a la persistencia de la politica criolla en la republica del pro-
greso. Ya en 1899 Alvarez habia analizado esta enfermedad politica de las jove-
nes republicas latinoamericanas. Otros de su generacion abordaron este mismo
problema utilizando diferentes términos. Lucas Ayarragaray y Ramos Mejia esta-
ban convencidos de que la composicién racial de las clases populares argentinas
y los problemas de la politica de masas no eran propicios para el fortalecimiento
del gobierno republicano representativo. En medio de la modernidad econémica,
las masas continuaban siguiendo a los caudillos que le prometian un mejor nivel
de vida sin el correspondiente trabajo y esfuerzo.

Los especialistas se han referido a este rasgo de la politica apelando a los tér-
minos de favoritismo politico, venalidad electoral y maquinarias politicas.’s La
mayoria de ellos ha examinado las presidencias Radicales (1916-1930), concen-
trandose en la cuestion de si los partidos les otorgaban recompensas materiales
a sus votantes y con qué eficacia. Salvo algunas excepciones, estos trabajos han
desestimado examinar el impacto del clientelismo politico en la expansion de las
burocracias estatales. Ninguno ha reflexionado en la relacién existente entre la
provision de servicios y bienes publicos y el problema de la empleomania. La
contribucion mas reciente al respecto ha concluido que, en lo que concierne al
gobierno municipal de la ciudad de Buenos Aires, todos los partidos politicos
sin distincion utilizaban el patronazgo prometiendo empleos publicos a cambio
de apoyo electoral. Aunque esas promesas de empleo no alcanzaron para que
Yrigoyen resultara electo o para mantener su popularidad en el tiempo, estas
politicas populistas tendieron a incrementar los presupuestos municipales mas
alla de lo que garantizaba el crecimiento del ingreso y la poblacién.

12 Ekelund y Tollison, 1981.

13 para un analisis de los escritos de Justo sobre la “politica criolla” y la “burocracia parasitaria”,
ver Rodriguez Tarditi (1934: 57 a 67 y 128 a 30).

14 Ayarragaray, 1904; Ramos Mejia, 1899.

15 cantén y Jorrat, 1999; Rock, 1972; Horowitz, 2007.

16 Horowitz, 2007.
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Uno de los politicos acusados de revivir la tradicion de la politica caudillista fue
Yrigoyen. Convertido en el primer presidente elegido por el voto secreto im-
plementado por la reforma electoral de 1912, llegbé al poder prometiendo una
regeneracion moral sustancial de las instituciones de la Republica. En cambio,
como afirman sus criticos, bajo su mandato hubo un aumento considerable de
la corrupcion, del favoritismo politico, y un centralismo sin precedentes. Sus
presidencias estuvieron marcadas por reiteradas intervenciones federales a las
provincias y varios escandalos de corrupcion en el Congreso. Lo que es mas im-
portante, sus politicas populistas erosionaron los pocos parametros meritocrati-
cos que los conservadores y liberales habian establecido dentro de la burocracia
estatal con anterioridad a 1916.

Para Benjamin Villafafie, un politico conservador de Jujuy que escribié a media-
dos de los afios 1920, Yrigoyen habia destruido la meritocracia que caracterizaba
al empleo publico.*” Previamente considerado un honor y un cargo para ser des-
empefado por personal idoneo, el empleo publico devino en una recompensa a
ser distribuida entre los seguidores del partido Radical, en su mayoria gente sin
instruccion ni titulos universitarios. De acuerdo a Villafafie, Yrigoyen habia inun-
dado la Oficina de Correo, la Aduana, los ferrocarriles estatales y otras agencias
del Estado Nacional con empleados incapaces, algunos de ellos delincuentes
(gente del hampa).s Los Radicales habian transformado el empleo publico en un
botin partidario. Personas carentes de educacion y reputaciéon alcanzaban cargos
no para servir al bien comun, sino para distribuir beneficios y empleos estatales
entre sus amigos. *°

El favoritismo partidario —y no el mérito— orientaba la distribucion de puestos
publicos. En las provincias Villafafie denuncié que habia diputados Radicales
que habian estado en prisién por robo de ganado, oficiales de la policia que
operaban el negocio de juego y campesinos iletrados nombrados como agentes

17 Las acusaciones de corrupcion de Villafafie provocaron escandalos de magnitud en su mo-
mento. Denuncid a la administracion yrigoyenista por la distribucion de los derechos de explo-
taciéon de los bosques nacionales entre sus amigos, por la utilizacion ilegal de los envios de oro
de las embajadas argentinas en el exterior y por la asignacion ilegal de concesiones ferrovia-
rias, entre otros.

18 Tanto que los empleos publicos devinieron en “nidos de delincuentes” (Villafafie, 1922: 61 a 62).

19 «Los gobernadores, diputados y senadores de cufio yrigoyenista, fueron espigados entre la
gente del hampa. Todos sus gobernadores tienen rasgos inconfundibles: atropellan la renta, las
legislaturas y los jueces; reparten los cargos publicos méas delicados como un botin sin tener en
cuenta la preparacion ni las condiciones morales de los elegidos. A la representacion nacional
lleva diputados tales, que algunos estuvieron repetidas veces en la carcel por delitos comunes”
(Villafafie, 1928: 42). Enfasis en el original.

20 E| jefe de Yrigoyen en la Casa de la Moneda, Luis Petenello, era un empresario del juego,
acusado afios mas tarde de la falsificacion de papel moneda.
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sanitarios.2 Mas importante para el propoésito que aqui nos ocupa fue la acu-
sacion de que Yrigoyen elegia personas sin instruccién como directores de es-
cuelas y colegios en compensacion de su trabajo electoral para el partido.2z A
los ojos de Villafafie, el Presidente habia destruido el sistema meritocratico de
la burocracia estatal:

“Hiri6 de muerte la carrera administrativa, matando todo estimulo al pos-
poner a la antigliedad y al mérito el favoritismo caprichoso para premiar
a los instrumentos de comité, que como es notorio son gente de la moral
mas liviana. Asi chauffers y obreros sin preparacion, o mas bien dicho, em-
presarios de huelgas, fueron premiados con cargos magnificamente renta-
dos, careciendo de toda idoneidad.”»

Antes de apresurarnos a aceptar el fin de la meritocracia como resultado de la
igualaciéon social populista —el dictamen de un Conservador desplazado sobre
el réegimen de Yrigoyen—, debemos notar que los socialistas habian sefialado la
misma preocupacion una década antes que Villafafie. En diciembre de 1914, an-
tes del ascenso del Partido Radical al poder, el diputado socialista Juan B. Justo
argumentaba que el extraordinariamente alto costo de la educacién secundaria
en Argentina obedecia al favoritismo politico. Las escuelas normales, en particu-
lar, fueron emprendimientos costosos “debido a que es propio de un sistema de
gobierno que multiplica los empleos como objeto de favores personales”.?* El fa-
voritismo politico se traducia en un niumero excesivo de catedras en relaciéon con
la poblacion estudiantil. Mientras que en Estados Unidos las escuelas normales
funcionaban con una proporcion de veinte estudiantes por profesor, en Argentina
habia cuatro estudiantes por cada profesor.z

En los debates del Congreso de 1913 Justo sefialé otras de las dimensiones de
la empleomania. En Argentina, segun enfatiz6, los funcionarios recibian sueldos
por demas elevados, ganando salarios mas altos que en Estados Unidos. “Por
qué esta sobreabundancia de altos funcionarios estatales” se preguntaba:

“Porque todos esos empleos se dan a miembros de la oligarquia o a sus
parientes proximos, o a los esposos de sus hijas: porque el nepotismo rei-
na en la administracion publica. Y se comprende que esos empleos de gran
remuneracion y de holgazaneria, porque no implican ninguna obligacién
concreta, sean los mas solicitados, y los que los hombres de influencia

21 Un prisionero condenado por una pelea con cuchillos (un malevo), que habia sido indultado por
Yrigoyen, fue encontrado luego en la planilla de sueldos del gobierno, como cura de las FRAA.

22 Villafafie, 1928: 50 a 52, 55y 172.

23 Ibidem: 172.

24 Justo, 1930: 92.

25 Ibidem: 93.
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tienden a multiplicar en progresion creciente. De ahi que aumenten sin
limite, bajo las formas mas variadas.”?

Asi, lo que el Conservador Villafafie consideraba una practica politica extendida
del Partido Radical, el socialista Justo lo habia previamente atribuido a los go-
biernos de la Republica Conservadora. Esto nos permite argumentar que habia
una continuidad en la practica de la empleomania entre los gobiernos del orden
Conservador y aquellos de la Republica Radical. Uno puede imaginar que, debido
a la ampliacion del sufragio, el nimero de los que aspiraban a un empleo publi-
co se incrementoé significativamente hacia 1916. Pero hay razones para pensar
que la empleomania tiene su propia l6gica de expansion basada en la necesidad
de expandir la clientela politica, que era un rasgo comun a las administraciones
Conservadora y Radical.Z

Educacion para todos

Domingo Faustino Sarmiento tenia conciencia clara de que el futuro de la Nacion
descansaba en el rapido acceso de la educacion béasica al conjunto de la po-
blacion. Los maestros de las escuelas elementales desempefiaban la mision de
transformar a las personas iletradas en ciudadanos capaces de tomar decisiones
razonadas en cuanto votantes y de asumir sus responsabilidades civicas. Desde
los afios 1870, la legislaciéon provincial y federal llevé adelante el programa sar-
mientino.z La creacién del Consejo Nacional de Educacién (CNE) en 1881 y la
realizaciéon del Congreso Pedagdgico al afio siguiente contribuyeron a crear un
amplio consenso en torno a la necesidad de asegurar la educaciéon basica a todos
los nifios entre los 6 y 14 afios de edad. Los educacionistas acordaban las carac-
teristicas basicas que tendria la educacion comun: la instruccién estatal debia
ser libre y obligatoria, los padres o tutores serian responsables por enviar a sus
nifos a la escuela, los estudiantes debian ser distribuidos en grados de acuer-
do a su edad. Los adultos aprenderian a leer y a escribir asistiendo a escuelas
especiales.? El borrador de la Ley de Educacion Comun se present6 en 1883 v,
luego de importantes debates sobre la instruccion religiosa, fue sancionada en
1884 como la Ley N° 1420.%°

26 Justo, 1913: 146. Enfasis en el original.

27 Es interesante notar que tanto Villafafie como Justo centraron su criticas en la burocracia edu-
cativa y no en las agencias e infraestructura creada por los reformista de la salud publica.

