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¿Qué hace la Agencia I+D+i?

La Agencia Nacional de Promoción de la Investigación, el Desarrollo 
Tecnológico y la Innovación es un organismo nacional descentrali-
zado con autarquía administrativa y funcional, actuante en la órbi-
ta del Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación de la Nación 
Argentina (MINCyT). Junto con el CONICET, los tres son los organis-
mos públicos más importantes del país dedicados al desarrollo y a la 
promoción de actividades de ciencia, tecnología e innovación.

En este marco y señalando su especificidad, el objetivo de la Agen-
cia es promocionar el desarrollo del conocimiento, articular capaci-
dades y financiar políticas a partir de su relación con un conjunto 
heterogéneo de actores: investigadores/as, becarios/as, PyMES, Em-
presas de Base Tecnológica (EBT) y emprendedores/as.

La promoción es entendida desde dos roles: el primero se vincula con 
asegurar un piso lo más alto posible para llevar adelante proyectos de 
ciencia básica y aplicada, otorgando un apoyo basal y sabiendo que en 
ese apoyo se van moldeando las prácticas de investigación en el país, el 
tamaño de los grupos y la presencia federal de los proyectos. El segundo 
rol es el de abrir nuevos caminos, incursionar en temáticas no atendidas 
hasta el momento y crear agendas estratégicas. La Agencia se encuentra 
trabajando en cinco vectores clave: salud, alimentos, producción soste-
nible, transición energética y transición digital.
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  Agencia I+D+i

                                Beneficiarios	 +1700 pymes

	 +30 mil investigadores 

	 +200 institutos de investigación 

	 +150 unidades de vinculación tecnológica

Por otro lado, entre las misiones de la Agencia se encuentra mejorar 
la capacidad de los sistemas científicos, tecnológicos y productivos 
del país por medio del financiamiento y del acompañamiento de 
proyectos que satisfagan condiciones específicas de calidad y per-
tinencia orientados al desarrollo. También promueve prácticas de 
innovación transversales hacia el interior del Estado nacional, esta-
blece la paridad de género en las políticas –que además se refleja en 
su nuevo directorio– y produce políticas federales. Así, fortalecer los 
recursos humanos en I+D y conformar redes de conocimiento está 
entre sus orientaciones centrales.

Como un aspecto de su renovada estructura institucional, vale 
destacar que el diseño y la implementación de instrumentos de pro-
moción están orientados por distintas temáticas y sectores, que se 
realizan a través de tres fondos: FONCyT, FONTAR y FONARSEC. Es-
tos fondos cuentan con instrumentos que apoyan proyectos y a gru-
pos de investigación. Por ejemplo, muchos grupos logran financiar a 
través del FONCyT la interacción con redes académicas, la participa-
ción u organización de seminarios, las actividades de formación y la 
incorporación de becarios o la compra de equipamiento.

En este sentido, la Agencia está estableciendo una relación flexi-
ble, cercana y fluida entre los procesos administrativos y los actores 
que representan las diversas agendas de trabajo.
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El aporte de las ciencias sociales  
a las políticas públicas

 
Fernando Peirano 

Este libro es la síntesis de un proyecto en el que trabajamos junto 
a distintos organismos públicos, investigadores e investigadoras de 
todo el país en conjunto con la comunidad académica de más de cua-
renta universidades nacionales y veinte instituciones públicas y pri-
vadas durante más de tres años. 

Ha sido un proceso que comenzamos en un contexto muy difícil 
como fue la crisis sanitaria. En ese momento, como gobierno encabe-
zado por Alberto Fernández y Cristina Fernández de Kirchner, apos-
tamos a convocar a los científicos y científicas a que nos ayudaran a 
tener más herramientas para enfrentar lo desconocido, lo inespera-
do, sabiendo que eso le iba a dar más oportunidades a cada argentino 
y argentina de atravesar la situación. Y lo hicimos, desde luego, con 
los profesionales de la salud, de la biotecnología, pero también sa-
bíamos que teníamos que hacerlo con quienes trabajan en el ámbito 
de las ciencias sociales, porque los artefactos que necesitábamos no 
eran solo máquinas y dispositivos médicos, sino también un Esta-
do distinto, presente y con políticas que llegaran a todos lados. Y si 



12	

Fernando Peirano

eso no ocurría, lo mejor que podíamos hacer era visibilizar, conocer 
y reflexionar para, justamente, construir las políticas públicas que 
necesitamos. 

No nos quedamos solo en la reflexión, en el análisis, en los datos, 
sino que la Agencia entendió que la promoción tenía que ir un poco 
más allá. Tenía que ir más allá de financiar, de convocar, de estructu-
rar. Tenía que crear el ámbito para generar el diálogo entre los y las 
que estaban viendo con sus perspectivas y con todo su bagaje teóri-
co e histórico la situación que estábamos atravesando como país, y 
los y las que estaban tomando decisiones en un momento tan difícil. 
En este sentido, se armaron muchas mesas de diálogo en las que los 
investigadores y las investigadoras presentaron conclusiones preli-
minares a muchos ministros y ministras, secretarios y secretarias de 
este gobierno para escuchar e invitar a sus equipos a estar cerca de 
las conclusiones que la comunidad científica iba aportando, de las 
pistas oportunas que iba brindando. 

Este camino culminó en un evento de cierre en el Centro Cultural 
Kirchner para conocer los aportes y las propuestas de las ciencias so-
ciales para la construcción de políticas públicas en la postpandemia, 
en el que participaron más de 600 personas de manera presencial 
y más de 1700 de manera remota, por el canal virtual. En el evento, 
los grupos de investigación de los diecinueve proyectos expusieron 
sus principales conclusiones, que fueron comentadas por cuarenta 
especialistas de ministerios nacionales y provinciales, organismos 
internacionales e integrantes del Poder Legislativo y Judicial.

Un proyecto de estas características no se puede hacer de otra 
manera que trabajando en conjunto y con la ayuda de muchos. Le 
agradezco especialmente a Roberto Salvarezza, con quien comenza-
mos esta iniciativa, y a Daniel Filmus, con quien cerramos los proyec-
tos y amplificamos los impactos de sus resultados. Además, quisiera 
agradecerles a quienes como ministros y ministras participaron de 
esta iniciativa: Carla Vizzotti, Eli Goméz Alcorta, Sabina Frederic y 
Tristán Bauer. También a los funcionarios y funcionarias, como la 
secretaria Ana Castellani, que se interesaron en conocer y debatir 
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El aporte de las ciencias sociales a las políticas públicas

las conclusiones de esta convocatoria para mejorar y analizar las 
políticas públicas estatales. A Cecilia Sleiman y a todo su equipo, 
que acompañaron la convocatoria desde su inicio. Quiero agradecer 
también el acompañamiento del Consejo de Decanos y Decanas de 
Ciencias Sociales y Humanas y de todos y todas los que formaron 
parte del Comité Académico, que se han comprometido desde el pri-
mer momento con este proyecto y nos han ayudado especialmente 
en la articulación, que es uno de los valores que más destacamos en 
este camino. 

También le quiero agradecer mucho al equipo de Agencia. No hu-
biese sido posible organizar esto sin el compromiso de todos los que 
trabajaron durante estos años. Y, por supuesto, a los investigadores 
e investigadoras que con compromiso y esfuerzo lograron generar 
insumos para la presentación de este libro, que será como una foto-
grafía de uno de los momentos más duros de nuestra historia nacio-
nal y mundial y que servirá como una guía para avanzar hacia una 
Argentina más federal, un país con mayor equidad y una sociedad 
con mejores oportunidades. 
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La convocatoria PISAC COVID-19
Una experiencia de investigaciones en ciencias 
sociales orientadas por misión

 
Guido Giorgi 

Este libro de tres volúmenes reúne los principales resultados de los 
diecinueve proyectos de investigación en ciencias sociales y huma-
nas que fueron seleccionados en la convocatoria PISAC COVID-19. La 
sociedad argentina en la postpandemia. La publicación del libro cul-
mina un largo proceso de tres años de trabajo, que comenzó cuan-
do la pandemia irrumpió en la Argentina. En ese momento, desde la 
Agencia supimos que para enfrentar al coronavirus íbamos a nece-
sitar no solo del conocimiento biomédico y tecnológico, sino que las 
ciencias sociales debían ser protagonistas para brindar herramien-
tas que permitieran entender de qué maneras la sociedad se estaba 
transformando por el drama colectivo de la pandemia. 

La convocatoria PISAC COVID-19 fue resultado del encuentro de 
la voluntad política del equipo que conduce Fernando Peirano, de la 
experiencia del Programa PISAC y el CODESOC, y de la enorme ca-
pacidad y compromiso de miles de investigadoras e investigadores y 
del personal de las instituciones de ciencia, tecnología e innovación 
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que formaron parte de esta experiencia colectiva. Frente a la angus-
tia y a la incertidumbre de la pandemia, la respuesta fue poner las 
capacidades de investigación al servicio de las políticas públicas.

Sorprendidos, pero no desprevenidos

Cuando en marzo de 2020 el SARS CoV-2 irrumpió en la Argentina 
y se decretó el Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio (Decreto 
297/2020), la Agencia I+D+i se enfrentó a un doble desafío: por un 
lado, lograr una digitalización total de sus procesos; por otro, reo-
rientar las actividades de promoción para aportar a los esfuerzos 
colectivos para enfrentar a la pandemia. Como sostiene Fernando 
Peirano, presidente de la Agencia, el coronavirus nos tomó por sor-
presa, pero no desprevenidos. Ante el nuevo y angustiante escenario, 
las instituciones del Estado reaccionaron de diferentes maneras, con 
velocidad, suspendiendo gran parte de sus actividades y enfocando 
sus esfuerzos en la pandemia.

En el caso de la Agencia I+D+i, el marco institucional fue la Uni-
dad Coronavirus, creada el 18 de marzo del 2020 por impulso del 
Roberto Salvarezza para articular las acciones del Ministerio de 
Ciencia, Tecnología e Innovación de la Nación (MinCyT), el Consejo 
Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas (CONICET), y la 
Agencia. Esta instancia interinstitucional inédita sirvió para coordi-
nar las capacidades del sistema científico-tecnológico para dotar al 
gobierno nacional de recursos tecnológicos, humanos, infraestruc-
tura y equipamientos para hacer frente al COVID-19. 

En este marco, cada organismo desplegó una serie de acciones. 
Bajo la presidencia de Fernando Peirano, la Agencia se dedicó a ha-
cer lo que mejor sabe: realizar llamados que promuevan el desarro-
llo científico, tecnológico e innovativo. Entre 2020 y 2021, la Agencia 
realizó nueve convocatorias especialmente orientadas por la misión 
de desarrollar soluciones argentinas basadas en conocimiento para 
el COVID-19. Gracias a estas convocatorias se financiaron proyectos 
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científicos, tecnológicos y productivos que resultaron en los kits de 
diagnóstico nacionales, en vacunas argentinas, en tecnologías de 
monitoreo epidemiológico, en el desarrollo de equipamiento médico 
especializado (como respiradores o termómetros), los famosos bar-
bijos antivirales basados en nanotecnología, la exploración de posi-
bles tratamientos (como el suero equino hiperinmune), entre otros 
desarrollos.

Ese mismo marzo se llevaron adelante, de manera simultánea, 
las dos primeras acciones. La primera fue el refuerzo de cuatro pro-
yectos de investigación en curso que tenían avances significativos 
en kits rápidos de diagnósticos de enfermedades infecciosas y que 
podían reorientarse a la detección del coronavirus SARS-CoV-2. La 
Argentina se convirtió en uno de los pocos países con capacidad de 
producir sus propios kits de diagnóstico, en un mundo en el que es-
tos escaseaban. 

La segunda acción fue la convocatoria IP COVID-19 - Convocato-
ria Extraordinaria, que tuvo como objetivo financiar proyectos que 
fortalecieran las capacidades de diagnóstico, monitoreo, tratamien-
to y/o prevención del SARS CoV-2. Cada proyecto podía solicitar has-
ta el equivalente en pesos a US$ 100.000. Vale la pena dedicar unas 
líneas a este llamado, porque constituye una de las acciones más 
notables de la historia reciente del sistema científico-tecnológico 
argentino.

La decisión de hacer la convocatoria fue en los días previos al 
ASPO. En tiempo récord se diseñaron las bases y se abrió el llamado, 
que apuntaba a recibir ideas de los diferentes actores y actoras del 
sector científico, tecnológico y productivo nacional. Por primera vez 
en la historia de la Agencia, se alinearon para trabajar de manera 
única en pos de un mismo objetivo los tres fondos que conforman el 
organismo: el FONCyT, que atiende a los proyectos de investigación 
científico-tecnológica; el FONARSEC, que trabaja con Empresas de 
Base Tecnológica y Consorcios Público-Privados; y el FONTAR, que 
apoya a PyMES y Cooperativas. De esta manera, cualquier idea po-
tente para desarrollar soluciones basadas en conocimiento podía ser 
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canalizada por esta convocatoria de emergencia. Necesitábamos to-
das las buenas ideas. 

La convocatoria abrió a la recepción de propuestas el 27 de marzo 
y cerró el 15 de abril. Fueron diecinueve días, una ventana de tiempo 
muy reducida para el armado de proyectos. Sin embargo, en esos días 
pasó algo excepcional: investigadores/as, tecnólogos/as, emprende-
dores/as y empresarios/as respondieron al llamado de la Agencia y 
trabajaron intensamente sobre su creatividad para formular ideas 
que fortalecieran las capacidades nacionales para enfrentar a la pan-
demia. Cuando cerró la convocatoria habíamos recibido 904 ideas 
proyecto, un volumen fenomenal para una situación desconocida.

La evaluación fue, también, excepcional. En quince días se procesa-
ron, se evaluaron y se adjudicaron todos los proyectos, a una velocidad 
solo posible en momentos extraordinarios y con un esfuerzo desme-
dido del equipo de la Agencia y de la Comisión Ad Hoc de veintiséis 
expertos y profesionales pertenecientes al sistema de ciencia, tecno-
logía e innovación.1 Los criterios de evaluación se basaron en tres pre-
guntas: 1) ¿la solución propuesta para dar respuesta a la pandemia es 
relevante y los mecanismos de implementación resultan adecuados?, 
2) ¿el proyecto es de corta duración y es factible completarlo en el pla-
zo propuesto?, 3) ¿qué grado de desarrollo tecnológico es necesario?

Finalmente, fueron seleccionadas setenta y cinco iniciativas por 
un total de US$ 5.000.000. Fueron proyectos potentes, el semillero de 

1	  La Comisión Ad Hoc funcionó bajo la coordinación de Jorge Blackhall, director de 
Evaluación del FONCyT, y estuvo integrada por: Marcos Actis, Universidad Nacional de 
La Plata; Jorge Aliaga, Universidad de Buenos Aires; Omar Azzaroni, CONICET; Martín 
Berón de Astrada, CONICET; Oscar Botasso, CONICET; Valentina Cattaneo, Agencia 
I+D+i; Leonel Chiacchiarelli, CONICET; Graciela Corral-Briones, Universidad Nacional 
de Córdoba; Pedro D’Argenio, Universidad Nacional de Córdoba; Eduardo Dvorkin, 
Universidad de Buenos; Marcelo Frías, Instituto Tecnológico de Buenos Aires (ITBA); 
Daniela Gardiol, CONICET; Martín Germán González, Universidad de Buenos Aires; 
Pablo Granitto, CONICET; Daniel Hozbor, CONICET/Universidad Nacional de La Plata; 
Ana Gabriela Maguitman, Universidad Nacional del Sur; Marina Marzocca, Agencia 
I+D+i; Natalia Muñoz, Agencia I+D+i; Fabian Nigro, Instituto Nacional de Tecnología 
Industrial (INTI); Juan Piovani, CONICET La Plata; Viviana Elizabet Re, Universidad 
Nacional de Córdoba; Patricia Souza, Agencia I+D+i; Omar Sued, Fundación Huésped; 
Ramiro Svendsen, Agencia I+D+i; Rubén Torres, Universidad ISALUD.
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grandes desarrollos como los candidatos vacunales que dieron lugar a 
la vacuna argentina que está en sus etapas finales de testeo, los barbijos 
de Atom Protect basados en desarrollos nanotecnológicos, el desarro-
llo de respiradores y kits COVID-19 basados en detección de antígenos, 
de los que se donaron setencientos kits, entre otros desarrollos. 

Es necesario destacar el absoluto compromiso con el que todas 
las áreas de la Agencia se abocaron a esta convocatoria. A pesar de la 
incertidumbre, la angustia, el miedo y el dolor, el trabajo fue coordi-
nado, de alta calidad y con un esfuerzo que no distinguió horarios de 
oficina, sábados, domingos y feriados. Cada vez que se critiquen las 
capacidades, el compromiso y la vocación de la administración pú-
blica, el recuerdo de la entrega que en estas épocas límite se hizo en 
muchos organismos del Estado debe formar parte de un momento 
alto de la vida social de nuestro país.

Ahora bien, si bien en IP COVID-19 no había ningún tipo de orien-
tación disciplinar, no era arriesgado suponer que no recibiríamos mu-
chos proyectos de ciencias sociales y humanas.2 En efecto, de los setenta 
y cinco proyectos seleccionados solo cinco eran de ciencias sociales. 
Cuatro de estos se asociaron en un proyecto que abordó la prevención 
y el monitoreo de la pandemia en sectores vulnerables de diferentes 
regiones del país, mientras que el otro avanzó de manera individual.3 

2	  Sería interesante estudiar cuáles son las estructuras simbólicas de los investiga-
dores en ciencias sociales que funcionaron como obstáculo para la elaboración de 
propuestas para esta convocatoria, algo que se ve en otros instrumentos de la Agencia 
que no son percibidos “para las ciencias sociales” aunque no existan barreras forma-
les en este sentido.
3	  Los proyectos que se asociaron fueron los siguientes: IP 415 - Prevención y monitoreo 
del COVID-19 en municipios del Conurbano Bonaerense desde una perspectiva multidimen-
sional, dirigido por Rodrigo Carmona (Universidad Nacional de General Sarmiento); IP 
440 - Monitoreo de la eficacia de las medidas de Aislamiento Social Preventivo Obligatorio 
–ASPO– según estratificación socioeconómica (indicador NBI vivienda) en los dos núcleos 
urbanos de mayor prevalencia (AMBA y Resistencia), dirigido por Andrea Mastrángelo 
(CONICET-Universidad Nacional de San Martín-CeNDIE/ANLIS); IP 650 - Esquema 
asociativo: “Plataforma articulada de investigación, desarrollo tecnológico y social e in-
tervención en el NOA Sur para mitigar la pandemia Covid-19 y prevenir otras enferme-
dades emergentes” / Proyecto: Diseño de dispositivos para la efectivización de derechos de 
sectores sociales vulnerables en el contexto crítico de la Pandemia COVID-19 en Tucumán, 
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Las ciencias sociales en primer plano

Como cualquier epidemia, el coronavirus no es un acontecimiento 
exclusivamente biomédico, sino que es un fenómeno fuertemente 
social, que está determinado por las formas de organización social, 
las representaciones sociales y las prácticas de las personas. En este 
sentido, los aportes de las ciencias sociales no debían ser comple-
mentos a las investigaciones de otras disciplinas, sino que debían 
constituirse como productos de conocimiento específicos.4 Por ello, 
incluso antes de comprobar nuestros prejuicios acerca de las pocas 
postulaciones de ciencias sociales en IP COVID-19, empezamos a ex-
plorar cuál podía ser la mejor acción para potenciar los aportes de 
estas disciplinas.

A principios de abril se hicieron las primeras consultas con re-
ferentes de ciencias sociales para conocer cuál era la mejor manera 
de generar apoyos, si era potenciando investigaciones en curso que 
ya vinieran trabajando temas vinculados con salud y sociedad, o si 
había que realizar una convocatoria específica. En simultáneo, el 19 
de abril de 2020 la Comisión de Ciencias Sociales de la Unidad Co-
ronavirus COVID-19 publicó el Relevamiento del impacto social de las 
medidas del aislamiento dispuestas por el PEN (Kessler et al., 2020). En 
esta ronda de conversaciones, las referencias del Programa de Inves-
tigaciones sobre la Sociedad Argentina Contemporánea (PISAC) y del 
Consejo de Decanos y Decanas de Facultades de Ciencias Sociales 
(CODESOC) fueron importantes para avanzar hacia la realización de 
una convocatoria específica. 

El PISAC, programa radicado en el Ministerio de Ciencia, Tecno-
logía e Innovación, era la principal referencia de promoción de la 

Santiago del Estero y Catamarca, dirigido por Pablo Paolasso (CCT NOA Sur-CONICET); 
e IP 763 - Acciones, protocolos y dispositivos en barrios populares de Argentina: prevención, 
control y monitoreo del COVID-19. Caso Barrio Puente de Fierro (La Plata, Buenos Aires), 
dirigido por Horacio Bozzano (Universidad Nacional de La Plata)
4	  Los perfiles de los decisores de la Agencia durante la pandemia no son ajenos al 
lugar que tuvieron las ciencias sociales en la cartera de acciones COVID-19.
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investigación en ciencias sociales y humanas para el diseño e im-
plementación de políticas públicas. Su creación en 2009 fue un hito 
para la comunidad en ciencias sociales y humanas.5 Por su parte, 
CODESOC constituye una instancia clave de coordinación y articu-
lación entre las facultades de ciencias sociales. Con el antecedente 
del PISAC y la representatividad del CODESOC, se armó una mesa de 
trabajo en la que Juan Piovani fue un articulador clave. 

Entre mayo y junio se trabajó intensamente en pensar cómo de-
bía ser esa convocatoria. A CODESOC se le pidió que propusiera los 
ejes temáticos en los que debían inscribirse los proyectos a financiar, 
definiendo los campos de conocimiento dentro de las ciencias socia-
les que debían priorizarse. Se establecieron seis ejes: 

•	 Estado y políticas públicas, bienes públicos y bloques 
regionales

•	 Representaciones, discursos y creencias

•	 Salud y nuevas formas de protección social

•	 Seguridad, violencia y vulnerabilidades

•	 Tareas de cuidado y relaciones de género

•	 Transformaciones del mundo del trabajo y el empleo y pers-
pectivas sobre desigualdad

En un primer momento, la Agencia seleccionó doce proyectos 
(dos por cada eje), por un total de $66.000.000, con financiamien-
to del tesoro nacional y del BID. El monto máximo por proyecto 
era $5.500.000 millones (equivalente a U$S 75.000 al momento de 
apertura de la convocatoria). Sin embargo, el gran volumen de pre-
sentaciones hizo que se decidiera ampliar la cantidad de proyectos 
financiados a diecinueve. 

La participación de CODESOC se consolidó a través de la confor-
mación de un Consejo Académico, en el que también participaron 

5	  Sobre el PISAC, se puede consultar Piovani (2022).



22	

Guido Giorgi

representantes del CONICET y de la Secretaría de Políticas Uni-
versitarias (SPU). Dicho Consejo acompañó el desarrollo de toda 
la convocatoria, asesorando a la Agencia en diferentes cuestiones, 
incluida la conformación de la Comisión Ad Hoc de evaluación, así 
como participando de las actividades de difusión de los proyectos y 
sus resultados. Sus integrantes fueron Juan Ignacio Piovani, Sandra 
Carli, Mario Pecheny, Patricia Breppe, Andrés Ponce de León, Lizzie 
Wanger y Gisela Spasiuk. Ellas y ellos fueron protagonistas clave a lo 
largo de los dos años de trabajo y demostraron un gran compromiso 
con los proyectos y la agenda de las ciencias sociales.

Ahora bien, la participación del CODESOC en las instancias de 
diseño y convocatoria no fue una mera formalidad, sino que expre-
só una concepción sobre la acción pública y la gestión del Estado 
que desde diciembre de 2019 es la marca de la gestión encabezada 
por Peirano en la Agencia. Esta concepción de participación pública  
(public engagement) implica que las políticas públicas se conciben 
y diseñan junto a los actores y actoras a quienes están dirigidas y 
que van a estar involucrados en su implementación. Se trata de una 
manera de gestionar el Estado con los protagonistas adentro, evi-
tando tomar decisiones de manera aislada y a partir de premisas 
teóricas, y previniendo implementar políticas públicas a partir de 
modelos importados acríticamente de otras experiencias, conoci-
dos en la jerga como “programas enlatados”.

Esta manera de gestionar lo público conlleva esfuerzos extra, y 
en ella es clave una constante articulación multilateral que permita 
llegar a acuerdos a partir de los puntos de coincidencia entre todos 
los involucrados. También implica negociaciones y rendiciones de 
cuentas cruzadas de los pasos que se van dando. Las acciones pú-
blicas que surgen de estos procesos tienden a ser más fuertes, tanto 
porque el diseño es más sólido al haber sido co-construido, así como 
también porque cuentan con la legitimidad de haber involucrado a 
diferentes actores y actoras en el proceso.

La reunión de voluntad política, experiencia y la representativi-
dad sectorial en un escenario de pandemia dio lugar a la convocatoria 
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“PISAC COVID-19. La sociedad argentina en la postpandemia”. La 
convocatoria se propuso apoyar proyectos asociativos de investiga-
ción en ciencias sociales y humanas para la realización de estudios 
empíricos sobre la sociedad argentina, sus transformaciones, difi-
cultades y soluciones colectivas en el contexto de pandemia y pos-
tpandemia causada por el COVID-19. A través de esta convocatoria, 
el Estado solicitó a las ciencias sociales que estudiaran el impacto de 
la pandemia y sus posibles consecuencias en el entramado social de 
nuestro país. Estos estudios tenían un objetivo bien claro: convertir-
se en potenciales insumos para las políticas públicas estatales y para 
la acción pública de actores y actoras no estatales. Al ser una con-
vocatoria específica para ciencias sociales, el impacto buscado era 
potenciar los aportes de nuestras disciplinas en una arena pública 
marcada por los discursos biomédicos.

Todo lo anterior marca una diferencia sustantiva con las convo-
catorias a proyectos clásicas (como el instrumento PICT), en las que 
las investigaciones se motivan por la curiosidad del investigador e in-
vestigadora o nace de líneas de investigación de mediano y largo pla-
zo. Por el contrario, la convocatoria PISAC COVID-19 fue una acción 
orientada por una misión concreta y bien definida: conocer cómo la 
sociedad se estaba transformando por la pandemia, para proveer de 
herramientas y propuestas para las políticas públicas.

Un diseño innovador: federal, con equidad de género y con 
oportunidades a jóvenes investigadores e investigadoras

El diseño de un instrumento de promoción, tal como una convoca-
toria a proyectos científicos, es una oportunidad para moldear las 
maneras de hacer ciencia, la organización de los grupos, la lógica del 
trabajo de investigación. Al poner condiciones en la conformación 
de los proyectos, orientaciones temáticas o especificidades metodo-
lógicas, se está incidiendo en el rumbo que tomará parte de la prác-
tica científica. En este sentido, la convocatoria PISAC COVID-19 fue 
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una plataforma para implementar una serie de ideas de hacia dónde 
debería ir, al menos, una parte de la investigación científica y, espe-
cialmente, de la investigación científica en ciencias sociales.

La primera innovación es que, como mencionamos antes, no se 
trató de una convocatoria para proyectos de investigación científi-
co-tecnológicos clásicos, orientados por la curiosidad o por agendas 
de investigación de mediano y largo plazo, y ajenos a la búsqueda de 
resultados “útiles”. Las convocatorias anuales de PICT responden a 
este modelo clásico de ciencia. Eso es lo que denominamos apoyo ba-
sal, y el grueso de la cartera de proyectos financiados por la Agencia 
a través del FONCyT son de este tipo.

Por el contrario, esta convocatoria tuvo un objetivo concreto: pro-
yectos orientados hacia cierta temática, de corta duración (doce me-
ses máximo), y que produjeran conocimiento transferible a actores 
y actoras interesados e interesadas. Parafraseando a Bourdieu, en al-
gunos investigadores/as esto produjo cierta discordancia estructural 
entre lo que demandaba la situación configurada por la convocato-
ria PISAC COVID-19 y las disposiciones duraderas propias del habitus 
científico hegemónico, más afín a las reglas de un PICT.6

La segunda innovación es la decisión de que fueran proyectos aso-
ciativos federales, que reunieran en red a, al menos, seis grupos de in-
vestigación de mínimo tres regiones diferentes. Detrás de esta decisión 
está la convicción de que la producción de conocimiento se potencia si 
se hace de manera colaborativa. Así, se alentó la asociación entre dis-
tintos grupos de investigación que trabajaran temas similares y que 
pudieran, al reunirse en un interés común, generar una dinámica de 
trabajo mucho más potente y con mayor alcance territorial. La asocia-
tividad favorece la circulación de las ideas y las personas, creando o 
consolidando comunidades de investigación en ciertos temas comu-
nes. Esto se hizo con un fuerte anclaje en la federalización, alentando 
la diversidad territorial de las redes. Así, se garantizó que los proyec-
tos fueran más allá de las realidades locales y que se ubicaran en una 

6	  Es decir, proyectos de mayor duración, que priorizan la publicación de artículos 
académicos por sobre el impacto de los resultados de la investigación.
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lógica en ciertos casos comparativa, en otros construyendo un análisis 
general, por supuesto con los matices locales.

La tercera innovación es la introducción de una cláusula que esta-
bleció que al menos la mitad de los nodos que compusieran cada pro-
yecto debían ser dirigidos por investigadoras mujeres. La agenda de 
género es el proceso de ampliación de derechos más vivo y potente de 
los años recientes. Sus reivindicaciones atraviesan todos los espacios 
de la sociedad, y el mundo científico no es ajeno a ellas (MINCyT, 2023). 
La Agencia impulsó su propia agenda de género, que incluye desde la 
paridad en la conformación del directorio, la capacitación en la Ley 
Micaela para todo el personal, la incorporación de la perspectiva de 
género en los procesos de evaluación, además de convocatorias especí-
ficas para la temática y la visibilización de las investigadoras mujeres, 
para enfrentar el llamado efecto Matilda.7 En ese sentido, la obliga-
toriedad de al menos 50% de mujeres al frente de nodos de las redes 
apuntó a que ellas ocupen puestos de responsabilidad en los proyec-
tos, dando un paso contra el techo de cristal que es uno de los princi-
pales datos estructurales de la brecha de género en el campo científico. 

La cuarta innovación apuntaba a favorecer la participación de 
investigadores que estaban en sus primeras etapas de la carrera, a 
través de una cláusula que exigía que al menos uno de los nodos es-
tuviera dirigido por un investigador/a menor de 40 años. Si bien el 
criterio etario puede ser materia de debate, el objetivo era dar lugar 
a investigadores iniciales en la dirección de los proyectos, para gene-
rar una experiencia intergeneracional de toma de responsabilidades 
y gestión de grupos. Además de generar antecedentes importantes 
para las carreras que están empezando, la experiencia intergenera-
cional garantiza no desplazar a los investigadores con más experien-
cia, que tienen mucho por transmitir a las nuevas generaciones.

Como veremos más adelante, estas cuatro innovaciones en el di-
seño de la convocatoria impactaron fuertemente en la conformación 

7	  Sobre el efecto Matilda y los sesgos en evaluación, se puede consultar Suárez y 
Fiorentin (2021). 
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de los grupos de investigación y en el diseño de los proyectos presen-
tados y seleccionados.

Trabajo a contrarreloj: la apertura de la convocatoria  
y la evaluación

La convocatoria PISAC COVID-19. La sociedad argentina en la postpan-
demia estuvo abierta a la recepción de propuestas entre el 6 de julio 
y el 28 de agosto del 2020. De una manera similar a lo que ocurrió 
con la convocatoria IP COVID-19, a pesar del poco tiempo de difu-
sión y de las condiciones de aislamiento, en ese corto mes y medio 
de pandemia la comunidad de ciencias sociales y humanas se movi-
lizó intensamente para atender a la oportunidad abierta. Las redes 
preexistentes ayudaron a la movilización de investigadores e inves-
tigadoras formados y en formación de todo el país para empezar a 
conversar entre ellos, pensar ideas y empezar a trabajar en la redac-
ción de esos proyectos.

El CODESOC tuvo un rol clave en la difusión de la convocatoria y 
en el armado de redes que dieran lugar a proyectos. Antes y durante 
la apertura de la convocatoria las decanas y los decanos hicieron un 
fuerte trabajo al interior de sus facultades, para interesar a investiga-
dores/as y docentes de sus instituciones en el llamado. La representa-
ción en CODESOC de facultades de todo el país permitió un alcance 
federal e institucional diverso y amplio que se reflejó en la conforma-
ción de las redes. Un trabajo particular fue el buscar conectar grupos 
que estudian temas similares, para favorecer el armado de proyectos.

Este fue un momento de movilización de los vínculos al interior 
de la comunidad de ciencias sociales. Los grupos que tenían antece-
dentes de trabajo conjunto pusieron sus esfuerzos en la nueva con-
vocatoria: investigadores/as que estaban en distintas instituciones 
pero que compartían mesas de trabajo en congresos, publicaciones 
y hasta quizás algún proyecto de investigación internacional mul-
tisituado. Pero también se generaron nuevos vínculos entre investi-
gadores/as que no habían compartido un proyecto común, pero que 
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trabajaban temas similares o que pudieron encontrar complemen-
tariedades teórico-metodológicas para converger en una propuesta 
para PISAC COVID-19.

Entre los primeros, el trabajo de formulación conllevó la consoli-
dación de los vínculos y las alianzas, mientras que para los segundos 
resultó en la creación y la ampliación de las redes académicas más 
allá del mundo de relaciones preexistentes. 

Después de ese mes y medio de trabajo frenético de conforma-
ción de grupos, selección de temas y elaboración de proyectos, el re-
sultado fue la presentación de noventa proyectos conformados por 
846 nodos de investigación de todo el país y que reunían a más de 
6700 investigadores/as de todas las disciplinas de las ciencias socia-
les. El volumen de las presentaciones deja un saldo positivo para la 
expansión de las redes al interior de la comunidad de ciencias so-
ciales, independientemente de si los proyectos fueron seleccionados. 
Además, es un dato elocuente de la potencia y del compromiso con 
la intervención pública de las ciencias sociales en la Argentina en un 
momento fuerte de la historia de la humanidad. 

El proceso de evaluación se rigió por tres premisas. La primera 
era que los proyectos debían ser evaluados considerando un conjun-
to de dimensiones entre las que se destacaba el aporte potencial a las 
políticas públicas vinculadas con los efectos sociales de la pandemia. 
El segundo fue mantener la rigurosidad en la evaluación, fundamen-
to de legitimidad de la Agencia como organismo de asignación de 
recursos para la investigación científica. El tercero fue realizar la 
evaluación lo más rápido posible, en sintonía con los ritmos propios 
de la temporalidad social excepcional de la pandemia durante 2020. 
La velocidad extraordinaria fue posible a costa del tiempo y del es-
fuerzo de las personas que participaron de las distintas instancias 
del ciclo de evaluación, tanto de las y los trabajadores de la Agencia 
como de las y los evaluadores externos. 

Con la asistencia del Comité Académico de la convocatoria, se 
conformó una Comisión Ad Hoc de evaluación, conformada por 
veinticuatro especialistas que garantizaron la diversidad disciplinar, 
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regional, institucional y de género.8 En agosto y septiembre se reali-
zaron las evaluaciones, que valoraron especialmente la propuesta de 
trabajo empírico, el impacto y transferencia para las políticas públi-
cas, la modalidad de gobernanza, la experiencia de trabajo en redes, 
la diversidad regional, institucional y de género, así como los antece-
dentes de los integrantes de los grupos. 

Por la calidad y la cantidad de proyectos presentados, la Presiden-
cia de la Agencia propuso ampliar el número de proyectos a financiar 
de doce a diecinueve. Los proyectos recomendados fueron aprobados 
para su financiamiento por el Directorio de la Agencia I+D+i en su 
reunión de octubre del 2020. 