28 szuchman, 1990; Campobassi, 1942. Para una critica a la aplicacion de la visiéon de Sarmien-
to durante el régimen Conservador, véase Spalding (1972).

29 Esta parte del programa, la educacién para adultos, luego se dejé a un lado. Hasta muy entrado
el siglo XX los trabajadores adultos carecieron de un sistema amplio de escuelas para adultos.

30 E| ala anticlerical obtuvo el triunfo, estableciendo que la educacién primaria debia perma-
necer libre de influencia religiosa. Para una sintesis sobre la discusion del CNE, el Congreso
Pedagégico y la implementacién de la Ley 1420, ver Bravo (1985: 11 a 79).
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Llevar la educacion basica a todos los rincones del pais requeria de un creciente
numero de maestros. Con este fin, desde principios de 1880 el Estado Nacional
organizé una serie de “escuelas normales” para maestros en las provincias.
Unas pocas becas fueron asignadas para apoyar financieramente a los estudian-
tes de estas escuelas. En 1886 la escasez de maestros forzé al CNE a reducir la
formacion de los maestros de un periodo de cuatro a tres afios. Con el tiempo
se sumaron nuevas escuelas normales: 46 entre 1900 y 1915, y otras 14 en
el periodo de 1916 a 1925.32 Los graduados de esas escuelas, los normalistas,
constituyeron un cuerpo profesional comprometido con la meta de reducir el
analfabetismo en Argentina a los niveles existentes en los paises mas avanzados
del mundo. Bajo el liderazgo del CNE, muchos maestros se unieron a la profe-
sion, inicialmente sin un titulo habilitante, pero hacia 1920 la mayoria ya eran
diplomados. Asi el niumero de maestros se elevo, pasando de 5.600 en 1890 a
19.900 en 1915, para alcanzar los 25.100 en 1930.

A través de su periodico, el Monitor de la Educacion Comun, el CNE fue capaz de
brindar consejos pedagdgicos, contenidos para las clases, y difundir los ideales
educativos a los maestros de todo el pais. Asimismo, el Consejo organiz6 confe-
rencias pedagodgicas destinadas a entrenar a los maestros para instruir nifilos en-
tre 6 y 14 afos en la lectura, la escritura y los principios basicos de la aritmética.
Hacia fines de siglo XIX, la meta inicial de “educar para la ciudadania” quedo6 en
cierta medida ensombrecida por el nuevo objetivo de asimilar e integrar a los hi-
jos de los inmigrantes, un nuevo consenso denominado “educacion patriética”.3
Pero los maestros continuaron conceptualizando su misiébn como una empresa
civilizatoria, tal como Sarmiento les habia ensefiado. Estaban persuadidos que
debian sacar a los nifios de la oscuridad de la ignorancia y conducirlos hacia la
luz del pensamiento racional y el conocimiento practico.

Las leyes, instituciones, y soluciones administrativas disefiadas durante el perio-
do 1870-1900 fueron notables, por diferentes razones. Para evitar la interferen-
cia de la politica partidaria, al CNE le fue garantizada una completa autonomia
financiera y administrativa. Una proporcién de impuestos nacionales y municipa-
les se asignaba al presupuesto anual del Consejo, y de alli se establecié un fondo
escolar fijo. Estos fondos eran depositados en una cuenta especial del Banco Na-
cion a disposicion del CNE.3* Se organizaron consejos de padres a nivel local para
supervisor el desempefio de los maestros, la disponibilidad de materiales y las
condiciones de las escuelas. A pesar del federalismo que prescribia la Constitu-
cion de 1853, el que hacia responsables a las provincias por la educaciéon basica,
el sistema de instruccion publica fue en la practica sumamente centralizado. Al

31 Antes de 1880, existian s6lo dos escuelas normales: una fundada en la Capital en 1874, y la
otra establecida en Parana en 1869.

32 Tedesco, 1986: 210.

33 Escudé, 1990; Spalding, 1972.

34 Consejo Nacional de Educcién, 1938.
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Consejo le fueron asignadas amplias prerrogativas e instrumentos eficaces para
asegurar el cumplimiento de las politicas nacionales en las provincias. Asimismo,
se le autorizé el derecho a distribuir subvenciones a los gobiernos provinciales
para financiar los salarios de los maestros y el mantenimiento de las escuelas.
Mas tarde, con la implementaciéon de la Ley Lainez (1905), el Estado Nacional
recibié importantes fondos para construir “escuelas nacionales” en las provin-
cias. Desde entonces, las provincias no pudieron argumentar que carecian de
recursos para construir escuelas primarias.

La legislacion educativa y las normativas financieras contribuyeron al estableci-
miento de un sistema educacional uniforme en toda la Nacion. En las décadas de
1870 y 1880, las provincias del interior aprobaron leyes de “educacién comun”
que replicaban la legislacion pionera de la provincia de Buenos Aires. La politica
del Consejo hizo que la instruccidon que recibian los escolares en La Rioja, Cérdo-
ba o Corrientes fuese bastante similar. La disponibilidad del fondo estatal de la
Ley Lainez completd el alineamiento de las provincias con la politica educacional
del Estado Nacional. EI numero de escuelas estatales en las provincias crecio
dramaticamente, lo mismo que el niUmero de nifios escolarizados.

Mas tarde, en un esfuerzo para nivelar las diferencias existentes a nivel nacional
en la calidad de la educacién, el CNE dispuso que se contratara obligatoriamente
a maestros titulados. Asimismo, el CNE cred un sistema de inspecciones esco-
lares periddicas para controlar las inversiones realizadas en las escuelas con los
subsidios y la aplicacion de métodos regulares de ensefianza y programas ade-
cuados. Esta politica produjo a su tiempo un cuerpo de “inspectores escolares”,
cuya tarea consistia en presentar informes sobre el progreso concreto de las
escuelas a nivel local. Estos informes mantenian al Consejo informado sobre las
calificaciones de los maestros, la disponibilidad de materiales de ensefanza y el
grado de asistencia de los nifios a las escuelas publicas.

A su vez, el Consejo brindé conferencias pedagdgicas, clases préacticas en las
cuales maestros experimentados aleccionaban a los maestros mas jévenes so-
bre cédmo instruir mejor a los nifios. Luego de 1890, los pedagogos comenza-
ron a favorecer el sistema de “educaciéon practica” en reemplazo de los viejos
métodos basados en la memorizacién y la lectura en voz alta. A través de la
observacion y descripcion de cosas (un método avanzado por Pestalozzi en Eu-
ropa) y de clases de manualidades, los chicos podrian acelerar el aprendizaje de
habilidades basicas.

Un disefo institucional notable —basado en un criterio basico de educacién comun,
centralizacion de la politica educativa, autonomia administrativa y financiera del

35 Los numeros de las escuelas nacionales en las provincias se elevaron de 291 en 1906 a
1.385 en 1916, para pasar a 3.527 en 1933. Para 1933, mas de 316.000 nifios asistian a las
“escuelas Lainez”. Consejo Nacional de Educacién, 1938: 216 a 217.
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CNE, y un sistema eficiente de informacion para controlar el proceso educativo—
produjo resultados igualmente notables. Si en 1862 sélo 20,2 % de los nifios en
edad escolar asistian a la escuela, para 1890 esa proporcion habia ascendido al
31,1 %, y en 1914 alcanzaba un 48,0 %. Para 1943, segun lo hacia constar el IV
Censo Escolar, el porcentaje de nifios entre 6 y 13 afios que asistian a la escue-
la ascendia ya al 75,3%. Un total de 1.7 millones de chicos estaban recibiendo
educacion elemental en las escuelas publicas.* En términos de los logros de largo
plazo alcanzados en el pais en materia de educacion elemental, las autoridades
del CNE tenian razones para sentirse orgullosas. Al realizarse el censo de 1943, el
indice de analfabetismo entre los adultos se habia reducido al 15,3 %0.%"
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Cuadro 1: El progreso de la educacion primaria

ARo Tasa de escolaridad |Tasa de analfabetismo

DOSSIER

(ejército)
1880 28,5 44,7
1900 48,6 31,5
1914 55,6 27,3
1930 68,5 16,3

Fuentes: Consejo Nacional de Educacion, 1937; Nelson, 1939.

Cuadro 2: Tasas de analfabetismo de acuerdo a Censos Nacionales
(poblacién de 24 y mas afios que nunca fue a la escuela en porcentaje)

Censo Tasa de _ Tasa de_ Tasa dg Tasa d(?
analfabetismo alfabetismo alfabetismo alfabetismo
Argentina Argentina Prov. Buenos Aires Capital

1869 77,4 22,6 28,5 51,7

1895 53,3 46,7 55 70,2

1914 35,9 64,1 68,4 78,8

1946 16,6 83,4 90,2 94,3

Fuente: Consejo Federal de Inversiones, 1963.

36 Direccion del Censo Escolar de la Nacion, 1948: 136.
37 De la poblacion de 14 a 21 afios de edad, habia 123.000 jovenes que nunca habian asistido
al colegio, lo cual representaba s6lo un 6,6 % de ese segmento de edad.
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De todos modos, existian importantes diferencias regionales en cuanto a la asis-
tencia escolar.? En el interior, habia tres provincias que aun mostraban altos indi-
ces de analfabetismo entre los jovenes: Corrientes (14 %), Salta (13 %) y Jujuy
(13 %). La situacion era todavia mas desfavorable en los Territorios Nacionales.®
Sin embargo, la enorme brecha educativa que separaba a la Capital de las pro-
vincias del interior se habia reducido sustantivamente. Para 1943, la educacion
bésica era uno de los bienes publicos méas equitativamente distribuidos en el pais.