1. Eje: Seguridad, violencia y vulnerabilidades 
•	 Fuerzas de seguridad, vulnerabilidad y violencias  

IR: José Garriga Zucal

•	 Estudio sobre femicidios en contexto de pandemia COVID-19. 
Factores de riesgo, respuestas institucionales y políticas públi-
cas comparadas en nueve provincias de la República Argentina  
IR: Roberto Luis Gustavo González 

2. Eje: Tareas de cuidado y relaciones de género

•	 La enfermería y los cuidados sanitarios profesionales du-
rante la pandemia y la postpandemia del COVID-19 (Argenti-
na, siglo XX y XXI) 					      
IR: Karina Ramacciotti

8	  La comisión de evaluación de la convocatoria estuvo compuesta por: Carlos Acuña, 
Sonia Álvarez Leguizamón, Claudia Briones, Antonio Camou, Marcela Cerrutti, 
Nancy Ganz, Nora Gluz, Leonardo González, Silvia Kravetz, Virginia Kummer, María 
Estela Lanari, Natalia Luxardo, Laura Masson, Daniel Miguenz, Silvia Montenegro, 
Marta Novick, Susana Ortale, Damian Pierbattisti, María Gabriela Rubilar Donoso, 
Hugo Spinelli, Omar Sued, Sofía Tiscornia, Sebastian Urquijo y Sara Valenzuela. 
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•	 Estrategias de cuidado en contextos de pobreza urbana y rural 
en la Argentina postpandemia COVID-19 			    
IR: Liliana Madrid

3. Eje: Estado y políticas públicas, bienes públicos y bloques regionales

•	 La implementación de políticas públicas para dar respuesta a 
la crisis desatada por la pandemia COVID-19: una mirada des-
de las relaciones intergubernamentales y las redes de políticas 
IR: María Mercedes Di Virgilio

•	 El sostén público a la supervivencia de hogares y unidades 
económicas en la urgencia. Iniciativas, mediaciones y alcan-
ces de la asistencia en perspectiva comparada		   
IR: Mariana Heredia

•	 Capacidades estatales en una agenda municipal postpandemia 
IR: Patricia Nari

•	 El día después. Un estudio-diagnóstico sobre el fortalecimien-
to de las capacidades institucionales necesarias para la ges-
tión de la postpandemia en la Era Exponencial		   
IR: Oscar Oszlak

4. Eje: Salud y nuevas formas de protección social 

•	 Efectos del aislamiento social preventivo en el ejercicio del de-
recho a la salud en las infancias argentinas		   
IR: Ianina Tuñón

•	 Transitar de la pandemia a la postpandemia, desafíos y posibi-
lidades de los nuevos escenarios en la salud pública desde las 
narrativas de sus trabajadores/as				     
IR: Anahi Sy

•	 COVID-19, salud y protección social: aportes desde las prácti-
cas de cuidado territoriales para el fortalecimiento de políticas 
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integrales de SMC en los nuevos escenarios postpandemia 
IR: María Marcela Bottinelli

5. Eje: Transformaciones del mundo del trabajo  
y de la educación y perspectivas sobre desigualdad

•	 Heterogeneidad estructural y desigualdades persistentes en 
Argentina 2020-2021: análisis dinámico de las reconfiguracio-
nes provocadas por la pandemia COVID-19 sobre las políticas 
nacionales-provinciales-locales y su impacto en la estructura 
IR: Leticia Muñiz Terra

•	 La reconfiguración de las desigualdades vinculadas a la educación 
secundaria argentina en situación de pandemia/postpandemia 
IR: Renata Giovine

•	 Dinámicas de endeudamientos de familias y empresas duran-
te la pandemia y postpandemia COVID-19. Impactos sobre las 
desigualdades						       
IR: Ariel Wilkis

•	 Programa de Investigación Regional Comparativa (PIRC). 
Cambios recientes en la estructura social argentina: trabajo, 
ingresos y desigualdad social en tiempos de pandemia y post-
pandemia						       
IR: Pablo Dalle

6. Eje: Representaciones, discursos y creencias

•	 Flujos, fronteras y focos. La imaginación geográfica en seis 
periferias urbanas de la Argentina durante la pandemia y la 
postpandemia del COVID-19				     
IR: Ramiro Segura

•	 Identidades, experiencias y discursos sociales en conflicto 
en torno a la pandemia y la postpandemia: un estudio mul-
tidimensional sobre las incertidumbres, odios, solidaridades, 
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cuidados y expectativas desiguales en todas las regiones  
de Argentina					      
IR: Javier Balsa

•	 Las radios y la continuidad educativa en el contexto de aisla-
miento social: relevamiento, diagnóstico y orientaciones para 
repensar la comunicación, la educación y la conectividad en 
Argentina 						       
IR: Claudia Villamayor

•	 Configuraciones discursivas en la Argentina 2020. Narrativas 
emergentes en la vida cotidiana: un abordaje desde los estu-
dios feministas						       
IR: Valeria Fernández Hasan

Los diecinueve proyectos seleccionados estuvieron compuestos por 
un total de 210 grupos de investigación (o nodos), distribuidos en 
cuarenta y tres universidades nacionales y otras veinte instituciones 
públicas y privadas de distinto tipo. Estas redes abarcaron veintidós 
de las veintitrés provincias junto a la Ciudad de Buenos Aires, lo cual 
garantizó la representación federal de las investigaciones.

En términos de género, doce de los diecinueve proyectos fueron 
liderados por mujeres. Además, el 70 % de los nodos fueron conduci-
dos por mujeres. De esta manera, la convocatoria logró dar un paso 
histórico en romper el techo de cristal en la dirección de proyectos 
científicos.

Investigando en pandemia: desafíos y nuevas formas  
de trabajo

El comienzo formal de los proyectos fue en el primer trimestre de 
2021. Desde Agencia buscamos que los proyectos avanzaran en cohor-
te, para favorecer el intercambio, no solamente el interior de las redes 
de cada proyecto, sino también entre ellos. La lógica de conjunto de 



32	

Guido Giorgi

los diecinueve proyectos abría la posibilidad de colaboraciones entre 
ellos, y el debate tanto en términos metodológicos (cómo investigar en 
pandemia) como temáticos (según los seis ejes de la convocatoria). Por 
demoras de algunas de las instituciones firmantes, algunos proyectos 
se desfasaron. Sin embargo, desde Agencia procuramos mantener el 
espíritu de cohorte en la ejecución de esos proyectos.

A lo largo de su ejecución, los proyectos tuvieron un acompaña-
miento especial por parte de la Agencia y, en particular, del FONCyT 
y de la Presidencia de la Agencia. Este fondo tiene una cartera de 
6000 proyectos, por lo que resulta impracticable el seguimiento cer-
cano de cada iniciativa. Sin embargo, esta convocatoria, al igual que 
otras acciones COVID, recibió una priorización.9 De hecho, algunos 
cambios normativos ad hoc permitieron mayor velocidad en la eje-
cución, con un apoyo más fuerte por parte de la Agencia en procesos 
administrativos. De manera excepcional, se habilitó la contratación 
de personal para los proyectos, algo que por distintas razones los re-
glamentos operativos no permiten, ampliando la capacidad de los 
equipos de investigación para hacer relevamiento empírico, un re-
quisito fundamental de los diseños metodológicos.

Una de las facetas más interesantes de los proyectos PISAC  
COVID-19 fue la gobernanza de las redes que conformaban cada pro-
yecto. Al momento de diseño de las bases, el Comité Académico de-
batió sobre si especificar los modelos deseables de gobernanza o si 
dejar a criterio de cada equipo la organización interna del trabajo. Se 
optó por esta última postura. A lo largo del desarrollo de los proyec-
tos, en las consultas e intercambios con las y los investigadores/as 
responsables, fueron emergiendo una variedad de modalidades de 
gobernanza. Algunos proyectos funcionaron de manera horizontal 
en la toma de decisiones y en la división de las tareas entre los nodos, 
mientras que otros definieron circuitos de toma de decisiones más 
o menos concentrados en la cabeza del proyecto. Algunos proyectos 

9	  En particular, fue destacable el trabajo de la Dirección de Seguimiento a cargo de 
Paula Senejko y de Jorge Blackhall como director nacional del FONCyT.
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comprometieron a todos sus nodos al mismo tipo de tareas, pero de-
limitado a diferentes territorios, mientras que otros establecieron 
complejas divisiones internas del trabajo científico en función del 
tipo de tarea dentro del diseño metodológico: el relevamiento cua-
litativo, el relevamiento cuantitativo, el procesamiento y análisis de 
datos, el desarrollo del estado del arte, etc. Cada una de esas confi-
guraciones es una experiencia real de funcionamiento y de trabajo 
científico sumamente interesante y que tienen mucho para aportar 
para una sociología de la ciencia en la Argentina.

Ya se dijo anteriormente: es importante destacar el compromiso 
de las y los investigadores/as responsables y directores/as de nodo. 
Si bien los proyectos se inscribían, en mayor o menor medida, en 
las líneas de trabajo rutinarias y preexistentes de los/as investiga-
dores/as en CONICET, en las universidades, en sus instituciones de 
trabajo, es innegable que esta convocatoria implicó para ellos/as la 
alteración de la rutina de trabajo para encarar el nuevo desafío de 
los PISAC COVID-19. Esto es más cierto para las y los investigadores/
as responsables de los proyectos, que debieron asumir una gran res-
ponsabilidad de coordinación de redes, para la cual debieron poster-
gar compromisos preexistentes y relegar sus líneas de investigación 
de mediano y largo plazo para abocar todo su tiempo a un proyecto 
de carácter extraordinario.

Además de la dedicación a tiempo completo, el tipo de proyectos 
asociativos implicó el aprendizaje de nuevas formas de investigar de 
manera colectiva. Evidentemente, no es lo mismo la tarea de inves-
tigación de manera solitaria o con el grupo primario de trabajo que 
hacerlo como parte de un conjunto de ocho o diez nodos de investi-
gación dispersos por el territorio argentino y conformados por entre 
cincuenta y sesenta investigadores. Las capacidades de gestión que 
se generaron en la práctica de PISAC COVID-19 son un salto para ade-
lante en las competencias para hacer ciencia social en la Argentina.

El acompañamiento a los proyectos incluyó un capítulo importan-
te de difusión de los avances y resultados de las investigaciones. En la 
Presidencia de la Agencia se constituyó una coordinación ejecutiva, 
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a cargo de Catalina Roig y de quien escribe, que estuvo atenta a los 
avances de los proyectos y trabajó de manera cercana con el Comité 
Académico. Esta coordinación fue la responsable de la organización 
de los seminarios virtuales, documentos de difusión, encuentros y 
otras acciones dirigidas a potenciar el impacto de los proyectos.

Entre junio y diciembre del 2021 se realizó un ciclo de seminarios 
para debatir los avances de los diecinueve proyectos. Fueron seis en-
cuentros virtuales, uno por cada eje de la convocatoria, que sirvieron 
como espacio de debate y reflexión sobre las dificultades y desafíos de la 
investigación en pandemia. Allí se compartieron los avances de los pro-
yectos y se generó un lugar de encuentro entre los más de 2000 investi-
gadores e investigadoras que participaban de los diecinueve proyectos.

Además, los seminarios contaron con la participación de distintas 
autoridades como Daniel Filmus, ministro de Ciencia, Tecnología e In-
novación de la Nación; Carla Vizzotti, ministra de Salud de la Nación; 
Sabina Frederic, ministra de Seguridad de la Nación; Elizabeth Gómez 
Alcorta, ministra de las Mujeres, Géneros y Diversidad de la Nación; 
Ana Castellani, secretaria de Gestión y Empleo Público; Germán Lodola, 
secretario de Información y Evaluación Educativa en el Ministerio de 
Educación; Cecilia Sleiman, subsecretaria de Políticas en Ciencia, Tec-
nología e Innovación; Mercedes D’Alessandro, directora de Economía, 
Igualdad y Género en el Ministerio de Economía; y Alejandro Grimson, 
asesor presidencial y responsable del programa “Argentina Futura”.

La participación de funcionarios y funcionarias generó un primer 
encuadre para los proyectos: se trataba de trascender el debate acadé-
mico y avanzar hacia el diálogo con los hacedores de políticas públicas. 
Esto permitió que los distintos equipos ministeriales tuvieran acceso a 
los primeros datos y reflexiones de las investigaciones que daban cuen-
ta de la situación del país y permitió diseñar y repensar políticas públi-
cas. En ese sentido, este ciclo fue un primer momento de articulación 
entre los grupos de investigación y los decisores de políticas públicas. 
En uno de esos encuentros participó Daniel Filmus, que acababa de ser 
designado ministro de Ciencia, Tecnología e Innovación, quien días 
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después presentó ante el gabinete nacional y el presidente de la Nación 
un informe con los avances de los proyectos.

También se apoyó la difusión de los avances de los proyectos 
de otras maneras. Se elaboraron entrevistas audiovisuales de pre-
sentación sintética de cada proyecto, se gestionaron entrevistas en 
medios con los/as investigadores responsables, y se informó a dife-
rentes áreas del Estado sobre la existencia de los proyectos. Además, 
se dispuso una sección especial en la página web de la Agencia que 
compila las presentaciones, seminarios y documentos de los PISAC 
COVID-19. Esperamos que esta sección perdure como archivo del tra-
bajo de los diecinueve grupos de investigación: https://www.argenti-
na.gob.ar/ciencia/agencia/acciones-covid-19/pisac-covid-19

El 9 de agosto de 2022 tuvo lugar el evento de cierre de la convo-
catoria PISAC COVID-19. La jornada, titulada “Aportes de las ciencias 
sociales para las políticas públicas: propuestas para el presente y el 
futuro”, tuvo lugar en el Centro Cultural Kirchner de la Ciudad de 
Buenos Aires. La dinámica del encuentro consistió en la presenta-
ción de los resultados de los diecinueve grupos de investigación en 
seis sesiones distintas, una por cada eje de la convocatoria. Cada 
proyecto fue comentado por funcionarios/as nacionales de un or-
ganismo directamente ligado al tema del proyecto y/o especialis-
tas de organismos internacionales. Luego de esto se abría al debate 
e intervenciones del público. A lo largo de la jornada participaron 
más de 600 investigadores e investigadoras de todo el país, cuarenta 
representantes de nueve ministerios nacionales, expertos de seis or-
ganismos nacionales e internacionales, mientras que 1700 usuarios 
lo vieron en vivo por el canal de YouTube de la Agencia.10 El cierre, 
a cargo de Daniel Filmus, Carla Vizzotti y Fernando Peirano, valoró 

10	  Como comentaristas de los proyectos participaron secretarios, subsecretarios y direc-
tores de diferentes organismos de la Jefatura de Gabinete de Ministros, y de los ministe-
rios de Desarrollo Social, de Mujeres, Géneros y Diversidades, de Trabajo, de Educación, 
de Salud, de Seguridad, de Ciencia, Tecnología e Innovación, de Desarrollo Productivo 
y del Banco de la Nación Argentina. Respecto de organizaciones no estatales, asistieron 
comentaristas expertos de CELS, CEPAL, OIT, OPS/OMS, UNESCO, UNICEF.

https://www.argentina.gob.ar/ciencia/agencia/acciones-covid-19/pisac-covid-19
https://www.argentina.gob.ar/ciencia/agencia/acciones-covid-19/pisac-covid-19
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la importancia de construir a las ciencias sociales como un interlo-
cutor de referencia para las políticas públicas. Se trató de un evento 
relevante como punto de llegada del trabajo de dos años, así como 
para concretar el escenario para el diálogo entre investigadores/as y 
decisores de políticas públicas.

Sin embargo, la vida de los proyectos PISAC COVID-19 trasciende 
la formalidad de la entrega y aprobación de los Informes Científico 
Tecnológicos Finales ante la Agencia. Cada uno de los proyectos pro-
dujo un volumen fenomenal de información que nutrirá a decenas 
de investigaciones en las próximas décadas en la Argentina. Los li-
bros, capítulos, artículos académicos y documentos de difusión que 
se publicaron en este tiempo, y los que vendrán, están lejos de agotar 
la potencialidad de las líneas de investigación que surjan del mate-
rial empírico acumulado. En convocatorias a proyectos posteriores 
hubo grupos que buscaron dar continuidad a los proyectos con otros 
financiamientos, convirtiendo una investigación orientada y pun-
tual en una línea de trabajo a mediano plazo.

Para preservar y potenciar este trabajo, se está avanzando en la con-
formación de un fondo documental que guardará las bases de datos 
resultantes de las investigaciones, el material empírico escrito, audio, 
material fotográfico y audiovisual que pueda compartirse, además de 
las producciones escritas con los resultados de los análisis. El fondo do-
cumental estará en el Archivo General de la Nación. Su objetivo es gene-
rar una memoria de la pandemia de libre acceso, que sirva no solo para 
las y los investigadores del mañana, sino también como testimonio 
para todos los argentinos y las argentinas de la experiencia social que 
atravesamos cuando el SARS CoV-2 tuvo el control de nuestras vidas.

A modo de cierre

Este libro en tres tomos es un ladrillo más de la construcción colec-
tiva que fue la convocatoria PISAC COVID-19. La sociedad argentina 
en la postpandemia. Su mayor virtud es que reúne las principales 
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ideas, análisis y propuestas de los diecinueve proyectos que fueron 
parte de esta experiencia. Cada capítulo es, también, una invitación 
a profundizar en los libros y artículos que publicará cada investiga-
dor en los próximos años. Los prólogos de los integrantes del Comité 
Académico a cada eje aportan claves de análisis fundamentales para 
pensar cada capítulo en el marco de agendas más amplias.

Le agradecemos especialmente al Consejo Latinoamericano de 
Ciencias Sociales por el trabajo de edición, maquetación y difusión 
que hizo posible este libro. En especial, la paciencia y el acompaña-
miento de María Fernanda Pampín y Solange Victory. 

Sin embargo, difícilmente estas páginas puedan transmitir el re-
corrido que implicó esta experiencia, desde la identificación de una 
necesidad de conocimiento, hasta tener en las propias manos un libro 
que sintetiza el trabajo científico de miles de personas. Cada una de es-
tas páginas está atravesada por un esfuerzo colectivo fenomenal, por 
el cual las ciencias sociales respondieron al llamado extraordinario 
del Estado para construir conocimientos sobre un fenómeno mundial 
desconocido, que generaba incertidumbre, angustia y dolor.

Por eso, y a riesgo de ser redundante, esta introducción cierra re-
conociendo con enorme gratitud a quienes en 2020 y 2021 pusieron 
su conocimiento, su tiempo y su vida para, desde la ciencia y la tec-
nología, aportar al fortalecimiento de las capacidades nacionales 
para enfrentar a la pandemia en todas las convocatorias que realizó 
la Agencia en el período, y en particular la PISAC COVID-19. A las y los 
investigadores que suspendieron su vida para abocarse a estos proyec-
tos de investigación, con compromiso, pasión y excelencia. A las y los 
trabajadores de la Agencia, en particular del FONCyT, que encararon 
todas las acciones COVID durante 2020 con un compromiso y capa-
cidad de trabajo infatigable. Al Comité Académico, que durante dos 
años fue parte protagonista de cada paso dado, haciendo aportes muy 
valiosos. A las y los integrantes del Comité Ad Hoc de Evaluación, que 
en tiempo récord evaluaron las propuestas. A CLACSO, por materiali-
zar tantas horas de trabajo en este libro. Al Directorio de la Agencia, 
que acompaña la gestión que encabeza Fernando Peirano y que estuvo 
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a la altura de la situación crítica que vivimos en 2020. Finalmente, al 
equipo de Presidencia de la Agencia y en particular a Catalina Roig, 
cuyo trabajo de coordinación de la convocatoria fue clave para concre-
tar todo lo que nos propusimos en mayo de 2020.
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Doi: 10.54871/cl23p30a

La pandemia de COVID-19 ha sido, y sigue siendo, un fenómeno so-
cial global. Involucra a todo el planeta, a cada uno de los países, a 
toda la población, a cada uno de los individuos. La pandemia es un 
fenómeno social global desencadenado por una cuestión de salud 
y con impacto concreto en la salud colectiva y potencialmente con-
creto en la salud propia, la nuestra individual y la de los seres que 
queremos, con quienes trabajamos, estudiamos, convivimos e inte-
ractuamos cotidianamente. Interacción cara a cara, cuerpo a cuerpo, 
teléfono a teléfono, pantalla a pantalla. 

Como señalara Amartya Sen (2002) en su discurso de 2001 “¿Por 
qué equidad en salud?”, “la enfermedad y la salud deben tener un 
lugar destacado en cualquier discusión sobre la equidad y la justicia 
social” (Sen, 2002, p. 302). Copio un par de párrafos extensos: 

[…] la salud es una de las condiciones más importantes de la vida hu-
mana y un componente fundamental de las posibilidades humanas 
que tenemos motivos para valorar. Ninguna concepción de la justi-
cia social que acepte la necesidad de una distribución equitativa y de 
una formación eficiente de las posibilidades humanas puede ignorar 
el papel de la salud en la vida humana y en las oportunidades de 
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las personas para alcanzar una vida sana, sin enfermedades y sufri-
mientos evitables ni mortalidad prematura. La equidad en la reali-
zación y distribución de la salud queda así incorporada y formando 
parte integral de un concepto más amplio de la justicia. Lo que es par-
ticularmente grave como injusticia es que algunos pueden no tener 
la oportunidad de alcanzar una buena salud debido a acuerdos so-
ciales y no, digamos, a una decisión personal de no preocuparse par-
ticularmente por su salud. En este sentido, una enfermedad que no 
es prevenida ni tratada por motivos sociales (digamos por la pobreza 
o por la fuerza aplastante de una epidemia), y no por una elección 
personal (como el tabaquismo y otros comportamientos de riesgo de 
los adultos), tiene una repercusión particularmente negativa en la 
justicia social. Esto requiere una distinción adicional entre el logro 
de la salud y la posibilidad de alcanzar una buena salud, que se pue-
de ejercer o no. Esta distinción es importante en algunos casos, pero 
en la mayoría de las situaciones el logro de la salud tiende a ser una 
buena guía de las posibilidades subyacentes, dado que tendemos a 
darle prioridad a la buena salud cuando realmente tenemos la opor-
tunidad de elegir. (Sen, 2002, p. 303)

En síntesis, y en otras palabras, la salud es condición de posibilidad 
para el ejercicio equitativo del derecho a tener derechos, y las con-
diciones para tener una vida saludable y para enfrentar aquellos 
desafíos y riesgos para la propia salud no están equitativamente dis-
tribuidas. Y, como puntualiza Sen, la desigualdad en salud a menudo 
resulta de condiciones sociales, políticas, históricas, es decir resulta 
de decisiones políticas, desenlaces de conflictos sociales, disputas 
ideológicas e intereses económicos en pugna.

La pandemia de COVID-19, como en su momento la del VIH / 
sida, puede leerse de manera doble: como fenómeno determinado 
por las desigualdades y como fenómeno revelador de desigualdades. 
Por un lado, se monta en desigualdades preexistentes, las refuerza 
y las potencia (no de manera ineluctable). Por otro lado, revela bru-
talmente tales desigualdades. Si el VIH / sida ha mostrado y reve-
lado marcadores de desigualdad de clase, geopolítica, de género, de 
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raza, de orientación sexual, de identidad de género, de generación, 
de estilos de vida, ha mostrado y revelado las ambivalencias y am-
bigüedades derivadas de la organización de los sistemas de salud y 
la producción e investigación farmacéutica global y local, si el VIH / 
sida ha hecho visibles e incluso ha politizado todos estos marcadores 
y ambivalencias, el COVID-19 también ha contribuido a visibilizar y 
politizar patrones de desigualdad y características (por decirlo eufe-
místicamente) problemáticas del sistema de salud y de la industria 
farmacéutica. 

En clave latinoamericana (Paiva et al., 2018), la epidemia de 
COVID-19 puede ser analizada en relación con una visión econó-
mico-política de la vulnerabilidad. La vulnerabilidad, es decir la 
probabilidad diferencial que tienen individuos y categorías de verse 
afectados negativamente por algún tipo de daño, tiene dimensiones 
individuales (es decir, ligadas a bagajes naturales, biológicos, gené-
ticos; ligadas a conocimientos, actitudes, prácticas; ligadas a recur-
sos materiales y simbólicos para cuidarse y cuidar), dimensiones 
sociales (es decir, ligadas a las relaciones sociales de las que parti-
cipan las personas, relaciones laborales, familiares, de género, de 
generación, habitacionales, erótico-afectivas, comunicacionales), y 
dimensiones programáticas (es decir, aquellas relativas a la produc-
ción público-política de condiciones de riesgo y vulnerabilidad, y de 
producción público-política de recursos para hacer las vida saluda-
bles posibles). Ilustraciones rápidas en relación con el COVID-19: la 
dimensión individual de la vulnerabilidad remite por ejemplo a la 
edad, la comorbilidad, los conocimientos disponibles y creídos acer-
ca de los modos de contraer el coronavirus o de prevenir el contagio; 
se trata de características de cada individuo que la o lo vuelven más 
o menos vulnerable ante la infección y el desarrollo de la enferme-
dad. La dimensión social remite, por ejemplo, a la posibilidad de con-
tar o no con ingresos económicos y la modalidad del trabajo, el tipo 
de hábitat, el tipo de conyugalidad; quien cuenta con ingresos sufi-
cientes y previsibles tiene mayor capacidad de adherir a políticas de 
confinamiento, quienes cuentan con un hábitat adecuado; quienes 
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tienen pareja en casa pueden vivir una vida sexoafectiva sin salir, a 
diferencia de quienes viven su vida sexoafectiva de manera no do-
méstica. La dimensión programática tiene que ver con los recursos 
para hacer posible la adherencia a prácticas de cuidado: eso implica 
acceso a barbijos y vacunas, a instituciones de salud, pero también 
acceso a vivienda, a trabajo, a agua potable y alimentos. Una situa-
ción que sucedió al inicio de las medidas de aislamiento en un barrio 
popular de la Ciudad de Buenos Aires lo mostró de manera muy cla-
ra: la necesidad de salir a buscar agua y distribuir alimentos expuso 
de manera diferencia al riesgo de contraer COVID-19, en momentos 
en que los tratamientos eran todavía muy ineficaces y las vacunas 
inexistentes. Eso produjo muertes de mujeres pobres (que a su vez ve-
nían con “comorbilidades” como la obesidad, que también remiten a 
vulnerabilidades producidas). En pocas palabras, el Estado, median-
te su histórica política de no garantizar acceso a agua y alimentos, 
su reproducción estructural de vulnerabilidad desigualmente distri-
buida, produjo (valga la redundancia) una vulnerabilidad mayor y 
específica a contraer el virus, a desarrollar enfermedad y a morirse.

También en clave latinoamericana (Paiva et al., 2018), podemos 
analizar la epidemia de COVID-19 como una cuestión de ciudadanía. 
Podemos pensar a los individuos como objetos de intervención o 
como sujetos de su propia salud: como pacientes pasivos, como con-
sumidores/as, como ciudadanas/os. Todas las discusiones acerca de 
las tomas de decisiones, la deliberación pública, el carácter autori-
tativo de las regulaciones, entran en juego a la hora de implementar 
políticas en materia de salud.

Finalmente, un comentario sobre el papel de la investigación 
científica, las ciencias sociales, la política y las políticas públicas. El 
COVID-19, también de manera doble, implicó por un lado un desa-
fío para los modos y los tiempos de la relación entre investigación y 
política pública, y por otro lado reveló los problemas de tales modos 
y tiempos. Esquemáticamente, la política y las políticas públicas tie-
nen su propio lenguaje (más cercano al ordinario) y su timing (sema-
nas, meses) mientras que la investigación tiene su propio lenguaje 
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(más cercano a la jerga con ropajes de experta) y su timing (años, dé-
cadas). El COVID-19 mostró por un lado la imperiosa necesidad de 
traducir y comunicar entre lenguajes, como la aceleración del tiem-
po (de semanas y meses, a días y horas). 

Lo que sigue muestra cómo se pudo responder a algunos desafíos 
planteados por la pandemia de COVID-19, y las respuestas a la mis-
ma, desde las ciencias sociales argentinas. Desafíos que, como quise 
esbozar en el primer par de páginas, remiten a condiciones estructu-
rales, procesos históricos, dimensiones individuales-sociales-y-pro-
gramáticas, ciudadanías desiguales, lenguajes y temporalidades a 
veces incompatibles. Y aclaro: desde las ciencias sociales argentinas 
practicadas por investigadoras e investigadores de varias generacio-
nes y en todo el territorio del país, e integradas a través de una red 
institucional de universidades en general públicas y de un sistema 
público de ciencia y técnica (Kessler et al., 2020). La existencia de una 
red de investigación en ciencias sociales, sostenida públicamente, 
permitió que se lleven a cabo estudios en territorio, con muchas y 
plurales voces, en todo el territorio argentino.

Como se verá en cada uno de los capítulos de esta sección y del 
conjunto del libro, los desafíos epistemológicos y metodológicos de-
rivados de una restricción práctica, a saber, la imposibilidad de los 
contactos y entrevistas presenciales y de los traslados de investiga-
doras/es fueron sorteados mediante herramientas virtuales y buena 
predisposición de todo el mundo, de las personas que forman parte 
de los equipos de investigación y de las personas cuyas experiencias, 
historias y puntos de vista se pretende sistematizar y examinar. 

El capítulo escrito por Karina Ramacciotti, fruto del trabajo del 
equipo coordinado por ella, describe y analiza “La enfermería y 
los cuidados sanitarios profesionales durante la pandemia de la  
COVID-19”. La pandemia visibilizó, como si hiciera falta ––pero se 
ve que sí hace falta–, el papel clave que cumplen las trabajadoras y 
los trabajadores en enfermería como una de las primeras y funda-
mentales primeras líneas de una política integral de salud. Asimis-
mo, la investigación muestra en qué medida es importante abordar, 
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sociológicamente y sanitariamente, las perspectivas subjetivas, pro-
fesionales y personales, individuales y colectivas, de quienes inte-
gran este sector. El equipo de investigación aborda la cuestión, para 
retomar nuestros propios términos, “en clave latinoamericana”, es 
decir, tomando en cuenta los procesos históricos, no solo los recien-
tes sino también los de larga duración, la génesis y actualidad de un 
sistema de salud fragmentario, jerárquico, solapado y desarticulado, 
en el que las condiciones de sobrecarga, precariedad laboral, plu-
riempleo y bajas remuneraciones se manifiestan de manera aún más 
preocupante en uno de los eslabones más empobrecidos y feminiza-
dos del sistema. De ahí también que una de las conceptualizaciones 
problematizadas en el capítulo sea la cuestión del cuidado. 

Continuando una tradición ya identificable de investigación so-
bre el sector enfermería en Argentina, Ramacciotti y sus colegas nos 
muestran tanto las vicisitudes inéditas y puntuales como los proble-
mas estructurales e históricos. Pero también nos muestran la capaci-
dad de respuesta, el compromiso y valor de quienes, en condiciones 
de adversidad, a menudo de ausencia o incertidumbre acerca del ac-
ceso a equipos de protección personal y otros recursos, han cumpli-
do y cumplen un papel imprescindible en la respuesta a la pandemia 
(y también en respuesta a las respuestas a la pandemia). 

No es extraño, dada la evidencia y dado el análisis y el compro-
miso de unas/os y otras/os, que además de describir, sistematizar y 
analizar, el equipo de investigación contribuya con propuestas de 
política pública y con advocacy en favor de una normativa que forta-
lezca al sector profesional de enfermería en nuestro país. 

Ianina Tuñón junto a su equipo nos presentan el trabajo titulado 
“Infancias vulnerables en tiempos de pandemia. Privaciones en el 
espacio de la alimentación y la salud integral”. El capítulo muestra, 
concretamente y en sintonía con los demás trabajos, a la vez cómo 
operan estructuralmente, en su generalidad, procesos sociales y po-
líticos, y cómo se manifiestan en determinadas poblaciones, en su 
especificidad, dichos procesos. Asimismo, muestra cómo cuestiones 
que a menudo se presentan como naturales o técnicas (en el sentido 
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ingenieril del término), por ejemplo, la nutrición, se explican por va-
riables sociales y políticas. Y no solo se explican, sino que podrían 
modificarse si se interviene en dichas variables sociales y políticas.

Las autoras y autores comienzan señalando que 

[...] la seguridad alimentaria en la Argentina constituía un tema de 
agenda pública y del gobierno ya a inicios de la pandemia por CO-
VID-19. Tanto es así que una de las principales políticas de Estado 
con que se inicia la gestión del gobierno en diciembre de 2019 es la 
alimentaria. […] Asimismo, […] los indicadores de inseguridad alimen-
taria representaban una alerta para los gobiernos por su estrecho 
vínculo con los indicadores de pobreza e indigencia, y su particular y 
elevada incidencia en la población infantil. […] No obstante, el adve-
nimiento de la crisis sanitaria profundizó los problemas macroeco-
nómicos y tuvo un fuerte impacto en la situación socioeconómica y 
ocupacional con sus efectos regresivos en las condiciones de vida de 
las poblaciones, que se evidenció en un nuevo incremento histórico 
en los indicadores de pobreza e inseguridad alimentaria. 

Y prosigue la introducción: 

[...] aun cuando en el marco de la pandemia las infancias no se cons-
tituyeron en la población de mayor riesgo, sin embargo, se conjetura 
que la situación de aislamiento extendida en el tiempo ha producido 
un incremento de la vulnerabilidad de las infancias en el pleno ejer-
cicio del derecho a la salud. Derecho que supone múltiples aspectos, 
algunos asociados al sostenimiento de la vida como es el acceso a los 
alimentos y otros vinculados al desarrollo humano y social. Entre es-
tos últimos, se destacan los efectos sobre la salud física (mayor sobre-
peso, trastornos del sistema inmune, etcétera), pero también sobre la 
psicológica (ansiedad, depresión, alteración del estado de ánimo, et-
cétera) e intelectual (falta de atención, trastornos del sueño, etcétera)
[...] de niñas, niños y adolescentes.

El trabajo muestra que la conjetura acerca del impacto negativo y 
múltiple del COVID-19 y sobre todo de las medidas de aislamiento en 
respuesta al mismo en la salud de las infancias se reveló verdadera. 
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Y, por así decir, cada vez más verdadera. Los datos y evidencias que 
produjo el proyecto de Tuñón et al. contribuyeron y podrían seguir 
contribuyendo al relevamiento de problemas, al diseño, monitoreo 
y evaluación de políticas sanitarias que sean integrales, es decir, al 
menos, que incluyan la dimensión estructural del acceso a la alimen-
tación, a la salud integral, y a todos los sujetos de todas las generacio-
nes, incluyendo a las generaciones más jóvenes.

El capítulo “Estrategias de cuidado en contextos de pobreza ur-
bana y rural en la Argentina durante la pandemia y pospandemia 
COVID-19” se focaliza en las estrategias de cuidado familiares y 
comunitarias en siete regiones del país. Problematizando una vez 
más el tema del cuidado, en clave de economía política feminista, el 
estudio analiza las relaciones de las familias con otros actores que 
participan en la organización social del cuidado (Estado, Mercado, 
Comunidad) y en particular el papel de las organizaciones comunita-
rias que proveen servicios de cuidado. 

Como los otros capítulos, con un énfasis más en las comunidades 
que en el sector salud, el estudio detecta una vez más “la persistencia 
de una fuerte feminización del cuidado y que, en la pandemia, no se 
modificó”, evidenciándose “la fuerte desigualdad en la distribución 
de las tareas y responsabilidades de cuidado en estos sectores que 
viven en condiciones de pobreza”, tanto en áreas urbanas como ru-
rales, con sus especificidades. Por otra parte, también “en clave lati-
noamericana”, el trabajo muestra extensamente que las chances que 
tienen las comunidades y las organizaciones sociales de base para 
actuar, resolver problemas e incluso para intervenir políticamente, 
no son escindibles del papel normativo, articulador y financiador del 
Estado en sus distintos niveles.

El capítulo identifica problemas y sugiere posibles vías de inter-
vención. Y también, por así decir, sistematiza carencias y vehiculiza 
denuncias, denuncias “pandémicas” de problemas endémicos.

Marcela Bottinelli y el equipo coordinado por ella (para la redac-
ción del texto: Carlos Barria Oyarzo, María Marcela Bottinelli, Ro-
mina Casali, Luz Mary Castaño, Marcela Inés Freytes Frey, Cecilia 
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Garzón, Guadalupe Granja) presentan el capítulo titulado “Políticas 
sociales y territorios: tensiones, aprendizajes y desafíos”, cuyo eje 
central es el impacto en la salud mental del COVID-19 y de las medi-
das sanitarias que han sido adoptadas, también en clave de perspec-
tiva integral de cuidados, de género y de derechos humanos.

La perspectiva adoptada se preocupa por la salud, la enfermedad, 
la atención y los cuidados como un fenómeno global cuyas dimen-
siones no pueden ser analizadas separadamente, sino siempre en 
relación y como formando un fenómeno complejo. Pensar los pro-
blemas implica pensarlos en relación con las respuestas, su presen-
cia o su ausencia, sus modalidades, su cobertura. Es en este sentido 
que el texto afirma que 

[...] la pandemia afectó y alteró la vida cotidiana de las comunida-
des, impactando especialmente en la salud / salud mental de toda 
la población. Asimismo, las propias medidas de gestión de la pande-
mia, como el aislamiento social, preventivo y obligatorio [ASPO], y el 
distanciamiento social [DISPO], propuestos como necesarios para el 
control epidemiológico, acrecentaron las dificultades económicas, el 
miedo al contagio, la incertidumbre y diversos sufrimientos. A nivel 
de los territorios, se visibilizaron o emergieron una serie de redes 
formales e informales que materializaron lógicas de sostén y trabajo 
diversas, sensibles a las necesidades de las comunidades. 