Las estimaciones de la asistencia escolar y los indices de analfabetismo, sin
embargo, no reflejan el problema en su totalidad. Como notaban los criticos de
la época, aunque se impartia la educacion basica, pocos eran los nifios que ter-
minaban la primaria. El empleo de nifios como trabajadores asalariados o como
asistentes de sus familias les impedia completar los Ultimos tres grados. La alta
proporcion de abandono escolar constituia uno de los problemas mas arraiga-
dos. En 1943, el 35% de la poblacién entre los 14 y 21 afios habia abandonado
la educacion elemental antes de completar el 6to grado. Esto representaba mas
de un millébn de jovenes.*

Luego de la Primera Guerra Mundial, los especialistas y politicos comenzaron a
llamar la atencién sobre lo quedaba por hacer. En particular, puntualizaron que
el programa de educacion comun habia fracasado en llevar la alfabetizacion a las
areas rurales y habia dejado sin solucionar el problema del abandono escolar.
Aquellos que abandonaban las escuelas no recibian ningun tipo de educacion mo-
ral. Luego de abandonar la escuela, ingresaban a ocupaciones que requerian muy
pocas habilidades para la lectura y la escritura. Por tanto, los jovenes trabajadores
tendian a olvidar lo poco que habian aprendido en la escuela. Los pedagogos y
los politicos interesados en la educacion sugirieron varios remedios para tratar el
problema de la educacion rural y el abandono temprano: escuelas con internados,
escuelas de tiempo parcial y programas de educacion para adultos. Todo esto, a
su turno, estimulé a la clase politica a continuar la lucha contra el analfabetismo,
redoblando los esfuerzos en términos de recursos invertidos en escuelas.*

En las décadas de 1920 y 1930, los comentaristas llamaban la atencién sobre
otro fendmeno que caracterizaba al retraso econémico del interior: el aislamien-

38 En la Capital, el 90,1 % de los nifios asistia al colegio, en comparacion al 63,2 % que lo hacia
en Neuquén.

39 Las cifras correspondientes eran: Neuquén 22 %, Chaco y Rio Negro 18 % y Chubut 17 %.
Direccion del Censo Escolar de la Nacion, 1948: 136 a 138.

40 | as principales razones de desercion escolar radicaba en la necesidad de trabajar (38 %); la
carencia de 5to a 6to grado en escuelas locales (10 %); la negligencia de los padres (9 %) y la
pobreza (8 %). Aquellos que nunca habian asistido al colegio atribuian esta situacion a la gran
distancia existente entre sus hogares y la escuela mas préxima. Otras razones esgrimidas eran:
la negligencia de los padres o la situacion de pobreza familiar.

41 Un claro ejemplo de estas advertencias lo constituye el libro de Ramén Céarcano (1933).
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to de las areas rurales y la persistencia del trabajo infantil. Los maestros norma-
les preferian ocupar posiciones en las ciudades grandes o medianas, rechazando
nombramientos en las escuelas rurales, en zonas de frontera o aisladas. Los
salarios de los maestros, originariamente considerados suficientes en relacion
con los de otros empleos, comenzaron a declinar en términos relativos. Como
resultado, mas mujeres entraron a la profesiéon, hasta que el magisterio devino
una actividad casi exclusivamente femenina. Asimismo, el gobierno Radical es-
tablecié un peculiar sistema de ingreso basado en la “antigiiedad”. Los jovenes
maestros tenian que aguardar en las listas de espera de la CNE por afios hasta
que se les asignaba una escuela.* En el largo plazo, este criterio combinado con
un perverso sistema de incentivos, fue en detrimento de la cruzada en favor de
la educaciéon primaria.*

Durante las presidencias de la Union Civica Radical, el niUmero de maestros de
escuela se incrementd en proporcion al crecimiento de la matricula, mantenien-
do la ratio de estudiantes por maestro casi inalterada, esto es, 33 a 34 estudian-
tes por cada maestro. Pero el problema del doble empleo y el sistema de anti-
guedad obturd las posibilidades de ingreso al empleo de los jovenes maestros.
Los maestros retirados de las escuelas de provincia se inscribian para obtener
empleos en escuelas nacionales. Las esposas de hombres de modestos ingresos
aspiraban a ingresar al magisterio para compensar la inestabilidad asociada al
trabajo de sus maridos. Los hombres que trabajaban en el comercio, la industria
o la administracion estatal también se anotaban para obtener un puesto como
maestros. Siendo bajos los salarios, el principal atractivo para anotarse era el
sistema de jubilaciones financiado por el Consejo.*

Cuadro 3: Numero de escuelas, maestros y escolares
(total de escuelas primarias en Argentina)

ARo Cantidad de escuelas Cantidad de Cantidad de
maestros escolares

1880 1.555 2.185 82.161

1890 2.596 5.682 191.399

1900 3.820 8.597 352.208

1910 5.977 15.233 547.858

42 Como lo indica un informe del CNE previo a la reforma de 1932, la mayoria de los nuevos
nombramientos recaia en personas de 30 afios o0 mas. La antigiiedad constituia el principal cri-
terio para la seleccién.

43 En compensacion por los bajos salarios, la profesion docente ofrecia una relativa estabilidad
en el empleo y una jubilacién temprana (25 afios de servicio).

44 Los maestros que comenzaban su carrera siendo ya adultos debian trabajar hasta sus Gltimos
afos, reduciendo las posibilidades de acceso a los cargos de los aspirantes mas jovenes.
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Continuacién cuadro 3

ARNo Cantidad de escuelas Cantidad de Cantidad de
maestros escolares

1920 7.871 25.164 832.840

1930 9.552 38.247 1.068.880

Fuente: Consejo Nacional de Educacion, 1938: 235 a 237.

Para 1940, el numero de solicitantes de empleos docentes era tan numeroso
que el CNE decidié llevar adelante un censo de maestros aspirantes. La comision
estimé que de los 43.908 maestros graduados de escuelas normales entre 1928
y 1937, so6lo 17.412 habian obtenido un cargo, quedando por lo tanto 29.496
maestros diplomados sin empleo. Pero, como muchos de ellos tenian otras ocu-
paciones, la comisién estimdé que habia sélo 15.942 “desocupados absolutos”
entre los maestros diplomados.* Curiosamente, para fines de 1930 la empleo-
mania habia generado un efecto curioso: un exceso de maestros. Las escuelas
normales estaban produciendo un nimero mayor de graduados al que el sistema
educativo podia absorber.

¢(Estaban estos problemas —doble asignacién de cargos, envejecimiento del
plantel docente, disminucion de oportunidades para jovenes maestros— aso-
ciados a la practica de la empleomania? Hasta cierto punto, si. Con el tiempo,
fueron cada vez mas los maestros que se sintieron motivados por el deseo
de obtener una renta, y cada vez menos aquellos movidos por el espiritu vo-
cacional. Varios factores contribuyen a explicar este resultado, entre ellos:
la caida de los salarios, los presupuestos educativos insuficientes, el criterio
inapropiado de asignacién de empleos y la atraccion de la vida urbana. La
creciente influencia del poder politico local de los caudillos en el nombramien-
to de cargos de importancia (directores de escuela, inspectores escolares y
profesores de escuelas normales y de colegios nacionales) miné el sistema
meritocratico establecido en los comienzos. Aunque la obtencion del titulo
era la norma para inscribirse en el listado elaborado por el CNE, los nom-
bramientos no se hacian en funcion del tiempo de espera de los candidatos,
sino en funcion de varios tipos de favoritismo. Asi, debido al uso politico de
los nombramientos docentes, los jovenes diplomados podian esperar en vano
obtener un empleo.

Esto debe haber socavado el espiritu vocacional de los maestros. Aquellos
que buscaban solo un buen retiro o una vida urbana como trabajadores de

45 Consejo Nacional de Educacion, 1940.
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tiempo parcial probablemente no se sentirian tan comprometidos con el ob-
jetivo de “educacion para todos” como los maestros pioneros de la década de
1880. La democratizacion de la vida politica, producto de la implementacion
de la reforma electoral de 1912 y el ascenso a la presidencia de un partido
de clase media, trajo consigo un marcado deterioro del sistema meritocrati-
co en la burocracia estatal. Como el Estado dejoé que el poder salarial de los
maestros decayera, la profesion de maestro devino un nicho para el empleo
femenino y una segunda opcién para los hombres.4s

Paralelamente, los salarios y las condiciones de trabajo de los inspectores es-
colares y los profesores de secundaria comenzaron a ser mas atractivas. En
consecuencia, esas posiciones fueron buscadas, en especial, por miembros
de familias de clase media, tanto en la ciudad capital como en las provincias.
Los politicos populistas, que asignaban estos nombramientos, pudieron ama-
sar asi un importante capital politico. A diferencia de los cargos de maestros
en las escuelas primarias, los nombramientos en las escuelas secundarias se
distribuian en funcion del sistema de catedra, de modo que una persona po-
dia acumular tantos cargos como pudiera. Como los controles en este sentido
eran laxos, los politicos recién llegados al poder podian tomar las horas ini-
cialmente otorgadas a una persona para reasignarlas entre sus seguidores.*’
Aungue estas practicas corruptas existieron probablemente desde los albores
de la creacion del sistema de educacién publica en las décadas de 1870 y
1880, lo cierto es que las mismas parecen haberse extendido en la segunda
y tercer década del siglo XX.

El control de las enfermedades

El control de las enfermedades endémicas e infeccionas presentd problemas
mas complejos que el desafio de reducir el analfabetismo. Para comenzar, la
enfermedad es un monstruo de varias cabezas. Ademas de las enfermedades
infecciosas que afectaban la salud de los niflos y determinaban en gran me-
dida los altos niveles de mortalidad infantil de la década de 1880, otras en-
fermedades endémicas y epidémicas comprometieron la salud de la poblacion
adulta. Nacida como una enfermedad endémica del Noroeste, la fiebre paltdica
se propago con rapidez al centro y litoral de las provincias argentinas. Con el
flujo de la migracion masiva y el crecimiento de las ciudades, también la tu-
berculosis se expandi6é entre la poblacion trabajadora a niveles practicamente

46 E| censo de aspirantes a cargos docentes de 1940 revela que 22.925 de los 25.705 aspiran-
tes eran mujeres (82,8 %). La mayoria de ellas eran maestras normales, muchas de ellas eran
solteras, y la gran mayoria (75,6 %) vivia en la Capital Federal.