La vida cotidiana, las formas de trabajo y las subjetividades se vieron 
transformadas, al igual que los vínculos y las redes de sostén comuni-
tario. En este marco las medidas de protección social que se adopta-
ron a nivel nacional, en cada provincia y municipio gravitaron en la 
salud/salud mental y el bienestar psicosocial de toda la comunidad. 

El análisis en diversos sectores niveles o escalas (de micro a macro, de 
macro a micro) y en territorio permitió al equipo autoral presentar 
conclusiones en el plano del conocimiento, el cual está directamente 
relacionado con propuestas de políticas multisectoriales y transecto-
riales también en esos diversos niveles o escalas.
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Por último, como expresé en relación con los impactos del  
COVID-19 en las infancias, aquí también las conclusiones relativas al 
impacto en la salud mental, como parte de la salud integral y como 
condición para el ejercicio de derechos, son “cada vez más” verdade-
ras a medida que vamos registrando los efectos en el mediano y largo 
plazo de la pandemia en la vida cotidiana de cada persona, cada gru-
po social y cada comunidad.

El capítulo de Anahí Sy junto a un equipo federal y multidiscipli-
nario de investigadoras e investigadores sobre “Modos de producción 
de cuidados durante la pandemia por COVID-19 desde las narrativas 
de las y los trabajadores de la salud pública” podría funcionar como 
una suerte de síntesis de las preocupaciones teóricas y empíricas del 
conjunto de los capítulos. Desde una actitud etnográfica, significati-
va, habla de cuidados, de trabajo, de pandemia, de salud pública y de 
narrativas. Lo de narrativas es también “en clave latinoamericana” 
e interseccional. La posibilidad de inscribir las experiencias perso-
nales en narrativas colectivas es una condición de la politización de 
dichas experiencias, es un modo de traducir y por ende comunicar 
aquello que es vivido como destino individual en una experiencia co-
lectiva que resulta de, y puede transformar, determinadas condicio-
nes sociales estructurales e históricas.

En palabras del equipo autoral: 

Este capítulo toma como punto de partida las narrativas de traba-
jadoras/es de salud de centros y hospitales públicos de diversas re-
giones de Argentina […] [con el fin de] recuperar las voces de quienes 
fueron interpeladas/os como esenciales durante la pandemia, para 
reconocer, en sus experiencias y trayectorias singulares, aquellos 
puntos de convergencia o nudos críticos que permitan pensar cómo 
transitar hacia una nueva realidad socio-epidemiológica. Las narra-
tivas de las/os trabajadores habilitan una manera de elaborar las 
vivencias singulares. Las experiencias narrativizadas son especial-
mente significativas para comprender a las personas, los vínculos 
que se establecen entre ellas; sus valores, afectos y desafectos.
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Luego de describir y analizar procesos, de sugerir pistas de interven-
ción y de investigación, cabe destacar que el capítulo no se termina 
con conclusiones seguida de bibliografía. El capítulo finaliza con 
agradecimientos: “A todas/os las/os trabajadores de la salud nuestro 
infinito agradecimiento por participar generosamente de este pro-
yecto, compartiendo sus vivencias durante la pandemia”. 

Yo también quiero finalizar mis palabras así: agradeciendo a to-
das y todos los trabajadores de la investigación en ciencias sociales y 
humanidades por su compromiso y experticia. 
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Introducción

La seguridad alimentaria en la Argentina constituía un tema de agen-
da pública y del gobierno ya a inicios de la pandemia por COVID-19. 
Tanto es así que una de las principales políticas de Estado con que se 
inicia la gestión del gobierno en diciembre de 2019 es la alimentaria y 
su principal referencia es la llamada Tarjeta AlimentAR, emanada en 
el marco del Plan Nacional Argentina Contra el Hambre. Asimismo, 
existen evidencias de que los indicadores de inseguridad alimentaria 
representaban una alerta para los gobiernos por su estrecho vínculo 
con los indicadores de pobreza e indigencia, y su particular y elevada 
incidencia en la población infantil (Salvia et al., 2020; Tuñón y Poy, 
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2020). No obstante, el advenimiento de la crisis sanitaria profundi-
zó los problemas macroeconómicos y tuvo un fuerte impacto en la 
situación socioeconómica y ocupacional con sus efectos regresivos 
en las condiciones de vida de las poblaciones, que se evidenció en un 
nuevo incremento histórico en los indicadores de pobreza e insegu-
ridad alimentaria. 

La Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y 
la Agricultura [FAO], alertaba respecto a las adversas consecuencias 
de la pandemia sobre los sistemas y la seguridad alimentarios en 
los países de América Latina y el Caribe. También interpelaba a los 
gobiernos sobre el efecto protector que podrían ejercer las políticas 
públicas de tipo complementarias en un escenario imprevisto como 
el que estableció la pandemia (FAO y CELAC, 2020). Justamente, estos 
organismos internacionales, estimaron que la prevalencia de la inse-
guridad alimentaria aumentaría a nivel global pero que sus efectos 
serían especialmente graves en la región de Latinoamérica y el Cari-
be (FAO y CEPAL, 2021). 

Existe amplio consenso en torno a que una de las principales 
consecuencias de la inseguridad alimentaria es la malnutrición que 
se evidencia, fundamentalmente, en el fenómeno del sobrepeso y 
la obesidad, y que se constituye en otra pandemia mundial preexis-
tente cuando la enfocamos en el tramo infantil. La pandemia de la 
obesidad se asocia a los hábitos alimentarios no saludables y esti-
los de vida urbanos (FAO y CEPAL, 2021) que se caracterizan por el 
comportamiento sedentario, y la insuficiente actividad física de las 
poblaciones. Los niños, las niñas y adolescencias [NNyA] no han sido 
una excepción, y también han incrementado su comportamiento 
sedentario frente a pantallas y su insuficiente actividad física en el 
contexto de los confinamientos por COVID-19 (Tuñón et al., 2022b; 
Aliano et al., 2022). 

Es decir que, aun cuando en el marco de la pandemia las infancias 
no se constituyeron en la población de mayor riesgo, sin embargo, se 
conjetura que la situación de aislamiento extendida en el tiempo ha 
producido un incremento de la vulnerabilidad de las infancias en el 
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pleno ejercicio del derecho a la salud. Derecho que supone múltiples 
aspectos, algunos asociados al sostenimiento de la vida como es el 
acceso a los alimentos y otros vinculados al desarrollo humano y 
social. Entre estos últimos, se destacan los efectos sobre la salud físi-
ca (mayor sobrepeso, trastornos del sistema inmune, etcétera), pero 
también sobre la psicológica (ansiedad, depresión, alteración del es-
tado de ánimo, etcétera) e intelectual (falta de atención, trastornos 
del sueño, etcétera) de NNyA. 

Avanzadas las medidas de aislamiento y con diferencias geográ-
ficas significativas, estas medidas se flexibilizaron en NNyA, pro-
piciando las salidas recreativas, pero el regreso a la normalidad en 
la escolarización presencial y actividades extraescolares comenzó 
recién en los meses de agosto y septiembre del 2021 con diferentes 
formatos de presencialidad. Más allá de estas medidas muy vincu-
ladas a lo escolar y flexibilización del aislamiento, no se registraron 
acciones estatales orientadas a la atención de la salud integral del 
NNyA en el marco de la pandemia ni a posteriori. En este marco, se 
conjetura que los efectos en la salud biopsicosocial implican costos 
directos e indirectos que tendrán sus consecuencias en la atención 
médica, las pérdidas de productividad y los años de vida ajustados 
por discapacidad. 

En este sentido, parece relevante realizar una aproximación 
integral al fenómeno con el objetivo de estimar la magnitud de los 
efectos, los principales factores asociados, pero también el efecto de 
las medidas paliativas y su potencial de desarrollo en la etapa post-
pandemia. Más específicamente, se propone responder a los siguien-
tes interrogantes: ¿Qué sucedió en el marco del Aislamiento Social 
Preventivo y Obligatorio [ASPO] por COVID-19 con indicadores sen-
sibles al desarrollo humano y social de la infancia como la pobreza, 
la indigencia y la inseguridad alimentaria? ¿Qué poblaciones fueron 
las más afectadas en el territorio del país? ¿Cuál fue el impacto de 
las políticas de protección complementarias aplicadas desde los Es-
tados, y en particular de la Tarjeta AlimentAR en la inseguridad ali-
mentaria y en los consumos alimentarios de NNyA? ¿Qué sucedió 



58	

Ianina Tuñón 

con la cobertura de los comedores y merenderos comunitarios en el 
país e indicadores de peso y talla de la población de NNyA en el mar-
co de la pandemia? ¿Qué papel tuvieron frente a la emergencia ali-
mentaria los espacios comunitarios tales como los comedores y ollas 
populares barriales? Asimismo, ¿qué estrategias desarrollaron los 
hogares más vulnerables en torno a la cuestión alimentaria? ¿De qué 
modo los/as niños/as transitaron la cuestión alimentaria al tiempo 
que desplegaron estrategias para el desarrollo del juego activo, el 
deporte, y otras actividades de socialización? ¿Cómo fue sentida y 
representada la experiencia del aislamiento y distanciamiento por 
NNyA? Y, ¿cuál fue la situación de algunas infancias en términos de 
su salud mental? 

Estas preguntas generales fueron abordadas a partir de una me-
todología mixta de tipo cuantitativa y cualitativa, un trabajo en red 
entre nueve nodos1 ubicados en seis regiones del país (NOA, NEA, 
Centro, Cuyo, Patagonia y AMBA), y diferentes disciplinas (sociolo-
gía, trabajo social, comunicación, demografía, economía, nutrición, 
educación física, y psicología, entre otras). Esta diversidad permitió 
realizar aproximaciones a diferentes aristas del problema, desde 
enfoques diversos, metodologías complementarias y procurando 
representar las heterogeneidades regionales del país, proporcionan-
do una importante lente para comprender las experiencias vividas 

1	  Los nueve nodos se conformaron con investigadores formados, algunos de ca-
rrera en el CONICET, becarios, y estudiantes pertenecientes al: (1) Departamento 
de Humanidades y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de la Matanza; 
(2) Observatorio de la Deuda Social Argentina [ODSA] de la Universidad Católica 
Argentina; (3) Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educación [FaHCE] - Instituto 
de Investigaciones en Humanidades y Ciencias Sociales [IdIHCS] - Universidad 
Nacional de La Plata-CONICET; (4) Facultad de Humanidades, Ciencias Sociales y de la 
Salud de la Universidad Nacional de Santiago del Estero; (5) Facultad de Ciencias de la 
Comunicación. Instituto de Estudios en Comunicación Expresión y Tecnología de la 
Universidad Nacional de Córdoba; (6) Escuela de Ciencias de la Salud - Sede Comahue 
de la Universidad de Flores; (7) Facultad de Ciencias de la Educación [FCEdu] de la 
Universidad Nacional de Entre Ríos; Centro de Investigaciones Sociales y Políticas 
[CISPO]; (8) Facultad Ciencias Políticas y Sociales de la Universidad Nacional de Cuyo 
y (9) la organización Solidagro Asociación Civil. 
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en torno a la privación material y sus implicancias en tiempos de 
COVID-19.

Antecedentes

El proceso de deterioro económico y social de la Argentina es pre-
pandémico, pero en el contexto de la crisis sanitaria se profundizó 
con un nuevo aumento de la pobreza, la indigencia y el desempleo, 
que sin dudas comprometió el cumplimiento de la meta 1.1 del obje-
tivo 1 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible [ODS] que establece, 
para 2030, “reducir al menos a la mitad la proporción de hombres, 
mujeres y niños de todas las edades que viven en la pobreza en todas 
sus dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales”. En este 
marco, el Gobierno Nacional a través de diferentes áreas del Estado 
ha procurado desarrollar acciones que se pueden enmarcar en el 
objetivo 2 de los ODS, orientado a lograr la seguridad alimentaria 
y la mejora de la nutrición y promover la agricultura sostenible, y 
específicamente en la meta 2.1 que establece: “poner fin al hambre 
y asegurar el acceso de todas las personas, en particular los pobres 
y las personas en situaciones vulnerables, incluidas los lactantes, a 
una alimentación sana, nutritiva y suficiente durante todo el año”. 

En este contexto, se prorrogó la Ley N.o 27  519 de Emergencia 
Alimentaria hasta diciembre del año 2022, y adquirieron particu-
lar relevancia las acciones desarrolladas a través del Plan Nacional 
de Seguridad Alimentaria [PNSA], que articula acciones con el Plan 
Nacional Argentina contra el Hambre [PACH] del Ministerio de De-
sarrollo Social. La principal meta del PNSA es lograr la seguridad 
alimentaria en poblaciones en situación de vulnerabilidad social; 
priorizando la atención de embarazadas, niños/as menores de 14 
años, discapacitados y adultos mayores que se encuentran en situa-
ción de riesgo social. 

Asimismo, los componentes del PACH consideran las metas 
comprometidas en el objetivo 2 de los ODS y en particular el que 
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establece para el 2030, “poner fin a todas las formas de malnutrición 
[…] retraso del crecimiento y la emaciación de los niños menores de 5 
años, y abordar las necesidades de nutrición de las adolescentes, las 
mujeres embarazadas y lactantes y las personas de edad”. Si bien el 
PACH considera diferentes componentes, en el marco de esta investi-
gación ha resultado de vital relevancia los orientados a la asistencia 
alimentaria en una situación de emergencia social y sanitaria; y los 
que se desarrollaron con el propósito de fortalecer las redes sociales 
y comunitarias que adquieren especial vitalidad en situaciones de 
crisis social. 

En el proceso de implementación del PACH se concatenaron dife-
rentes iniciativas y acciones de diferentes organismos y niveles del 
Estado, organizaciones sociales y comunitarias, religiosas, empresa-
riales, sindicales, entre otros. Asimismo, el Ministerio de Desarrollo 
Social, junto con el Consejo Nacional de Coordinación de Políticas 
Sociales [CNCPS], tuvieron a su cargo la tarea de implementar los 
programas sociales que componen el Plan. Y, en los primeros meses 
del 2020, se implementó la Tarjeta AlimentAR,2 una transferencia 
monetaria condicionada a la compra de alimentos. En una primera 
fase de su proceso de implementación se entregaron tarjetas físicas 
y se implementó un componente de comunicación en prácticas ali-
mentarias saludables. Si bien en un primer momento estuvo dirigida 
a los hogares con niños/as menores de 7 años y mujeres embaraza-
das de más de 3 meses, en el marco del ASPO-COVID-19 se comienza 
a implementar como una transferencia complementaria a la Asigna-
ción Universal por Hijo [AUH], y en el segundo trimestre del 2021 se 
amplía su cobertura a los hogares con niños/as menores de 15 años y 
se incorpora también al padrón de titulares de la Pensión de Madre 
de 7 Hijos o más que tengan niños/as menores de 14 años a cargo. 
Finalmente, la Tarjeta AlimentAR queda subsumida a la Asignación 

2	  A finales de 2019 se estima una cobertura de 2 392 668 titulares, en junio de 2020 de 
3 885 067 (SIEMPRO, 2021).
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Universal por Hijo, aunque los fondos son aportados por el Ministe-
rio de Desarrollo Social. 

Estas políticas no dejaron de estar acompañadas de estrategias 
de asistencia alimentaria directas. Justamente, el Ministerio de De-
sarrollo Social de la Nación reforzó acciones y prestaciones3 coordi-
nadas con los gobiernos provinciales y municipales encaminadas a 
lograr mayor presencia en los territorios y en muchos casos en con-
cordancia con espacios sociocomunitarios ya existentes y dedicados 
a brindar asistencia alimentaria como comedores y merenderos de 
organizaciones de la economía popular, en algunos casos gestiona-
dos por organizaciones de las iglesias. Pero cabe destacar que en el 
marco del ASPO-COVID-19 se gestaron nuevas iniciativas que emer-
gieron de las comunidades como reacción ante la insuficiente cober-
tura de las acciones y programas de los gobiernos, y la demanda de 
sectores sociales populares que habitualmente no requerían de estas 
ayudas alimentarias. 

En el marco de estas políticas públicas y ODS a las que adhiere el 
país, el contexto de ASPO-COVID-19 suma restricciones y profundi-
za el deterioro socioeconómico de las poblaciones y, en particular, 
de los hogares con NNyA. La población de NNyA es especialmente 
vulnerable a las restricciones alimentarias por su condición de de-
sarrollo (físico y cognitivo), que en sinergia con restricciones en los 
procesos de socialización entre pares se vio expuesta a múltiples ad-
versidades en el espacio del desarrollo físico, motriz, del bienestar 
subjetivo, entre otros. 

La jornada escolar es un importante organizador de las rutinas 
de NNyA, y la llegada de las “cuarentenas escolares” en sus dife-
rentes modalidades (no presencial, virtual, semipresencialidad y 

3	  Se estima que 5  500 organizaciones comunitarias recibieron apoyo financiero 
extraordinario para la compra de alimentos secos destinados a comedores comuni-
tarios por un monto total de aproximadamente 7 694 millones de pesos (SIEMPRO, 
2021a). Asimismo, la Dirección Nacional de Asistencia Directa entregó 78 mil kilos 
de alimentos (módulos alimentarios). Adicionalmente, se realizaron convenios con 
65 gobiernos municipales y 22 gobernaciones y con 14 municipios de la provincia de 
Buenos Aires y se transfirió a inicios del 2021 $ 2,9 mil (CNCPS, 2021).
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presencialidad plena) alteró la jornada diaria y el uso del tiempo. No 
obstante, se registraron profundas desigualdades sociales regresivas 
para los NNyA de sectores sociales más vulnerables fundamental-
mente (Tuñón et al., 2021). Las escuelas en espacios sociorresidencia-
les segregados siguieron ejerciendo un rol importante en términos 
de las ayudas alimentarias directas, pero dejaron de ofrecer el espa-
cio de “comensalidad asistida” (Aguirre y Diaz Córdova, 2021). Los 
profesores de educación física en algunas jurisdicciones fueron los 
principales responsables junto al personal no docente de la entrega 
de bolsones de alimentos. Los estímulos de educación física queda-
ron relegados en el marco del resto de las asignaturas siendo paradó-
jicamente una de pocas oportunidades que tienen NNyA de moverse, 
jugar, y desarrollar aptitudes físicas y habilidades adaptativas que se 
consideraron protectoras en el marco de la pandemia por su capaci-
dad de generar inmunidad ante el COVID-19 (Tuñón et al., 2022b). En 
este marco, cabe preguntarse sobre la función social del juego activo 
y las actividades físicas en el marco del ASPO en las familias y en 
relación con los NNyA. 

Se han realizado algunos estudios complementarios orientados 
a explorar en los sentidos, las representaciones, las angustias y los 
miedos vinculados a la situación de pandemia. Entre ellos, se destaca 
un estudio de UNICEF Argentina que exploró las necesidades emo-
cionales y los cambios en los comportamientos de NNyA que surgie-
ron durante el primer año de pandemia y documentó sus vivencias 
(UNICEF Argentina, 2021). En efecto, los NNyA han sido señalados 
como una población especialmente vulnerable al desarrollo de pro-
blemas de salud mental en el marco de la pandemia por COVID-19 
(Buitrago-Ramírez et al., 2021; Hossain et al., 2020). Considerando 
que los efectos socioeconómicos de la crisis sanitaria van a prolon-
garse, particularmente en países con economías dependientes, es 
indispensable realizar un diagnóstico adecuado que permita deli-
near estrategias de abordaje sostenibles para el cuidado de la salud 
integral de NNyA en los diversos contextos que los alojan: familiar, 
escolar y comunitario.
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Metodología

Esta investigación en su aproximación cuantitativa se basó en los 
microdatos de la Encuesta de la Deuda Social Argentina (EDSA-
PISAC), mediciones 2019-2020, muestra de 9 614 NNyA entre 0 y 17 
años (5 350 en 2019 y 4 264 en 2020). En estas mediciones se contó 
con indicadores sociodemográficos, socioeconómicos y módulo de 
indicadores de hábitos alimentarios, seguridad alimentaria, y acti-
vidad física, que permitieron realiza un diagnóstico, pero, adicional-
mente, una evaluación de los efectos del ASPO-COVID-19 y la Tarjeta 
AlimentAR en la seguridad alimentaria de las infancias urbanas en 
la Argentina, ex ante – ex post del comienzo de las medidas de aisla-
miento (2019-2020), y principales factores asociados. Al tiempo, que 
se realizó una estimación del impacto del ASPO en la actividad física 
infantil y juego activo (Tuñón et al., 2022b). 

La EDSA-PISAC se efectuó sobre una muestra probabilística estra-
tificada de 920 puntos muestra en los siguientes tres grandes conglo-
merados según su tamaño: 1) Gran Buenos Aires: Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires y Conurbano Bonaerense (Conurbano Zona Norte, 
Conurbano Zona Oeste y Conurbano Zona Sur); 2) Otras Áreas Me-
tropolitanas: Gran Rosario, Gran Córdoba, San Miguel de Tucumán 
y Tafí Viejo, Gran Mendoza; y 3) Resto urbano: Mar del Plata, Gran 
Salta, Gran Paraná, Gran Resistencia, Gran San Juan, Neuquén-Plot-
tier-Cipolletti, Zárate, La Rioja, Goya, San Rafael, Comodoro Rivada-
via y Ushuaia-Río Grande. 

Asimismo, se desarrolló un Índice Barrial de Situación Nutricio-
nal, con base en un relevamiento nacional en comedores y meren-
deros comunitarios georreferenciados, realizado por el Instituto de 
Investigación Social, Económica y Política Ciudadana [ISEPCI]. Este 
relevamiento censal y descriptivo se llevó adelante durante los meses 
de diciembre de 2020 y febrero de 2021 y convocó a más de 50 000 
niños/as y más de mil comedores de veinte provincias del país. La 
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información se presenta a nivel provincial, y desagregada hasta el 
nivel de comedor.4

Mientras que la aproximación de tipo cualitativa se basó en 
entrevistas en profundidad (309 observaciones) a referentes de co-
medores comunitarios, mujeres madres de NNyA en barrios vulne-
rables en las localidades de La Plata, Partido de La Matanza, Santiago 
del Estero y Gran Tucumán, Mendoza ciudad y San Rafael, Ciudad 
Autónoma de Buenos, Gran Córdoba y General Fernández Oro del 
Alto Valle de Río Negro. Se elaboró un instrumento de recolección de 
datos que denominamos “Diario Andarín” para la implementación 
de entrevistas semiestructuradas dirigida a niños/as.

A la par, se realizaron cinco grupos focales a docentes de Educa-
ción Física del Área Metropolitana del Gran Buenos Aires y Ciuda-
des del interior del país. Y se conformó un banco de fotografías (604 
fotos) provienen de diferentes territorios donde se llevó adelante la 
investigación. 

De modo complementario se realizaron otros dos estudios: 

1.	 Un análisis de ochenta y dos relatos (mayormente de sue-
ños y, excepcionalmente, de historias inventadas) y dibujos 
de NNyA de entre 6 y 16 años pertenecientes a estratos so-
ciales medios y bajos de la región Noreste-Litoral realizados 
durante el periodo de ASPO y DISPO (Drivet et al., 2022), con 
la finalidad de explorar los sentidos que el aislamiento y la 
distancia social tuvieron para dicha población. A este cor-
pus se añadieron cincuenta y cinco relatos o expresiones de 
“sueños”, en el sentido de “deseos”. Desde un punto de vista 
teórico, la construcción del objeto de estudio se apoyó en el 
psicoanálisis, la historia cultural, el materialismo histórico 
y los estudios de género, perspectivas sensibles a diferentes 
fuentes estructurales de malestar social y pertinentes para 

4	  Ver https://poblaciones.org/2022/05/04/malnutricion-infantil-en-comedores-co-
munitarios-2021/ 

https://poblaciones.org/2022/05/04/malnutricion-infantil-en-comedores-comunitarios-2021/
https://poblaciones.org/2022/05/04/malnutricion-infantil-en-comedores-comunitarios-2021/
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interpretar los relatos recopilados. Para fundamentar dicho 
marco conceptual se elaboró un artículo teórico (filosófico) 
que propuso y discutió los ejes de la perspectiva (Drivet, 2022). 

2.	 Se evaluó una muestra intencional de 498 NNyA, a través de 
informe colateral de sus padres o adultos a cargo, utilizan-
do una plataforma en línea. Participaron del estudio madres 
(90,2 %), padres (7,2 %) o adultos a cargo (2,6 %) de 16 provin-
cias argentinas. Los NNyA sobre los que se respondió tenían 
entre 4 y 17 años (M=9,7; SD=3,7; Mediana= 9; Moda=8). El 
49,4 % eran mujeres; el 50,2 % eran varones; 0,4 % se reportó 
no binario. El instrumento estandarizado que se utilizó para 
el tamizaje de trastornos de salud mental se denomina Stren-
ght and Difficulties Scale [SDQ]. Este cuestionario, amplia-
mente utilizado en investigación clínica y epidemiológica a 
nivel global, es útil para identificar casuística psiquiátrica y 
necesidades de atención (Goodman, 1999). 

Resultados 

Perspectiva macro de la situación social 

Inseguridad alimentaria, pobreza y protección social

El período de ASPO por COVID-19 en el país se desarrolló durante 
más de cien días de modo estricto y luego ingresó a diferentes fases 
de Distanciamiento Social Preventivo y Obligatorio [DISPO]. Estas 
medidas sanitarias tuvieron su impacto específico y agregado en la 
situación socioeconómica de amplios sectores sociales afectados por 
una economía recesiva que por momentos se paralizó. Sin dudas, los 
indicadores de pobreza han aportado evidencia al deterioro social de 
dicho contexto, pero también del efecto de las políticas complemen-
tarias que se llevaron adelante a partir de políticas de transferencias 
a los hogares como el Ingreso Familiar de Emergencia [IFE] y el incre-
mento del monto de la Asignación Universal por Hijo [AUH] y Tarjeta 
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AlimentAR [TA], por mencionar las medidas con mayor impacto en 
la pobreza infantil. 

Efectivamente, las estimaciones de la pobreza para el segundo se-
mestre de 2020 permiten advertir respecto al mismo período de 2019 
un incremento del 11 % en la población de NNyA según datos oficia-
les, y la indigencia del 14 %, ubicándose en 2020 en un 58 % y 16 %, 
respectivamente (véase Tabla 1). Las infancias de la región del NEA 
alcanzan una pobreza por encima del promedio nacional y las del 
AMBA de indigencia, aunque el incremento interanual más elevado 
lo experimentó la región patagónica.

Por su parte, los indicadores alternativos y directos de pobreza 
como los de inseguridad alimentaria también registran un empeo-
ramiento entre 2019 y 2020, pero especialmente en el umbral de 
privación moderado que supone restricciones en la adquisición de 
alimentos en cantidad y calidad por problemas económicos e in-
cluso la merma en la ingesta de los adultos de los hogares, pero no 
alcanza a afectar severamente la ingesta infantil. La inseguridad ali-
mentaria en la población de NNyA aumentó en el período interanual 
de referencia 19 %, y en un 7 % en su umbral más grave que afecta de 
modo directo a la infancia y adolescencia. El incremento de la inse-
guridad alimentaria total fue muy superior al promedio nacional en 
la región Centro, NOA y NEA (véase Tabla 1). 

En este marco, la protección social a través de ayuda alimentaria 
directa (comedores, entrega de bolsones de alimentos, entre otros) 
y TA, en 2020, alcanzó una cobertura del 46  % de la población de 
NNyA. Si bien, esta cobertura alcanzó al 50 % en el AMBA y al 55 % 
en el NOA, también fue de apenas el 25 % en la Patagonia. Es decir, 
que la merma en la ayuda alimentaria escolar fue compensada por 
la mencionada Tarjeta, pero no en todas las regiones del país (véase 
Tabla 1). 

En síntesis, en el contexto del ASPO-COVID-19 se profundizó la 
vulnerabilidad de NNyA a la pobreza y ello redundó en mayor ries-
go alimentario, aunque no se registra un incremento de las priva-
ciones más extremas. En este sentido, se puede conjeturar que las 
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transferencias de ingresos de emergencia y otras políticas comple-
mentarias ejercieron un rol fundamental en el sostenimiento de los 
niveles de indigencia e inseguridad alimentaria severa promedios 
prepandemia. 

Tabla 1. Indicadores de pobreza infantil (2019-2020). 
En porcentaje de NNyA entre 0 y 17 años.

Regiones/
Años

Pobreza 
monetaria* Indigencia*

Inseguridad 
alimentaria 

total**

Inseguridad 
alimentaria 

severa**

Cobertura 
alimentaria 

gratuita**
2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020 2019 2020

Total, País 53 % 58 % 14 % 16 % 31 % 37 % 14 % 15 % 39 % 46 %

AMBA 53 % 58 % 16 % 19 % 33 % 38 % 14 % 16 % 42 % 50 %

Centro 51 % 56 % 12 % 13 % 23 % 37 % 11 % 16 % 34 % 37 %

NOA 55 % 55 % 9 % 11 % 28 % 38 % 14 % 16 % 26 % 55 %

Cuyo 53 % 57 % 10 % 10 % 30 % 32 % 18 % 9 % 38 % 37 %

NEA 58 % 59 % 16 % 15 % 30 % 42 % 16 % 17 % 41 % 44 %

Patagonia 42 % 48 % 7 % 11 % 26 % 31 % 11 % 11 % 46 % 25 %

Fuente: *elaboración propia con base en la EPH-INDEC. 

** Elaboración propia con base en la EDSA-PISAC-COVID-19.

Este diagnóstico inicial permite dimensionar el aumento de las 
privaciones con relación a la adquisición de una canasta básica de 
alimentos y servicios y, de modo más directo, las dificultades en el 
acceso a los alimentos. Privaciones que tienen un impacto estructu-
ral cuando se tornan persistentes y tienen lugar en etapas sensibles 
del desarrollo.

Análisis realizados en el marco del ASPO-COVID-19 sobre la co-
rrelación entre la situación de inseguridad alimentaria y el déficit en 
el consumo de grupos de alimentos fuentes de nutrientes esenciales 
indican que, por ejemplo, los NNyA en situaciones de inseguridad ali-
mentaria moderada registraron mayor propensión a no poder con-
sumir frutas, verduras, carnes, y lácteos que pares en situación de 
seguridad alimentaria (187 %, 153 %, 274 % y 138 %, respectivamente). 
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Asimismo, estos efectos se profundizan en las infancias en situación 
de inseguridad alimentaria severa (Britos et al, 2022). 

La evaluación de impacto de la TA evidenció que los destinatarios 
hubieran experimentado un aumento de la inseguridad alimentaria 
de no haber percibido dicha transferencia. En este sentido, soste-
nemos que resultó una red de protección en un marco de empeora-
miento general de la situación socioalimentaria. El efecto positivo de 
la TA en la reducción de la inseguridad alimentaria se estima en 29 
p. p. en NNyA y de casi 20 p. p. en hogares con NNyA (Poy et al., 2021). 
Asimismo, cabe señalar que este estudio permitió evidenciar que no 
hubo impactos significativos en el consumo de lácteos ni de frutas 
o verduras. El monto de la transferencia no parece haber sido sufi-
ciente para producir un cambio en la calidad de la dieta de los niños/
as y adolescentes. Esto es esperable dada la propia focalización de la 
AUH en la población vulnerable y en un contexto de empeoramien-
to socioeconómico. Asimismo, se conjetura que el solo aumento de 
los ingresos que representa la transferencia podría no producir un 
efecto en el cambio de las pautas de adquisición, preparación y con-
sumo de alimentos de los hogares (Poy et al., 2021; Britos y Albornoz, 
2021). Es factible que el desarrollo conjunto y complementario de un 
componente de educación nutricional pudiera mejorar el impacto 
de este tipo de transferencias, e incluso que su efecto mejore en un 
contexto socioeconómico más favorable. 

En resumen, el Estado Nacional y los gobiernos provinciales pu-
sieron en funcionamiento programas para asistir la necesidad ali-
mentaria, sin embargo, estos no fueron suficientes para garantizar 
el acceso a los alimentos. Por esta razón, también fue de interés es-
tudiar la situación de los comedores y merenderos, que presentaron 
un crecimiento sostenido desde principio del siglo XXI, pero por la 
pandemia COVID-19 se hicieron cada vez más necesarios.5 

5	  Si bien los comedores fueron concebidos en sus inicios como acciones transito-
rias, lograron consolidarse territorialmente a partir de los apoyos recibidos del 
Estado (Ierullo, 2013). En el caso particular argentino, el surgimiento de comedores 
comunitarios en barrios pobres forma parte de un conjunto de acciones de asistencia 
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Comedores comunitarios y malnutrición infantil

En este contexto de asistencia alimentaria comunitaria a través de 
comedores, es reconocida también la relación existente entre inse-
guridad alimentaria y malnutrición infantil (Bergel et al., 2017; Van 
Gameren et al., 2018; Luna Montaño, 2020). Donde la inseguridad 
alimentaria es mayor, los problemas nutricionales infantiles –expre-
sados como desnutrición, sobrepeso u obesidad– aumentan. Los de-
terminantes de esta problemática se hallan tanto a nivel individual 
(características de consumo y hábitos saludables), a nivel del hogar 
(nivel de ingresos, hacinamiento, deposición de excretas, clima edu-
cativo) como a nivel macro relacionados con los niveles de desigual-
dad y las políticas sociosanitarias (Álvarez, 2012; Barrera-Dussan et 
al., 2017; Longhi et al., 2018). 

También se observa que las características de la alimentación en 
la pobreza han sido analizadas por Patricia Aguirre (2004; 2010). En 
sus trabajos se puso de manifiesto que los pobres no comen lo que 
quieren sino lo que pueden, que están desnutridos porque no tienen 
suficiente, a la vez están obesos porque se alimentan mal; tienen a 
su alcance alimentos procesados de producción masiva y bajo costo, 
seleccionan alimentos altos en carbohidratos y grasas y la industria 
alimentaria favorece ese comportamiento a la vez que consumen 
alimentos baratos en lo económico, saciadores en lo nutricional y 
promotores de obesidad. 

alimentaria junto con la incorporación, de manera heterogénea y fluctuante, de las 
organizaciones de la sociedad civil en la implementación y ejecución de programas y 
políticas sociales (Santarsiero, 2013). Estas iniciativas se han ido configurando como 
una respuesta orientada a la satisfacción de necesidades alimentarias en el contexto 
de la asistencia social estatal. De esta manera, este autor identifica en los comedores 
aspectos de una triple dimensión. Por un lado, destaca aspectos políticos (dado que 
evidencia un espacio para la politicidad barrial, vinculado con la política social terri-
torializada); sociales (porque refiere a lazos de solidaridad y de interacción cotidiana 
en el espacio comunitario, surgidos en las prestaciones y acciones de los comedores) 
y alimentaria (porque procuran brindar alimentos y recursos en la cotidianeidad del 
espacio barrial).
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Bajo este enfoque y en un universo de análisis que estuvo con-
formado por 45 653 NNyA de 2 a 17 años asistentes a comedores y 
merenderos comunitarios de Argentina en 2020, se pudo analizar 
el impacto de la pandemia en este sector social de extrema pobreza. 
Desde una mirada regional, se identificó que la malnutrición (un in-
dicador global que incluye el bajo peso, baja talla, el sobrepeso y la 
obesidad) alcanza sus mayores magnitudes en la región patagónica. 
Allí, alrededor del 60 % de los NNyA asistentes a comedores comuni-
tarios padecen algún tipo de malnutrición infantil. Por el contrario, 
las proporciones más bajas se encuentran en las provincias del Nor-
deste con registros próximos al 40 %. Nótese en este caso que el valor 
más bajo por lejos no representa un modelo a seguir, la relación de 4 
de cada 10 NNyA en situación de malnutrición imprime un piso muy 
alto de este flagelo (Figura 1). 

Figura 1. Magnitudes regionales de malnutrición infantil  
en comedores comunitarios - 2021

Fuente: relevamiento anual del Instituto de Investigación Social, Económica  
y Política Ciudadana [ISEPCI]. Elaboración propia.

De esta manera y en una escala menor, al observar individual-
mente los indicadores de malnutrición a nivel provincial (Figura 
2) se detecta el protagonismo que adquiere Formosa en términos 
de bajo peso y Salta en el caso de la baja talla, fenómenos que son 



	 71

Infancias vulnerables en tiempos de pandemia

coincidentes con los estudios de Salvatore (2007) y Longhi et al. 
(2018). En tal caso, los análisis realizados por Salvatore evidencian 
históricamente y con elocuencia las tallas más bajas de los reclutas 
norteños respecto a los pampeanos y cuestiona una visión clásica 
del “granero del mundo”, donde el progreso liberal habría derrama-
do menos bienestar del esperado. Queda claro entonces que el pro-
blema que caracteriza a los NNyA salteños no es, en absoluto, una 
cuestión coyuntural.

El bajo peso no escapa a esta condición. Longhi et al. (2018) han 
analizado la desnutrición infantil en Argentina a partir de estadís-
ticas de bajo peso al nacer corregidas según edad gestacional a tér-
mino, y concluyen que las provincias del Nordeste (donde se inserta 
Formosa) presentan las magnitudes más altas del problema en las 
primeras décadas del siglo XXI.