47 Luis Rogue Gondra, un Radical, se quejo de que el gobierno de la revoluciéon de 1930 se ven-
g6 de Radicales como él, privandolo de las horas de catedra que tanto le habian costado ganar
(Gondra, 1937).
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incontrolables. Lo mismo puede decirse de las enfermedades venéreas, tales
como la blenorragia y la sifilis, que se diseminaron en el contexto de una mi-
gracion fundamentalmente masculina y la temprana legalizacion de la prosti-
tucién.¢ Varias enfermedades infecciosas que afectaban las vias respiratorias
y el sistema digestivo de los nifios requerian intervenciones en la esfera de la
higiene publica que demandaba inversiones sustanciales por parte del Estado
en agua potable, sistema de desagues, control de la comercializacion de la le-
che y la lactancia, recoleccion de desechos, entre otros. En breve, el frente de
batalla era complejo y diverso.

En segundo lugar, pese al consenso existente entre los médicos respecto a la
necesidad de mejorar la salud publica de la poblacién, las tecnologias para pre-
venir, diagnosticar y tratar esas enfermedades no siempre estaban disponibles
o eran eficientes. Resulté mas sencillo controlar a las “grandes plagas” (fiebre
amarilla, célera, viruela, peste bubdnica) que lidiar con enfermedades mas per-
sistentes como el paludismo y la tuberculosis. En tercer lugar, para reducir la
morbilidad y mortalidad asociada con las enfermedades infecciosas, los higienis-
tas coincidieron en que no era suficiente construir hospitales y entrenar adecua-
damente a médicos y enfermeras; también debian modificarse los habitos de la
poblacién. Y esto, por supuesto, requirié de la movilizacién y concientizacion de
amplios sectores de la sociedad civil. En esto, los reformadores de la salud pu-
blica resultaron bastante exitosos: crearon asociaciones modelos a lo largo del
pais para combatir enfermedades, como por ejemplo lo hizo la Liga Argentina de
la Tuberculosis (1901) y la Liga Argentina contra el Alcoholismo (1903).4

En efecto, si se juzgan los logros colectivos del movimiento de salud publica con
las pocas estadisticas existentes, podria concluirse que esta burocracia exper-
ta fue parcialmente exitosa (aunque tal vez menos que la burocracia docente).
Lograron reducir tanto la mortalidad de la poblacién en general como la infantil,
en particular en las grandes ciudades como Buenos Aires, Cérdoba, Rosario y
Mendoza, aunque no en los niveles esperados por los higienistas. Para la Capital
Federal, la mortalidad infantil se redujo de 168 por mil en 1880 a 123 por mil
para 1900, y descendié a 70 por mil hacia 1930. Esto representaba un logro
significativo aunque todavia estaba entre 30 a 40 puntos por encima de lo que
permitian las tecnologias médicas existentes por entonces. En otras ciudades de
la Argentina, el progreso fue mas lento. Para el pais en su conjunto, la morta-
lidad infantil descendi6 de 23 a 12 por mil durante el periodo que media entre
1900 y 1930. Esta abrupta reduccion en la mortalidad infantil acarreaba una
necesaria reduccion en la mortalidad general y un incremento de la expectati-
va de vida. Entre 1880 y 1930 la expectativa de vida se increment6 de 39 a 54

48 Recalde, 1997.
49 Ambas asociaciones apelaron a la participacion publica mediante el establecimiento de “ligas
populares” locales (Recalde, 1997: capitulos 5y 6).
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afnos. Aunque importantes, estos logros eran modestos en comparacion con la
gran reduccioén del analfabetismo alcanzada por el Estado docente, y también en
relacion al gran poder e influencia obtenido por la profesion médica.

Cuadro 4: Progreso en la salud publica (indicadores)

Esperanza Tasa de Tasa de Tasa de
AfRo pe mortalidad mortalidad mortalidad
de vida ] . . .
infantil infantil general
Capital Capital Argentina Argentina
1880 39 168 — —
1900 40 124 — 23
1914 48 122 15
1930 54 70 106 12

Fuentes: Mazzeo, 1990; Garcia Mata, 1932: 164; Ministerio de Salud, 1983; Penna, 1916.

Mas tarde que la comunidad de educadores, los lideres del movimiento higie-
nista también lograron la aprobacion de las leyes que requerian de parte del
Congreso Nacional. Entre estas se destacd la Ley Sanitaria Nacional de 1912
(Ley N° 7414), que establecio la creacion de centros de curacién en las grandes
ciudades. Asimismo, a comienzos de siglo XX se aprobaron una serie de leyes
que facilitaban el trabajo de los higienistas: la ley de descanso dominical, las
regulaciones del trabajo infantil y femenino, los programas de viviendas obreras,
y limitaciones a la venta del alcohol. Pero las politicas sanitarias permanecieron
por un largo tiempo siendo atribucion de los poderes municipales. En cambio, el
Departamento Nacional de Higiene, la agencia estatal responsable de la coor-
dinacion de iniciativas referidas a la salud publica, nunca adquirioé el poder y la
influencia que habia ganado el CNE.

Una breve revision de los logros y obstaculos enfrentados por los higienistas en
su lucha contra las enfermedades mas importantes de comienzos del siglo XX
puede darnos una idea tanto del poder social de esta burocracia experta como
de las limitaciones que le impusieron las peculiares circunstancias historicas y
geograficas. Mientras la burocracia encargada de la salud publica fue capaz de
controlar las grandes epidemias en el curso de las tres primeras décadas del si-
glo XX, su prolongada lucha contra la tuberculosis y el paludismo resultd, por el
contrario, desalentadora.
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El control de las grandes epidemias

Los origenes del movimiento higienista han sido estudiados en profundidad en
estas Ultimas décadas.* El estallido de devastadoras epidemias —la fiebre ama-
rilla en 1871, el cblera en 1884 y 1894, la viruela en 1892, y la peste bubdnica
en 1899- dieron visibilidad publica e influencia politica a un grupo de médicos
interesados en la salud publica. El control de estas grandes epidemias resultaba
esencial si se queria atraer la inmigracion europea. En este contexto, los espe-
cialistas en salud publica, Eduardo Wilde, Guillermo Rawson, Emilio Coni, José
Penna, Samuel Gache y otros comenzaron a difundir sus ideas sobre la higiene
social y pugnaron por transformar sus consejos en politicas de Estado. Estos
pioneros del movimiento higienista lograron crear conciencia sobre la necesidad
de implementar una politica sanitaria y de cuarentena en los principales puertos,
la revisaciéon médica de los inmigrantes, la construccion en las grandes ciudades
argentinas de un sistema para la recoleccion de la basura, un sistema de drenaje
y de agua potable.

Asi, por ejemplo, Coni, el padre de las campafias sanitarias en Buenos Aires y
otras grandes ciudades, sefal6 la importancia de purificar el agua que las per-
sonas bebian, la relevancia de controles sanitarios en los puertos, advoco por la
disecacion de pantanos, el control de los mercados de alimentos, cementerios,
matadores y centros de distribucion de la leche y la temprana deteccion, tra-
tamiento y aislamiento de personas contagiadas. Como resultado de esta mul-
tiplicidad de medidas municipales, la mortalidad provocada por enfermedades
epidémicas (tifus, viruela, escarlatina, difteria, etc.) descendié de 22 % a 8% de
muertes en la ciudad de Buenos Aires.st Con el peso de la intervenciéon estatal,
las sucesivas campafas de vacunacion lograron éxito en controlar la viruela ha-
cia mediados de la década de 1890. Las mejoras en la provision de agua potable
en los establecimientos publicos y la construccion de un sistema de desagues
cloacales contribuy6 significativamente a reducir la incidencia de la fiebre tifoi-
dea y del colera a comienzos de 1900. El sistema sanitario de la ciudad, a través
de mejoras en el desecho de los residuos y la desratizacion, fue capaz de con-
trolar la plaga de la peste bubdnica. Muchas de estas acciones, tanto aquellas
que involucraban mejoras en la infraestructura urbana como las que resultaban
de la ampliacion de los poderes regulatorios del Estado, se limitaron fundamen-
talmente al espacio urbano.s?

50 Veronelli y Veronelli Correch, 2004.

> Alvarez, 2004.

52 Como Valeria Pita (2004) ha demostrado, ain dentro de la Capital Federal, entre 1880 y
1900 la elite médica debié disputar con las mujeres de la Sociedad de Beneficencia que contro-
laban hospitales y manicomios importantes.
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Cuadro 5: Epidemias en la Ciudad de Buenos Aires

<
Afo Epidemia NUmero de victimas &
1880 difteria 335
viruela 832 2
1883 viruela 1510 %
1884 sarampion 194
1886 difteria y crup 452 A3
célera 562 (3
1887 colera 530 'g_(
difteria y crup 1052
sarampion 141 x
viruela 1299 2
1888 difteria y crup 1385 2
fiebre tifoidea 388
1889 difteria y crup 905
fiebre tifoidea 509
sarampion 261
1890 difteria y crup 1037
fiebre tifoidea 628
viruela 21948
1891 difteria y crup 623
fiebre tifoidea 401
1892 difteria y crup 609
1893 difteria y crup 658
sarampion 812
1894 difteria y crup 445
1895 escarlatina 598
sarampion 812
fiebre amarilla* 10
1900 escarlatina 359
1901 escarlatina 409
viruela 1227
1906 viruela 970
1910 viruela 543
1915 difteria y crup 402
sarampion 353

Fuentes: Mazzeo, 1993: 21 a 22; Coni, 1909;Besio Moreno, 1939; Penna y Madero, 1910.
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Tuberculosis

De acuerdo con Diego Armus, la campafa contra la tuberculosis que tuvo lugar
entre 1890 y 1930 logré movilizar a la sociedad civil alrededor de un objetivo
comun: evitar mayores contagios de la enfermedad. Sin embargo, pese a las
cuatro décadas de lucha por un mayor financiamiento estatal, pese al ejército de
doctores, enfermeras y funcionarios comprometidos con esta campafa, pese a
la construccién de centros especializados, y las toneladas de papel y los miles de
conferencias dedicados a concientizar a la poblacién, lo cierto es que la morta-
lidad provocada por la tuberculosis no descendié como se esperaba. Hasta fines
de la década de 1940, el declive de la mortalidad por tuberculosis fue muy lento.
El descubrimiento de los antibiéticos durante la Segunda Guerra Mundial y su
rapida adopcion en los afios subsiguientes (1945—-1965) finalmente produjeron
los resultados esperados.s?