Paralelamente, se destaca la emergencia que alcanzan el sobre-
peso y la obesidad infantil en provincias centrales y patagónicas. 
Nótese por ejemplo el caso de Chubut, donde 4 de cada 10 niños/as 
asistentes a comedores sufren obesidad. Resultados similares en es-
tas provincias han sido hallados por Dahinten et al. (2009) y Navazo 
et al. (2019).

La escala provincial permite algunas reflexiones sobre el proble-
ma, pero es a partir de una mirada local –apoyada en el uso de Sis-
temas de Información Geográfica para el análisis de la distribución 
espacial según coordenadas geográficas– donde se examinan proble-
mas nutricionales en un marco territorial específico. 

El Mapa 1 permite distinguir –mediante una clasificación que 
combina colores y círculos proporcionales– ámbitos necesarios de 
actuación prioritaria para el abordaje de la malnutrición infantil. Di-
chos ámbitos son susceptibles de ser localizados en distintas provin-
cias del país, pero la escala nacional no permite una profundización 
y relación con otros indicadores territoriales, cuestión que se aborda 
más adelante. El Mapa 2 complementa el anterior, se observa una 
composición de indicadores nutricionales aportantes de la malnu-
trición. Así se identifica puntualmente los problemas de bajo peso, 
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baja talla, sobrepeso y obesidad infantil, identificando magnitudes, 
concentraciones y su distribución espacial.

Figura 2. Indicadores de malnutrición infantil en comedores comunitarios  
según jurisdicción provincial - 2021

Bajo Peso

Baja Talla
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Sobrepeso

Obesidad

Fuente: relevamiento anual del Instituto de Investigación Social,  
Económica y Política Ciudadana [ISEPCI]. Elaboración propia.
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Mapa 1. Distribución de comedores comunitarios relevados por ISEPCI  
según nivel de malnutrición, 2021

Fuente: relevamiento anual del Instituto de Investigación Social, Económica  
y Política Ciudadana [ISEPCI]. Elaboración: Laboratorio de Cartografía Digital.  

Instituto Superior de Estudios Sociales (CONICET - UNT)
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Mapa 2. Distribución de comedores comunitarios relevados por ISEPCI s 
egún nivel e indicadores de malnutrición infantil, 2021

Fuente: Relevamiento anual del Instituto de Investigación Social, Económica  
y Política Ciudadana [ISEPCI]. Elaboración: Laboratorio de Cartografía Digital.  

Instituto Superior de Estudios Sociales (CONICET - UNT)
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Actividad física, inseguridad alimentaria y malnutrición

Como factor condicionante de la malnutrición, se observa que la in-
suficiente actividad física en NNyA se incrementó en el contexto del 
ASPO como consecuencia de la prohibición de salir al espacio públi-
co y la escolaridad virtual. Los estímulos de educación física escola-
res fueron implementados tardíamente por no saber cómo proceder 
ante la falta del apto médico y luego las dificultades de conectividad 
que afectó al conjunto de las asignaturas. Los NNyA más vulnerables 
fueron los más afectados y especialmente las mujeres que fueron 
las que más tardíamente salieron al espacio público (Tuñón et al., 
2022a). La baja calidad de los alimentos disponibles para vastos sec-
tores sociales en los que se concentra la mayoría de los NNyA, más 
la situación de inactividad física, probablemente incrementaron 
los problemas de sobrepeso y obesidad que representan otra de las 
pandemias globales y que se constituyen en un importante factor de 
riesgo ante el coronavirus SARS-CoV-2, y otras tantas enfermedades. 
La alimentación y la actividad física son aspectos esenciales para 
mejorar el sistema inmunológico de los seres humanos y en parti-
cular en etapas sensibles del desarrollo que representan “ventanas 
de oportunidad”. A partir de los datos de la EDSA-PISAC se estima 
que la relación entre actividad física e inseguridad alimentaria fue 
más crítica en los sectores que sufrieron inseguridad alimentaria, lo 
cual se relaciona con el incremento de la malnutrición mencionada 
anteriormente. En la Tabla 2 se observa una diferencia superior a 
los 4 p. p. de déficit de actividad física en los hogares que sufrieron 
inseguridad alimentaria tanto moderada como severa, poniendo de 
manifiesto el mayor impacto de este déficit en aquellos hogares con 
presencia de inseguridad alimentaria, constituyendo un importante 
promotor de la concentración de obesidad en la pobreza.

Asimismo, se observa una diferenciación mayor en estas rela-
ciones al vincular diferentes espacios geográficos (Tabla 3). En re-
lación con la inseguridad alimentaria moderada se detecta que la 
mayor brecha en el déficit aconteció en el grupo denominado “Otras 
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grandes áreas metropolitanas”, el cual incluye las ciudades de Córdo-
ba, Rosario, Mendoza y San Miguel de Tucumán, brecha que alcanzó 
los 3.9 p. p. Finalmente, en el caso de la inseguridad alimentaria gra-
ve, la mayor brecha se observó en la Ciudad Autónoma de Buenos 
Aires con un valor superior a los 10 p. p.

Tabla 2. Relaciones entre déficit de actividad física e inseguridad  
alimentaria durante la pandemia

  Seguridad 
alimentaria

Inseguridad 
alimentaria moderada

Inseguridad 
alimentaria severa

Sin déficit de actividad física 73,0 % 14,8 % 12,2 %

Con déficit de actividad física 64,2 % 19,0 % 16,7 %

 Total 67,0 % 17,7 % 15,3 %

Fuente: elaboración propia con base en la EDSA-PISAC-COVID-19

Tabla 3. Relaciones entre déficit de actividad física e inseguridad alimentaria  
durante la pandemia según áreas geográficas

Seguridad 
alimentaria

Inseguridad 
alimentaria moderada

Inseguridad 
alimentaria severa

Ciudad Autónoma 
de Buenos Aires

Sin déficit 92,0 % 4,2 % 3,8 %
Con déficit 80,7 % 5,4 % 13,9 %

Conurbano 
Bonaerense

Sin déficit 66,1 % 19,7 % 14,2 %
Con déficit 58,8 % 23,3 % 17,9 %

Otras 
grandes áreas 
metropolitanas

Sin déficit 78,7 % 11,5 % 9,8 %

Con déficit 68,1 % 15,4 % 16,5 %

Resto urbano
Sin déficit 71,1 % 13,9 % 15,0 %
Con déficit 70,2 % 15,3 % 14,5 %

Fuente: elaboración propia con base en la EDSA-PISAC-COVID-19

Aproximación a la perspectiva de los actores

Siguiendo una estrategia de presentación que recupera los elemen-
tos comunes hallados en los territorios estudiados, se reponen los 
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aspectos más significativos que posibilitan comprender cómo la 
pandemia y las medidas dispuestas para su contención afectaron 
y alteraron aspectos centrales para el bienestar infantil: la alimen-
tación, el juego y la actividad física, así como la salud mental. Para 
dar cuenta de estos aspectos se recupera la voz de diferentes actores: 
referentes de comedores y ollas populares, personas adultas, princi-
palmente las mujeres-madres por ser quienes suelen estar a cargo de 
la alimentación y el cuidado infantil y, por último, la perspectiva de 
NNyA. 

Las estrategias alimentarias de los hogares 

Como muestran los datos cuantitativos antes analizados, la capaci-
dad de adquirir y preparar alimentos se vio sensiblemente afectada 
por la pérdida generalizada de ingresos en las familias, algo que los 
entrevistados señalan con recurrencia y que se atribuyó a la pérdida 
repentina de trabajo. En términos generales, a excepción de algunos 
pocos casos, las personas adultas entrevistadas, al desempeñarse en 
actividades informales y de suma precariedad no pudieron retener 
sus trabajos y con ello tampoco los ingresos. Esta situación fue par-
ticularmente acuciante durante los primeros meses del aislamiento, 
en los que numerosos hogares sostuvieron que los únicos ingresos 
monetarios con los que contaron eran aquellos que provenían de los 
programas de transferencias condicionadas como la TA, la AUH y 
eventualmente los pagos a través del IFE. Todas estas fuentes fueron 
altamente valoradas ya que, sin ellas, la mayor parte de las familias 
de sectores pobres no hubiesen podido garantizar la sobrevivencia 
cotidiana. 

Sin embargo, a medida que las restricciones se fueron flexibili-
zando, lentamente volvieron a recuperar sus fuentes de ingresos y 
con ello cierta previsión sobre la conformación del presupuesto fa-
miliar, aunque en un marco generalizado de vulnerabilidad social. 
Este señalamiento es importante debido a que da cuenta de los di-
ferentes niveles de intensidad en las dificultades para acceder a los 
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alimentos según el momento de la pandemia. Sin dudas, los prime-
ros meses han sido los de mayores privaciones. 

En la tarea de alimentar a los miembros de hogar, las mujeres 
ocuparon un lugar destacado, ya que fueron en su mayoría las que 
se encargaron de gestionar el trabajo alimentario, entendido este 
como una actividad realizada en el marco de la organización fami-
liar y relacionada con el acto de comer o dar a otros de comer. Este 
trabajo –físico y emocional– en el contexto de la pandemia fue aún 
mucho más exigente que en tiempos de “normalidad”, haciendo que 
la planificación de las compras, la elaboración y coordinación de las 
comidas familiares se produjeran en un marco de extrema carencia 
material.

En este contexto, los mecanismos a través de los cuales los ho-
gares accedieron a los alimentos fueron diversos y se articularon 
eficientemente a fin de potenciar su rendimiento. Por un lado, los ali-
mentos se adquirieron a través de lógicas mercantilizadas, esto es la 
compra en hipermercados, supermercados y almacenes / comercios 
de barrio. Los primeros priorizados por los bajos precios y variedad 
de ofertas. Los otros por su proximidad y la posibilidad del pago a 
cuenta. Por otro lado, a través de lógicas no mercantiles como la re-
cepción de bolsones de alimentos distribuidos con distintas frecuen-
cias por las escuelas y en algunos territorios, bolsones preparados 
por comedores comunitarios o iglesias como también viandas con 
comidas ya elaboradas en comedores y ollas populares. En algunas 
circunstancias se narraron situaciones en las que las redes familia-
res también se activaron para conseguir alimentos. Por ejemplo, ir a 
comer a la casa de algún familiar cercano o bien pedir asistencia en 
alimentos para resolver alguna comida. 

En lo que respecta a las compras se destaca que los magros re-
cursos se destinaron a la adquisición de productos alimentarios 
que usualmente no eran ofrecidos en los bolsones de “mercadería” 
recibidos, los cuales tendían a reunir alimentos no perecederos: le-
gumbres, pastas secas, arroz, polenta, harina de trigo, yerba, azúcar, 
salsas, mermeladas, entre otros. Pese al escaso margen de maniobra 
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para adquirir productos a través del mercado, las compras se orien-
taron hacia productos de limpieza e higiene de primera necesidad 
y alimentos considerados esenciales en una dieta: vegetales, frutas, 
huevos, lácteos, galletitas y carnes –de pollo, porcina y bovina–. Sin 
embargo, estos consumos fueron muy limitados y acotados, se ad-
quirieron pocas veces y en poca cantidad, ya que su precio –sujeto a 
la inflación– fue un condicionante estructural de las posibilidades de 
compra. Se manifestó una reducción sustantiva del consumo de car-
ne de vaca y su creciente reemplazo por “algo” de carne de pollo y la 
merma del consumo de preparaciones con ciertas verduras y frutas, 
en cuyo reemplazo primaron los carbohidratos.

Sobre las carnes, en especial la carne vacuna, cabe destacar el 
fuerte reconocimiento simbólico que tuvo en el imaginario de los 
entrevistados, quienes intentaron poder hacerse de este producto y 
utilizarlo –aunque muy fraccionadamente– en al menos algunas de 
sus preparaciones. Los cortes más adquiridos –por ser los más econó-
micos– fueron la carne picada y las alitas de pollo, que generalmente 
fueron incorporados a los tradicionales guisos y en menor medida 
preparadas en forma de milanesas o hamburguesas. En las narrati-
vas, su consumo forma parte de una dieta ideal, completa, rica en 
proteínas y con características nutricionales de excelencia, al tiempo 
que se trata de un alimento “que gusta”. Este aspecto es fundamental 
y refiere al concepto de palatabilidad, es decir que resulte agradable 
al paladar. Sin embargo, las prácticas culturales se presentan como 
importantes condicionantes de esta palatabilidad, sobre todo en la 
infancia y en situación de pobreza. El niño/a come lo que es habitual 
en su mesa.

En términos generales, se relatan cambios en las rutinas de aque-
llo que se pudo cocinar en comparación con la cocina familiar en 
momentos previos a la pandemia. Esos cambios se evidenciaron en 
el tipo de preparaciones, muy centradas en: el guiso, en sus múltiples 
variantes, como así también en los momentos de mayor escasez: los 
“fideos blancos”, sin ningún aditamento. Así, las estrategias alimen-
tarias se basaron en la elaboración de comidas de “olla” que tienen 
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como base algunas legumbres o bien arroz, fideos o polenta. Justa-
mente este tipo de preparaciones eran valoradas por su alto ren-
dimiento y capacidad de saciar, su versatilidad, gran aceptación y 
capacidad de adaptarse a “lo que haya” a disponibilidad en el hogar. 
Sin embargo, para no volver monótona la alimentación, las mujeres 
a cargo de la cocina pusieron en juego toda su capacidad de inven-
ción y al realizar las preparaciones buscaron combinar ingredientes 
de modo de hacer variar el sabor de los platos ofrecidos. De todas for-
mas, las comidas habituales fueron variadas en sus denominaciones, 
pero no en sus ingredientes y nutrientes. A su vez, las preparaciones 
estuvieron también condicionadas por otro factor: el equipamiento 
del hogar. Tener anafe o cocina con horno, disponer o no de heladera 
para conservar y refrigerar, y tener dinero para comprar el combus-
tible necesario para cocinar (la garrafa de gas, la leña) establecieron 
los límites y posibilidades de aquello que se podía elaborar. Las estra-
tegias para cocinar con los pocos recursos disponibles llevaron a des-
plegar cálculos y trucos para poder alimentar de un modo biológico, 
social y culturalmente aceptable, pero que fuese también económi-
camente viable. Así, la falta de recursos y el incremento de precios 
en algunos de ellos no fue solo un hecho asentado sino también una 
idea, un cálculo permanente, una voz en el fondo de la conciencia 
práctica que orientaba las decisiones más rutinarias y tenía efectos 
sobre la manera en la que se cocinaba y se experimentaba la comida 
diaria (Villagómez, 2019), expresando un sentido estratégico en aque-
llo que se iba a preparar: tenía que ser “nutritivo”, “sabroso”, poder 
“llenar” y “rendir”.

Durante la pandemia, las acciones alimentarias fijaron como 
prioridad y se orientaron a garantizar la comida de NNyA. Si bien 
aquello que se cocinó estuvo muy condicionado por un contexto 
generalizado de escasez de recursos, se describen diversas escenas 
cotidianas que permiten identificar prácticas y sentidos asociados 
a la alimentación en el hogar con distintos matices. En ciertos ca-
sos, pese a la adversidad se pudieron satisfacer las necesidades ali-
mentarias del conjunto familiar, incluyendo en ocasiones aquellas 



82	

Ianina Tuñón 

comidas “preferidas” por los/as niños/as, mientras que para otros se 
plantearon situaciones de una carencia profunda, en donde se puso 
en riesgo la capacidad para alimentar a los miembros del hogar. En 
estos últimos casos, se narraron situaciones en que las familias se 
vieron obligadas a reducir la cantidad de comidas diarias y, en situa-
ciones extremas, los adultos se privaron de comer para poder garan-
tizar la alimentación de los más pequeños. Un aspecto para destacar 
es que las madres entrevistadas han hecho hincapié en la coopera-
ción de los hijos/as quienes en términos generales no han mostrado 
resistencia frente a las comidas ofrecidas, sino más bien aceptación. 

Cuidados colectivos, mujeres en acción:  
comedores, copas de leche, merenderos, ollas populares

Los comedores comunitarios6 como espacios de alimentación alter-
nativa adquirieron un protagonismo especial en tiempos de pande-
mia. Fueron actores fundamentales de la escena pública. Pensar la 
alimentación en tanto práctica comunitaria requiere establecer una 
relación con el cuidado. En efecto, el cuidado y la alimentación no 
suelen asociarse, como así tampoco se vinculan con la injusta orga-
nización social del primero. Sin embargo, al ligar la semántica de 
alimentación y cuidado, se advierte que se implican mutuamente, 
cargando de connotaciones valorativas al cuidado que demanda ali-
mentarse. Incluso, y llevando la discusión al plano de los derechos, el 
derecho a la alimentación adecuada no tracciona para establecer la 
necesaria vinculación con el cuidado. A su vez, los reclamos en torno 
a la problemática del cuidado, en toda su complejidad, no perciben la 
potencialidad que tienen ambos derechos, en tanto derechos huma-
nos (Pautassi, 2016).

La novedad que trajo la pandemia fue la profundización de la 
demanda social de alimentos producto del incremento del hambre 
colectivo (De Castro, 1965). Como corolario, se exacerbaron las tareas 

6	  Cabe destacar que un denominador común de todos los nodos fue la dificultad para 
objetivar el universo de comedores y merenderos sociales. 



	 83

Infancias vulnerables en tiempos de pandemia

de cuidado alimentario a cargo de mujeres en comedores, copas de 
leche, merenderos que ya existían, se abrieron nuevos espacios co-
munitarios, se realizaron ollas populares, se aumentó la asistencia 
del Estado –tanto de manera directa como indirecta– y, en casi todas 
las ocasiones, las referentes barriales aportaron dinero propio para 
poder preparar las viandas de comida. 

En el despliegue de su labor comunitaria pusieron en juego un 
conjunto de saberes, creatividad e ingenio, reactualizadas de crisis 
pasadas: organizar rifas, preparar y vender comida casera como me-
dialunas, empanadas, choripanes; activar vínculos de solidaridad 
con los propietarios de verdulerías, pollerías y otros pequeños ne-
gocios de proximidad; recuperar parte de los bolsones con víveres 
secos no retirados de las escuelas; recibir donaciones de las familias. 
En pocas ocasiones y en determinados nodos (Santiago del Estero y 
Mendoza) aparece el contexto rural y la centralidad que adquiere la 
autoproducción alimentaria. 

En el escenario descrito las donaciones fueron centrales, aquellas 
que se pudieron mantener en el tiempo cubrieron los vacíos de “mer-
cadería”, equipamiento, combustible, productos de limpieza. Otro 
elemento original que se añadió es el uso del celular con conexión 
a internet como “herramienta de trabajo” imprescindible para estar 
comunicadas frente al #quedateencasa; principalmente vía WhatsA-
pp con las familias y en Facebook con donantes; desde subir fotos 
donde queda testimonio del destino acordado de la donación hasta 
la realización de vivos frente a alguna necesidad o durante la entrega 
de comida. 

Es bien sabido que el hambre colectiva crece a mayor velocidad 
que la capacidad de agencia del Estado. Las organizaciones, en este 
contexto de emergencia, ocuparon gran parte del tiempo de cuida-
do en gestionar y ejecutar la asistencia alimentaria, en reemplazo 
de la realización de otras actividades socioculturales que venían 
desarrollando: apoyo escolar, actividad física, talleres culturales; 
las que manifestaron como “centrales” para la contención social de 
NNyA en tanto espacios educativos que promueven derechos. Por 
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consiguiente, es de gran relevancia colocar a estas organizaciones en 
un lugar de importancia en cuanto a objetivos de socialización e inte-
gración social de estos grupos sociales. 

El nuevo tiempo de excepcionalidad instauró nuevas formas de 
cuidado, que se han apropiado muy rápidamente en la gestión de 
estos espacios. Un rasgo novedoso en los rituales de las cocinas co-
munitarias –cómo se cocinaba y cómo se organizaban para hacer-
lo– devino de su capacidad para mostrar una interesante adaptación 
al contexto sanitario de la pandemia, extremando las medidas de 
cuidado e higiene. Se identificó el despliegue de cuidados sanitarios 
para preparar, pero también para organizar el retiro de las prepara-
ciones o “viandas”, ya que, debido al contexto, la comida debía con-
sumirse en el hogar, planteando cambios en la comensalidad. 

En definitiva, los comedores se fueron rearmando y acondicio-
nando para poder dar respuesta a una casi explosiva y repentina 
demanda –al menos en lo que a su escala y tipos de sujetos a asistir 
respecta–. En términos generales se triplicaron las raciones alimen-
tarias demandadas, incluso algunos referentes mencionaron que se 
vieron en la necesidad de elaborar listas de espera. Un aspecto se-
ñalado es que se modificó el perfil etario y socioeconómico de la po-
blación. Ya no se asistía solo a niñas/os y adolescentes, sino a todo 
el grupo familiar: padres, madres, abuelos/as, como así también a 
familias que, si bien se hallaban en condiciones de vulnerabilidad, 
previo a la pandemia no lo necesitaban. La presencia de esta diver-
sidad de fuentes de acceso a los alimentos no es, en sí, una novedad 
histórica para quienes viven en condiciones de pobreza, pero sí lo fue 
para algunos de los hogares que componen este universo, que por 
primera vez debieron acudir a ollas o comedores locales para cubrir 
las necesidades alimentarias del grupo familiar.

Para poder responder a la creciente demanda, en muchos casos se 
redujeron las porciones individuales, las carnes se utilizaron como 
“saborizante”, se combinaron los alimentos del bolsón escolar que 
algunas familias donaban con la compra de alimentos frescos (ver-
duras, lácteos y frutas), se eliminó el postre –que era principalmente 
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fruta– para así ampliar los recursos necesarios en pos de garantizar 
ese plato principal. Si bien se mencionó el hecho de que antes de la 
pandemia se hacía hincapié sobre la importancia del esquema ali-
mentario –algo solicitado por ejemplo por algunos organismos del 
Estado–, es claro que estas metas nutricionales quedaron truncas 
con el inicio de la pandemia. Por un lado, por la cantidad de niños, 
niñas y adultos/as recurrentes a los comedores, pero también por la 
no disponibilidad de algunos alimentos esenciales como las frutas y 
verduras.

En algunos contextos, las raciones lograron cubrir las demandas, 
en otros no. En estos casos, se observó como estrategia una disminu-
ción progresiva de la calidad nutricional de las preparaciones ofreci-
das, que ya eran restringidas antes de la pandemia. Prevalecieron los 
platos de olla basados en harinas y guisos, a los que, cuando fue posi-
ble, se les incorporó carnes grasas, sobre todo carne de vaca molida 
o alitas de pollo. A excepción de las lentejas y en algunos territorios 
garbanzos, no se consumieron prácticamente legumbres. Los platos 
preferidos por NNyA como las milanesas con puré o la pizza, que 
otrora podían consumir, eventualmente formaron parte del menú, 
básicamente centrado en los guisos (de fideos o arroz) y la polenta 
como platos casi exclusivos de las comidas ofrecidas. 

Otro rasgo para destacar es que la demanda de la comida en estos 
espacios comunitarios mermaba conforme las personas recibían el 
IFE y la TA, es decir, la asistencia social, individualizada y monetiza-
da. El circuito de la alimentación comunitaria asociado a los come-
dores y el circuito de consumo individualizado conectado con la TA, 
en las estrategias de los hogares se concibieron como complementa-
rios, aunque jerarquizados: en los momentos en que los ingresos de 
las familias permitieron sustraerse a la comida comunitaria, ello fue 
lo que sucedió. Estas elecciones suscitaron diversas reacciones entre 
quienes son referentes de los espacios, desde su comprensión hasta 
su reprobación.

El mencionado aumento de raciones no solo trajo aparejado el 
poner en marcha tácticas direccionadas a garantizar un acceso a 
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mayor “cantidad” de alimentos, sino también adquirir mobiliario, 
equipamiento y sumar personas a la tarea de comprar, cocinar, 
servir, limpiar. Complementariamente, entrevistadas que antes de 
la pandemia no se vinculaban a esos espacios se sumaron a la bús-
queda de donaciones y colaboraron en la preparación y entrega (a 
veces domiciliaria) de las raciones, en especial en los espacios auto-
gestivos. En reconocimiento a estas tareas, las referentes entregaban 
sobrantes de los platos preparados o de mercadería para llevar a sus 
hogares. Además de ser una contribución al abastecimiento de ali-
mentos de las familias en la emergencia sanitaria, estas acciones en 
red posibilitaron que las mujeres se sintieran menos solas y pudie-
ran tramitar de manera colectiva la angustia, la incertidumbre y los 
sentimientos de indefensión que desencadenó el confinamiento. 

A esto se suma que los espacios para cocinar y las condiciones 
edilicias de las organizaciones en general eran precarias y pequeñas. 
Usualmente, en las zonas donde se localizan carecen de red de gas 
natural, utilizan la leña como combustible o gas de garrafa. En fun-
ción de las preparaciones y de las condiciones climáticas, cocinan a 
la intemperie en hornos de barro o en el suelo. El equipamiento de 
utensilios y mobiliario, teniendo en cuenta la gran escala de produc-
ción alimentaria (en algunos casos, más de 300 raciones diarias) no 
resultó suficiente. Si hay un capital físico que se destacó, más allá del 
espacio físico del comedor, es la olla. Este utensilio de cocina que nu-
clea el cocinar y el comer y que permite hacer comida para muchos 
implementado diversas tácticas para alargar o “estirar” el producto 
final: con caldo, agua o más alimentos a una misma base.

Una objeción compartida por referentes de comedores autogesti-
vos es que el Estado nacional, al concentrar la entrega de alimentos a 
través de movimientos sociales, colocó en situación de desigualdad a 
quienes sostenían espacios barriales “independientes”. 

Todo lo descrito implicó una sobrecarga de tareas de cuidado 
para las mujeres en el espacio comunitario quienes llevan adelan-
te un trabajo silencioso pero indispensable para la reproducción y 
sostenibilidad de la vida. Sus rutinas que involucran el cuidado que 
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brindan a otras/os (vecinas/os y familiares) y las condiciones mate-
riales en las que transcurre la ardua tarea de cuidar (“no nos alcanza 
la comida”, “hacemos lo que podemos con lo que tenemos”) ponen 
de relieve su significativo papel en la vida comunitaria. Durante la 
pandemia, la generación y reactivación del trabajo colectivo con sus 
vecinas/os y otras organizaciones sociales fue imprescindible para la 
contención emocional y material del barrio, como también de ellas 
mismas. No obstante, ello no ocurre sin los efectos tangibles de la so-
brecarga de trabajo en sus cuerpos: “estamos cansadas”, “no damos 
abasto”, “lo hacemos todo a pulmón”. Esto último suele quedar invi-
sibilizado como una mera cuestión individual de salud: “le agarró un 
ataque de pánico”, “tiene hipertensión porque no se cuida”. De modo 
que no se llega a dimensionar la determinación social de los proce-
sos de salud-enfermedad. 

Percepciones de niños, niñas y adolescentes  
de la cotidianeidad en pandemia

El análisis de las entrevistas y de las producciones de NNyA en torno 
a las estrategias alimentarias de sus familias, la posibilidad de de-
sarrollar actividades físicas y deportivas y de relacionarse con sus 
pares y el mundo adulto da cuenta que no hubo una sola manera 
de afrontar y vivir el aislamiento y el distanciamiento social. Si bien 
compartieron el registro de las carencias materiales ligadas a lo ali-
mentario, el malestar por el encierro prolongado, la falta de contacto 
con pares o bien la alteración de rutinas como el sueño, en general 
valoraron positivamente los reencuentros familiares en las dinámi-
cas domésticas: cocinar, compartir la limpieza de la casa, aprender a 
andar en bicicleta, salir a caminar por el barrio, jugar con los herma-
nos/as en la casa. 

Con relación a la cuestión alimentaria la mayor parte de los 
NNyA con los que nos relacionamos reconocieron cambios en la fre-
cuencia, en la calidad y en las cantidades de las comidas familiares 
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en el contexto de la pandemia. Una expresión de escasez compartida 
fue: “a veces no alcanzaba para todos”.

La asistencia alimentaria a través de los bolsones escolares fue 
mencionada como un apoyo central a las estrategias alimentarias de 
las familias por parte de los y las adolescentes. Tienen claro registro 
de los alimentos que venían en las cajas y también de alimentos que 
quizás no se hubiesen comprado en el hogar de no recibirlos por esta 
vía. Los comedores barriales también fueron percibidos como un re-
curso para “ir tirando”, aunque resultaron claramente insuficientes 
ante la magnitud de las necesidades de sus familias. Mientras niños 
y niñas manifestaron tristeza por la imposibilidad de muchos padres 
y madres para generar ingresos en las primeras semanas del aisla-
miento, una parte de las y los adolescentes reconocieron que en oca-
siones se privaron, saltearon comidas o “aguantaron el hambre”, al 
igual que las personas adultas, para que, en el contexto de la escasez, 
pudieran comer las niñas y niños de la casa.

La modificación de los hábitos de sueño que afectó a la mayoría 
de los y las adolescentes tuvo repercusiones en las rutinas de alimen-
tación durante el ASPO. Al no contar con el horario escolar como or-
denador dormían más horas; se levantaban tarde y era muy común 
que trasnocharan, en algunos casos, lo hacían en compañía de pan-
tallas (películas, series y redes sociales). Además, el aburrimiento los 
incitaba a aumentar las horas de sueño y dormir siesta. En ciertos 
casos, al levantarse tarde se salteaban el desayuno y directamente al-
morzaban y comían a la madrugada mientras miraban la televisión 
o interactuaban a través de los celulares. En ocasiones el aumento de 
la ingesta de alimentos que manifestaron algunos estuvo asociado a 
la ansiedad o a la necesidad de “hacer algo” en el confinamiento, en 
un doble sentido. Por un lado, comían muchos más snacks y dulces 
(panificados, galletitas), “picaban”, y por otro, empezaron a comer 
platos elaborados o novedosos porque cocinar era una alternativa de 
mamá, papá o ellos/as mismos/as para ocupar el tiempo. 

Con relación a la actividad física y las prácticas deportivas, las 
restricciones para circular trajeron consigo una severa disminución 
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de la actividad física de NNyA ya sea en los espacios escolares, en los 
deportivos y también en los informales como los espacios públicos 
(ir a la plaza, al parque) y el juego físico barrial (fútbol, andar en bici-
cleta, caminar).

Entre las/los adolescentes entrevistados se identificó un uso 
diferencial del espacio público de acuerdo con el género. Los varo-
nes prontamente salieron al espacio público de los barrios a jugar 
al fútbol y juntarse con pares, mientras que las mujeres quedaron 
restringidas al espacio privado de sus hogares. El comportamiento 
sedentario se exacerbó en el marco del ASPO, y la insuficiente ac-
tividad física fue algo recurrente pero especialmente en las adoles-
centes mujeres. Al mismo tiempo, los y las adolescentes reconocen 
que el deporte tiene un lugar importante en sus vidas, y asimilaron 
la imposibilidad de realizar actividades físicas a una pérdida que es-
tuvo casi a la altura de la falta del contacto con sus pares o sus fami-
liares, que también tuvieron que tramitar en el ASPO. Los varones 
que solían juntarse a jugar al fútbol con amigos los fines de semana 
extrañaron más lo grupal o social que lo deportivo en sí mismo, pero 
también perdieron un espacio que apreciaban mucho. El DISPO su-
puso un alivio en lo relativo al movimiento y la actividad corporal, 
porque NNyA pudieron empezar a ir a las clases de educación física 
en la escuela o andar en bicicleta. Para ver a los amigos/as también 
recurrían a jugar un partido y correr. Con la apertura progresiva de 
las actividades extraescolares, quienes habían perdido sus espacios 
deportivos estaban regresando a recuperarlos o buscando nuevas al-
ternativas, como caminar con amigas.

En general, el grupo adolescente fue emocionalmente interpe-
lado por los efectos indirectos que atravesó el mundo adulto: crisis 
socioeconómica, situación emocional, estrés e incertidumbre. El te-
mor de que enfermaran de COVID-19 y murieran sus seres queridos 
(abuelos/as, familiares con factores de riesgo) estuvo presente entre 
adolescentes, pero también entre niñas y niños.

A los y las adolescentes les afectó mucho más la interrupción de 
los vínculos con sus pares y el repliegue hacia los vínculos familiares. 
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No obstante, el reencuentro y la posibilidad de pasar tiempo con la 
familia fue una de las cosas que rescatan como positivas de la pan-
demia. Asimismo, durante el aislamiento fueron gestando espacios 
afectivos con hermanitos/as más pequeño/as, sobrinos/as, parientes 
que viven en las cercanías, mascotas, abuelas, y alrededor de juegos 
familiares: naipes (uno, chinchón, tablita, pozo), dados, juegos de 
mesa. Dentro de la casa se activó la búsqueda de nuevos lugares de 
privacidad, como el subir al techo y se valoró el espacio propio: “la 
habitación”.

Parte de los rituales de interacción cotidianos que sintieron in-
terrumpidos y extrañaron además de las idas al club para hacer 
deporte, las salidas recreativas al aire libre al parque y a las sierras 
(en algunas provincias), los encuentros frecuentes con amigos/as y 
afectos, las salidas. A medida que se flexibilizaron las medidas de ais-
lamiento disfrutaron de reencuentros familiares en las dinámicas y 
rutinas cotidianas: cocinar, compartir la limpieza del hogar, andar 
en bicicleta, salir a caminar. 

Entre niños y niñas el talante emocional del ASPO fue el abu-
rrimiento, con su correlato de ansiedad y desgano. Dentro de los 
sentimientos y emociones negativas aparecen también el enojo y la 
tristeza como emociones predominantes. 

En algunos relatos se observó una relación estrecha con los dis-
positivos electrónicos, prácticamente único medio a través del cual 
se comunicaban con el exterior y se entretenían. Pocas NNyA con-
taban con un celular de uso propio, la mayoría debía compartirlo. A 
su vez, la tenencia o uso del celular se vinculó con los casos de los/as 
adolescentes que reportaron irse a dormir más tarde, conjeturando 
que se quedan hasta la madrugada utilizando el dispositivo electró-
nico, ya sea para jugar juegos online, chatear con sus amigos o ver 
videos en línea. 

Después de la disrupción que el ASPO significó en la vida cotidia-
na, los y las adolescentes sienten que se acostumbraron a tener una 
vida más familiar y solitaria, menos social, puertas adentro. Después 
del shock inicial se fueron aclimatando y buscando alternativas para 
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cumplir sus obligaciones, entretenerse y relacionarse con amigos, 
con mayor o menor dificultad y costo emocional. En las entrevistas 
el acostumbramiento aparece asociado a cierta inercia en las con-
ductas cuando se flexibilizaron las medidas, incluso en el DISPO. Los 
chicos/as tendieron a quedarse en casa más de lo que hacían antes 
de la pandemia, aunque aprovecharon el nuevo contexto para hacer 
actividad física, empezar a ver a la familia y juntarse con amigos/as.

Después de tantos meses de confinamiento, estas actividades y 
encuentros se vivieron resignificadas; lo que era “normal” antes de la 
pandemia tenía una carga emocional mucho mayor y lo valoraban 
mucho más. Empezaron entonces un proceso de desacostumbrarse 
del ASPO para adaptarse a algo distinto, que no era la normalidad pre-
via pero sí más parecido y agradable. Una parte pudo ir más allá del 
acomodamiento y hacer un proceso de autoafirmación, y expresaron 
cierto orgullo por cómo afrontaron el aislamiento. Reflexionaron, se 
cuestionaron a sí mismos, valoraron aspectos que antes naturaliza-
ban, emprendieron, sostuvieron la escuela, cumplieron con sus obli-
gaciones, fueron creativos, incorporaron nuevos aprendizajes. 

La salud mental de niñas, niños y adolescentes

Otra de las miradas, complementarias, supuso la recuperación de 
dos discursos marginados del “archivo” –de la consideración estatal 
e institucional–: los relatos de sueños –y, en particular, el valor cul-
tural de la interpretación de los sueños– y la palabra de los NNyA, en 
un contexto de marcada desigualdad y atravesado por la violencia. 
Sobre este último aspecto, es importante destacar que, de acuerdo 
con los datos registrados por el Ministerio de Justicia y Derechos 
Humanos de la Nación, los llamados a la línea 137 por violencias in-
trafamiliares o sexuales contra NNyA aumentaron un 20 % durante 
la cuarentena, respecto al mismo período de 2019 (UNICEF, 2021a). 
En el corpus de análisis se detectó y analizó los temas más recu-
rrentes que aparecieron en el conjunto de producciones oníricas de 
NNyA de la región mencionada, durante la pandemia por COVID-19. 
Además, a partir del análisis en profundidad de algunos ejemplos 
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que condensaban sentidos transversales, se muestra cómo se figuran 
en el discurso y en las ilustraciones de NNyA: a) el malestar inme-
diato derivado del encierro y del aislamiento; b) la angustia por la 
muerte propia y la de seres queridos; c) la incertidumbre respecto 
de las posibilidades de la realización personal; d) la angustia ante el 
desmoronamiento del orden social y ante la violencia social y de gé-
nero, y; e) la violencia social específica contra NNyA. El análisis de 
la experiencia de NNyA a la luz de las formaciones oníricas y de los 
dibujos que acompañaron los relatos se utilizó como una lente que, 
a través de los conceptos propuestos de “teoría social inconsciente” 
y de “teoría política infantil”, evidenció aspectos desmentidos del 
orden social adulto. En este estudio, la palabra de NNyA se reveló 
no solo como un objeto de estudio de sus experiencias, sino también 
como parte ineludible del marco teórico de un abordaje crítico y au-
tocrítico de las políticas que los confinaron.