Esta fue una enfermedad costosa en términos de vidas humanas. Fue respon-
sable de un 14 % del total de las causas de muerte reportadas hacia 1914. Ata-
caba principalmente a la poblacion joven —al grupo de 20 a 29 afos de edad—,
expandiéndose con mayor facilidad en ambientes con poblacién obrera (barrios
y fabricas). A mediados de la década de 1910, Buenos Aires presentaba indices
alarmantemente altos de contagio y mortalidad por tuberculosis en comparacion
con otras grandes ciudades de Europa.s* De acuerdo a las estimaciones del Dr.
Domingo Cabred, entre 1906 y 1917, el 9,5 % de la gente que asistia a los hos-
pitales de la Capital padecia tuberculosis. En el conjunto del pais, la enfermedad
provocaba alrededor de 10.000 a 13.000 muertes por afo. Debido a su mayor
grado de urbanizacién, la incidencia de la enfermedad fue mas alta en el Litoral
que en el interior.>s Para la segunda década del siglo XX, la enfermedad estaba
lejos de ceder. En los aflos que median entre 1912 y 1916, la incidencia de la
tuberculosis de hecho aumenté de 14,2 a 16,8 por mil.s®

Como reconocia el destacado higienista Coni, la Liga Antituberculosa Argentina
no habia logrado atraer el interés del gobierno nacional durante sus primeros
diez anos de actividades (1901-1911). Aunque tuvieran alcances restringidos, se
establecieron disposiciones a nivel de las regulaciones municipales: la utilizacion
de escupideras en los espacios publicos, la prohibicién de internar tuberculosos
en salas comunes de los hospitales, la obligatoriedad de la denuncia de cual-
quier brote de la enfermedad. Con fondos minimos, la Liga fue capaz de crear

53 Armus, 2007: capitulo 7.

54 La mortalidad en la Reina del Plata era mas alta que la de las ciudades de Hamburgo y Lon-
dres, aunque mas baja que la de Paris, Budapest, Viena y Berlin. (Cabred, 1919: 119 a 120).

55 Mientras que en el Litoral el indice de la mortalidad provocado por la tuberculosis era 16,1
por 10.000, en Cuyo era de 13,4 %00, 13,1 %00 en la region central, y 13.3 %00 en el norte
(Cabred, 1919: 116).

6 Cabred, 1919: 115 a 116.
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cinco dispensarios en la Capital.s” De hecho, el primer hospital para pacientes
de tuberculosis fue construido por la Sociedad de Beneficencia, una institucion
filantrépica dirigida por mujeres de las clases altas.

En 1917, otro bien conocido higienista, Gregorio Araoz Alfaro, celebré el hecho
que el Estado finalmente hubiera decidido estudiar y combatir la tuberculosis.
Diez afios mas tarde, sin embargo, muy poco se habia logrado. Las muertes pro-
vocadas por la tuberculosis eran tantas en 1924 como las registradas en 1916.
En 1935, el DNH encargé y publicé un informe estadistico sobre la enfermedad.
La conclusiéon del Informe “Susini-Paso-Sauchinger” fue bastante pesimista. La
mortalidad producida por la tuberculosis, aunque estancada desde 1930, era
todavia alta. Y mientras los niveles de mortalidad descendian en las ciudades
del Litoral a comienzos de 1930, en las provincias del norte (Tucuman, Salta y
Jujuy) se presentaban nuevos focos de infeccion.ss

La propaganda masiva llevada adelante por la Liga Argentina contra la Tubercu-
losis sirvio para crear conciencia publica respecto a los riesgos de la enfermedad
y a las precauciones que las personas debian seguir para minimizar el contagio.
La campafa contra la tuberculosis contribuyd a la difusién de un modo de vida
mas higiénico, consolidando el poder y la notoriedad de la burocracia médica.
Desde el comienzo, los médicos caracterizaron a la tuberculosis como una “en-
fermedad social”, subrayando el hecho de que existian factores sociales tales
como la pobreza, la malnutricion, la vivienda y los lugares de trabajo inade-
cuados, el alcoholismo y el exceso de trabajo que facilitaban la expansion de la
enfermedad. Pero la campafa en si fracaso en controlar la enfermedad.

No existia un unico método para controlar la enfermedad. Los hombres que lide-
raban la campafia recomendaban un abanico variado de medidas que incluian:
dispensarios para tuberculosos, colonias agricolas para los nifios débiles, el aba-
ratamiento de la vivienda obrera, distribucion de leche en las escuelas, entre
otras. Dado que no habia vacuna para esta enfermedad, los médicos trataban
de recuperar a los enfermos a través de una dieta abundante, aire saludable y
periodos de descanso en sanatorios ubicados en lugares retirados. Las clinicas
para el tratamiento de los tuberculosos eran bastante costosas y aun, bien en-
trados los afios 1930, no era claro quién debia responsabilizarse por cubrir estos
costos. A diferencia del programa de educaciéon comun, los médicos no lograron
presionar con éxito por una legislaciéon que destinara cierta parte de los impues-
tos a financiar la construccion de sanatorios de tuberculosos. Estos sanatorios
existieron, pero fueron insuficientes para la creciente cantidad de enfermos.

57 Coni, 1918.

58 Recalde, 1994. Bastante tardiamente, en 1936, el Dr. Ardoz Alfaro, director de la campafa
nacional contra la tuberculosis, se lamentaba afirmando que, a diferencia de los progresos en
otras enfermedades infecciosas, la mortalidad provocada por la tuberculosis permanecia estan-
cada (citado por Armus, 2007: 293).
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Dado este marco, la enfermedad continu6é quitando vidas de jovenes trabaja-
dores hasta bien entrada la administracién peronista. En 1951, el Ministerio de
Asuntos Técnicos publicé los hallazgos de un estadista que mostraba algunos de
los “progresos” obtenidos en las campafas contra la tuberculosis. El indice de
mortalidad por tuberculosis habia declinado de 11,1 a 7,1 por mil entre 1935 y
1948. Pero desde 1943 las cifras permanecian casi constantes. El “progreso” era
tan modesto que el propio Ministro de Salud de Juan Domingo Perén, Ramon
Carrillo, tuvo que maquillar un tanto la realidad para poder afirmar que la enfer-
medad estaba “en proceso de ser controlada”.s® Aparentemente, las mejoras en
la redistribuciéon del ingreso a favor de los trabajadores que habia llevado ade-
lante el Justicialismo no mejoraron sustancialmente la salud de los trabajadores.
Paraddjicamente, los antibidticos de Estados Unidos debieron venir al rescate de
este fracaso en las politicas peronistas de salud publica.

Paludismo

El paludismo era una enfermedad endémica en las provincias del noroeste de Ar-
gentina. Si bien se la detect6 a fines del siglo XIX, ésta recién devino motivo de
preocupacion publica a comienzos del siglo XX. Era una enfermedad debilitante
que afectaba un area de alrededor de 300.000 kilbmetros cuadrados, donde ha-
bitaban aproximadamente un millén de personas. La enfermedad se habia inicia-
do en las provincias del noroeste y luego migré a Santiago del Estero, Cérdoba y
Corrientes hacia la segunda década del siglo pasado. Los trabajadores migrantes
y la expansion de los ferrocarriles contribuyeron a la difusion de esta enferme-
dad.s> De acuerdo a los expertos, el sistema mas eficiente para erradicar la en-
fermedad consistia en “el saneamiento de terrenos” (el drenaje de pantanos, la
nivelacion de los terrenos, la consolidacion y desmalezado de canales de irriga-
cion, la construccion de compuertas para encauzar los riachos); una estrategia
extremadamente costosa. Previo a 1916 el DNH habia invertido una importante
suma de fondos en estas labores, pero los recortes presupuestarios forzaron al
gobierno nacional a abandonar estas obras. Como resultado, la enfermedad re-
torndé a las mismas regiones donde se habian “saneado” los terrenos.

Ademas del saneamiento de terrenos, poco era lo que el DNH podia hacer. Cuan-
do los presupuestos se lo permitian, el Departamento pudo distribuir quinina
entre la poblacion enferma, con la esperanza de que las personas desarrollaran
anticuerpos contra la enfermedad. Para fines de 1920, Antonio Barbieri, experto
en la enfermedad, informé que muy poco progreso se habia alcanzado en tal
sentido, a excepcion de la delimitacion de areas prioritarias para la realizacion
de trabajos de saneamiento (conforme lo aconsejaba la Fundacion Rockefeller),
entre las que se encontraba el departamento de Monteros en la Provincia de Tu-

59 Tassart, 1951.
80 penna y Barbieri, 1916.
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cuman.st Destacados higienistas involucrados en la campafa antipaludica —como
el Dr. Ardoz Alfaro, quizas uno de los mas influyentes—atribuian el escaso éxito
alcanzado en el control de la endemia a la falta de una politica sanitaria centra-
lizada. Asimismo, la duplicacion de esfuerzos —las provincias asignaban personal
sin coordinar sus actividades con el DNH— tampoco contribuia a un control efi-
ciente.®

En 1935, el Dr. Carlos Alvarado, director del programa contra el paludismo, con-
cluy6é que la lucha contra esta enfermedad endémica habia fracasado. Explico
que los agentes sanitarios se habian estado erradicando el tipo de mosquito
equivocado, al concentrarse en remover los pantanos.®® Recomendd, por tanto,
un cambio en la politica: diseminar plantas acuaticas, promover la reforesta-
cion de tierras deforestadas, e intensificar la “policia de focos”. ElI programa
apuntaba a la destruccion de aquellos ambitos utilizados por los mosquitos para
reproducirse, en especial aquellos cercanos a las ciudades. Para hacer esto, era
necesario el apoyo activo de las comunidades locales. Equipos matamosquitos
debian recorrer palmo a palmo el terreno, antes de decidir donde derramarian el
petréleo utilizado para erradicar las larvas.s

Alvarado apunto6 a la falta de personal adecuado, es decir médicos sanitaristas,
como uno de factores responsables del fracaso en el control del paludismo. El sa-
neamiento de terrenos a escala masiva demandaria la movilizacion de miles de
personas para integrar las brigadas sanitarias. Sin embargo, los sanitaristas no
creian poder persuadir al Estado de financiar el entrenamiento de sanitaristas en
las escuelas de medicina. Las empresas que trabajaban en las zonas paludicas
tampoco brindaban la cooperacion esperada al DNH. En general, las empresas
ferroviarias y los ingenios azucareros desatendian su parte en la limpieza de los
focos de reproduccion del mosquito Anopheles. Las compaiias ferroviarias, en
Su mayoria empresas estatales, tampoco contribuyeron en la distribucion de qui-
nina, ni instalaron mosquiteros en los trenes, y raramente rellenaron con petro-
leo los pantanos ubicados a la largo de la via.®s Mas alla del Litoral, resulté muy
dificil movilizar a la poblacién en torno a un propésito comun. Las autoridades
federales debieron lidiar con jefes locales muy poco dispuestos a utilizar fuerza
de trabajo escasa para las campafas de saneamiento de terrenos.