Lo anterior contrasta con la atención concitada por NNyA du-
rante el ASPO y el posterior DISPO. El Estado no consideró priori-
tariamente a esta población a la hora de diseñar y aplicar políticas 
sanitarias. Con clases presenciales suspendidas por un periodo muy 
prolongado respecto de lo que ocurrió en la mayoría de los países 
del mundo, y con clausura simultánea de actividades con pares por 
fuera de la escuela, con restricción de acceso y permanencia en espa-
cios públicos al aire libre, los menores de edad de nuestro país, que 
no pertenecían a los grupos de riesgo de COVID-19, quedaron literal-
mente aislados, confinados al margen de la sociedad, desatendidos, 
no escuchados ni reconocidos, todos elementos generadores de an-
siedad, estrés, sensación de abandono, incertidumbre e irrelevancia, 
factores que erosionan la salud mental.

Este tipo de estudios, de corte exploratorio, resultan útiles para in-
dagar en los condicionantes de los síntomas psicopatológicos y pueden 
dar cuenta de una afectación psicosocial independiente del desarrollo 
de cuadros específicos. Los estudios de corte epidemiológico son útiles 
para completar esta perspectiva, brindando una visión más sistemá-
tica del problema que puede constituir la base para el desarrollo y la 
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instrumentación de estrategias de prevención primaria, secundaria y 
terciaria en relación con las características particulares y la magnitud 
que el mismo adopte en diferentes territorios. Por ello, se llevó a cabo 
un segundo estudio que tuvo como objetivos realizar un tamizaje de 
trastornos de salud mental en población de NNyA argentinos, y anali-
zar sus condicionantes socioambientales. 

El 22,3 % de los NNyA evaluados obtuvo puntuaciones anormales 
(>P90) en la escala global de Dificultades del SDQ. En la Tabla 4 se puede 
observar la proporción de puntuaciones límites, que suelen utilizarse 
como referencia para el tamizaje de trastornos de salud mental en estu-
dios realizados en población no clínica. La subescala de síntomas emocio-
nales fue la que mostró mayor proporción de puntuaciones anormales. 

Asimismo, se puede apreciar las prevalencias de valores norma-
les, límite y anormales en cada una de las dimensiones de problemas 
psicopatológicos de la escala SDQ. La dimensión de síntomas emo-
cionales refiere a problemas de ansiedad y depresión; la dimensión 
de problemas de conducta refiere a problemas en las relaciones con 
figuras de autoridad, mientras que la dimensión de problemas socia-
les refiere a problemas en las relaciones con pares; la dimensión de 
hiperactividad refiere a problemas atencionales. Por último, la escala 
global de dificultades constituye un puntaje promedio de las dimen-
siones de problemas particulares. 

Tabla 4. Prevalencias de valores normales, límite y anormales en cada una de las 
dimensiones de problemas psicopatológicos de la escala SDQ

Síntomas 
emocionales

Problemas de 
conducta

Problemas 
sociales

Hiperactividad Total, de 
Dificultades

Normal 58,4b 56,8 63,3 72,5 61,0

Límite 13,5 21,3 12,9 8,2 16,7

Anormal 28,1 21,9 23,9 19,3 22,3

a N= 498
b Las prevalencias se expresan en porcentajes.

c Las categorías y sus respectivos puntos de corte se tomaron del sistema de corrección propuesto 
por los autores de la escala (fuente: https://www.sdqinfo.org): Límite >P80; Anormal >P90.
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Entre las variables psicosociales estudiadas, el impacto de la pande-
mia en la vida familiar, la cantidad de amigos íntimos que tenían 
los NNyA y su desempeño escolar fueron las que mejor explicaron 
los puntajes en la escala global de dificultades. En la siguiente figura 
puede observarse el coeficiente y la ecuación de regresión (regresión 
lineal simple). 

Figura 3. Impacto de la pandemia en la vida familiar,  
cantidad de amigos íntimos que tenían los NNyA y desempeño escolar

Fuente: elaboración propia.

De acuerdo con los resultados de este estudio, se puede concluir:

•	 La prevalencia de trastornos de salud mental en la población 
en estudio fue mayor al doble de la esperada de acuerdo con 
los datos normativos. 

Esta información, coherente con los reportes provenientes de otras 
regiones del mundo (Racine et al., 2021), pone de relieve la centralidad 
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que adquieren los problemas de salud mental infanto-juveniles en el 
contexto de pandemia y postpandemia, y obliga a considerar estos 
problemas de modo prioritario al tomar decisiones sanitarias, te-
niendo en cuenta la gravedad que pueden revestir.

•	 La influencia de la pandemia y de las medidas adoptadas 
para su contención en la vida familiar, la cantidad de amigos 
íntimos de los NNyA y el desempeño escolar explicaron una 
proporción significativa de los problemas de salud mental 
evaluados con el SDQ.

Aunque realmente fueron pocas las familias que afirmaron que la 
pandemia no había influido en la vida familiar (3,4 %), no todos los 
núcleos familiares se vieron sometidos a las mismas presiones in-
ternas y externas, ni contaban con los mismos recursos materiales 
e intangibles para hacer frente a la tensión y a las pérdidas, amor-
tiguando o exacerbando su efecto. De acuerdo con nuestros resul-
tados, entonces, pertenecer a familias en las que la situación de 
pandemia tuvo un impacto más fuerte se relacionó con mayores pro-
blemas de salud mental. 

En cuanto a las amistades, es conocido que éstas mejoran la re-
siliencia frente a factores estresantes como traumas, pérdidas, mal-
trato y problemas del desarrollo al mitigar las reacciones al estrés 
(King et al., 2016; Roach, 2018). El efecto profiláctico de las amistades, 
que se extiende también a la salud física, podría derivar del apoyo 
emocional, pero también tangible e incluso informativo que propor-
cionan las relaciones estrechas (King et al., 2016). 

Con respecto al desempeño escolar, podría ser un factor protector 
contra problemas de salud mental porque genera la experiencia de 
un buen ajuste o adaptación al contexto, impactando positivamente 
en los sentimientos de autoeficacia del NNyA y en las expectativas de 
padres y maestros en relación con ellos, las cuales de modo recursivo 
vuelven a impactar sobre el desempeño (Edel Navarro, 2003).
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Por consiguiente, el presente trabajo ofrece información que se 
espera sea relevante para la toma de decisiones públicas, poniendo 
de relieve la centralidad de la problemática de la salud mental in-
fanto-juvenil en el contexto de pandemia. Los problemas de salud 
mental en la infancia y en la adolescencia son comunes y tratables. 
Abordados de modo precoz, son en general de fácil remisión. Un 
diagnóstico atinado de la situación global de los NNyA del contexto 
es, entonces, la base para el desarrollo de medidas de prevención pri-
maria, secundaria y terciaria pertinentes. En función de estos resul-
tados, para su abordaje, parece fundamental brindar a las familias 
más afectadas herramientas de contención social y económica que 
les permitan reorganizarse, reducir al mínimo las situaciones de ais-
lamiento de los NNyA, y volver la mirada sobre la postergada calidad 
educativa.

Conclusiones 

En el contexto del ASPO por COVID-19 la pobreza –especialmente 
aquella referida a la población infantil– experimentó un incremen-
to significativo, y ello repercutió de modo inmediato en la situación 
alimentaria. No obstante, las políticas públicas de transferencias de 
ingresos y en particular la AUH-TA, si bien no fueron suficientes para 
evitar la inseguridad alimentaria, resultaron un paliativo, contra las 
situaciones más graves (la indigencia y el hambre). El aumento de la 
cobertura de los sistemas de protección social y las estrategias de au-
togestión de las organizaciones de los barrios populares no pudieron 
evitar una merma en la calidad de la dieta alimentaria y su extensión 
a poblaciones tradicionalmente no afectadas. 

En este marco, se reconoce la impronta fundamental del espacio 
escolar y comunitario. Justamente, el cierre de las escuelas permitió 
advertir su relevancia como espacio privilegiado para el acceso a los 
alimentos. En este sentido, los Estados tienen el desafío de garanti-
zar la calidad y variedad de los alimentos que ofrecen a NNyA en las 
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escuelas siguiendo las Guías Alimentarias para la Población Argen-
tina [GAPA]. 

Los obstáculos alimentarios que se han documentado en esta 
investigación se deben fundamentalmente al modelo de desarrollo 
económico y no a un desconocimiento en torno a qué alimentos es 
bueno comprar, preparar y servir en la mesa. En tal sentido, se re-
quiere recuperar los elementos positivos de las dietas y los modos de 
cocinar de las mujeres de sectores populares, legitimando su conoci-
miento y saber, producto del despliegue de un largo e intenso trabajo 
alimentario en el seno de sus hogares. El trabajo de las mujeres –ma-
dres– alimentadoras está ligado profundamente a marcos culturales 
que asocian la maternidad y femineidad con el trabajo alimentario. 
Estos marcos deben poder introducir modificaciones tendientes a 
promover una concepción alternativa que contribuya a desmaterna-
lizar la cocina y genere cambios propensos a distribuir equitativa-
mente el trabajo alimentario en el seno del hogar.

Se desprende de esta investigación la necesidad de trabajar en los 
barrios populares para lograr la disponibilidad de frutas y verduras 
de calidad a precios razonables y que puedan ser adquiridos a tra-
vés de la AUH-TA. En los barrios, la compra en mercados de cercanía 
es frecuente y se han registrado abusos y sobreprecios para con los 
destinatarios de la AUH-TA. Se requiere promover mecanismos para 
producir sinergias positivas entre los destinatarios de las transfe-
rencias de ingresos y las ferias de productos frescos (multiplicación 
de ferias o mercados populares, de productos variados y de calidad 
con suficiente disponibilidad y precios accesibles a los sectores po-
pulares) así como instancias de capacitación familiar en educación 
nutricional. 

Una problemática sensible de la alimentación es la escasez de 
agua y su seguridad. Sin dudas, es una deuda pendiente garantizar el 
acceso físico a instalaciones o servicios de agua que proporcionen un 
suministro suficiente y regular de agua salubre durante todo el año 
en los espacios socio-residenciales vulnerables, comedores comuni-
tarios y escuelas. Abordar con urgencia la cuestión del suministro 
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de agua potable (bebederos) a las instituciones de enseñanza que ac-
tualmente carecen de ella es una prioridad. 

Los problemas vinculados al acceso a la alimentación requieren 
de mejores definiciones para abordar soluciones. En tal sentido, es 
prioritario realizar un relevamiento y georreferenciado de los come-
dores comunitarios del país con el propósito de poder brindar asis-
tencia y supervisión con equidad. Se desprende de la investigación 
que los comedores autogestionados sin vínculos con movimientos 
sociales ni partidos políticos no recibieron asistencia de los Estados 
en el marco de la pandemia (se requiere de alimentos, pero también 
de infraestructura: almacenamiento, refrigeración, insumos para la 
cocción –garrafa y ollas–, formación y supervisión). La generación de 
información georreferenciada, pública y de gestión participativa es 
fundamental para lograr una mejor articulación de planes, progra-
mas y políticas nacionales, provinciales y municipales, evitar super-
posiciones y alcanzar mejor cobertura, y calidad de las prestaciones. 

Las medidas de aislamiento y distanciamiento social en el caso 
de las poblaciones de NNyA deben limitarse en el tiempo. La escue-
la presencial cumple un rol fundamental en la socialización, y su 
continuidad debe ser prioridad. La escuela “virtualizada” dificultó 
la comunicación entre pares y obstaculizó severamente a NNyA la 
posibilidad de establecer relaciones de amistad. Comprender el va-
lor protector de las relaciones de amistad y del desempeño escolar 
como factor predictor del desarrollo de problemas de salud mental 
en NNyA vuelve la mirada, desde otra arista, sobre un problema lar-
gamente postergado, y que remite a la calidad educativa. 

Es preciso considerar, en eventuales y futuras situaciones de ais-
lamiento, que la educación física y el deporte pueden realizarse en 
espacios públicos y tiene beneficios biopsicosociales fundamentales 
para todos los seres humanos y especialmente para NNyA en desa-
rrollo. La calidad de la educación también supone jerarquizar los estí-
mulos de educación física escolar aumentando la cantidad y calidad 
de los mimos. Desde lo analizado pueden proponerse como acciones 
la noción de escuelas activas, y fomentar el deporte extraescolar en 
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los barrios vulnerables y espacios públicos con ofertas amplias y de 
calidad, así como ampliar la jornada escolar con actividades depor-
tivas o artísticas como la danza que promuevan el movimiento y el 
juego activo. 

Asimismo, se recomienda en circunstancias similares, brindar 
a las familias de barrios populares herramientas de contención so-
cial y económica que les permitan reorganizar su funcionamiento, 
imaginar proyectos que disminuyan la incertidumbre, y limiten la 
violencia. 
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Esta investigación ha tenido como objetivo analizar los cambios y 
las continuidades en la formación y en las condiciones laborales en 
el sector de la enfermería en Argentina a partir de la crisis desatada 
por la pandemia de COVID-19. La enfermería, su historia, el proceso 
de profesionalización, los cambios en la formación disciplinar y los 
conflictos que se vivencian en los espacios laborales han sido abor-
dados por las Ciencias Sociales en las últimas décadas, pero a par-
tir de la crisis sanitaria tomaron otra relevancia en la medida que 
antiguos problemas de la profesión se tornaron más visibles. Esto 
nos ha llevado a revisar conceptualizaciones previas y a preguntar-
nos de qué manera este nuevo evento crítico incide en las relaciones 

1	  La investigación de este trabajo colectivo fue realizada por un equipo federal coor-
dinado por Adriana María Valobra, María Paula Danel, María Pozzio, Grisel Adissi, 
Adrián Cammarota, Jimena Caravaca, Marcelo Jerez, María Estela Fernández, Ivana 
Hirschegger, Natacha Bacolla, Mariela Rubinzal, María Laura Rodríguez, Inés Pérez, 
María José Billorou, María del Mar Solís Carnicer.
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profesionales de cuidado y, en particular, en la enfermería, dado que 
ocupa un lugar clave en el sostén del sistema sanitario.

Las investigaciones sobre la enfermería señalan que, en tanto pro-
fesión, esta contribuye a la salud, a la seguridad física y al desarrollo 
de habilidades cognitivas, físicas o emocionales de las personas. Su 
trabajo intramuros se centra en el cuidado de cuerpos enfermos: los 
alimentan, limpian, asisten, medican, atienden quejas, ofrecen apo-
yo moral y ayudan a una muerte lo más digna posible. Extramuros 
se basan en las personas, sus familias y comunidades y tienen el ob-
jetivo de potenciar sus posibilidades de bienestar y acciones preven-
tivas. Pese al aumento de tareas administrativas y los tratamientos 
de alta tecnología, el trabajo corporal, relacional y de interacción 
con la comunidad continúa siendo la aspiración del personal y, al 
mismo tiempo, una demanda de los pacientes. Esta actividad laboral 
se inserta en un entramado del sector salud que se caracteriza por 
contar con una estructura tripartita, fragmentaria y con notorias 
desigualdades territoriales: lo componen el subsector público, el de 
la seguridad social y el privado. Cabe señalar que la fragmentación 
y las desigualdades del sistema de salud, producto de una larga con-
tinuidad histórica, se deben engarzar con las particularidades del 
sector en cada una de las regiones del diverso territorio nacional. 
En cada zona las demandas generadas por la crisis sanitaria fueron 
diferentes y la satisfacción de estas es parte de un proceso de acomo-
dación, de negociación y de tensión al interior del sector, con otras 
profesiones del cuidado, con los usuarios de los servicios y con las 
autoridades educativas y sanitarias nacionales y provinciales.

La pandemia abrió una serie de interrogantes respecto de qué 
modo tanto la formación como el trabajo de enfermería se verían 
afectadas. En este proyecto consideramos que para entender las 
relaciones de cuidado es necesario considerarlas como un vínculo 
que responde a relaciones de género, familiares, comunitarias, de 
políticas públicas, intervenciones de expertos y profesionales, re-
des migratorias y relaciones económicas. Las concebimos, a su vez 
como un fenómeno multidimensional, dinámico y complejo, con 
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componentes científico-tecnológicos orientados hacia la dimensión 
biológica de la persona cuidada, y componentes humanísticos orien-
tados hacia la dimensión emocional, intelectual, social, cultural y 
espiritual (Ramacciotti y Zangaro, 2019).

Como anticipamos, esta investigación se nutre de estudios pre-
vios que nos han permitido tender hilos entre el pasado y el presente 
y organizar un andamiaje de problemas y marcos teóricos. La histo-
ria de las mujeres investigó el proceso de profesionalización de la en-
fermería, y destacó la importancia de tener en cuenta a los acuerdos 
y disensos entre los diferentes actores, tanto nacionales como inter-
nacionales, que se hicieron parte a la hora de dirimir los roles de la 
enfermería dentro del complejo sistema sanitario argentino. Desde 
la segunda década del siglo XX, la enfermería es un sector femini-
zado; en la actualidad, el porcentaje de mujeres en la profesión as-
ciende al 85 %. Dicha feminización tiene un trasfondo histórico dada 
la idea de que la enfermería se vincula con trabajos supuestamente 
relacionados con las tareas hogareñas como la limpieza o el cuidado, 
que han sido –y son– realizados por mujeres. Esta asociación, que 
liga una profesión con sus supuestamente habilidades “naturales”, 
invisibiliza el proceso formativo y el conjunto de saberes y prácticas 
específicas de la labor. Estas desigualdades en torno a las concepcio-
nes del trabajo entre varones y mujeres no se originaron en el mer-
cado de trabajo, sino que surgieron en otros espacios de la vida social 
y se mantienen al momento de su inserción laboral. La diferente so-
cialización entre varones y mujeres contribuye a delinear la visión 
que tienen de sí mismos, de sus posibilidades de acceder al mundo 
del trabajo, de qué tipo de empleos pueden incluir dentro de sus ex-
pectativas y cuáles son inalcanzables e impensables. (Wainerman y 
Binstock, 1992; Lobato, 2007; Martin, 2015; Ramacciotti y Valobra, 
2015, Martin et al., 2019; Ramacciotti, 2020).

Desde la sociología se han estudiado las problemáticas labo-
rales que tiene el sector y se han demostrado las consecuencias 
negativas de la escasez de personal, el pluriempleo, la intensidad 
laboral, la constante exposición a riesgos de salud física y psíquica, 
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el compromiso emocional con pacientes y la creciente exposición a 
situaciones de violencia. Las dificultades del sector para lograr cana-
lizar sus demandas laborales por medio de sindicatos y repertorios 
de lucha tradicionales como las huelgas fueron explicadas por las ca-
racterísticas del trabajo en el cual la presencialidad es inevitable, ya 
que, si esta se suspende, corre riesgo la vida de las personas (Aspiazu, 
2017; Malleville y Beliera, 2020; Pereyra y Micha, 2016). Además, en 
los últimos años diversos actores sociales y políticos se han pro-
nunciado sobre el desgaste físico y emocional derivado de elevadas 
exigencias y de la extensión de la jornada laboral, que impactan en 
ausentismo, riesgos psicosociales y padecimientos mentales como el 
estrés o el burnout (Neffa y Henry, 2017). 

En función de este contexto, nace este proyecto radicado en la 
Universidad Nacional de Quilmes. Estuvo conformado por más de 
130 investigadores de todo el país. Los 16 nodos que formaron este 
equipo de trabajo se asentaron en diferentes universidades públicas 
nacionales y Unidades Ejecutoras de CONICET. La zona del AMBA 
fue cubierta por la coordinación de Adriana María Valobra, María 
Paula Danel, María Pozzio, Grisel Adissi, Adrián Cammarota, Jimena 
Caravaca y Karina Ramacciotti. La región del Noroeste fue organi-
zada por Marcelo Jerez y María Estela Fernández. La región de Cuyo 
fue liderada por Ivana Hirschegger. La zona del Centro estuvo a car-
go de Natacha Bacolla, Mariela Rubinzal y María Laura Rodríguez. 
La región Pampeana por Inés Pérez y María José Billorou y la zona 
del Noreste por Marimar Carnicier. Para poder abordar un mayor 
número de problemáticas que las correspondientes a la zona de radi-
cación de cada director o directora de nodo, según la composición de 
los equipos de trabajos, también se cubrió la situación de Catamarca, 
Neuquén, Río Negro y Chaco. 

La mayoría de los integrantes proviene de la Historia, pero hay 
también profesionales de Sociología, Enfermería, Trabajo Social, 
Ciencias Políticas, Comunicación Social, Antropología, Psicolo-
gía, Comercio Internacional, Terapia Ocupacional, Letras, Cien-
cias Sociales, Geografía y Educación para la Salud. La composición 



	 109

La enfermería y los cuidados sanitarios profesionales durante la pandemia de la COVID-19

interdisciplinaria y federal permitió potenciar el trabajo y dinami-
zarlo a partir de diálogos más amplios que los que imponen las pro-
pias disciplinas. Otra peculiaridad de la composición del equipo es 
la distribución según género. Está compuesto en un 86 % por mu-
jeres. Esto no resulta azaroso. Así como las mujeres hemos sufrido 
históricamente discriminación en el campo académico en términos 
de ascenso y reconocimiento, también muchos de los temas que he-
mos abordado se han considerado secundarios o poco relevantes 
(Valobra, 2019). Por ello, no sorprende que la composición de nues-
tro equipo sea eminentemente femenina y que seamos las mujeres 
quienes más nos interesamos por la temática de los cuidados y, en 
este caso en particular, por la enfermería. Cabe señalar que no es una 
exclusión adrede de varones la que resulta de esta composición. Mu-
chos colegas que se asumen como varones integran este equipo en 
virtud de sus saberes expertos o su interés genuino en la temática. 
En todo caso, la lógica es amplia e inclusiva y no restrictiva y exclu-
yente. Se trata de una política de acción positiva que se ha impul-
sado desde la convocatoria uniendo la problemática de género con 
la generacional, razón por la cual también se ha propiciado que la 
dirección de los nodos esté a cargo de personas menores de cuarenta 
años para que se inicien en el liderazgo y la conducción de proyectos  
(Ramacciotti, 2022).

¿Como investigar en pandemia? 

Con el fin de cumplir con los objetivos de esta investigación, organi-
zamos una propuesta metodológica sobre la base de tres ejes. Uno 
de ellos es la elaboración, distribución y análisis de una encuesta 
autoadministrada, de carácter nacional. Por otro lado, se realizaron 
30 entrevistas en profundidad a integrantes del sistema sanitario na-
cional, provincial, a líderes sindicales y a autoridades universitarias 
y legislativas. Asimismo, efectuamos 274 entrevistas a enfermeras 
y enfermeros en ejercicio, lo que posibilitó que las entrevistadas/os 
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pudieran transmitir, en tiempo real, el impacto de la pandemia en 
su trabajo cotidiano y en lo relativo a sus prácticas profesionales, 
conocimientos y formación. Las personas entrevistadas trabajaron 
principalmente en ámbitos de gestión pública tales como hospita-
les, centros modulares, centros de vacunación, unidades febriles, 
puestos de frontera, geriátricos y también hubo testimonios de en-
fermeras que cumplieron tareas en sanatorios privados, en cuidados 
domiciliarios y en tareas de telenfermería. Asimismo, realizamos la 
búsqueda, la clasificación y el análisis de documentos; esto incluye 
leyes, programas, resoluciones y artículos periodísticos en medios 
digitales.

La muestra para hacer esta investigación, tanto de la entrevista 
como de la encuesta, la realizamos sobre la base de un informe oficial 
que realizó el Ministerio de Salud llamado “Estudio de situación de la 
formación y el ejercicio profesional de la Enfermería” (Ministerio de 
Salud de la Nación, 2020). Es decir, un registro oficial estadístico rea-
lizado por el equipo del Observatorio Federal de Recursos Humanos 
en Salud del Ministerio de Salud de la Nación. Este conjunto de datos 
permitió elaborar una muestra significativa de la cantidad de perso-
nas que deberíamos entrevistar y encuestar por región. Ese análisis 
nos dio como resultado que teníamos que entrevistar, como mínimo, 
a 216 personas del sector de la enfermería y realizar, como mínimo, 
1000 encuestas online. Para tener una muestra más representativa, 
las variables se consideraron en función del tipo de titulación, el gé-
nero, la edad, la región y si trabajan en el sector público o privado.

El diseño de la encuesta significó un interesante debate meto-
dológico hacia el interior del equipo. La idea original era que fuera 
vía telefónica, pero luego desistimos porque iba a demandar mucho 
más tiempo y una logística difícil de implementar en un contexto 
de restricciones sanitarias. Asimismo, consideramos que ello habría 
dificultado uno de los objetivos del proyecto: contar con resultados 
en un año para poder tener un diagnóstico de las consecuencias de 
la pandemia sobre el sector. Fue así que decidimos que la encuesta se 
realizara utilizando plataformas virtuales de tipo videoconferencia. 
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En primer lugar, diseñamos las 103 preguntas de la encuesta a 
partir de subequipos compuestos por integrantes de todos los nodos. 
Luego, solicitamos su lectura entre las compañeras del equipo que 
son enfermeras para comprobar que el formulario fuera lo más claro 
y comprensible posible. La prueba del guion de la encuesta pasó por 
tres etapas de revisión. Comenzamos a realizarlo en diciembre del 
2020 y lo culminamos en febrero del 2021. Todo el trabajo se realizó 
siguiendo las normas éticas vigentes y con la aprobación del Comité 
de Ética del Hospital Nacional Posadas. La encuesta fue anónima y 
el tratamiento de los datos se desarrolló de acuerdo al uso de pro-
cedimientos que guardaron la confidencialidad de las respuestas. 
Los nombres de las personas fueron modificados para resguardar 
la identidad y la confidencialidad de los datos. Una vez que conclui-
mos la realización del formulario de la encuesta, la circulamos su 
difusión por medio de un folleto en redes sociales, con el objetivo de 
convocar la mayor cantidad de personas interesadas en completar-
la y, de esta forma evitar centrarnos únicamente en nuestras redes 
personales.

El resultado de la convocatoria fue altamente sorprendente por 
el grado de participación e involucramiento. Iniciamos la encuesta 
el 3 de junio, y hasta el 30 de junio se obtuvieron 1 483 respuestas; es 
decir, superamos la cantidad mínima que requeríamos. En algunas 
provincias, por ejemplo, en Tierra del Fuego, en Neuquén o en Cata-
marca, contamos con pocas respuestas y hubo que redoblar esfuer-
zos para conseguir el piso mínimo. 

El guion para las entrevistas en profundidad fue redactado entre 
diciembre 2020 y febrero 2021, y también contó con tres pruebas. 
Empezamos el proceso de entrevistas el primero de abril del 2021 y 
para fines de julio ya contábamos con doscientas setenta y cuatro en-
trevistas. La forma de difusión fue similar a la de la encuesta: se rea-
lizó a través de un folleto que circuló por redes sociales, WhatsApp y 
correo electrónico. Quedamos muy sorprendidas por la repercusión 
y el interés que suscitó la convocatoria. Nuestras incertidumbres 
eran muchas al empezar con esta investigación porque pensamos 
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que, en un contexto de pandemia, las enfermeras no iban a colaborar 
con esta dado el cansancio o por falta de tiempo. No obstante, suce-
dió todo lo contrario; el interés por contar sus experiencias y dar a 
conocer sus historias, que excedía con creces las preguntas que les 
hacíamos, fue una característica distintiva en esta etapa de la inves-
tigación. Algunas entrevistas se realizaron de manera presencial, 
pero luego entramos en la segunda ola de la pandemia, es decir, en 
el momento de mayor cantidad de contagios, por lo que tuvimos que 
proseguir vía Zoom, Google Meet o llamadas telefónicas. 

En un principio nos preguntábamos si realizar las entrevistas de 
este modo no entorpecería el clima de trabajo, pero, para nuestra sor-
presa, sucedió todo lo opuesto. Son entrevistas cargadas de emotivi-
dad, signadas por la apertura en el diálogo y con una notoria avidez 
por compartir sus experiencias laborales. Generaron en el equipo 
empatía, angustia y miedo. Los relatos fueron dramáticos, ya que se 
recibían de primera mano las experiencias de contagios, los cambios 
en las rutinas laborales, las afectaciones de sus familias, la pérdida 
de compañeros de trabajo, la alta tasa de óbitos en los pacientes una 
vez que ingresan a terapia intensiva, la impotencia de implemen-
tar estrategias que suelen ser efectivas y ante el coronavirus y sus 
efectos no daban buenos resultados. Es decir, este espacio también 
propició un momento de reflexión en el cual estuvo involucrada la 
propia experiencia de estar investigando un fenómeno que impactó 
en nuestras existencias y que, estábamos seguras, traería consecuen-
cias sociales, políticas y culturales profundas para nuestra sociedad. 

La agenda de contacto estuvo organizada a partir del método de 
“bola de nieve”, es decir, un contacto fue llevando a otro. Es cierto 
que nos costó más entrevistar a algunas personas, debido a que en 
Argentina el personal de enfermería se divide en tres sectores según 
titulación: licenciatura, tecnicatura y auxiliares. Las enfermeras que 
tienen como titulación la licenciatura (32 %), una formación univer-
sitaria de gestión pública o privada de cinco años; las tecnicaturas 
(52 %), una formación de pregrado universitario o carrera corta en 
tecnicaturas en enfermería de tres años, y las auxiliares, que tienen 
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una formación de solo un año. Esta última formación (16 %) se en-
cuentra en franco retroceso como grado de titulación, pero quienes 
tienen ese diploma siguen en ejercicio y, durante la pandemia, se han 
dado dos situaciones: algunas dejaron de trabajar por edad avanzada 
o por mayor riesgo de contagio, y otras fueron contratadas, a pesar 
de que, en muchas jurisdicciones, como el caso de Capital Federal, su 
ejercicio no está reglamentado para las nuevas contrataciones. Los 
datos de la encuesta revelan que en el país un 2,7 % de quienes ejer-
cen tareas de enfermería lo hacen sin poseer titulación formal. Los 
números difieren sustancialmente en otras jurisdicciones. Por citar 
un ejemplo, de quienes respondieron a la encuesta en la provincia de 
La Pampa, el 16,3 % declara no poseer titulación formal. En provin-
cias como Chaco y Corrientes ese porcentaje de respuestas se ubica 
alrededor del 11 %. 

Esta disparidad en la formación influyó en el interés por partici-
par. Por lo general, tuvimos una excelente recepción e interés para 
hacer la entrevista por parte de las licenciadas y las técnicas. En el 
caso de las auxiliares tuvimos más inconvenientes para contactar-
las, ya sea porque estaban más afectadas por el pluriempleo y con-
taban con menos tiempo disponible o porque tenían dificultades de 
conexión para las plataformas de Zoom o Google Meet. También es-
bozaron ciertos temores en torno a que sus datos fuesen utilizados 
de forma prejudicial o que sus empleos se vieran afectados. 

Otro recurso para poder alcanzar los objetivos de investigación 
fue el relevamiento de las noticias periodísticas publicadas en me-
dios, en formatos digitales, entre marzo del 2020 y junio del 2021, 
dado que es el mes en el cual se registró el mayor número de conta-
gios en la Argentina. Para agilizar la búsqueda de los medios digita-
les, recurrimos a la técnica de scraping que nos permite automatizar 
la búsqueda y extraer los hipervínculos según las palabras clave de 
los medios seleccionados. La búsqueda se concentró en periódicos 
nacionales, provinciales y municipales, lo que permitió identificar 
los matices locales. Consideramos que es importante reconocer las 
diversas temporalidades de la pandemia, dado que no afectó por 
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igual y al mismo tiempo a todas las regiones en la Argentina, y esta 
situación implicó diferentes situaciones hacia adentro del sector.

En función de esta propuesta metodológica, este artículo propone 
ser una síntesis de la producción realizada por el equipo de inves-
tigación. Cuenta con la publicación de seis dosieres en revistas na-
cionales en donde se han reunido treinta y cinco artículos. También 
hemos publicado once artículos en revistas internacionales como 
nacionales, tres capítulos de libro y dos libros; uno de ellos editado 
por la editorial Biblos y el otro por la editorial de la Universidad de 
Quilmes. A partir de esta profusa producción pretendemos ordenar 
los resultados teniendo en cuenta las consecuencias que se produ-
jeron a partir de las primeras medidas de restricción sanitaria en el 
2020 en los espacios de formación en enfermería y en los lugares de 
trabajo. Pondremos el énfasis en las dificultades en torno al recono-
cimiento profesional, las demandas y los conflictos laborales.

Estudiar enfermería 

Entre las últimas décadas del siglo XIX hasta la actualidad, los di-
ferentes espacios formativos de enfermería en la Argentina han 
asumido características específicas. Los estudios históricos mos-
traron similitudes y diferencias interprovinciales, un panorama 
plural, diverso y complejo sobre los procesos de profesionalización 
(Ramacciotti, 2020). Históricamente, la enseñanza en enfermería 
en la Argentina cuenta con algunos momentos que se destacan por 
sobre otros. El primero tiene como protagonista central a Cecilia 
Grierson. La primera médica argentina fue clave debido al envión 
que brindó en la organización de los cursos de primeros auxilios; 
primero en los consultorios de los médicos porteños y luego en las 
dependencias de la Asistencia Pública de la ciudad de Buenos Aires 
(Martin, 2015). El segundo momento puede ubicarse en los años cua-
renta, tanto por el rol  que  tuvo  la  Fundación  Rockefeller  en  la  re-
gión y, en particular en Argentina, en la organización de la primera 
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escuela de enfermería universitaria en Rosario (1940-1943); como en 
la creación de los espacios formativos  implementados por el pero-
nismo. Para el área de la enfermería se promovieron dos escuelas: la 
Escuela de Enfermería bajo la tutela de la Secretaría de Salud Pública 
(1947) y la Escuela de Enfermeras de la Fundación Eva Perón (1948). Si 
bien estas escuelas funcionaron en Buenos Aires; la escuela que de-
pendió de la Fundación Eva Perón reunió a estudiantes de otras pro-
vincias por medio de un sistema de internado. Por último, se alude a 
los cambios acontecidos en los años sesenta a la luz de las recomen-
daciones de los organismos internacionales de salud, a las formas en 
que tales acuerdos se implementaron y los cambios impuestos a la 
enfermería; en especial, la importancia del estatus universitario en 
la formación de enfermería para incrementar la cantidad de egresa-
das y mejorar la calidad de sus pericias. Así pues, desde el siglo XX, 
variadas han sido las voces que han señalado la escasez de personal 
capacitado para atender las crecientes, múltiples y diversas deman-
das del sistema sanitario y las dificultades que ha tenido la profesión 
para obtener mejoras salariales de acuerdo con las tareas desarrolla-
das (Ramacciotti, 2020).

A partir del siglo XXI dos acciones se suman en este sentido. En 
primer lugar, la ampliación del del sistema universitario a partir 
del 2010 y las políticas que estimularon la profesionalización de la 
fuerza de trabajo, focalizadas en el nivel técnico y de educación su-
perior. Como ejemplo de ello, en el año 2013, y por una presentación 
de la Asociación de Escuelas Universitarias de Enfermería de la Re-
pública Argentina, se sumó el título de Licenciado en Enfermería a 
la nómina de títulos previstos en el régimen del artículo 43 de la Ley 
de Educación Superior N.° 24 521, lo cual implicó su inclusión en la 
lista de profesiones reguladas por el Estado (Res. N.º 1724/2013). La 
adecuación curricular y los estándares de acreditación de la carrera 
fueron aprobados en 2015 abriendo, con ello, un proceso de sucesivas 
revisiones en el ámbito regional para adecuar los planes vigentes a 
las nuevas pautas. La consolidación de la enfermería como carrera 
de grado universitaria implicó la estructuración de planes de estudio 
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más extensos. La carrera está compuesta por un primer ciclo de tres 
años con titulación en enfermería profesional o universitaria (lo 
que se asocia a una “tecnicatura”) y un segundo ciclo con dos años 
más de cursado que completan la licenciatura universitaria. Esta 
última incluye en su currículo herramientas para la investigación y 
la obligatoriedad de realizar una tesis final, abriendo la posibilidad 
de continuar estudios de posgrado e indagaciones futuras en el área 
científica. Afirman este perfil la existencia de materias como sociolo-
gía, filosofía, antropología, historia, derechos y salud y talleres espe-
cíficos orientados a la investigación.

En segundo lugar, la creación en 2016 del Programa Nacional 
de Formación de Enfermería [PRONAFE], dependiente del Instituto 
Nacional de Educación Tecnológica [INET] impulsó la mejora de los 
recursos materiales con el equipamiento integral de los gabinetes de 
práctica, aumentó el número de becas estudiantiles (a los fines de 
garantizar el acceso, permanencia y promoción de los estudiantes), 
creó un mayor número de instituciones donde cursar la carrera, ca-
pacitó a docentes y directivos. El PRONAFE nuclea 201 instituciones 
con oferta de Tecnicatura Superior en Enfermería, de los cuales 143 
son de gestión estatal (71 % del total de instituciones) y 58 de gestión 
privada, distribuidas en 15 provincias. En el año 2019, 28 universida-
des públicas nacionales con oferta de enfermería firmaron acuerdos 
de adhesión a algunos beneficios del programa (Ministerio de Educa-
ción y Deportes, INET y Ministerio de Salud, 2017). 

La carrera se cursa en 53 universidades nacionales y 250 escue-
las técnicas y los números de dicha expansión son: 30 000 nuevos 
inscriptos por año a nivel nacional y aproximadamente 78  000 
estudiantes universitarios y de escuelas técnicas. Los cambios cu-
rriculares y la homologación de títulos técnicos para favorecer la 
articulación entre instituciones educativas técnicas superiores y 
universidades posibilitaron la culminación de los segundos ciclos 
y un salto cualitativo en la formación y en las vivencias de transitar 
por espacios de educación superior (Repetto Andrada, 2020 y East 
et al., 2020). 
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Si bien estos datos eran alentadores para el 2019, la pandemia y 
las consecuencias que generó en el sistema de salud pusieron, una 
vez más, en el centro de la escena la falta de personal de enferme-
ría. En las instituciones formativas se plantearon grandes desafíos y 
nuevas estrategias de aprendizaje frente a la inminente necesidad de 
asegurar, de algún modo, la continuidad de los estudios, la finaliza-
ción de las carreras y la pronta inserción laboral de las y los egresa-
dos. La emergencia sanitaria a partir del covid puede ser entendida 
como un capítulo más en la estrecha relación entre ciertos contextos 
macrosociales (como guerras, catástrofes, epidemias, etcétera) y el 
impulso de cambios pedagógicos y curriculares en la enfermería (Ra-
macciotti y Testa, 2021). 

A partir del mes de marzo del 2020, los centros de estudios donde 
se forman los enfermeros y enfermeras iniciaron un proceso de ade-
cuación curricular y de las estrategias didácticas al entorno virtual 
para las materias teóricas. Las prácticas profesionalizantes queda-
ron suspendidas hasta octubre del 2020 dado el riesgo que implicaba 
la circulación de personas para el contagio y el colapso de las insti-
tuciones de salud donde las prácticas se realizan. Las dificultades en 
el acceso a la tecnología, la falta de conectividad y la escasa prepara-
ción de los docentes para trabajar de manera remota obstaculizaron 
las cursadas virtuales en todas las instancias formativas, pero en el 
área de la enfermería también se sumó otro inconveniente: las y los 
docentes que dictan clases también ejercen la profesión en estable-
cimientos públicos o privados de salud por lo que vieron, aún más, 
redobladas sus tareas laborales. 

Al incremento de tareas en los nosocomios, como veremos en el 
apartado posterior, se sumaron las tareas de transformar y adap-
tar sus espacios curriculares a la virtualidad y el manejo de nuevas 
herramientas para la enseñanza, a la vez que se les requería mayor 
dedicación para atender consultas, dar clases, armar contenidos, 
corregir prácticos en línea. Tuvieron que dedicar sus horas libres a 
capacitaciones en el manejo de redes y aulas virtuales; talleres onli-
ne, asesoramiento de una colega o familiar o búsqueda de tutoriales. 
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En algunas casas de estudios se amoldaron las cursadas presenciales 
a la modalidad virtual con rapidez dado que contaban con alguna 
experiencia previa en educación a distancia. No obstante, hicieron 
estas mutaciones sin asesoramiento ni la planificación necesaria 
para poder concretarlas de manera más eficiente, en un contexto en 
el cual la contención emocional y las dificultades tecnológicas y eco-
nómicas de los y las cursantes tuvieron gran protagonismo. En otras 
provincias, como el caso de Tucumán, las clases virtuales en Enfer-
mería demoraron su inicio hasta el mes de julio del 2020. Las críticas 
de estudiantes sobre los inconvenientes en el ciclo lectivo llegaron 
hasta las calles y se realizaron movilizaciones en las que se reclama-
ban el retorno a las prácticas en hospitales y también se criticaron 
por las tareas llevadas a cabo en los gabinetes de simulación (Fernán-
dez y Rosales, 2022). 

La formación preprofesional debe ser cumplida por todos los 
estudiantes, con supervisión docente, y garantizada en forma pro-
gresiva y continua a lo largo de la carrera. Es una etapa curricular 
clave y que cuenta con una gran carga emocional por parte de los 
estudiantes, ya que es el contacto con su futura profesión. Dado que 
el objetivo es incorporar a los estudiantes al ejercicio técnico-profe-
sional, las prácticas pueden asumir diferentes formatos: actividades 
de apoyo a la comunidad, pasantías, proyectos o actividades de simu-
lación (análogas a las de los ambientes laborales), y pueden llevarse 
a cabo en distintos entornos y organizarse a través de actividades 
como identificación y resolución de problemas técnicos, actividades 
experimentales, práctica técnico-profesional supervisada. La sus-
pensión de la presencialidad interrumpió las tareas de campo de las 
prácticas profesionales en hospitales y centros de salud hasta que las 
condiciones sanitarias lo permitieran. Las instancias de simulación 
en gabinetes destinados a tal efecto (que no todos los centros edu-
cativos poseen) no compensaron la falta de horas de prácticas pre-
senciales. Para ello se implementaron diferentes mecanismos tales 
como videos institucionales sobre actividades de práctica en el labo-
ratorio de simulación (canal de YouTube Institucional); videos cortos 



	 119

La enfermería y los cuidados sanitarios profesionales durante la pandemia de la COVID-19

sobre procedimientos técnicos en simuladores para la observación 
y análisis sobre las guías de práctica; entrevistas a alumnos avanza-
dos o egresados; resolución de problemas a través de análisis de ca-
sos clínicos; anamnesis virtual a través entrevista por telemedicina; 
preparación de escenarios factibles a la complejidad de la práctica 
simulada en el contexto del hogar y elaboración de simuladores de 
baja complejidad; autoevaluación a través de videos del docente de 
práctica. Los institutos que dependieron del PRONAFE contaron con 
capacitaciones docentes (cursos virtuales) para recrear las prácticas 
de enseñanza de la enfermería en entornos virtuales y los estudian-
tes accedieron a una app con videos y procedimientos de forma gra-
tuito, junto con un paquete de datos para comunicarse a un mínimo 
costo (Hirschegger, 2022).

A partir de octubre del 2020 y, en el marco de una Resolución del 
Consejo Federal de Educación, se aprobó el “Protocolo específico y 
recomendaciones para la realización de prácticas en los entornos 
formativos de la Educación Técnico Profesional (Talleres, Laborato-
rios y Espacios Productivos)” que habilitó, bajo estrictos protocolos, 
algunas prácticas profesionales que se fueron efectivizando de for-
ma diferente según provincia. Las prácticas presenciales habilitadas 
a partir de octubre del 2020 estuvieron centradas en tareas de cuida-
do y monitoreo, participación en la organización de triage (método 
que evalúa las prioridades de atención), vacunación (carga de datos, 
realización del carnet) y, seguimiento telefónico de los contactos es-
trechos de los contagiados de covid. Las tareas de vacunación contra 
el covid realizadas por estudiantes fue objeto de debate en algunas 
regiones, tal como el caso de Santa Fe en donde un referente profe-
sional argumentó que la vacunación debería ser realizada por enfer-
meras y no por voluntarios (Sedrán, Bolcatto y Westman, 2022). 

Para los estudiantes la vuelta a la presencialidad en las prácticas 
profesionales, a partir de fines del 2020, fue recepcionada de manera 
dispar. Algunos refirieron ser parte de un momento particular: sin-
tieron que les fue de utilidad y que esto será recordado como una 
experiencia especial en sus trayectos profesionales posteriores. Para 
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otros, especialmente quienes ya tenían algún trabajo vinculado con 
tareas de enfermería (auxiliares, técnicas, cuidadoras), representó 
una “pérdida de tiempo”, ya que eran tareas sencillas que ya realiza-
ban en sus trabajos. También sostuvieron que cumplieron las horas 
presenciales con tareas, por ejemplo, de vacunación, pero que no pu-
dieron realizar otro tipo de prácticas más específicas. Esa situación 
les generaba inseguridad al momento de salir al mercado laboral y 
ser estigmatizados por carecer de experiencia en sectores sensibles 
como las unidades de cuidados intensivos. Además, si bien las cur-
santes reconocieron que las técnicas de simulación contribuyeron 
de manera temporal a proseguir con los estudios en un contexto ex-
cepcional, coincidieron en el valor irreemplazable de las prácticas 
presenciales como instancia formativa, dada la importancia del con-
tacto directo con el paciente. También se evidenció que los centros 
educativos que cuentan con gabinetes de simulación son escasos; el 
equipamiento no está a la altura de los desafíos que trae la formación 
en enfermería y, en muchos casos, en los que se comparten recursos 
con la carrera de medicina, la prioridad en el uso de los gabinetes 
de simulación la tuvieron esos estudiantes. Dicha decisión vuelve a 
replicar en la formación la misma subordinación que se vive en el 
ámbito laboral. También se refirieron a las situaciones de miedo que 
tenían por contraer el virus cuando estaban realizando las prácti-
cas presenciales, especialmente quienes vivían con familiares con 
riesgo. 

En un contexto de alta demanda laboral las estrategias diseñadas 
permitieron subsanar las dificultades imperantes para realizar las 
prácticas presenciales en un contexto de alta incidencia de casos de 
coronavirus. Si bien los estudiantes refieren algunos inconvenien-
tes, reconocen que fue una opción para poder proseguir sus trayec-
tos educativos y formativos y, en algunos casos, lograr la titulación y 
posterior matriculación para el ingreso laboral.

Las graduadas recientes, especialmente en la región del AMBA 
donde primero afectó el covid, se enfrentaron a un desafío ya que 
la demanda laboral era alta, pero existían dificultades para obtener 
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la matrícula habilitante. En la Provincia de Buenos Aires, las auto-
ridades sanitarias otorgaron la matrícula por un año con posibili-
dades de renovación a quienes tenían títulos emitidos en diciembre 
del 2019 (Valobra et al., 2022). Diferente fue el caso de Jujuy, donde 
las graduadas realizaron manifestaciones públicas para exigir la en-
trega de sus títulos, retrasados por causa de la pandemia, ya que se 
encontraban impedidas de obtener la matriculación en un momento 
en el cual el sistema de salud estaba colapsado. En los reclamos púbi-
cos solicitaban, por un lado, que las autoridades provinciales intervi-
nieran con más decisión para agilizar dicho proceso administrativo, 
y por otro, demandaban, ante el déficit de personal sanitario y hasta 
tanto se entreguen sus títulos, poder ejercer la profesión e incorpo-
rarse en los distintos establecimientos hospitalarios que lo requirie-
sen (Jerez y Reyna, 2022).

Existe una gran disparidad regional en cuanto a los espacios de 
formación en Enfermería y esta situación repercute directamente 
en la falta de personal. En el caso de Jujuy, cuyo sistema mostró sig-
nos de colapso a partir de julio del 2020, las autoridades sanitarias 
y universitarias lanzaron el diseño de la formación universitaria, 
inexistente hasta el momento, como un intento de paliar a futuro la 
carencia de recursos humanos formados (Jerez, y Reyna, 2022). En 
La Pampa, en el año 2020, la carrera universitaria tuvo dificultades 
en la obtención de los fondos necesarios para su funcionamiento. 
Durante el año 2021 no se abrió la inscripción, pero se iniciaron las 
conversaciones entre el gobierno provincial, las autoridades univer-
sitarias nacionales y provinciales para abrir la carrera de enfermería 
en el 2022 y garantizar los fondos necesarios para su sostenimiento. 
Estas acciones conjuntas expresan la intención de dar respuesta a la 
demanda provincial de reforzar la formación profesional, y de ex-
pandir el alcance de las propuestas educativas de la institución uni-
versitaria, necesidades que se visibilizaron, aún más, en contexto de 
pandemia (Billorou y Norverto, 2022).

En Río Negro, la Licenciatura de Enfermería que se dicta en el 
Centro Regional Zona Atlántica, dependiente de la Universidad 
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Nacional del Comahue, cerró su inscripción para el 2022 basado en 
recomendaciones de la Comisión Nacional de Evaluación y Acredita-
ción Universitaria [CONEAU] ante el incumplimiento de los requisi-
tos que avalan la aprobación de un plan de estudios. La disposición 
de las autoridades provocó la inmediata reacción de la comunidad 
educativa. La prensa escrita, las radios, la televisión local y las redes 
digitales difundieron noticias sobre las movilizaciones, asambleas, 
comunicados e intervenciones de estudiantes, docentes y funciona-
rios del estado provincial y municipal. Las jornadas de reclamos sir-
vieron además para expresar otras demandas como, por ejemplo, el 
pedido de mayor presupuesto para ser destinado a infraestructura, a 
salarios docentes y a equipamiento tecnológico. La movilización en 
un contexto de crisis sanitaria permitió que las autoridades univer-
sitarias de Río Negro intervinieran y garantizaran que la inscripción 
se abriera para el 2022 (Jara, 2022).

Entonces, si bien el impacto de la formación universitaria, y de 
las iniciativas de profesionalización es variable según la región, esa 
heterogeneidad no debe orientar a la idea de que la formación es 
de baja calidad o deficiente. De hecho, muchas personas entrevista-
das (en AMBA, Rosario y Córdoba) cuentan con especializaciones y 
cursos de perfeccionamiento. Si bien son reconocidas a nivel insti-
tucional como referentes, se encuentran en escalafones de revista in-
feriores a los que les corresponde y no tuvieron incidencia ni en los 
Comité de Crisis ni en la elaboración de los protocolos. De hecho, un 
reclamo del sector se vinculó con el lugar secundario que suele po-
seer la opinión de quienes integran este colectivo profesional. Fren-
te a la pregunta de la encuesta sobre ¿Considera que la opinión y la 
experiencia del personal de enfermería fueron tenidas en cuenta en 
los protocolos implementados, en su servicio, a raíz de la pandemia? 
Cerca de un cuarto de los/as encuestados/as señala que la opinión 
y la experiencia del personal de enfermería nunca fueron tenidas 
en cuenta en los protocolos implementados en su servicio a raíz de 
la pandemia, mientras que un 44 % de los/as encuestados/as seña-
la que sus opiniones fueron consideradas ocasionalmente. En este 
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sentido, se observan casos en donde estos porcentajes aumentan 
notablemente: como por ejemplo el 55 % del personal de enfermería 
de la provincia de Formosa indicó que nunca tuvieron en cuenta su 
opinión, mientras que un 40 % señaló lo mismo en La Rioja y en Ca-
tamarca el 39 %.

El acceso a un título de educación universitario en Enfermería 
resulta un hito en las trayectorias y da lugar a un reconocimiento 
social que aparece en los relatos de modo muy evidente y explícito. 
Estos recorridos se alejan de los perfiles históricamente imaginados 
que se vinculan con la idea de que quienes ingresan a la universidad 
son mayormente jóvenes de clases medias y altas en busca de profe-
siones liberales. Sus trayectorias dan cuenta de estos corrimientos y 
ponen en tensión las imágenes más clásicas del estudiante universi-
tario, a la vez que construyen otras imágenes del alumno del mundo 
popular: mayor en edad, conciliando esfuerzo entre la vida familiar, 
laboral y universitaria y marcando el hito de ser los primeros de las 
familias en tener un título universitario. A través de las entrevistas 
pudimos evidenciar cómo sus experiencias de vida se inscriben en 
redes de cuidados anteriores a su formación profesional, tanto por el 
desempeño de dichos trabajos al interior de sus familias, como tam-
bién por haber ingresado a trabajar en instituciones sanitarias como 
trabajadores asalariados no capacitados (mucamas, camilleros), y 
que asumieron el proceso de formación como auxiliar y luego como 
profesional en enfermería, como parte necesaria de su intervención 
y competencia (Gavrila y Cuenca, 2022).

Trabajar en enfermería en una pandemia 

De aplausos a situaciones de violencia

Durante los dos primeros meses de la pandemia emergió un cier-
to reconocimiento, por parte de los pacientes y familiares, de la 
importancia los cuidados profesionales dispensados por el sector 
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enfermería y su rol en la intermediación de la comunicación, ya sea 
al interior del sistema como en la vinculación con los familiares. 

A lo largo de 2020 y 2021, los medios de comunicación nacionales 
y locales agradecieron y celebraron el trabajo realizado por el per-
sonal sanitario. En abril de 2020, a poco más de un mes de los decre-
tos que proclamaron la Emergencia Nacional en materia sanitaria y 
el Aislamiento Social, Preventivo y Obligatorio, el diario La Nación 
invitaba a la sociedad a “cuidar a los que nos cuidan”. En este sen-
tido, el artículo convocaba a la ciudadanía a aportar al cuidado del 
personal sanitario mediante la fabricación de distintos elementos de 
protección. La labor de los trabajadores y trabajadoras sanitarios no 
solo se agradeció y celebró, sino que también se homenajeó a quie-
nes fallecieron “peleando cara a cara con el coronavirus sin bajar los 
brazos más allá de las condiciones de trabajo que hayan tenido que 
enfrentar”. Esta cita condensa la construcción mediática de su labor 
en la pandemia: la abnegación y la entrega (Mezzadra y Mora Augier, 
en prensa).

Una de las metáforas más representativas de los discursos de pan-
demia asoció la crisis sanitaria con la guerra. En este escenario de 
incertidumbre y temor que afectó al conjunto de la sociedad, el per-
sonal de enfermería se situó en esa “primera línea de fuego”, o bien 
en “las trincheras” para “dar batalla contra el virus”. En las metáfo-
ras bélicas que predominaron durante la pandemia de COVID-19, los 
valores del coraje y el sacrificio fueron centrales en la presentación 
del personal de salud como heroico y abocado a la tarea de combatir 
el virus (Salerno, 2020). Las metáforas militares en el discurso sani-
tario no constituyen una novedad de estos tiempos; Susan Sontag 
(2003) ya desarrolló notablemente una lectura de los significados 
sociales que, en distintos contextos históricos, se desplegaron sobre 
enfermedades como el cáncer, el Sida y la tuberculosis.

El reconocimiento al trabajo del “personal esencial” se expre-
só con algunas manifestaciones de gratitud tales como aplausos 
a las 21 h, en los balcones de las grandes ciudades, bandas milita-
res tocando cancioneros populares en los hospitales, entregas de 
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reconocimientos y regalos por parte de las asociaciones cooperado-
ras, como sucedió en la provincia de Santa Fe (Rubinzal et al., 2022). 
Sin embargo, ello fue quedando relegado a medida que se incremen-
taban los contagios y el personal de salud era visto como el principal 
vehículo de transmisión y en particular en enfermería se estima que, 
para mediados del 2021, doscientas personas habían fallecido. En un 
lapso acotado de tiempo hubo algunas manifestaciones de repudio 
y de discriminación, tal el caso de las personas a las que no dejaban 
subir en los autobuses al darse cuenta de que eran personal sanita-
rio. Estas dificultades, sumadas a las restricciones de movilidad en el 
transporte público, afectaban al personal de salud que se veía obli-
gados a usar otros medios de transporte (remís, taxi o movilidad pro-
pia), lo que implicaba incrementar los gastos. 

En provincias como Corrientes y Chaco, que están delimitadas 
por un puente interprovincial y la movilidad laboral es constante 
dado el pluriempleo, las situaciones de discriminación y violencia 
fueron marcadas. Tal es el caso de una enfermera correntina quien 
trabajaba en una clínica privada de la ciudad chaqueña. Este caso, al 
ser uno de los primeros, derivó en el cierre total del barrio por par-
te de las autoridades, que incluso indicaron la vigilancia policial en 
las entradas al mismo. Otro caso refiere a una nota de tapa de un 
diario de Corrientes, Época, que en medio del pánico por el aumento 
de casos tituló “Chaco exportó la maldita enfermedad a Corrientes”, 
acto repudiado luego por diversos sectores de ambas ciudades. Esta 
situación marcó fuertemente a los y las trabajadoras, quienes co-
menzaron a ser identificados como amenaza durante los momentos 
iniciales de la pandemia (Campusano et al., en prensa).

En las campañas de vacunación contra el covid el personal fue 
objeto tanto de agradecimiento como de agresiones verbales y varia-
dos conflictos. A partir de la llegada de los primeros lotes de vacunas 
de Sputnik V realizada por el Centro Nacional Gamaleya de Epide-
miología y Microbiología de la Federación Rusa a fines de diciembre 
del 2020, se organizó la campaña de vacunación cuyos primeros des-
tinatarios fueron el personal de salud y las fuerzas de seguridad. El 
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volumen de vacunadores se fue incrementando al calor de la llegada 
de las dosis de vacunas y de la realización de otros acuerdos con la-
boratorios (AstraZeneca, Pfizer, Moderna, CanSino, Sinopharm) que 
permitieron, a partir de mayo del 2021, acelerar el ritmo de vacuna-
ción justo en el momento de un incremento en la cantidad de conta-
gios y de fallecimientos.

En los centros de vacunación el personal de enfermería tuvo un 
protagonismo activo y, quienes se inocularon pudieron vivenciar el 
profesionalismo y la autoridad del personal. En muchos casos, el re-
conocimiento provino tanto por expresiones de afecto presenciales 
como por fotos que circularon por las redes sociales. Según el plan 
diseñado por las autoridades, se deberían vacunar a treinta personas 
por hora, o sea que cada aplicación no debía durar más de dos minu-
tos. Claro está que dicha planificación no se condice con las prácticas 
efectivas ya surgieron situaciones tales como angustia y miedos tan-
to de adultos y menores y amenazas e insultos por negarse a firmar 
libretas de vacunación sin haber recibido la persona la inoculación 
(Ramacciotti y Gilligan, en prensa).

Podemos anclar la falta de valoración profesional en la conocida 
subalternidad del sector dentro del mundo sanitario y en la femini-
zación de la tarea. La asociación de que los trabajos que demandan 
más paciencia, proximidad y atención están ligados a lo femenino, 
y por lo tanto estarían vinculados a lo cuasi “natural”, posee una lar-
ga tradición. Ello invisibiliza los saberes específicos y diferentes de 
quienes cuidan de manera profesional y sin esas tareas el proceso 
de salud y enfermedad no se sostiene. 

Más tareas, menos protección 

Las intervenciones de enfermería están compuestas por una mul-
tiplicidad de tareas que, cada una de estas, lleva cierta cantidad de 
tiempos y demandan, como mencionamos previamente, una forma-
ción que va de tres a cinco años. Se clasifican como cuidados míni-
mos, moderados, intermedios, intensivos y especiales. Los tipos de 
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cuidados llevan un tiempo estimado que van desde dos horas y me-
dia a diez horas por día por paciente según su complejidad. Además, 
las tareas que desarrollan los y las enfermeras no pueden posponer-
se: requieren una realización diaria y el vínculo presencial es inelu-
dible. Al margen de estas planificaciones que implican cuidar, asistir 
y prevenir, existen acuerdos que no están libres de reformulaciones 
constantes. El hecho de vincularse con personas con necesidades 
diversas genera las más variadas experiencias de trabajo, que com-
binan la realización de tareas habituales y frecuentes con otras que 
responden a acontecimientos imprevistos. En ellas, el control de las 
emociones, públicas y privadas, aparece como rasgo fundamental 
y en situaciones de crisis sanitarias se ponen, aún más, en tensión 
(Garazi y Blanco Rodríguez, 2022). 

Según los datos de la encuesta, ante la pregunta de si desde el ini-
cio de la pandemia se incrementaron actividades que antes no rea-
lizaban, la respuesta fue contundente. Un 92 % de las enfermeras/
os sintió que hubo un aumento en la intensidad de las tareas y en el 
ritmo del trabajo, sin diferencias por género, subsector ni nivel de 
formación. El aumento inesperado de la carga de trabajo en un con-
texto de miedo, incertidumbre e impotencia también fue un resul-
tado de la investigación coordinada por Marta Novick, “Impacto del 
COVID 19 en la salud del personal no médico de salud en el AMBA” 
(Novick et al., 2020, p. 7). Es decir, si bien la sobrecarga de tareas y 
la cantidad de tiempo que demanda la atención de un paciente ya 
era un tema de discusión al interior del sector antes de la pandemia 
(Pereyra y Micha, 2016; Aspiazu, 2017), a partir del COVID-19 dicha 
situación se potenció. 

El incremento de tareas enfrentó problemas en la distribución de 
Equipos de Protección Personal [EPP]. El EPP estuvo compuesto por el 
uso de mascarillas quirúrgicas, camisolín, guantes y protección ocu-
lar que buscaban reducir las posibilidades de contagio del personal 
de salud. Las enfermeras, al ser quienes se encontraban en el “primer 
frente de contacto” con los pacientes, debieron seguir estrictos pro-
tocolos. A las incertidumbres emanadas por parte de los organismos 
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sanitarios internacionales sobre el uso de EPP, se sumó su escasez, 
las dudas sobre la calidad de los insumos y cierto desmanejo, en al-
gunas instituciones, sobre su administración. En varios testimonios 
surge que, para afrontar el costo de los equipos, se usaron varias es-
trategias tales como la compra individual; la adquisición colectiva 
para pagar precios más convenientes o la presentación de amparos 
colectivos en la justicia, tal como el que realizaron en el Hospital Ra-
mos Mejía en la Ciudad de Buenos Aires. Las respuestas a la encuesta 
sobre la disponibilidad de elementos de seguridad dan cuenta que 
a nivel nacional un 30 % de las personas contestaron que “nunca” 
tuvieron que gastar dinero de sus ingresos para proveerse de equipos 
de protección personal; mientras que un 70 % contestaron “ocasio-
nalmente”, “frecuentemente” o “siempre”.

Los datos de la encuesta referidos a la disponibilidad de los EPP 
también indican la falta de insumos de bioseguridad. Ante la pre-
gunta “En su servicio, ¿cuentan con insumos descartables necesa-
rios para desarrollar su trabajo?”, el 50,2 % contestó “siempre”; ante 
la pregunta “en su servicio, ¿cuentan con barbijos quirúrgicos?”, el 
68 % contestó “siempre”; sobre la provisión de guantes un 74 % res-
pondió “siempre”. Es decir, en estas y en otras de las preguntas que 
se hicieron en torno a los EPP no se registró el 100 %, o al menos un 
número cercano, en torno a la provisión del equipamiento comple-
to. Claro está que, en el caso de una pandemia, con la velocidad de 
contagio que porta este tipo de enfermedades y el lugar que ocupa el 
sector de enfermería en los cuidados sanitarios, se refuerza la persis-
tencia de los miedos en torno a grandes posibilidades de contagios 
por no contar con insumos, lo que tenía un asidero concreto.

En un contexto signado por denuncias y reclamos por falta de 
EPP, el fallecimiento del enfermero Silvio Cufre, el 8 de junio de 2020, 
repercutió a tal punto que el Congreso Nacional, en la primera se-
sión virtual durante la pandemia, sancionara la llamada Ley Silvio 
N.° 27 548 de “Programa de Protección al Personal de Salud ante la 
pandemia de coronavirus COVID-19”. Esta ley, reglamentada tres me-
ses más tarde de su sanción, estableció protocolos de bioseguridad, 
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equipamiento y medidas preventivas. A pesar de la existencia de este 
marco regulatorio, los datos de la encuesta realizada un año más tar-
de en lo referido a la disponibilidad de los elementos de protección 
personal indican que los problemas relativos a su provisión perdu-
raron. En ninguna de las preguntas que se hicieron en torno a los 
EPP, se logró alcanzar un 100 % de respuestas en términos de cober-
tura positivas. Eso significa que, entre las personas encuestadas, se 
detectaron casos que –entre el comienzo de la pandemia y junio de 
2021, momento en que se realizó el sondeo– no contaban aún con la 
provisión regular de EPP.

En todos los casos la adaptación y la readaptación a la crisis fue 
un foco sustancial para sobrellevar la situación. En el testimonio de 
una enfermera del AMBA está presente, metafóricamente, la cla-
ve del asunto. Ella es técnica en enfermería y señaló que tuvo que 
“aprender a respirar”. Siempre sintió que con un barbijo “se moría” y 
con la enfermedad tuvo que educarse para usar tres a la misma vez: 
“Aunque sentía que me moría me fui acostumbrando a aprender a 
respirar, a no hiperventilar” y “tratar de calmarme porque la misma 
desesperación de estar tan vestida, con tantas cosas, te empieza a fal-
tar el aire y querés salir […] entonces aprendés a controlar un poquito 
los nervios, a pensar y respirar más tranquila”. “Aprender a respi-
rar” se torna a su vez en una sutil metáfora del aprendizaje que, a la 
luz de las circunstancias, adquirió el personal de salud, adaptando la 
psiquis y el cuerpo a la “nueva normalidad”. Asimilar y conciliar el 
miedo cotidiano con el cuidado de las familias y compañeros/as de 
trabajo para sobrellevar, a su vez, los conflictos laborales. El acto mo-
tor de la respiración señalado por la enfermera se traduce en los in-
tentos de la psiquis por rearmarse en tiempos donde la disrupción de 
la pandemia alteró cierta previsibilidad, que mostró la esencialidad 
de la enfermería y la necesidad de preservar y valorizar los recursos 
humanos del sistema de salud (Cammarota et al., 2022). 

En el contexto de la segunda ola de contagios en Argentina (a 
partir de mayo de 2021), se registró la falta de otros insumos para la 
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atención directa de los pacientes en unidades de terapia intensiva, 
tales como oxígeno y medicación sedante que se utiliza para intubar. 

Frente al incremento de tareas, los tiempos de descanso se redu-
jeron y, adicionalmente, en las entrevistas se identificó que los cuida-
dos provocaron la disminución del tiempo de no trabajo al momento 
de llegar al hogar, ya que se implementaron diversas estrategias para 
reducir el riesgo de contagio hacia las familias. De alguna manera, 
las entrevistadas sentían que representaban un riesgo para su gru-
po familiar, al poder ocasionar el contagio de sus seres queridos. En 
algunas referencias aparece la idea de vivir en otra casa para morige-
rar los riesgos de contagio, o de armar vestuarios en el exterior de sus 
viviendas para cambiarse allí al regresar a sus domicilios. El miedo y 
la preocupación atraviesan este proceso que se conjuga con los cam-
bios en las jornadas laborales, el distanciamiento, la imposibilidad 
de tocar, abrazar o besar a los familiares con el temor, incertidumbre 
y angustia. Mantener medidas preventivas frente a la pandemia im-
plicó sumar tiempo de trabajo y restar tiempo al descanso a otras ac-
tividades (Garazi y Blanco Rodríguez, 2022; Aspiazu y Cutuli, 2022). 

Ante la falta de tratamiento y la velocidad del contagio, las reco-
mendaciones ante la infección recomendaban un estricto aislamien-
to. Esto condujo a los centros de salud a modificar los contactos con 
personas contagiadas. Si bien para el personal de enfermería esto es 
imposible, se tomaron recaudos, se reacomodaron las rutinas para el 
ingreso de la habitación y se crearon nuevas estrategias vinculares 
tales como el envío de mensajes de textos, la realización de video-
llamadas, o leyendas de ánimo escritas en los vasos o platos de las 
enfermeras hacia los pacientes cuando le dejaban las comidas. Tal 
como señalan Garazi y Blanco Rodríguez (2022), el contacto humano 
y el mantenimiento de los vínculos personales es una característi-
ca distintiva de la profesión. A pesar de tener miedo al contagio, las 
trabajadoras pusieron en suspenso, durante la jornada laboral, las 
propias emociones y sentimientos de miedo al contagio en pos de 
generar el clima adecuado y ameno para los pacientes. 
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Dentro del incremento de tareas se debe señalar también a las 
vinculadas al acompañamiento en la muerte. Si bien es una activi-
dad que debe afrontar el personal de salud y suelen estar entrenados 
para ello, el coronavirus generó situaciones nunca vividas previa-
mente. Quienes habían estado en servicio en otras epidemias tal 
como el cólera, VIH, H1N1 o dengue nunca vivieron una experiencia 
similar. Las referencias a las enormes diferencias son constantes en 
las entrevistas. Por un lado, por los cambios en los protocolos de visi-
ta de familiares; por otro lado, por tener que intervenir en las tareas 
de embolsar los cuerpos, difícil proceso acentuado por la cantidad 
de personas fallecidas en los momentos más severos de la pandemia.

A partir del coronavirus también se modificaron las tareas que 
realizan las enfermeras cuando las personas fallecían. Dado que se 
trataba de limitar la circulación de personas, cuando un paciente 
moría, era el personal de enfermería el que “embolsaba” los cuerpos. 
La muerte era imprevisible, lo que no remite a situaciones simila-
res en otros contextos y sin demasiadas alarmas previas. El estrés 
postraumático ante estas muertes inesperadas impulsó a algunos 
centros de salud a organizar grupos de contención psicológica en los 
lugares de trabajo. En la provincia de Buenos Aires existía un progra-
ma denominado “Cuidar a los que cuidan”, que tenía como objetivo 
acompañar y contener a los equipos de salud en su trabajo cotidiano. 
Según el sitio oficial del Ministerio de Salud de la Provincia de Bue-
nos Aires se trata de un equipo multidisciplinario que recorre hos-
pitales para “poner en palabras el impacto emocional que atraviesa 
a los y las trabajadoras”. No obstante, de existir algunas instancias 
institucionales de contención psicológica, lo que primó fueron estra-
tegias individuales y entre colegas para intentar resolver los estados 
anímicos.

Sin embargo, en líneas generales, la falta de espacios para la con-
tención emocional se refuerza con los datos de la encuesta. A nivel 
de datos nacionales ante la pregunta “Desde el inicio de la pande-
mia, ¿se han habilitado espacios institucionales de contención en 
su lugar de trabajo?”, el 67 % de las personas contestó “nunca” y un 
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23 % “ocasionalmente”, 6 % “frecuentemente” y 4 % “siempre”. Esta 
carencia de espacios de reflexión y puesta en común de situaciones 
emocionales nunca vividas anteriormente intentó ser resuelta, en 
el mejor de los casos, por la contención entre colegas, familiares y 
amistades. En otros casos, ello repercutió en situaciones de angustia, 
stress, insomnio y enfermedades. 

En la encuesta ante la pregunta “¿Desarrolló alguna de las si-
guientes estrategias personales para sobrellevar la pandemia?”, les 
ofrecimos varias posibilidades de respuestas y la opción que tuvo un 
50 % de respuesta favorable fue la de “Hablar con mis colegas acerca 
de lo que siento”. La segunda opción más escogida con el 18 % fue 
“Planifico cómo resolver el problema”. Es decir, las formas de resolu-
ción entre pares, vistos como quienes suelen comprender mejor las 
situaciones que se viven dentro del sistema de salud, fue la opción 
más respondida y se vincula con la sensación de falta de empatía de 
otras personas sobre la experiencia atravesada. Esto suele pasar en 
grupos que están marginalizados o excluidos que sientan que solo 
ellos puedan comprender determinadas situaciones, lo que conduce 
a potenciar su aislamiento social y limitar las posibilidades que di-
chas realidades se conozcan. Precisamente, Axel Honneth (1997) afir-
ma que las experiencias morales de menosprecio social compartidas 
por grupos desposeídos de derechos por diversos motivos son las que 
llevan a generar lazos de solidaridad entre semejantes, y, en ciertas 
ocasiones, luchar por su pleno reconocimiento social como colecti-
vo. Además, el haber compartido más horas de trabajo en situaciones 
nunca vividas anteriormente potenció, en algunos casos, lógicas de 
trabajos más solidarias y prácticas espontáneas de cooperación (Ra-
macciotti, 2022). 