61 Barbieri, 1928.

62 Veronelli y Veronelli Correch, 2004.

53 En vez de combatir la larva del “Anopheles pseudopunctipennis”, los programas regionales habian
buscado destruir los criaderos de otros tipos de “Anopheles”. La especie que los estudios de labora-
torios habian identificado como endémicas en las provincias del norte no se reproducia en pantanos
como previamente se habia creido, sino en aguas limpias de irrigacion de canales y rios.

54 Alvarado, 1938.

65 Barbieri, 1928.
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La caida de la mortalidad infantil

A pesar de estos aparentes fracasos en el control del paludismo y la tuberculosis —
ambas “enfermedades sociales” asociadas a la pobreza y los espacios insalubres—,
los indicadores basicos de salud publica mejoraron significativamente durante este
periodo. En primer lugar, hubo una baja notable en la mortalidad infantil en las
grandes ciudades. Este indicador, que se habia resistido a bajar en la década de
1890, comenzd a caer de manera notable en ciudades tales como Buenos Aires,
Cdérdoba y Rosario en las siguientes décadas. Esto obedecio a las importantes me-
joras en la salubridad urbana, entre las que figuraban las cloacas, la recoleccion
de residuos, la disponibilidad de agua potable, el control del comercio y transporte
de la leche, y las regulaciones que empujaron a las curtiembres y los mataderos
fuera de las ciudades. Asimismo, debido a los esfuerzos del gobierno municipal y
las asociaciones de inmigrantes, la Ciudad de Buenos Aires logré que se constru-
yeran nuevos hospitales. Mas importante aun, fue quizas la sostenida iniciativa de
informar sobre practicas de higiene a la poblacién urbana. Las campafas sanita-
rias tendieron a concientizar tanto a los nifilos en edad escolar como a los adultos
sobre los riesgos causados por las enfermedades.

Como resultado de esta combinacion de factores, los indices de mortalidad in-
fantil comenzaron a declinar en las grandes ciudades a comienzos del siglo XX.
En las provincias del interior, sin embargo, este indice permanecié alarmante-
mente alto hasta las décadas de 1940 y 1950. El declive en la mortalidad infantil
reflejaba el éxito de los médicos en propagar nuevos habitos higiénicos en la
poblacién. También, la movilizacion de asociaciones de la sociedad civil empujoé
a un reticente Estado Nacional a financiar inversiones en infraestructura social
(hospitales, sistema de recoleccion de residuos, disponibilidad de agua corrien-
te, entre otros) que mejoraron la salud de los habitantes urbanos.

Empleomania en la Republica Radical

Tanto el gobierno Conservador como el Radical dejaron al pais un importante
legado en términos de educacion primaria. El censo escolar de 1932 revel6 que
el 67,7 % de los niflos de 6 a 14 afos estaban asistiendo a la escuela.® Sin em-
bargo, la exitosa politica educativa generé mayores oportunidades para la em-
pleomania. La dramatica expansion del numero de escuelas fue acompafada por
un correspondiente incremento del nimero de maestros. Desde 1880 a 1930, el
numero de maestros se incrementd de 2.185 a 38.247, un incremento de 17.5
veces en cinco décadas. ¢Fue este aumento en el empleo desproporcionado en
relacion con la tarea de propagar la educacion elemental? Hasta cierto punto

66 Documentos militares y padrones de enrolamiento demuestran que aquellos enrolados entre
1928 y 1932 (de 18 a 19 afios de edad) exhibian un indice de analfabetismo del 21% para la
Nacioén en su conjunto, y sélo de un 3,4% para la Capital Federal.

Estudios Sociales del Estado - volumen 2, nimero 3, primer semestre de 2016 - ISSN: 2422-7803

NOTAS RESENAS

ARTICULOS

DOSSIER




Burocracias expertas y exitosas en Argentina: Los casos de educacién primaria y salud piblica (1870-1930)

lo fue si se considera que, durante estas mismas cinco décadas, el numero de
escuelas se incrementod sélo 6.1 veces y el numero de estudiantes se multiplico
por 13 (ver cuadro 3). Podria argumentarse que contar con edificios escolares
mas grandes y una proporcion mas baja de estudiantes por maestros representa
un hecho positivo. Pero es innegable que este incremento de puestos docentes
significd un importante capital para los politicos. ¢(Cuan importante fue este ca-
pital politico? Entre 1910 y 1930 existié un promedio de 1.150 nombramientos
por afo, ciertamente una figura nada desdefnable si se la compara con los 434
nuevos nhombramientos por afo del periodo 1880—-1910.

Cuadro 6: Gastos nacionales en educacion y salud (en porcentaje del total de gastos)

- Instrucciéon Departamento de
Afo - S
publica Higiene
1902 6,35 0,42
1905 7,92 0,41
1910 10,51 0,61
1923 12,16 0,75
1935 15,19 0,65

Fuentes: Memorias del Ministerio de Hacienda de la Nacion, Afios 1902-1905-1910; Leyes
de Presupuesto Nacional, Afios 1923 y 1935.

En el &rea educativa, la transicion del gobierno Conservador a la Republica Radi-
cal trajo un giro de énfasis hacia la educacion secundaria. Los presupuestos en
personal de las escuelas normales, de los colegios nacionales y de las escuelas
especiales (de artes, técnica y comerciales) tendieron a incrementarse a expen-
sas de los recursos asignados a la educacion primaria. Juan Carlos Tedesco ha
argumentado que esto obedecia al ascenso de los sectores medios a posiciones
de gobierno. La clase media presioné a los funcionarios publicos para que crea-
ran escuelas secundarias en sus ciudades. Y todas las ciudades quisieron tener
tales escuelas. Hacia la década de 1920, tener un titulo secundario devino cru-
cial para obtener un empleo publico (si uno carecia de conexiones politicas). Los
profesores secundarios adquirieron notoriedad publica y reconocimiento.

Los graduados de los profesorados y de las escuelas normales demandaron
nombramientos en los nuevos establecimientos, apelando para obtenerlos a sus
conexiones sociales, familiares y politicas. Asi, los hijos de las familias de clase
media que no eran capaces de entrar al sacerdocio, convertirse en abogados o
adquirir tierras buscaron una posicion rentada en las escuelas secundarias.s” Ser
un profesor de secundaria brindaba un ingreso y un status social mas importante

67 Tedesco, 1986: 170 a 214.
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que ser un maestro de primaria. En consecuencia, esta ultima ocupacion cayo
en manos de mujeres, mientras que la primera devino un monopolio masculino.
Ademas de mas altos salarios, los profesores de secundaria podian acumular ca-
tedras en varios establecimientos. Algunos de ellos combinaban su trabajo con
cargos en el gobierno, las empresas o el ejercicio de profesiones liberales. Los
abogados y médicos que no lograban acceder a la docencia universitaria podian
facilmente ser nombrados en prestigiosos colegios nacionales.ss

La Republica Conservadora sufrié de una escasez cronica de maestros diploma-
dos. Catorce escuelas normales para maestros se crearon entre 1870 y 1885.
Estas escuelas formaban al menos entre 200 y 300 maestros al afio en la se-
gunda mitad de la década de 1880.¢° Este numero resultaba insuficiente ante la
creciente demanda de maestros para las nuevas escuelas. Por esto, durante las
décadas de 1880 y 1890 el CNE debié aceptar la continuidad de maestros no
diplomados al frente de las clases. Entre 1890 y 1900 se fundaron 24 nuevas es-
cuelas normales, ascendiendo a 38 el numero total de estos establecimientos.™
En las provincias del interior y en las zonas rurales la falta de maestros diploma-
dos continu6 siendo severa. Los nuevos maestros tendieron a concentrarse en la
Capital y en otras grandes ciudades.™

Las quejas referidas a la escasez de maestros diplomados continuaron hasta
mediados de la década de 1910. Juan B. Justo consideraba que los 900 maestros
graduados cada afio eran por demas insuficientes en respuesta a las demandas
de un sistema escolar en crecimiento. Para remediar esta situacion, recomen-
daba al CNE que continuara contratando maestros sin diplomas y reduciendo la
edad ingreso de los nuevos maestros.”? En las décadas siguientes esta situacion
se revirtié a medida que los gobiernos incrementaron los fondos destinados a las
escuelas normales. En los afios 1920 y 1930 crecio la educacion secundaria y se
nombraron un niumero mayor de directores de colegios y de escuelas secunda-
rias. Estas posiciones cayeron mayormente en manos de los hombres. Las mu-
jeres, al encontrar cerrados los caminos que conducian a adquirir un status de
clase media, optaron masivamente por ingresar al magisterio.” Asi, a comienzos

58 Los médicos eran asignados a cursos relacionados con la higiene publica, la anatomia y la
biologia; los abogados a cursos vinculados a la “educacion civica”, derecho constitucional e his-
toria.

69 Alliaud, 2007: 104 y 122.

70 Tedesco, 1986.

1 Desde los comienzos, la formacion de los maestros fue bastante desigual dependiendo de
las provincias. En 1892, por ejemplo, 432 maestras se graduaron de las escuelas normales de
la Capital Federal, 100 en Mendoza, 137 en Tucuman, pero sélo 30 en Salta, 20 en Jujuy, y 28
en La Rioja (Alliaud, 2007: 124).

72 Justo, 1930: 75 a 76.

73 Alliaud (2007) sugiere que desde 1890 las escuelas normales estuvieron destinadas para las
mujeres a punto tal de que eran llamadas “escuelas normales de maestras”. Sin embargo, la
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de la década del 1930 existia ya un exceso de maestros diplomados, en su ma-
yoria mujeres, que engrosaban los listados del CNE.