Pareciera que mientras la pandemia agudizó ciertas distancias 
y tensiones entre profesionales del campo de la salud, actuó como 
aglutinante al interior del servicio de enfermería. Los resultados de 
nuestra encuesta nos permiten respaldar esta hipótesis ya que ante 
la pregunta “¿Experimentó pertenencia a un equipo de trabajo?”, a 
nivel nacional el 46 % contestó “siempre”, el 27 % “frecuentemente”, 
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el 23 % “ocasionalmente” y solo un 5 % no lo sintió nunca. Por otra 
parte, un tercio de las/os participantes (32,9 %) manifestó no haber 
tenido nunca situaciones de conflicto en relación con sus compañe-
ras/os desde el inicio de la pandemia y la mitad de ellos indicó que 
ocasionalmente (50,4 %). Estos porcentajes se completan con el 15,1 % 
que señaló que tuvo conflictos frecuentes y un 1,6  % que los tuvo 
siempre (Aspiazu y Cutuli, 2022).

Durante la pandemia se han dejado al descubierto la desinversión 
sanitaria precedente, la desidia y el abandono en la infraestructura 
edilicia, lo cual también repercute sobre la dinámica del trabajo. A 
pesar de la inversión en salud que se dio durante los primeros me-
ses de la situación sanitaria, se arrastran déficits históricos que se 
vieron agravados por la sobrecarga de atención en este contexto, lo 
que implicó la falta de espacios adecuados para trabajar con medi-
das de protección y bioseguridad. Ello no significa que algunas ins-
tituciones no contaran con sectores renovados y modernos, pero en 
algunos casos tuvieron que convivir con partes edilicias anticuadas 
que no han sido modificadas y reflejan lógicas organizacionales pre-
téritas no adaptadas a las demandas del quehacer sanitario. En cuan-
to a las observaciones que las enfermeras formularon respecto de la 
planta arquitectónica de los hospitales, se destaca que, en algunos ca-
sos, las salas de aislamiento de covid no contaban con baños propios, 
por lo cual los pacientes deambulaban entre los diferentes espacios. 
Asimismo, se debieron improvisar cuartos de almacenamiento, pro-
blema que perduró incluso cuando se realizaron traslados comple-
tos de pabellones a nuevos edificios tales como en el Hospital Rossi  
y Hospital de Niños de La Plata (Valobra et al., 2022). 

Trabajar en enfermería habitualmente se suele asociar al ámbito 
hospitalario. No obstante, han tomado protagonismo tareas por fue-
ra de la asistencial tales como labores en territorio, el seguimiento 
de contactos estrechos (de manera presencial y por vía telefónica), 
la distribución de medicamentos en barrios populares, las tareas de 
prevención de otras enfermedades, mediar en casos de violencia de 
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género y ser protagonistas activas en las campañas de vacunación 
covid. Todo esto involucró otros roles de la profesión. 

Si bien la enfermería cuenta con una larga tradición en trabajo y 
capacitación por fuera de los centros de salud (Martin y Ramacciotti, 
2019), estas labores han cobrado mayor relevancia como una concre-
ta fuente de trabajo. Ejemplo constituyen las tareas realizadas por el 
personal de enfermería en el aislamiento comunitario de Villa Azul 
y Villa Itatí, en la zona sur del conurbano bonaerense entre mayo a 
junio de 2020; el rol que tuvieron en la organización de Tecnópolis 
como centro de aislamiento extra-hospitalario entre julio a diciem-
bre del 2020 y de vacunación hasta la actualidad y en la experiencia 
del voluntariado Vicente Ierace en la Universidad Nacional Arturo 
Jauretche. En estos espacios de intervención, la enfermería tuvo un 
papel de liderazgo en la coordinación, gestión y administración y, en 
el caso de la experiencia de voluntariado Ierace, se está replanteando 
la posibilidad de integrar esas experiencias territoriales como parte 
de las prácticas preprofesionalizantes en la carrera que allí se dicta 
(Ramacciotti et al., 2022; Adissi y Ferrero, 2022; Pozzio y Silberman, 
2022).

Conflictos laborales 

En la mencionada heterogeneidad formativa existe un subregistro 
en su notificación, debido a que las enfermeras se encuentran acogi-
das dentro de una ley de contratación como empleadas públicas sin 
poder ingresar a la carrera hospitalaria por las propias limitaciones 
del sistema. El caso de la ciudad de Buenos Aires es el que ha teni-
do más resonancia, ya que desde la sanción de la Ley 6 035 en 2018, 
el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires encuadra a enfermeros y 
enfermeras como personal administrativo, no como profesional de 
la salud, como sí hace con médicos/as y otras disciplinas relaciona-
das (psicólogos/as, kinesiólogos/as, nutricionistas, bioquímicos/as,  
licenciados/as en obstetricia, etcétera). Este hecho tiene conse-
cuencias simbólicas (el desprestigio de la formación profesional en 
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enfermería y su ubicación como saber menor frente a las otras disci-
plinas que se ponen en práctica en el cuidado de la salud) y también 
materiales. Los salarios de enfermeros y enfermeras en tanto per-
sonal administrativo no tienen relación con los que perciben otras 
profesiones del campo de la salud reconocidas como tal, y tampoco 
pueden concursar por cargos ni participar de capacitaciones inter-
nas al sector (Caravaca y Daniel, 2022).

El reclamo por modificar el marco normativo viene siendo objeto 
de protestas y manifestaciones en la ciudad de Buenos Aires desde 
el 2018 por parte de agrupaciones sindicales, asociaciones profesio-
nales y agrupaciones de autoconvocados. Durante la pandemia, las 
fechas tales como el Día Internacional de la Enfermería (12 de mayo 
del 2021 y 2022) y el Día de la Enfermería Argentina (21 de noviembre 
de 2020) fueron momentos en los cuales estas demandas ganaron 
mayor repercusión mediática, pero no sirvieron para modificar el 
marco legal vigente. Sin embargo, no es la única legislación que no 
incorpora la enfermería en el ámbito público. En algunas provincias 
como la de Buenos Aires tres legislaciones regulan la inserción en el 
mercado laboral, pero solo una se corresponde con la carrera profe-
sional, y el personal de enfermería tiene problemas para ser incluido 
en ella.

Como mencionamos previamente, el sector se caracteriza por 
una heterogeneidad formativa y esto repercute en la vulnerabilidad 
salarial. Según la encuesta, la mayor penalización salarial la viven 
las enfermeras auxiliares y técnicas que tienen contrataciones más 
precarias. En la siguiente tabla se puede observar que la mayoría 
del personal de enfermería que no posee titulación formal poseen 
ingresos bajos y son el único sostén del hogar. Estos porcentajes dis-
minuyen a medida que aumenta el nivel de titulación, aunque los 
valores siguen siendo elevados y muestran que no necesariamente 
los niveles altos de titulación quedan exceptuados de esta situación 
de vulnerabilidad que caracteriza al sector.



136	

 Karina Ramacciotti 

Tabla 1. Proporción entre titulación y posición socioeconómica

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Encuesta Nacional a personal de enfermería 
de la República Argentina. Proyecto PISAC-COVID-19, “La enfermería y los cuidados sanitarios 

profesionales durante la pandemia y la pospandemia del COVID-19”, Agencia Nacional de 
Promoción de la Investigación, el Desarrollo Tecnológico y la Innovación.

El abordaje cualitativo reafirma lo descrito a partir de la encuesta: 
la insatisfacción sobre el nivel salarial es general y se profundiza 
entre quienes tienen calificaciones más altas. Las y los enfermeros 
profesionales mencionan los bajos salarios de todo el personal y, es-
pecialmente, la escasa diferencia o reconocimiento por haber obte-
nido título de licenciatura y contar con cursos de posgrado. Los bajos 
salarios redundan en un mayor desgaste laboral, dado que muchas 
enfermeras optan por realizar horas extras, o tener un segundo tra-
bajo para poder complementar ingresos. La situación se replica en-
tre mujeres que son principal o único sostén económico del hogar y 
tienen hijos a cargo (Aspiazu y Cutuli, 2022).

Según la encuesta realizada a nivel nacional, un 84 % de las per-
sonas considera su salario es “nada adecuado” o “poco adecuado” en 
relación con el tipo de tareas que realiza. Ello puede entenderse en 
tanto que el 25 % de las personas que respondieron la encuesta se 
encuentra, en su empleo principal, por debajo de los $ 45 000; el 45 %, 
entre los $ 45 000 y los $ 60 000; y un 30 %, por encima del $ 60 000. 
Esto cobra relieve cuando lo comparamos con la canasta básica: el 
salario en enfermería se encuentra por debajo de la canasta básica 
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en un 11,6 %. Además, la evolución de las remuneraciones compara-
das entre 2015 y 2020 se mantuvo sin cambios significativos para los 
trabajadores del sector salud y enfermeras. Asimismo, el porcenta-
je de enfermeras y enfermeros que señala tener más de un empleo 
aumenta a medida que lo hace el nivel de titulación: alrededor de 
un tercio de quienes tienen los niveles de titulación más bajos posee 
más de un empleo, mientras que entre los que obtuvieron estudios 
de posgrado en enfermería, el 62 % señala tener más de un empleo. 

En Argentina, el personal de enfermería no posee una represen-
tación sindical por ocupación, sino que se integran a los distintos 
sindicatos según su ámbito de inserción laboral (estatal, privado, et-
cétera) y según la legislación que lo rige. Cuando se integran en sin-
dicatos que representan colectivos de trabajo más amplios, si bien 
se puede suponer que se gana mayor fuerza y capacidad de negocia-
ción gremial, en los hechos se pierde la especificidad de un sector 
altamente profesionalizado con particularidades muy complejas en 
el desempeño de su jornada laboral, especialmente en pandemia. El 
ejemplo más claro lo constituye el caso de aquellos que represen-
tan a quienes trabajan en el sector estatal, pero que incluye desde 
personal de maestranza hasta administrativo, y en el cual la enfer-
mería queda desdibujada en relación con sus reclamos específicos 
(Aspiazu, 2017; Beliera, 2017). Al respecto, cabe mencionar que inclu-
so en sindicatos de alcance nacional, las líneas de intervención no 
han sido homogéneas. En la encuesta, frente a la pregunta “¿Cuál es 
su nivel de satisfacción con las acciones del sindicato / asociación 
profesional durante la pandemia?”, las respuestas son elocuentes. El 
mayor nivel de insatisfacción se presenta en la provincia de Buenos 
Aires: el 75,6 % contestó estar insatisfecho o poco satisfecho con el 
desempeño sindical durante la pandemia. 

Muchos testimonios subrayaron las enormes distancias entre 
los intereses de los delegados sindicales y las concretas demandas 
de la enfermería. Durante la pandemia, muchas de las personas en-
trevistadas señalaron que los sindicatos no cerraron acuerdos de 
aumento salarial que les permitieran compensar o incluso superar 
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a la inflación del período y compensar la sobrexigencia del sector. 
El descreimiento y la desazón al respecto fueron resueltos de distin-
to modo por las personas entrevistadas. Por un lado, aparece la re-
signación: “Nadie nos va a defender. Nuestra jefa más de una vez se 
nos rio en la cara. Nos dijo: ‘Ustedes hablen, si total, quién los viene 
a defender’”. Por otro lado, surgieron acciones individuales o de pe-
queños grupos. En las provincias de Buenos Aires, Córdoba y Ciudad 
de Buenos Aires, por ejemplo, alrededor de un 40 % indicó que no 
obtuvo respuesta a sus demandas, lo que, sumado a que la obtenida 
fue desfavorable, redunda en un 50 % aproximadamente. A esto se 
suman los ya mencionados reclamos a través de amparos colectivos 
(Ramacciotti y Valobra, en prensa).

Finalmente, hubo acciones de movimientos autoconvocados que 
son organizaciones que mantienen distancia respecto de cualquier 
gremio sanitario o partido político, a quienes consideran ajenos a las 
demandas y condiciones del sector. En Mar del Plata, a comienzos de 
2021, trabajadoras y trabajadores de la salud autoconvocados se ma-
nifestaron y visibilizaron su lucha en defensa de los derechos labo-
rales. Realizaron varias movilizaciones y un acampe de 21 días en el 
predio del hospital provincial. Según los diarios locales, con estas ac-
ciones lograron mostrar la precariedad de sus condiciones laborales 
a causa de la falta de personal, la escasa inversión en infraestructu-
ra y en algunos insumos básicos, la baja remuneración permanente 
y recategorización del personal, que reclama ser reconocido como 
profesional de la salud (Alonso et al., en prensa).

En Neuquén, la conflictividad alcanzó momentos dramáticos con 
los cortes de ruta que el personal sanitario autoconvocado realizó 
en reclamo de las mejores condiciones y que tuvieron respuestas 
violentas desde, incluso, los propios sindicatos mencionado (Belie-
ra et al., 2022). Esto sucedió también con grupos autoconvocados de 
La Plata (Valobra et al., 2022). En general, tanto los grupos de perso-
nal sanitario autoconvocados como las organizaciones gremiales y 
profesionales debieron abrirse camino frente a, al menos, dos pro-
blemas para canalizar sus demandas. Por un lado, la falta de medios 
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de comunicación que divulgaran sus reclamos, por lo que utilizaron 
redes sociales o algunos pocos medios digitales. Por otro lado, ante la 
imposibilidad de manifestarse en los espacios públicos dadas las res-
tricciones sanitarias se buscaron nuevos recursos de protesta. Para 
el caso de la ciudad de Rosario, se llevaron adelante protestas bajo 
el formato “solicitada de prensa” y también se usó la ciberprotesta 
(Bacolla et al., 2022). 

La huelga es una opción menos viable para el sector enferme-
ría, en tanto una acción de reclamo de este tipo puede inculparlos 
por abandono de persona. Por ello, como personal esencial, deben 
garantizar un servicio mínimo de manera de proveer atención a los 
pacientes (Aspiazu, 2017; Beliera, 2017). En estos casos, se ponen en 
tensión la vocación de servicio y el reclamo como trabajadores que 
genuinamente requieren mejoras que no solo los beneficiarían, sino 
que, además, repercutirían en la sociedad en su conjunto, incluidos 
sus pacientes.

En relación con el reclamo salarial, durante la pandemia el Go-
bierno Nacional, por decreto, otorgó compensaciones monetarias. Se 
estableció un pago extraordinario de carácter no remunerativo por 
la suma de $ 5 000 en los meses de abril a julio de 2020, luego exten-
dido a los meses de agosto a octubre del mismo año. En abril de 2021, 
se anunció un nuevo bono de $ 6 500 durante tres meses (Maleville y 
Noguera, 2021). Sin embargo, en el momento de la realización de las 
entrevistas, tanto en los medios de prensa como en los testimonios 
de las enfermeras se denunciaba que lo habían recibido en cuotas o 
que aún seguían esperando el pago. En todos los casos, señalaron que 
los montos eran un aliciente, pero insuficiente para compensar su 
situación económica. Testimonios recabados en la provincia de Ca-
tamarca señalan, además, que el dinero del bono fue utilizado para 
mejorar los equipos de protección personal (Jerez y Reyna, 2022). Fi-
nalmente, el cierre de paritarias no logró compensar la caída salarial 
por la inflación y desató momentos de notable tensión con los dele-
gados sindicales (Ramacciotti y Valobra, en prensa).
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Este panorama se complejiza aún más si se tiene en cuenta que 
existen programas de becas de contingencia que atienden distintas 
situaciones emergentes tales como enfermedades estacionales, cam-
pañas de vacunación, etc. Estas becas, que se piensan para un lapso 
breve de tiempo, suelen renovarse y convertirse en una forma preca-
rizada de trabajo debido a que se renuevan por un tiempo determina-
do y no implican reconocimiento de una relación contractual. Esta 
práctica es habitual en las contrataciones públicas, y en el contexto 
de la emergencia de COVID-19 resultó ser una estrategia para paliar 
la falta de personal estructural en algunas zonas potenciadas por los 
contagios y la salida del sistema de quienes padecían comorbilida-
des por la enfermedad. En la provincia de Córdoba, algunas prácticas 
de contratación fueron realmente groseras e inhumanas. Un testi-
monio relata que los contratados por la contingencia tienen menos 
que lo básico, y que todas las tareas extras (fines de semana, feriados, 
trabajos nocturnos) no se cobraron (Rodríguez y Pereyra, en prensa). 

Entonces, según lo expuesto, al déficit en el reconocimiento del 
estatus profesional ya establecido más arriba se suma la crudeza en 
las condiciones de contratación y en el salario establecido.

Conclusiones 

En el momento que este trabajo se concluye, en el Congreso Nacional, 
luego de más de un año de activos intercambios, la Ley de Promoción 
de la Formación y del Desarrollo de la Enfermería cuenta con media 
sanción en la Cámara de Diputados. Este marco normativo, sin lugar 
a dudas, constituye un suceso importante para intentar promover la 
formación de calidad y el incremento de la cantidad de enfermeros y 
enfermeras en el territorio nacional. En su espíritu se propone, entre 
otras cosas, estimular la formación por medio de becas de grado y 
posgrado, la inclusión de género en todos los tramos de formación, 
el fomento de publicidades en las cuales se estimula el incremento, 
la profesionalización y el desarrollo profesional en enfermería. Esto 
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permite pensar que, en el ámbito de la formación, uno de los ejes tra-
bajados en este proyecto –las demandas sanitarias producidas por 
la pandemia– potenciaron el debate. Si bien estas peticiones ya esta-
ban presentes, no se había plasmado en la necesidad sancionar una 
ley. Claro está que ese marco normativo debe ser acompañado por la 
voluntad política y los recursos presupuestarios para vehiculizar el 
proyecto si se logra aprobar en la Cámara de Senadores, y eso mismo 
constituye una línea de investigación a futuro.

No obstante, este proyecto que cuenta con media sanción y ciertas 
acciones encaradas por parte de las autoridades educativas y sanita-
rias para impulsar la apertura y el sostenimiento de las carreras de 
Enfermería en diferentes provincias, nada se ha modificado en torno 
a una de las demandas históricas del sector: la jerarquización sala-
rial. Entonces, si bien la pandemia abrió posibilidades para poner en 
agenda pública aspectos de la formación, en el terreno de los recla-
mos salariales y las modificaciones de las relaciones contractuales, y 
a pesar de haber realizado diferente tipo de reclamos tanto por vía de 
organizaciones sindicales, autoconvocados y agrupaciones profesio-
nales, los resultados que se lograron fueron magros o nulos.

En el mencionado proyecto de ley se enuncia la necesidad de re-
conocer y jerarquizar a la enfermería como trabajo profesional, pero 
dicho reconocimiento no debería ser un mero artilugio declarativo. 
En este sentido es ilustrativa una de las tantas pancartas que se pu-
dieron ver durante las movilizaciones del colectivo “Con aplausos no 
se come”. Con esta leyenda se refleja uno de los dilemas de más larga 
data de la profesión. Se trata de un reconocimiento –en algunas opor-
tunidades inclusive junto a la valoración de su esencialidad para el 
sostenimiento de la vida– pero sin un debate profundo en torno a la 
equiparación de dicha labor con el salario percibido y las concretas 
posibilidades de ascender dentro de la carrera hospitalaria. 

La profesión se caracteriza por tener un desfasaje entre los re-
quisitos para obtener una titulación, que como vimos van de los 
tres años a cinco en instituciones terciarias y o universitarias, y 
sus situaciones contractuales. Es decir, el contar con una titulación 
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universitaria o de posgrado no se traduce en su reconocimiento 
como profesionales en lo contractual. Por el contrario, quienes avan-
zan en su formación suelen continuar en escalafones técnicos, ad-
ministrativos, auxiliares o de personal de apoyo (por la rigidez en la 
movilidad entre carreras sanitarias) en los que no reciben el recono-
cimiento económico ni profesional, disciplinar o jerárquico dentro 
de los equipos de salud. Entonces, si bien la escasez de personal y la 
mejora de sus cualidades son problemas a ser resueltos en el terreno 
de la formación para poder enfrentar las demandas del sistema sani-
tario, este debe venir ligado a una modificación de las condiciones de 
trabajo, del lugar que ocupan dentro de la estructura sanitaria y una 
modificación de su estatus salarial. 

Las demandas en el sector sanitario visibilizadas en pandemia, y 
en particular en la enfermería, tendrían que ser un norte para seguir 
potenciando el debate de la importancia de fomentar una mejora en 
la formación como un cambio sustantivo de sus condiciones labora-
les. Esta crisis sanitaria no ha sido algo excepcional e irrepetible. Di-
ferentes indicios llevan a pensar que se avizoran tiempos dinámicos 
y complejos (por ejemplo, la viruela sísmica, otras variantes del co-
ronavirus, potenciales brotes de enfermedades que se consideraban 
erradicadas, nuevas variantes de influenza) y ambientales (como las 
sequías e incendios forestales) y que diseñar políticas educativas y 
sanitarias que se puedan sostenerlas en el largo plazo es una de las 
formas para poder enfrentar sus consecuencias. 
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Introducción

Este capítulo toma como punto de partida las narrativas de traba-
jadoras/es de salud de centros y hospitales públicos de diversas 
regiones de Argentina (Patagonia, Centro, Área Metropolitana de 
Buenos Aires, Región Pampeana, Noroeste y Noreste), en el marco 
del Proyecto “Transitar de la pandemia a la postpandemia, desafíos 
y posibilidades de los nuevos escenarios en la salud pública desde 
las narrativas de sus trabajadores/as” (Código 077). Nos interesa es-
pecialmente recuperar las voces de quienes fueron interpeladas/os  
como esenciales durante la pandemia, para reconocer, en sus 
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experiencias y trayectorias singulares, aquellos puntos de conver-
gencia o nudos críticos que permitan pensar cómo transitar hacia 
una nueva realidad socio-epidemiológica. Las narrativas de las/os 
trabajadores habilitan una manera de elaborar las vivencias singula-
res. Las experiencias narrativizadas son especialmente significativas 
para comprender a las personas, los vínculos que se establecen entre 
ellas; sus valores, afectos y desafectos (Jimeno, 2016). Estas narrativas 
se constituyen en la forma que tenemos de acceder a las prácticas 
desplegadas por los sujetos, a la vez que, en medios de expresión, in-
cidencia y transformación del entorno social. 

Elegimos centrarnos en la reconstrucción de las narrativas de 
trabajadoras/es, en primer lugar, porque una emergencia sociosani-
taria provocada por la expansión imprevista del virus SARS-CoV-2 
reclama de manera inmediata al sistema de salud. Porque quienes, 
mayoritariamente, conforman el sistema de salud son sus trabaja-
doras/es. Y porque mientras las narrativas de los medios de comu-
nicación instalan la demanda de hospitales hiperespecializados y 
respiradores, el desarrollo de antivirales y vacunas, las/os trabajado-
res vivencian una transformación completa de su trabajo cotidiano 
(Sy et al., 2021a) en condiciones de precariedad laboral y de empleo 
previas a la pandemia, asentadas en tensiones y una sobrecarga 
de trabajo en las que es necesario reparar. En segundo lugar, elegi-
mos las narrativas en primera persona porque creemos que pueden 
actuar contra el olvido, para ir a contrapelo de la narrativa que se 
orienta a despandemizar el presente y futuro próximo (Burijovich, 
2022), invisibilizando las heridas y marcas que agudizaron las des-
igualdades, tanto al interior de las instituciones de salud como en la 
sociedad en su conjunto, profundizando las inequidades en el acceso 
a la salud de numerosos sectores de la población. En tercer lugar, por 
el carácter performativo de las narrativas, que no solo permite dar 
sentido a las experiencias de trabajadoras/es, sino que también ha-
bilita procesos de discusión y reflexión sobre el propio trabajo, la po-
sibilidad de reconocerse como sujetos de la acción en la producción 



	 153

Modos de producción de cuidados durante la pandemia por COVID-19 desde las narrativas...  

social de los cuidados de sí y de otras/os (Alonso et al., 2022b; Loren-
zetti et al., 2022). 

En nuestro trabajo partimos de la premisa que las necesidades, 
demandas y el proceso de trabajo cotidiano en salud no siempre 
coinciden con aquello que, desde las políticas de gestión sanitaria, 
se norma y regula como emergencia o urgencia médico-epidemioló-
gica, tampoco con las expectativas y las necesidades sentidas por la 
población (Sy et al., 2021a). Esta situación conduce a que se visuali-
cen como ajenas, lejanas y externas las medidas que tienden a homo-
geneizar el territorio y a condicionar el trabajo en salud, mermando 
la oportunidad de llevar adelante acciones sensibles y consensuadas 
con las personas involucradas diariamente en la atención y cuidados 
colectivos en cada lugar. En ese sentido, nos propusimos compren-
der los procesos de atención y modos de producción de cuidado y 
autocuidado desde la perspectiva de quienes trabajaron en los servi-
cios públicos de salud durante la pandemia de COVID-19. Particular-
mente, nos encaminamos a identificar los principales problemas y 
dificultades suscitadas en los distintos momentos, así como también 
a incorporar sus aprendizajes en la toma de decisiones y los desa-
fíos de cara a las prioridades que se fueron presentando en cada con-
texto. Procuramos la reconstrucción de narrativas que contribuyan 
a elaborar líneas de acción, programas o políticas de salud pública 
atentas a las diversidades locales que existen en Argentina, desde un 
enfoque de derechos con perspectiva de género. Según señala Débo-
ra Tajer (2012), esta perspectiva implica incorporar una mirada sobre 
las diferencias y especificidades en salud de mujeres, varones y otros 
géneros desde un enfoque de ciudadanía y derechos.

Durante la pandemia de COVID-19, se desplegaron estrategias 
locales singulares que buscaron responder a una normativa na-
cional, sin dejar de contemplar las características, posibilidades y 
necesidades en los ámbitos particulares de trabajo. En este contex-
to, las normas y protocolos adquirieron diversos sentidos y formas 
de plasmarse, adecuándose a los escenarios y modos de organiza-
ción locales. Estas configuraciones novedosas en la producción de 
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cuidado y autocuidado de la salud, desplegadas durante la pande-
mia y en la transición hacia una nueva realidad en la salud pú-
blica, tiene el potencial de un saber basado en la práctica, posible 
de ser reconstruido y sistematizado. A partir de estas considera-
ciones, inicialmente presentamos algunos aspectos teórico-me-
todológicos que guiaron el proceso de investigación del proyecto. 
Luego, desarrollamos una selección de los resultados que emer-
gen del análisis de los modos de producción de cuidados de sa-
lud desde una aproximación diacrónica que, en cada territorio, 
reconstruimos en base a los puntos de inflexión como las nuevas 
configuraciones en las prácticas de atención durante la pandemia. 
Organizamos la escritura de acuerdo con los diferentes momen-
tos que las/os trabajadores destacaron como significativos y que 
trascienden el conteo estadístico epidemiológico propio de la epi-
demiología dominante de casos COVID-19 reportados a nivel local 
y nacional. La reconstrucción de una secuencia temporal según los 
eventos / hitos que dejaron su impronta en los equipos de salud, 
nos permite reparar en singularidades propias de cada región del 
país, sin perder la transversalidad de cuestiones que gravitaron en 
los modos de producción de los cuidados en salud de la población 
usuaria, entre compañeras/os de trabajo y de cada trabajador/ra. 
Por último, nos enfocamos en los aprendizajes y desafíos identifi-
cados en el hacer cotidiano del personal de salud, de cara no solo 
a sistematizar un conjunto de aportes para las políticas en el siste-
ma público de salud, sino también a identificar las líneas de inda-
gación que permitan fortalecer las contribuciones de las ciencias 
sociales en el campo sociosanitario.

Marco teórico-metodológico

Entendemos la pandemia como acontecimiento disruptivo (Regui
llo, 2005) que ha provocado un proceso de desestructuración de lo 
cotidiano –que afectó a la salud y a la vida social en su conjunto–  
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transformándose en hecho social y, como tal, definido y cons-
truido socialmente, en sus características, improntas y gravedad 
(Reguillo, 2005; Sy et al., 2021b). Consideramos necesario plantear 
esta crisis sanitaria como sindemia (Singer, 1996 y Mastrangelo et 
al., 2022), entendida como una síntesis biocultural que involucra 
interconexiones entre los problemas de salud que afectan a nivel 
local, el modo en que las comunidades comprenden a la salud-en-
fermedad y las dimensiones sociales, políticas, económicas, am-
bientales intervinientes que inciden en la salud. Tomamos este 
concepto para analizar su aplicación a programas y políticas de 
salud pública, proponiendo la necesidad de dar una orientación 
sindémica a la prevención, al mismo tiempo que a los problemas 
de salud asociados a una epidemia (Singer, Bulled y Ostrach, 2012). 
En este sentido, nos enfocamos no solo en la atención de salud de-
rivada de la propagación del virus SARS-CoV-2, sino que también 
priorizamos tres líneas: salud mental, salud sexual y enfermedades 
crónicas no transmisibles [ECNT], para indagar en sus procesos de 
salud-enfermedad-atención-cuidados. 

El trabajo toma como punto de partida las narrativas obtenidas 
durante la pandemia, como medio para dar sentido a las experien-
cias, haciéndolas significativas (Bochner, 2002). Las narrativas, 
como señala Hayden White (1992) son un tipo de relato situado 
temporal y espacialmente, con un tema central, inmerso en las for-
maciones y convenciones discursivas de época que remiten a un 
hecho cultural. Tales relatos nos permiten indagar sobre sentidos 
compartidos que habilitan la construcción de una narrativa colec-
tiva. Con esto no dejamos de considerar que, si bien la experiencia 
subjetiva es única y constituye un relato original, al mismo tiem-
po refleja algo de los sentidos sociohistóricos compartidos (Lewis, 
1963), así como la multiplicidad de factores que atraviesan a las/os 
entrevistadas/os.

Nos interesa reparar en las narrativas en su carácter de eviden-
cia para acortar las distancias entre saber acerca de la enfermedad 
y comprender la experiencia, integrando ambas instancias en tanto 
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manera de producir conocimientos situados, donde lo social y lo 
biográfico se articulan en la construcción de los datos que no se-
rían accesibles por otras vías (Mariano-Juárez et al., 2013). Desde 
esta perspectiva, entender las narrativas como herramientas para 
un quehacer implicado, supone restituir a las experiencias en su 
carácter performativo y locus en el cual se inscriben la capaci-
dad de incidir e involucrarse en los procesos de transformación. 
Como señala Marcelo Pfeiffer-Castellanos (2014), las narraciones 
constituyen una forma específica de agenciamiento social. En este 
sentido, tanto las actuaciones como las interpretaciones narrati-
vas pueden constituirse en elementos centrales de la construcción 
social en las trayectorias de cuidados de sí y de otras/os. Emerson 
Merhy (2016) propone el concepto de trabajo vivo en acto como 
una forma de agenciamiento realizado por los sujetos que tiene 
como particularidad la libertad, autonomía, creatividad e inven-
tiva. Potenciando una suerte de autogobierno sobre sus acciones 
de cuidado, las que se extienden hasta direcciones no pensadas y 
emergen como nuevas lecciones o modos de agenciar aprendizajes 
inesperados.

En tanto las construcciones narrativas son en sí mismas una 
acción social que se configura en interpelación –más o menos 
abierta– hacia estructuras sociales en momentos de crisis o rees-
tructuraciones profundas, no pueden reducirse a una instancia 
reflexiva completamente separada de otros tipos de agenciamien-
tos sociales (Pfeiffer-Castellanos, 2014). Agenciamientos sociales 
que pueden entrelazarse con la identificación de las buenas prác-
ticas (Burijovich, 2011a y b), específicamente con las estrategias de 
afrontamiento y los aprendizajes que apuntalaron las prácticas de 
atención-cuidados en sus múltiples aspectos: institucionales, en-
tre compañeras/ros de trabajo y con la población usuaria. Como 
sostiene Jacinta Burijovich (2011b), sistematizar y documentar las 
experiencias permite comprender los procesos de transforma-
ción de los servicios de salud atendiendo los puntos críticos y los 
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itinerarios de resolución de los equipos interdisciplinarios en los 
contextos institucionales locales. 

Desde este marco, trabajamos con todo el personal de salud, es 
decir, tanto con las narrativas de trabajadoras/es que estuvieron en 
contacto directo con casos diagnosticados covid positivo, como con 
narrativas de personal técnico, de laboratorio, maestranza, limpie-
za, psicología y trabajo social o medicina, entre otros, que no estu-
vieron en la atención de casos covid, aunque sí trabajando durante 
la pandemia. En concreto, recuperamos toda la trama de personas 
que hacen posible que la población usuaria tenga acceso al sistema 
público de salud, a sus distintos niveles de atención, programas y 
servicios. El criterio de selección de las personas entrevistadas fue 
que desarrollaran su trabajo (o al menos uno de ellos, en caso de 
pluriempleo) en un hospital o centro de APS durante el periodo de 
la pandemia. Esta delimitación garantizó la homogeneidad hacia 
afuera de la muestra y la heterogeneidad interna, en tanto busca-
mos abarcar la mayor diversidad posible de trabajadores/as, con el 
propósito de recuperar la mirada y experiencia de los diversos ac-
tores sociales involucrados/as según su singularidad, pero también 
retomando aquello que los reúne o atraviesa en común.

El guion de las entrevistas fue elaborado y acordado al interior 
de los nueve nodos que integraron el proyecto y entre las/os inves-
tigadoras/es responsables. Estos equipos estuvieron conformados 
por integrantes con trayectorias formativas de distintos campos dis-
ciplinares: antropología, ciencias políticas, enfermería, psicología, 
trabajo social, sociología, medicina, educación, filosofía, ciencias 
de la comunicación y literatura, entre otras. Participaron tesistas 
de grado y posgrado, docentes e investigadoras/es, lo que permitió 
retroalimentar un trabajo colaborativo de carácter interdisciplinar 
con quienes se desempeñan en los sistemas de salud públicos.1 

1	  Las Universidades Nacionales de: Lanús (UNLa), P. Derossi, F. Gelman Constantin, 
B. Moglia, C.Sapienza y A. Sy (coord); Córdoba (UNC), M. T. Bossio, R. Crosetto, C. 
Bilavzik, A. Miranda, I. Ase, C. Berra, C. Carrizo, E. Chali, J. Miretti, J. Mántaras, M. 
Bella, S. Yoma, A. Heredia y V. Nicora y J. Burijovich (coord.); Santiago del Estero 
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Cada uno de los nodos del proyecto desarrolló las mismas tareas 
de entrevista, transcripción, procesamiento y análisis, a nivel lo-
cal. En total se entrevistaron a trescientas ochenta y dos personas,2 
doscientas sesenta y una mujeres, una mujer trans y ciento veinte 
varones; algunas de modo virtual (a través de distintas platafor-
mas de videollamada), otras de manera presencial (individuales y 
colectivas). Esto representa un total aproximado de cuatrocientas 
horas de registro de audio.3 Estas entrevistas semiestructuradas y 
en profundidad fueron realizadas a trabajadoras/es de hospitales 
y centros de salud del sector público: en Santa Cruz, Chubut y Neu-
quén, treinta y uno (veintidós mujeres y nueve varones); Buenos 
Aires: Mar del Plata, cuarenta y cinco (treinta mujeres y quince va-
rones), y zona sur del Conurbano Bonaerense, treinta y ocho (vein-
ticuatro mujeres y catorce varones); Santa Fe en Rosario, treinta y 
tres (veinticuatro mujeres y nueve varones); Córdoba, ciudad Ca-
pital, treinta y nueve (veintiséis mujeres y trece varones) y depar-
tamentos San Justo, Unión, San Martín y Río Cuarto, treinta y seis 
(veinticinco mujeres, una mujer trans y diez varones), Catamarca, 

(UNSE), F. Castro, Ma. J. Gelsi, M. Luque, L. Pascual y C.Santillán y L. Zóttola (coord), 
Salta y Jujuy (UNSa), A. Pérez Decleq, E. Miranda, O. Jerez, V. Guzmán, N. Vacaflor, V. 
Vilca y M.E. Suárez (coord.), Rosario (UNR), J. Puzzolo, L. Druetta, M. Santos, M. Gil y 
M. Stival (coord.), Instituto Nacional de Epidemiología (INE / ANLIS), Mar del Plata, S. 
Fuertes, MM. Hoffmann, P. Posada Campoy, P.M. Romero, L.P. Sánchez, M.S. Varela y V. 
Alonso (coord.). Patagonia Austral (UNPA), M. Castro, F. Collino, A. Enrici, N. Romero, 
M.Triviño, V. Velasquez , G. Villar y M. Ojeda (coord). Misiones (UNaM), J, Almada; 
M. Avalos, L. Ayala; I. Bojaryn, C. Bottex, S. Delgado, M. Fabre Palazzo, R. Ferreyra, D. 
Garcete, L.Genzone, J. Godoy, S. MacLean; M. L.Mondelo, A. Núñez, R. Rejala, j: Rossler, 
L. Schiavoni y M. Lorenzetti (coord). Villa María (UNVM) A. Arzeno Gardella, A. Rúa, 
N. Mercaú, F. Cellone. M. Odello, V. Ochoa, C. Liberal, P. Gudiño Bessone, S. Perrig, G. 
Pérez Zabala y R. Drovetta (coord).
2	  El Decreto 721/2020 establece un cupo laboral para personas travestis, transexuales 
y transgénero que reúnan las condiciones de idoneidad. Durante el período de trabajo 
de campo algunas jurisdicciones recién estaban incorporando trabajadores trans.
3	  En la obtención de datos se procedió de acuerdo con los recaudos éticos estable-
cidos desde el Ministerio de Salud de Argentina en la Guía para Investigaciones con 
Seres Humanos (Res. MSAL 1480/2011). El proyecto general en el que se enmarca 
este estudio ha sido aprobado por el Comité de Ética en Investigación del Instituto 
Nacional de Epidemiología “Juan H. Jara” (Código: SY 01/2020).
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en San Fernando del Valle de Catamarca, dos (dos mujeres); San-
tiago del Estero, en los departamentos Capital, Banda y Rivadavia, 
treinta (veinticinco mujeres y cinco varones); Salta en capital, en 
los departamentos de Cerrillos y Orán, Jujuy en Libertador General 
San Martín, San Pedro de Jujuy, La Mendieta, Perico, San Salvador 
de Jujuy, Tilcara y Humahuaca, treinta y dos (veintitrés mujeres y 
nueve varones); Misiones, en las zonas sanitarias de Capital, Centro 
Uruguay, Centro Paraná, Norte Paraná y Zona Noreste, noventa y 
seis (sesenta mujeres y treinta y seis varones). Esta conformación 
de la muestra, donde visiblemente hay más mujeres que varones, 
es expresiva de la feminización del sector de atención a la salud, 
donde la mayor parte de las mujeres ocupan los puestos menos cali-
ficados y con más bajos salarios (Aspiazu, 2016 y PNUD, 2018).