Los criticos contemporaneos atribuyeron este cambio de suerte a la practica de
la empleomania. El nepotismo, el favoritismo politico y las presiones de la emer-
gente clase media urbana crearon una insaciable demanda de cargos en la edu-
cacion secundaria. Este desarrollo hipertrofico de los presupuestos de educacion
secundaria, de acuerdo con Justo, condujeron a la consecuente desatencion de
la escolaridad primaria y el declive del viejo sistema meritocratico:

“Se debe también a esos mismos motivos el desarrollo hipertréfico que ha
tomado el presupuesto argentino de educacién secundaria y de educacion
especial. Viste muy bien eso de ser profesor de colegio nacional o de es-
cuela normal, mientras que la de maestro de escuela es una situacion muy
humilde. Y ningun sefior de importancia se atreve a ofrecer a su protegido
un puesto de maestro de escuela; de modo que a las aptitudes mas co-
rrientes, mas vulgares, tocan los cargos menos penosos en todo sentido,
los de mas alta jerarquia. Y asi vemos multiplicarse en exceso estos esta-
blecimientos, en un pais donde faltan escuelas primarias para seiscientos
mil nifios. Y los vemos multiplicarse hasta en localidades donde no pueden
encontrar suficiente numero de alumnos y donde son también inatiles por
la incapacidad del personal nombrado para servirlos.”*

Para educar a los ciudadanos comunes, el gobierno y la clase politica crearon
una creciente brecha de ingresos entre el profesor de colegio y la maestra de
escuela. Esto profundizé la brecha de género, ya que las mujeres constituyeron
la vasta mayoria del colectivo de maestros de escuelas, mientras que los hom-
bres figuraron prominentemente entre los profesores y directores de secunda-
rio. Justo responsabilizé al CNE por esta situacion. En busqueda del objetivo de
“educacion para todos”, el CNE habia creado un enorme cuerpo de inspectores
de escuelas, muchos de ellos innecesarios. Mientras la Ley Lainez requeria un
inspector por provincia, el CNE habia nombrado a cientos de ellos. Para financiar
la expansion de cargos en los colegios secundarios y el cuerpo de inspectores
escolares, el CNE redujo los salarios de los maestros de grado.”™

Para Justo, este era el lado oscuro de las politicas educativas en una sociedad de
clase. Los maestros de escuela eran gente de ingresos modestos, que carecian
de patrones politicos que defendieran sus salarios. Aun teniendo disponibilidad
presupuestaria, el CNE pospuso sin razon alguna la designacion de maestros co-
munes. Inversamente, los politicos creaban y distribuian cargos en la educacion

feminizacion del magisterio fue un fenémeno del siglo XX.
74 Justo, 1913: 147.
7> Justo, 1930: 100 y 106 a 07.
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secundaria y universitaria con sospechosa celeridad.” Estos empleos superfluos
estaban hechos a medida para los hijos de las clases media y alta. Estos cargos
recibian salarios mas altos, aun en comparacion con aquellos pagados en las Na-
ciones industrializadas avanzadas. En Argentina, el rector de un colegio nacional
ganaba mas de 16.000 marcos al afio, mientras un profesor de gimnasia en Pru-
sia no ganaba mas de 9.600 marcos al afio.”” La educacién secundaria resultaba
extraordinariamente cara segun estandares internacionales contemporaneos.

En posteriores alocuciones en el Congreso, en el periodo 1916—-1919 Justo conti-
nuod sus ataques al sobreempleo y privilegios salariales que caracterizaban a los
establecimientos de educacion secundaria, haciendo extensiva sus criticas a las
universidades, instituciones repletas de catedras de todo tipo de especialidades.
Habiendo apoyado la Reforma Universitaria (1918), Justo se lamentdé ante los
logros de esta revolucion de clases medias: un enorme incremento en los sala-
rios de los profesores y una igualmente amplia multiplicacion en el numero de
catedras inutiles. Luego de la Reforma, la clase media habia logrado elevarse a
posiciones de autoridad dentro de la universidad, sélo para distribuir entre ellos
mismos puestos administrativos y prebendas de todo tipo.?

Proveniente de un campo ideolégico distinto, Benjamin Villafafie coincidia con las
criticas de Juan B. Justo. A las acusaciones de favoritismo politico, burocracias
parasitarias y nepotismo sumaba la cuestion de los origenes sociales bajos y la
ética cuestionable de los funcionarios publicos durante la administracion Radical.
De acuerdo a Villafaiie, los directores y profesores de escuela nombrados gracias
a sus conexiones politicas no cumplian su trabajo y dedicaban la mayoria de su
tiempo a la actividad politica:

“En los colegios y escuelas acontecia algo aun peor. Atorrantes de la peor
estirpe moral, sin inteligencia ni instrucciéon, fueron agraciados con la di-
reccion de estos establecimientos en premio de trabajos electorales. Lo
mismo acontecia con las catedras. Los maestros amigos, tenian los unos
catedras en Buenos Aires y pueblos cercanos, pero vivian en el interior,
haciendo politica y cobrando los sueldos como si los desempefaran. Otros
vivian en Buenos Aires y cobraban catedras que debian dictar mas lejos.
Lo mismo acontecio en todo el pais.””

En 1920, el Ministro de Educacion Angel Gallardo formé una comisién para in-
vestigar nuevas acusaciones, lanzadas esta vez por el diputado Augusto Bunge.

6 lbidem: 145.

7 Ibidem: 163.

8 Esto fue particularmente cierto en la Universidad de Cérdoba, el centro del movimiento re-
formista, donde el nepotismo y el favoritismo politico continuaron predominando como antes
de la Reforma. (Justo, 1930: 145 a 146)

0 Villafafie, 1928: 79.
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Entre otras criticas,® Bunge afirmaba que la mayoria de cargos de inspectores
escolares nombrados en la Capital Federal habian sido otorgados a hombres que
ya tenian dos o tres cargos, especialmente catedras en escuelas secundarias.
Denuncié ademas que las escuelas Lainez de las provincias habian sido creadas
a pedido de personas influyentes y no sobre la base de una real necesidad. Bun-
ge afirmé que el Sistema Nacional de Inspeccion Escolar representaba un “foco
de corrupcién”, acusando a los empleados del CNE de varias formas de fraude.s
Mientras que la comision rechazé la mayoria de las acusaciones de Bunge, si
reconocio la practica del doble empleo de los inspectores escolares.

¢Declind la calidad de la educacion basica como resultado de las politicas po-
pulistas de los gobiernos Radicales? ¢Erosioné el favoritismo politico el espiritu
vocacional de los maestros, el atributo que habia hecho de la campafia contra el
analfabetismo un éxito incuestionable antes de 19167 Debemos recordar que las
criticas de Justo se aplican tanto a la ultima administracion de la Republica Con-
servadora como a la primera presidencia de Hipdlito Yrigoyen. Los ataques de Vi-
llafafie se concentran sobre todo en las presidencias Radicales. Es dificil afirmar
cuan extendidas estaban estas practicas denunciadas por Villafafie y Justo o el
impacto que tuvieron sobre la marcha del proceso de alfabetizacion popular. La
historiografia mas reciente sobre las administraciones Radicales tiende a confir-
mar estas interpretaciones.

Uno de los puntos de consenso radica en la utilizacion del empleo publico como
arma politica. En marzo 1924, durante la administracion de Alvear, los socia-
listas interpelaron al Ministro del Interior Matienzo sobre la asignacion politica
del empleo publico. El Ministro respondié que, no habiendo legislaciéon sobre la
carrera del empleo publico, los politicos podian nombrar los empleados discre-
cionalmente. Un afio antes, el presidente Marcelo T. Alvear habia promulgado un
decreto prohibiendo a los empleados publicos hacer propaganda politica durante
su tiempo de trabajo. No obstante, esta practica era aparentemente corriente en
los colegios, las escuelas, el correo y la administracion estatal.s2 Hay evidencia
entonces que el empleo publico fue empleado como botin en la contienda elec-
toral por el control de aparato estatal.

Cuando Yrigoyen asumio su segunda presidencia en 1928, despidié 10.000 em-
pleados publicos por su supuesta simpatia con su adversario, el antipersonalista
Alvear. Entre noviembre de 1928 y abril de 1929, la Liga Nacional de Empleados
Civiles se movilizé reclamando la reincorporacion de éstos empleados, con el
apoyo del diputado socialista De Tomaso en el Congreso.8 La historiadora Ana

80 | as criticas hechas por Bunge incluian desde la asignacién equivocada de fondos hasta la
existencia de agencias no autorizadas dentro del CNE.

81 Consejo Nacional de Educacion, 1921.

82 Ibidem: 73.

83 Persello, 2004: 74.

Estudios Sociales del Estado - volumen 2, nimero 3, primer semestre de 2016 - ISSN: 2422-7803

NOTAS RESENAS

ARTICULOS

DOSSIER




Ricardo D. Salvatore

Virginia Persello concluye: “En el interior del partido gobernante, el reparto de
los empleos funcion6é como fuente de lealtades, pero también de disparador de
conflictos y tensiones, lo cual generd una extrema faccionalizacion”.s+

Para el historiador David Rock, los dos ultimos afios de la administracion de
Yrigoyen consolidaron la préactica de la empleomania. Entre 1921 y 1922 el go-
bierno cred soélo en la Capital entre 10.000 a 20.000 nuevos empleos, como un
medio de atemperar las ansiedades creadas por la recesion mundial entre las
clases medias.® El empleo publico se utilizé para solidificar la conexién entre el
gobierno y los comités del partido a nivel local, y través de este medio, confor-
mar una clientela politica mas amplia.ss Asi, cuando Alvear lleg6 a la presidencia
en 1922, traté de racionalizar el presupuesto estatal reduciendo precisamente
el niumero de empleados publicos. La politica fiscal ortodoxa de Alvear le costo
caro en términos de clientela politica, porque con una burocracia decreciente
también se perdian votos. Los yrigoyenistas comenzaron a aprovecharse de esta
debilidad apelando al apoyo de los empleados publicos. En 1929, cuando Yrigo-
yen retorné a la presidencia, el empleo publico se convirtié en una de sus formas
de venganza. El purg6 a la administracion publica de todos los simpatizantes
de Alvear. La Vanguardia, el diario socialista, afirmé que habia despedido 3.000
maestros empleados en el CNE.?” Los socialistas llegaron incluso a acusar a la
nueva administracion de “vender al mejor postor” los puestos publicos.

Irbnicamente, el nombramiento de militantes partidarios para posiciones para
las cuales no estaban calificados fue una acusacion esgrimida por los Radicales
contra el Régimen Conservador en los primeros afos del siglo XX. Por ejemplo,
en 1905 el partido Radical acuso6 al gobierno del Dr. Manuel Quintana de llenar
los puestos mas importantes en los colegios, los tribunales, los institutos y otras
agencias gubernamentales con cortesanos Conservadores.® Y el uso politico de
nombramientos y despidos parece haber continuado después de la caida de Yri-
goyen. El Radical Luis Roque Gondra se quejaba amargamente de que la revolu-
cion de 1930 apel6 a acusaciones de incompatibilidades y supuesta acumulacion
de cargos publicos en colegios y escuelas para perseguir a los partidarios del
régimen depuesto.s

84 Ibidem: 75.

85 Rock, 2001: 121. Como un destacado miembro del partido Radical reconocio: “...ha surgido
entre muchos correligionarios una verdadera preocupacion, que es contagiosa, de ocupar pues-
tos publicos en la administracion nacional, provincial y municipal” (Ibidem: 227).

86 Rock escribi6: “Los cargos se usaban para mantener el nexo entre el gobierno y los comités
del partido, los que a su vez movilizaban al electorado” (Ibidem: 121).

87 Ibidem: 244.

88 Giacobone y Gallo, 1999: 154.

8 Gondra, 1937: 61 a 71.
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Sintesis y conclusiones

Dos de las mas destacadas elites profesionales de la era del progreso, los
meédicos y los educadores, fueron capaces de sumar apoyo publico y obtener
fondos estatales para garantizar el acceso de la poblacién a dos servicios basi-
cos: la educaciéon primaria y la salud publica. Aunque se toparon con muchos
obstaculos en esta empresa, sus esfuerzos lograron elevar el estandar de vida
de la poblacién, reducir drasticamente los niveles de analfabetismo y bajar de
manera sustancial la mortalidad general e infantil. Mirado en retrospectiva,
puede decirse que los expertos en la salud publica encontraron mayores obsta-
culos que los educadores. Debieron combatir enfermedades insuficientemente
conocidas por la ciencia, enfrentaron multiples desafios en cuanto a que las
enfermedades que debian controlar eran muy diferentes y, aunque hicieron lo
mejor que pudieron para movilizar el apoyo social para la causa de la higiene
publica, no lograron construir una Unica maquinaria propagandistica o de difu-
sion para el control de las enfermedades. Como se ha ilustrado para el caso de
la campafa en contra de la tuberculosis, los médicos trataron de lograr varios
objetivos con un uUnico presupuesto. En consecuencia, no importa cuan fuerte
hubiera sido el consenso publico alcanzado, lo cierto es que la dispersion de
esfuerzos se tornaba inevitable.

Hemos examinado aqui las campafas para reducir la incidencia de dos im-
portantes enfermedades: la tuberculosis y el paludismo. En ambos cosas, los
logros fueron muy magros. Primero, los fondos que el Estado asignaba para
combatir las enfermedades fueron notablemente inferiores a aquellos dedica-
dos a la educacion publica (ver cuadro 3). Con gran esfuerzo, los higienistas
fueron capaces de persuadir al gobierno y al publico de la importancia de la tu-
berculosis. Pero fracasaron en obtener un fondo especifico y permanente para
para las campafias contra la tuberculosis —y menos aun para la lucha contra el
paludismo— similar al creado para el CNE. Las asociaciones de la sociedad civil
contribuyeron tanto como el Estado a la financiaciéon de hospitales, clinicas y
sanatorios. Pero, a diferencia del programa de la educacion comun donde si
se puso énfasis en la formacion de personal especializado, el Estado Nacional
no asumioé la responsabilidad de entrenar un equipo creciente de sanitaristas
(técnicos y médicos).

En segundo lugar, los esfuerzos para mejorar las condiciones de la salud publi-
ca resultaron mas exigentes en las provincias del interior que en la Capital o
el Litoral del pais. Los higienistas no pudieron esquivar tan facilmente, como si
lograron hacerlo los educadores, los problemas institucionales asociados a las
autonomias propias de la organizacion federal de la Republica. El DNH nunca
adquirié autoridad sobre todo el territorio nacional como para imponer reglas
y politicas uniformes, como si logré hacerlo el CNE. En tercer lugar, mientras
muchos fueron los instrumentos y remedios propuestos por los expertos en sa-
lud publica, su efectividad fue relativa, porque ninguno de ellos prometia una
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solucidon integral al problema.® Hasta cierto punto, esta comunidad de expertos
no contaba con una uUnica, eficaz y probada tecnologia en la que confiar para
combatir las enfermedades. Los educadores, en cambio, poseian métodos con-
fiables y comprobados para ensefar a los analfabetos las primeras letras y el
manejo elemental de las matematicas.

Finalmente, los presupuestos asignados a la salud publica —generalmente aco-
tados y distribuidos entre diversas tareas e instituciones— estuvieron mas ex-
puestos a los vaivenes de los ciclos econdmicos que aquellos destinados a los de
la educacién comun. La escasez de fondos publicos, debido principalmente a las
crisis del sector exportador, se tradujeron en la suspension de la realizacién de
obras publicas claves para la mejora de la salud publica. El abandono del trabajo
de saneamiento de terrenos durante la el periodo posterior a la Primera Guerra
Mundial es un caso ilustrativo al respecto. En cambio, para el caso de la educa-
cion primaria, las crisis econdmicas se hacian sentir afectando el pago regular de
los salarios de los maestros, pero raramente implicaban una suspension en los
planes de construccion de escuelas.

Al perseguir de manera sistematica el objetivo de una educacion para todos, la
elite politica favoreci6 la consolidacion de una creciente burocracia especializada
de inspectores escolares y profesores de educacion secundaria. Estos empleos
publicos se distribuyeron no sobre la base de méritos, sino conforme a criterios
clientelares. Asimismo, muchos puestos en escuelas primarias lograron ser con-
trolados por los jefes politicos locales. Desafortunadamente, conocemos mucho
menos sobre la incidencia de la empleomania en el sector de la salud publica.
Las camparfas contra el paludismo (especialmente el saneamiento de terrenos)
requirieron de un gran numero de trabajadores no calificados. Muchos de esos
trabajadores no eran remunerados, mientras otros fueron contratados de mane-
ra temporaria. No se trataba de un trabajo calificado y dificilmente podia consi-
derarse un favor, puesto que era mas bien una carga publica. En consecuencia,
los politicos tenian muy poco para ganar con el control y distribucion de empleos
en el campo de la sanidad.* Las campafas contra la tuberculosis debieron haber
requerido la creacion de mas empleos publicos, particularmente enfermeras,
doctores y personal hospitalario. Pero, en tanto los médicos controlaban esos
nombramientos, los politicos tenian probablemente menos oportunidades de
nombrar a simpatizantes politicos, familiares o amigos en esos cargos.

El éxito de los educadores en reducir substancialmente los niveles de analfabe-
tismo muestra que el compromiso de los politicos con esta causa fue sin duda

% valgan como ejemplo desde los hospitales de tuberculosos al tratamiento con quinina, desde
los equipos encargados de combatir la reproduccion de los mosquitos hasta la petrolizacion,
desde los chequeos prenupciales a la inspeccién de prostibulos, etc.

%1 Me refiero aqui exclusivamente a los peones que formaban las brigadas sanitarias, no a los
enfermeros y médicos.
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crucial. Pero la multiplicacion de escuelas secundarias y el crecimiento de una
burocracia docente (directivos e inspectores) sugieren que estos notables es-
fuerzos consolidaron a la vez uno de los rasgos mas objetables de la politica
criolla: la utilizacién del empleo publico como recompensa politica. La democra-
tizacion de la vida politica luego de la reforma electoral de 1912 profundizé esta
tendencia negativa. Ya que las dirigencias de la Republica Radical confiaron con
mayor frecuencia y mas ampliamente en la empleomania, uno podria argumen-
tar que la distribucion de los empleos entre las clases medias fue un resultado
“natural” de la expansion del sufragio.

En los Estados Unidos y algunos otros paises industrializados de Europa, la de-
mocratizacion de la vida politica trajo aparejado un resultado bastante diferente.
Los movimientos liderados por profesionales y elites expertas, tales como los
Progresistas de Estados Unidos, presionaron por un sistema de empleo publico
meritocratico. Este no fue el caso en Argentina.2 Las elites expertas argentinas
pugnaron por la implementaciéon de reformas sociales necesarias para garanti-
zar el acceso a servicios basicos, pero nunca invirtieron el tiempo o la energia
necesarios para reformar el propio aparato estatal. Ya fuera éste controlado por
Conservadores o por Radicales, los politicos dominaron la distribucién de cargos
publicos, sin permitir reformas del empleo estatal que pudieran poner en peligro
sus poderosas maquinarias politico-electorales.

Existi6 una diferencia crucial en el disefio institucional para la educacion ele-
mental y para la salud publica. En la educacion elemental, la responsabilidad
recayod desde el comienzo sobre una institucion centralizada, el Consejo Nacio-
nal de Educacién, controlada a nivel local por los consejos escolares. A medida
que paso el tiempo, la influencia de estos consejos escolares mermo y asi, el
CNE llegé a dominar las politicas educativas. En el campo de la salud publica,
en cambio, las asociaciones civiles dominaron desde un comienzo. S6lo mas
tarde el Estado Nacional se involucré y llegé a ser una figura dominante. Pero
no hubo centralizacion; muchas instituciones en diferentes niveles continuaron
proveyendo servicios basicos de salud. Ademas, uno podria argumentar que la
financiacién y el compromiso invertidos en las campafas de salud publica fueron
mucho menos sisteméaticos que aquellos invertidos en la educacion comun. Du-
rante la mayor parte del primer periodo (1880-1915), el DNH tuvo mucha me-
nos financiacion estatal que el CNE. De hecho, fue durante la Republica Radical
(1916-1930), en el momento de mayor expansion de la empleomania, cuando
el gobierno nacional y los provinciales reconocieron finalmente la importancia de
los expertos en el disefio de la salud publica.

Fecha de recepcion: 14 de octubre de 2015

Fecha de aprobacion: 25 de abril de 2016

92 Tampoco ésta meritocracia existié en Espafia, los paises de Europa central o Rusia.
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