El período de trabajo de campo inicia en el mes de mayo de 2021 
a febrero de 2022. Se realizó un análisis de contenido de los relatos 
obtenidos en las entrevistas en dos momentos. Primero, una lectura 
comprensiva y exhaustiva de los textos transcritos, orientada a tener 
una mirada del conjunto de los testimonios, poniendo en juego con-
ceptualizaciones preliminares. Luego, se elaboraron ciertas descrip-
ciones e inferencias, a partir de las cuales construimos las categorías 
definitivas en articulación con los datos, la revisión y reformulación 
de ejes conceptuales. A partir de ello se diseñó un modelo de base 
de datos cualitativa de alcance federal, que estará disponible en la 
plataforma de la Agencia I+D+i, con acceso libre para su consulta. A 
partir del análisis del total de las entrevistas, se cargaron en la base 
de datos más de 7 600 fragmentos testimoniales compartidos por el 
personal sanitario. 

Las dimensiones que integran el análisis de los modos de pro-
ducción de cuidados durante la pandemia responden a las configu-
raciones de los escenarios de trabajo, en lo relativo a los vínculos 
y relaciones entre las/os trabajadores y roles, así como a las con-
diciones de trabajo. Reconstruimos esos escenarios tomando en 
consideración las continuidades y discontinuidades de situacio-
nes presentes antes de la pandemia y los distintos momentos de su 
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desarrollo. Con este punto de partida, analizamos las transforma-
ciones tanto a nivel de los espacios de trabajo como de las prácticas 
de cuidado, generalmente vinculadas a ciertos hitos, esto es, situa-
ciones y eventos que fueron narrados como significativos por su 
impacto a nivel de las prácticas de atención, del equipo de trabajo 
o de la subjetividad como trabajadores/as. Es interesante señalar 
que, si bien se describen eventos significativos, algunas narrativas 
aluden a la pandemia en su conjunto como evento que transforma 
de manera definitiva cualquier vivencia que sea narrable.

Decidimos sistematizar los testimonios considerando los eventos 
significativos que en todas las regiones se narran: reacomodamien-
tos y reformulaciones de las prácticas de atención que estuvieron 
atravesadas por el cierre de centros de salud, control de entradas 
y salidas fronterizas, discusiones respecto de la ambigüedad de lo 
esencial entre el personal de salud, transformación del propio traba-
jo y la creación de nuevos espacios para la atención (triage, centros 
de aislamiento, entre otras), formas autoorganizativas y reivindica-
ciones laborales.

Cada una de estas dimensiones se encuentra atravesada por 
múltiples emociones, a las que decidimos dar lugar en el análisis: 
el miedo de contagiarse y contagiar a otros/as, a la muerte y a lo 
desconocido, así como la angustia, ansiedad, desgaste, cansancio, 
tensión y enojo son recurrentes, hasta la calma o alivio por contar 
con ciertas estrategias de cuidado. Hacia el cierre de las narrati-
vas siempre aparece un cierto balance se orienta a indagar sobre 
los aprendizajes y, en relación con esta investigación, se identifica 
la oportunidad de narrar la propia experiencia durante la pande-
mia, una forma de ser escuchada/o por otras/os. Tales aprendizajes 
conducen hacia desafíos futuros, muchos de ellos vinculados a las 
problemáticas de salud desatendidas durante la pandemia, ECNT, 
salud sexual y reproductiva y salud mental. En lo que sigue se pre-
sentan los resultados que emergen del análisis dándole una estruc-
tura que es de la temporalidad narrada en relación con la forma 
en que se despliegan nuevos modos de atender y cuidar de la salud 
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propia, entre colegas y hacia las/os usuarias/os del sistema público 
de salud. 

Resultados 
La posibilidad de una narración colectiva

Nosotros fuimos el termómetro familiar, “¿chicos cómo vienen?”, 
nosotros: “estamos viendo dengue, el covid no existe”; “¿chicos 
cómo vienen?”, “bueno, no sé, en todos lados dicen el covid, el covid, 
y nosotros en el hospital nada”; “¿chicos cómo vienen?”, “bueno, se 
está llenando un poquito, pero son los abuelitos”; “ahora estamos 
un poquito más llenos”, y ya hace un mes que venimos “familia 
no dormimos, los pacientes son cada vez más jóvenes, por favor no 
salgan, cuídense. 

Médica y médico, hospital general de referencia COVID.  
Ciudad de Córdoba

El 2020 será recordado en hospitales y centros de salud como el año 
que cambió de manera absoluta la vida cotidiana de sus trabaja-
dores/as. La pandemia alteró la atención, el acompañamiento, los 
ritos, impuso aislamientos, incorporó la asistencia a enfermos/as 
con barbijos, guantes y equipos de protección. Transformó las for-
mas de enfermar, cuidar y también de morir. Esta transformación 
no ocurrió libre de tensiones y contradicciones al interior de los 
propios equipos de salud, de estos en su relación con las/os usua-
rios y con las instancias de gestión y toma de decisión. La “ruptura 
de la vida cotidiana” (Da Silva Catela, 2001) requiere una adapta-
ción, una lucha contra la desintegración, interpretar el nuevo con-
texto y encontrar referencias que permitan dar continuidad a las 
tareas. Los equipos se vieron reducidos por las licencias, cambió 
la modalidad de trabajo, en muchos casos no se pudo continuar de 
manera presencial. 
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El Aislamiento Social Preventivo Obligatorio:  
¿qué es lo esencial? 

Fueron momentos muy complicados porque la pandemia llegó… 
sin aviso. Prácticamente sin preparación, porque hasta hay dudas 
de cómo funciona el virus, de cómo se mueve… terminamos en la 
calle y terminamos en la trinchera, como nos decían. Cumpliendo 
diversas tareas y capacitándonos en diversos temas porque había 
que salir a pelear, a poner el cuerpo, para ver qué es lo que se podía 
hacer. 

Administrativo, área logística, Misiones

La preparación

El día 19 de marzo de 2020 se dispuso a nivel nacional, a través del 
Decreto 297/2020, el Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio 
[ASPO]. Se reafirmó en este Decreto que el Estado Nacional tiene 
la obligación inalienable de proteger la salud pública, por lo que se 
estableció para todos los habitantes del país y para quienes se en-
cuentren en él la medida de ASPO durante el cual todas las personas 
debían permanecer en sus residencias habituales o en el lugar en que 
se encontraban en momento en el que se dictó el decreto y abstener-
se de concurrir a su lugar de trabajo. A partir de este decreto, los pri-
meros meses de la pandemia exigieron una reorganización completa 
de los espacios, tanto en los ámbitos de trabajo en salud, como en las 
geografías y dinámicas de entrada y salida de una provincia a otra, 
entre localidades y hasta al interior de cada pueblo, quedando en al-
gunos casos parajes rurales completamente aislados. Entonces, una 
medida nacional como el ASPO adquirió diversas configuraciones 
locales.

La provincia de Misiones, con una posición geoestratégica sin-
gular (un 90  % de sus fronteras son internacionales, con Brasil y 
Paraguay), configura una dinámica de circulación y movimien-
to poblacional sistemático y permanente. La preocupación en los 
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primeros meses de la pandemia se concentró en los operativos sani-
tarios desplegados en la frontera. Muchos equipos de APS quedaron 
abocados al control de los accesos junto con personal de migracio-
nes, gendarmería, bomberos y administrativos. Al cerrarse como 
punto de entrada el aeropuerto internacional de Ezeiza como vía de 
ingreso de las personas del exterior, la localidad de Puerto Iguazú se 
convirtió en un acceso que suscitó un abocamiento a la restricción y 
control de quienes quedaron a un lado y otro de la frontera Argenti-
na-Brasil. Al igual que otros puntos fronterizos –donde los controles 
se agudizaron– tales operativos significaron la movilización del per-
sonal de logística y las áreas operativas de salud, así como también 
promotoras/es, enfermeras/os y médicas/os que venían trabajando 
en los CAPS y en los hospitales de cercanía. Una de las personas en-
trevistadas señalaba:

En ese momento la “trinchera” implicaba cubrir los puestos de tra-
bajo en la frontera, donde los mayores temores estaban asociados 
a llevar el virus a la casa, las familias. El vértigo estaba asociado a 
la posibilidad de que “la circulación comunitaria” estuviera asocia-
da a Misiones como “puerta de entrada al virus” por su condición 
fronteriza. Mientras el personal de salud realizaba el seguimiento 
telefónico de las personas ingresantes. El seguimiento continuaba 
hasta que llegaban a su provincia de destino. (Administrativo, área 
logística, Misiones)

Las fuerzas de seguridad tuvieron un protagonismo destacado en 
el territorio, tanto para el control de los límites y zonas de frontera 
como para el de la circulación poblacional. En provincias no fron-
terizas también se abocan, en un primer momento, al control de la 
circulación: 

Casi un año estuvimos en el aeropuerto controlando e hisopando a 
la gente que llegaba a nuestra ciudad. Al principio toda la provincia 
aislada, solo el personal de salud y policial éramos los únicos que 
andábamos circulando por la ciudad, eso fue al principio y después 
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nos fuimos organizando y coordinando las tareas. (Gestor, Santiago 
del Estero).

La detección de casos positivos en el interior de la provincia implicó 
medidas extremas, como el cierre del paso a localidades o pueblos 
enteros, que quedaron aislados y muchas veces sin acceso a la provi-
sión de alimentos, entre otros bienes (ver Ochoa y Sy, 2021).

La orden era aislar a todos los que vengan de afuera de Santiago, ven-
gan de cualquier lado, tenían que pasar por el centro de aislamiento, 
en especial los obreros golondrina, que era justo la época que retor-
naban a la provincia. (Médica, primer nivel de atención, Santiago del 
Estero)

También las provincias de Salta y Jujuy, como toda región de fron-
tera, se construyen como lugares de trashumancia, de flujo de per-
sonas, bienes e informaciones. Ambas, son consideradas al mismo 
tiempo, zonas de borde y periferias, respecto a las regiones del cen-
tro del territorio argentino. Los relatos refieren que, luego de la de-
claración del ASPO a nivel nacional, hubo demoras por parte del 
Ministerio de Salud de las provincias en la provisión de elementos 
básicos de seguridad. Se plantea también que los insumos recibidos 
“no contaban con las normas de bioseguridad” o eran “de mala cali-
dad” e “insuficientes”. 

Yo creo que la mayoría de los compañeros nos sentimos desprote-
gidos, porque no sabíamos la dimensión de todo esto. Las autorida-
des, el tema del ministerio, yo sentí que me soltaron la mano con el 
tema de los equipos de protección personal. Que al principio eran de 
mala calidad, yo sentí que me lo mezquinaban. Por eso yo creo que 
hubo tanta gente en salud muerta, que fallecieron por covid. Después 
se dieron cuenta realmente [de] lo que era esto, que se les escapó de 
las manos, […] se fue mejorando. Pero ya había mucha gente muerta. 
(Bioquímica, hospital, Jujuy) 

Las narrativas de trabajadores/as de hospitales ubicados en regiones 
que se encuentran en situación de emergencia sociosanitaria, cuyas 
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poblaciones padecen vulnerabilidades históricas, muestran cómo 
los cambios que trajo la nueva situación sanitaria se suman a los 
viejos problemas de salud que preexisten en la región y la escasez 
crónica de recursos.

Los barbijos N-95 los conocíamos de libro, porque no llegaban acá 
a Orán, pero usábamos barbijos quirúrgicos frente a pacientes con 
tuberculosis. Si uno quería un N-95, te lo tenías que comprar, porque 
los que había no te los daban. Provincia no te los manda. […] Tenía-
mos camisolín de los finitos, los comunes, que son casi transparentes. 
Guantes sí, guantes de látex teníamos. Pero alguna otra protección, 
lo nuevo de botas, de cofias, eso nunca tuvimos acá. (Enfermero, hos-
pital, Salta)

Aquellas ciudades y pueblos localizados sobre la Ruta Nacional 19, 
que unen las ciudades de Córdoba y Santa Fe, optaron por organizar 
sus propias estrategias de aislamiento. Los organismos municipales 
y comunales movilizaron recursos para obstaculizar las vías de in-
greso a las comunidades. Así, se tornaron infranqueables las monta-
ñas de tierra o cimientos de hasta dos metros de altura colocadas en 
los principales accesos. La estrategia fue exitosa y limitó el ingreso, 
excepto para quienes conocían el territorio y pudieron desplazarse 
en vehículos particulares por caminos rurales. Otras estrategias in-
cluyeron la instalación sobre la ruta de puestos permanentes, encar-
gados del rociamiento de autos y transporte de carga, con una mezcla 
de hipoclorito de sodio y agua. En esta región, la tarea de control de 
domicilios, que habilitaba o no el ingreso a la localidad, fue delega-
da en manos de personal del servicio de tránsito y enfermeros/as 
del hospital cabecera; esto significó colocar en actividades de con-
trol de movimientos de ciudadanos/as, a trabajadores/as con cargos 
operativos de las áreas de seguridad y salud locales. La policía par-
ticipaba con su presencia, mientras la tarea se delegaba en estos/as  
trabajadores/as, y solo actuó en caso de conflictos o negativas a 
aceptar el rechazo a ingresar a la localidad. Las fuerzas de seguridad 
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organizaron operativos de investigación y control ante posibles con-
tagios, dejando de lado sus tareas habituales.	

Por momentos me sentí cuidada, por otros momentos no. [...] Interna-
ron a mi marido, nos dieron todo lo que necesitábamos para asistir 
a pacientes críticos, claro. Me sentí segura, cómoda. Ahora, social-
mente, me sentí más controlada que cuidada, miles de policías en las 
calles, pero no había ambulancias, no había nada, solo policías. Eso 
no me pareció un cuidado, me pareció un control extremo. (Médica, 
hospital, Dpto. San Justo, Córdoba)

En ciudades turísticas como Mar del Plata, entre marzo y mayo de 
2020, la preocupación fue evitar el ingreso de turistas y trabajado-
ras/es de localidades vecinas a la ciudad. Dado que gran parte de la 
economía formal e informal depende de la temporada turística, en 
este contexto se profundizaron las desigualdades sociales que carac-
terizan hace décadas a la ciudad, alcanzando valores récord la tasa 
de desocupación (Alonso et al., 2021).

En el conurbano, la medida de ASPO fue prácticamente insoste-
nible para los sectores de la población que habitan en condiciones 
mayor precariedad y hacinamiento habitacional (sin acceso a ser-
vicios básicos como cloacas o agua potable en los hogares). En esas 
localidades se desplegaron operativos que articularon el aislamiento 
comunitario con el trabajo del primer nivel de atención a la salud. 

Ello puede interpretarse como una reconfiguración de la biopolí-
tica, que colegas han designado como viruspolítica (Enrici, 2020), se 
trata de la expresión meso de aquello que ocurrió a nivel macroso-
cial, internacionalmente y a nivel microsocial, reflejado en los cen-
tros de salud, las postas sanitarias y hospitales públicos. 

Una tensa espera

La pandemia se hizo presente en los territorios aún antes de que 
ocurriera el primer caso de COVID-19 en Argentina. Comenzó a cons-
truirse simbólicamente, producto de la información presentada por 
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los medios de comunicación y las redes sociales en general, y por 
la sobreabundancia de datos no siempre fidedignos. Esta situación 
impulsó la autoformación de los/as profesionales de la salud, en es-
pecial de aquellos/as alejados/as de los centros científicos y de for-
mación académica. 

Entre noviembre y diciembre comienza a aparecer el virus a nivel 
internacional, en China, en Italia, en Francia. Todo eso que veíamos 
desde la TV. Empiezan a aparecer los primeros casos y nosotros como 
enfermeros empezamos ya a leer, a informarnos, a estar pendientes 
de los estudios, porque nosotros estamos en la línea de fuego. (Enfer-
mera, hospital, Salta)

Muchos tuvieron que cambiar de roles e incorporarse a nuevas fun-
ciones según su especialidad. En algunos casos se generaron espa-
cios de resistencia a las políticas públicas y a las normativas oficiales. 
Muchas de estas posiciones entraron en tensión y conflicto, otorgan-
do un lugar preponderante a las especulaciones políticas e ideológi-
cas, desvirtuando, en ocasiones, la escasa evidencia científica acerca 
del SARS-CoV-2. El incremento de casos que mostraba la estadística 
sobre pacientes infectados y fallecidos y los relatos del personal sani-
tario en distintas instituciones y regiones del mundo delinearon un 
panorama local, cargado de tensión e incertidumbre (Suárez, et al., 
2022). Este momento es descripto por los/as profesionales de la salud 
como una “tensa espera”, se expresaron múltiples preocupaciones 
en relación con el cuidado personal, familiar, de las/os pacientes, so-
ciocomunitario y entre compañeras/os de trabajo. 

[...] Teníamos miedo de llegar a nuestras casas y contagiar a nuestros 
hijos, a nuestras familias. Era una presión muy grande, porque ade-
más de cuidar a los pacientes tenías que cuidar a tu gente. (Médico, 
hospital, Salta)

En este marco los equipos de protección personal [EPP], se presenta-
ban como un insumo clave, significando la barrera material frente a 
una amenaza invisible. La respuesta gubernamental e institucional 
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no logró, en un primer momento, abastecer con la urgencia debida 
de los insumos tecnológicos y materiales que propiciarán una aten-
ción de calidad y el resguardo de sus trabajadores. En ese entonces, 
surgieron los primeros intentos de autogestión por parte del perso-
nal, a través de confecciones caseras, mediante compras colectivas o 
por donaciones comunitarias.

En Santiago del Estero, durante esta etapa en los relatos prima 
cierta incertidumbre y ambigüedad entre las/os trabajadoras/es. 
Mientras que para algunas/os la situación se plantea como algo “leja-
no”, que afecta a “los porteños” y “que nunca iba a llegar”; para otros 
generaba la necesidad de buscar información y preparar los servi-
cios para la atención. 

El equipo de salud lo veía como algo muy lejano, como si fuese que 
nunca iba a llegar a Santiago; esto les pasaba por ejemplo a los porte-
ños, ¿entiende?, y no a la zona rural; y la verdad que me empezaba a 
movilizar y empezaba a hablar con gente, con algunos directores del 
Ministerio y les decía “tenemos que empezar a hacer algo, nos tene-
mos que empezar a organizar, nos tenemos que reunir porque se nos 
va a venir la noche. [...] A fines de febrero se empieza a hablar mucho 
de la pandemia que llega a Argentina, empezamos con el seguimien-
to a todas las personas que venían del extranjero, empezamos a tra-
bajar de lunes a lunes. (Médica de familia, a cargo de una posta rural, 
Santiago del Estero)

En Córdoba, un eje principal sobre el que se articula la política pú-
blica es el reforzamiento de la infraestructura (camas de terapia, 
respiradores). Se introduce a las/os expertas/os científicos como una 
manera de legitimar las políticas públicas en términos de una lógica 
tecnocrática. En esta línea narrativa, el Ministerio de Salud de la pro-
vincia pone de relieve las medidas sanitarias implementadas por el 
ejecutivo de cara a la contención y atención de la COVID-19: informa-
ción sobre un nuevo virus, conformación de un órgano institucional 
específico con representación de los/as que saben, aislamiento para 
preparar al sistema de salud, sistema de salud fortalecido con camas 
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de terapia intensiva y aparatología, con insumos suficientes, estra-
tegias elaboradas con racionalidad sanitaria, control territorial (ras-
treo, detección, operativos, aislamiento), profesionales capacitados, 
sistema organizado, coordinación provincia-municipios, de donde 
se sigue la proyección de una gestión oportuna, prolija y eficiente. 
A la luz de esta trama argumental se reafirma el modelo cordobés de 
afrontar la crisis. Un tono discursivo sostenido en el todo bajo control 
que contrasta fuertemente con los relatos de las/os trabajadores.

Y un día llegué y estaban todas las camas dadas vueltas, durlock por 
todos lados, gente trabajando, no había nadie en el hospital, prácti-
camente nadie. Gente que se iba de los servicios como si viniera un 
terremoto, así, la gente corría buscando las cosas, los camiones de los 
militares afuera cargando los muebles para mudarse […] una cosa de 
locos era, horrible, horrible, una desolación. (Administrativa, hospi-
tal, ciudad de Córdoba).

En las distintas regiones, los testimonios refieren que se tomaron 
decisiones sin comunicar, ni lograr consensos con las/os trabaja-
dores, provocando situaciones de incertidumbre e improvisación. 
Son constantes las referencias a los cambios de protocolos clínicos, 
el establecimiento de nuevos flujos y la resignificación de funciones 
de los diferentes espacios de atención y sus actores. Mientras la ges-
tión de problemas cotidianos se resuelve en lo microinstitucional, la 
velocidad de los cambios produjo contratiempos que diariamente 
generaban la sensación de una multiplicación de normativas y pro-
tocolos “sin sentido”, tal como lo describen los/as trabajadores/as.  
Por ejemplo, los protocolos, al mismo tiempo que se estaban prepa-
rando perdían vigencia por la transformación constante de los esce-
narios. En ese contexto se fueron generando algunas resoluciones 
dentro de cada equipo:

[…] En esa primera etapa era como que se hablaban de veinte millo-
nes de protocolos, todo el tiempo se decían cosas distintas, de hecho, 
hasta durante todo el proceso de la pandemia era como que siem-
pre salía alguna resolución nueva. […] Nos autocapacitamos nosotros 
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porque veíamos el tema del uso de los equipos, esto de cómo armar 
un protocolo de atención a un paciente febril. Todo eso lo hemos he-
cho nosotros, digamos, nosotros hemos buscado las herramientas 
para eso. (Técnica de laboratorio, Santiago del Estero)

Es recurrente la referencia a la adecuación de la norma o el protoco-
lo a lo posible, según las circunstancias, los insumos, las condiciones 
de trabajo y el personal disponible (Sy et al., 2021b).

[…] Los protocolos vienen del Comité de Infectología, de la dirección 
bajaron, pero a lo que uno va es que si no había equipo, no había 
materiales, es difícil cumplir un protocolo. Esta gente que organiza 
eso parece ser que vive en otro mundo, otra realidad. Es como que 
hay una disociación entre las normativas y los protocolos y cómo 
funciona realmente una institución. (Enfermero, hospital del sur del 
conurbano bonaerense)

En muchos efectores del primer nivel de atención faltaron elemen-
tos de protección personal como barbijos y alcohol. Las excepciones 
y licencias del personal de salud generaron mecanismos de segrega-
ción e hicieron que gran parte del trabajo recaiga en menos personas 
(Alonso et al, 2022b).

[…] Desde que arrancó todo esto nuestra jefa de enfermería no volvió 
nunca más, o sea se tomó la licencia y no volvió más, [...] nos queda-
mos con 60-70 % del personal. (Enfermera, Hospital del sur del co-
nurbano bonaerense)

Situaciones con una enorme carga emotiva son narradas por todo el 
personal de salud, aún antes de la ocurrencia del primer caso:

Y bueno, cuando llegó el coronavirus, nos informaron que el hospital 
había sido designado Centro Covid, y lo sentimos como si nos hubie-
sen decretado la pena de muerte. Todo el mundo quería escapar. Me 
acuerdo que mis compañeras comenzaron a decir: “yo soy asmáti-
ca”, “yo tengo a mi mamá…”. Todo el mundo elevaba notas, todo el 
mundo intentaba escapar. Yo dije: “hay que enfrentar, qué se va a 
hacer”. Y recuerdo ese día… todos llorando. Nos sacaron a los chicos, 
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los derivaron al Hospital Materno Infantil. Era como que se venía el 
fin del mundo, una cosa así. Nos dijeron que había que liberar todo, 
había que sacar todo. Sacábamos a los bebés con sus cunas. Fue muy 
duro. Se llevaron todo. Había que desarmar todo, todo el hospital ha-
bía que desarmar. Los dibujitos, todo. (Enfermera, hospital, Salta)

El primer nivel de atención en el momento inicial

Debido a la implementación del ASPO, en muchas regiones del país, 
y por decisión de las autoridades locales, los centros del primer ni-
vel restringieron la atención y en algunas localidades cerraron. 
Trabajadores/as de salud fueron trasladados o rotaron para atender 
en áreas covid y se descontinuaron las actividades territoriales. De 
acuerdo a las narrativas, los servicios de salud mental, trabajo social, 
nutrición y odontología, entre otros, pasaron a “estar en pausa”, sin 
protocolos a seguir, no fueron considerados esenciales y se recomen-
dó la atención telefónica de pacientes. Los seguimientos de enferme-
dades crónicas fueron discontinuados con la excepción de la entrega 
de medicamentos, que se buscó proseguir con enormes dificultades y 
obstáculos, vinculados a la imposibilidad de desplazarse que tenían 
los/as pacientes. En muchas situaciones los equipos de salud deciden 
llevarlos a los domicilios particulares (Alonso et. al, 2022b). 

En contraste, en Santiago del Estero los centros no cerraron, al 
contrario, multiplicaron sus tareas. El primer nivel de atención se 
encargó de la mayor parte del trabajo para atender la pandemia. 

Para mí sí, ha sido un enorme esfuerzo, al menos de la parte de APS, 
mis compañeros y yo, pienso que ustedes también, yo pienso que he-
mos tenido que redoblar el esfuerzo porque yo pienso que, de alguna 
manera, sobrellevar la situación más allá de la gente […]. (Administra-
tivo, APS, Santiago del Estero)

En Córdoba, el cierre o teletrabajo en diversas dependencias estata-
les responsables de dar respuesta a las demandas sociales (escuelas, 



172	

Anahí Sy 

centros vecinales, comedores comunitarios u otras organizaciones 
sociales en los barrios) implicó la suspensión de la trama de trabajo 
comunitario y en red en los territorios, quedando solo el centro de 
salud como el epicentro de recepción de las demandas más diversas, 
en muchos casos y según el relato de los/as trabajadores/as sin infor-
mación ni recursos para gestionar y lograr resolverlas. 

Fue muy difícil. Creo que para toda la sociedad fue muy difícil. [...] 
Compartimos un poco la sensación de que habíamos quedado solas 
en los centros de salud, habíamos quedado solos en los territorios. 
(Médica, centro de salud, ciudad de Córdoba)

En centros de atención de primer nivel ubicados en el interior de 
la provincia de Salta, las condiciones de atención se modificaron 
abruptamente. Las trabajadoras encargadas de realizar visitas do-
miciliarias a las familias rememoran esos cambios destacando las 
estrategias y soluciones adoptadas frente a las problemáticas que su-
cedían en la comunidad asistida:

Nosotros no tuvimos, como otras instituciones y otros ámbitos, bur-
bujas de adaptación… tuvimos presencialidad plena desde que ini-
ció la pandemia… tuvimos que coordinarnos y reorganizarnos para 
empezar con lo remoto, pero no abandonar la urgencia tampoco. 
Por ejemplo, a la semana del [comienzo del] aislamiento tuvimos un 
suicidio adolescente. De todos modos y con todas las precauciones, 
fuimos al domicilio y se hizo el acompañamiento en la medida de lo 
posible a la familia… ¿Qué establecimos? Bueno, un sistema de co-
municación muy sencillito por medio de WhatsApp, por el cual tra-
bajábamos consultas y turnos programados para atender gente que 
requería más demandas. (Trabajadora social, APS, Salta)

En ese marco reemergen viejos resquemores respecto a la atención 
primaria

A APS nunca la han valorado, nunca han valorado al agente sanita-
rio y sin embargo hoy el agente sanitario, el enfermero de APS ha 
estado al pie del cañón poniendo el hombro y el pecho, como se dice, 
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a esta pandemia. […] APS se ha levantado para trabajar a la par de la 
gente y darle la solución que necesitaba la gente y gracias a la organi-
zación de ellos, al pulmón que le han puesto. (Agente sanitaria, APS, 
Santiago del Estero)

En el caso de Rosario, una ciudad que cuenta con una amplia red 
de servicios públicos de salud desplegada territorialmente, los CAPS 
tampoco cerraron sus puertas, la continuidad del desempeño de sus 
tareas se vio atravesada por la reorganización de los procesos de 
atención hacia el interior de sus espacios de trabajo. Licencias para 
personas con factores de riesgo, cese de ciertos espacios clínicos y 
grupales, readecuación de roles y funciones fueron algunas de las 
circunstancias usuales durante este período (Stival et al., 2022). En 
los días previos e inmediatos a la declaración del ASPO, el clima rei-
nante se describe como lleno de incertidumbre y miedos ante una 
enfermedad totalmente desconocida:

[…] Por lo menos a mí en lo personal me suena que al principio fue 
como un shock… que el barbijo, que no atiendas, que sí atendé, bueno, 
pero que venga a buscar la medicación, que no le toques el carnet, 
que no le des, ¿no?... igual tenías que seguir trabajando. (Médica ge-
neralista, centro de salud municipal, Rosario)

En los CAPS de Mar del Plata, del conurbano bonaerense y de 
Misiones quedaron solo médicos/as y enfermeros/as durante los pri-
meros meses de la pandemia, como expresión de la profundización 
de la hegemonía biomédica en la explicación y prevención del pro-
ceso de salud y enfermedad. Una nutricionista del primer nivel lo 
explica en sus propios términos:

[…] Acá en nutrición cuando empezó la pandemia, que sacaron mu-
chas áreas de atención, los nutricionistas no estuvieron asistiendo a 
los centros de salud porque [era] todo telefónico. [...] Yo trabajé en mi 
casa, pero con mi computadora y con mi teléfono. Y todo gasto que 
salía de llamadas era de mi teléfono. Eso sí fue así. [...] un montón 
de áreas. Salud mental entera, trabajo social, [en los CAPS] médicos, 
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enfermeros y no más. Y los administrativos trabajaron, hubo mucha 
gente de licencia [...]. (Nutricionista mujer, CAPS periurbano, Mar del 
Plata).

Puede verse que en muchas localidades se relegó el primer nivel de 
atención ante la centralidad que adquiere la necesidad de equipar 
y concentrar recursos humanos y materiales en los hospitales. Sin 
embargo, cabe mencionar el lugar que tuvo en los territorios el pro-
grama Detectar (Dispositivo Estratégico de Testeo para Coronavirus 
en Territorio Argentino), articulando con diferentes organizaciones 
sociales e instituciones locales. 

El vértigo de la primera ola

Todos fuimos a trabajar porque era nuestro trabajo y lo habíamos 
elegido antes de la pandemia, pero nadie quiso ser un héroe, todos 
tuvimos que hacerlo porque era nuestro trabajo. 

Enfermera, hospital del sur del conurbano bonaerense

Las fases con las que los gobiernos se refirieron a la pandemia no 
siempre coinciden con la temporalidad narrada por trabajadoras/es  
de salud. En cada región se narra en diferentes momentos cómo co-
mienzan a crecer los casos y a producirse fallecimientos. Desde el 
inicio el personal de salud fue el más afectado, de hecho, la primera 
persona fallecida fue un enfermero de la provincia de Buenos Aires.4 
Se incrementó la cantidad de pacientes hospitalizados en las unida-
des de cuidados intensivos y las salas de internación. Las capacidades 
de los hospitales se vieron agotadas. Hubo que armar nuevos servi-
cios de internación. En la capital de Santa Cruz, un acontecimiento 

4	  Se trata de Silvio Cufré, cuya muerte dio origen a la sanción de la Ley 27548 que 
crea el Programa de Protección al Personal de Salud ante la pandemia de coronavirus 
COVID-19 en 2020.
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que marcó a las/os trabajadores de salud fue el diagnóstico del pri-
mer caso:

[…] fue ingresado en el hospital. Miedo porque me paraliza. Estuve 
trabajando en la sala de UCI [Unidad de Cuidado Intensivo] en el tur-
no noche. […] Empezaba con ese miedo, con angustia, hasta lloraba 
[…]. (Enfermera, hospital, Santa Cruz)

Las referencias en torno a la angustia, ansiedad y temor de los prime-
ros casos son recurrentes en todas las personas entrevistadas. Esas 
emociones matizan con la satisfacción y alegría ante la recuperación 
y el alta de los/as pacientes:

Cuando sabes que van a pasar a sala… y, una felicidad enorme, no 
creo que nada te pague eso. Totalmente, eso es lo que te decía que 
daba mucha gratificación. Sí, sí, sí, es increíble. (Personal de UCI, mé-
dica, Santa Cruz)

Expresiones de orgullo, felicidad, gratificación emergen de las na-
rrativas de estos/as trabajadores/as, que aluden a recuperar fuerzas 
para el trabajo diario. En este aspecto, Mary Gavin (2018) señala que 
las emociones positivas aumentan la conciencia, atención y memo-
ria; estas emociones positivas en medio de la tragedia, permiten pen-
sar que contribuyen a sostener el trabajo diario.

En junio ocurren las primeras muertes por COVID-19 en Mar del 
Plata, una enfermera del hospital del PAMI y una mujer trans deteni-
da en la cárcel de Batán. Estos casos son una muestra de la forma en 
que las desigualdades afectan a la población, además de la feminiza-
ción de la vulnerabilidad en la emergencia sanitaria y su consecuen-
te moralización. Una persona con responsabilidades de gestión en el 
hospital provincial comenta sus emociones al respecto: 

A mí me pegó muy mal la primera muerte de una enfermera que 
había sido de la escuela nuestra de enfermería, yo la conocía a esa 
chica, me había traído los papeles y al final se fue a trabajar al PAMI 
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y me pegó muy mal. [...] Fui al psiquiatra. (Psicóloga social, hospital, 
Mar del Plata)

El colectivo de enfermería debió hacer pública la reivindicación de 
la profesión y la denuncia de la discriminación social que se generó 
luego de la culpabilización de la enfermera de su propia muerte al 
circular imágenes del supuesto incumplimiento de los protocolos en 
los offices de enfermería de hospitales de la ciudad. Compañeras de la 
mujer trans fallecida denunciaron fallas recurrentes en la atención 
y traslado desde la cárcel hacia el hospital modular exclusivo para el 
tratamiento de covid.

Santiago del Estero tiene un caso emblemático, el “caso 41”: noti-
cia en todo el territorio nacional porque el paciente fue identificado 
y vinculado oficialmente como nexo responsable de la expansión y 
circulación comunitaria del virus en la provincia. Una entrevista-
da narra ese evento que, al mismo tiempo, activa nuevas formas de 
trabajo:

A partir del caso 41 [la] atención primaria de la salud ha tomado otro 
giro, porque la orden fue ir a buscar los casos positivos, por ejemplo, 
alrededor del domicilio de esta persona había que ir a buscar perso-
na por persona, casos asintomáticos y sintomáticos para los hisopa-
dos y se le pueda aislar, nos tocó también mandar a la UPA personal 
para esta tarea. (Ministerio, Educadora, Santiago del Estero)

En el marco de la creciente demanda se dio inició a un proceso de 
fragmentación y desgaste, con discursos y prácticas estigmatizantes 
desde algunos sectores de la población hacia las/os trabajadores de 
la salud. Esto se expresa en diversas formas de violencia, discrimina-
ción y agresión física o verbal:

[…] hemos sufrido hostigamiento, persecución, violencia por parte de 
la ministra de ese momento. Nos puso en un lugar donde no puedes 
reclamar los derechos, porque si no íbamos a sufrir represalias. De 
repente no podríamos contagiarnos, porque eran parte del personal 
de salud. (Psicóloga, CAPS, Salta)
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Las situaciones de violencia en las instituciones se agravan. En un 
hospital del conurbano bonaerense, una oficial de seguridad del hos-
pital relata: 

Cuando me escupieron en la cara tenía mucho miedo, yo tengo un 
nene en casa. Tengo a mi vieja con EPOC. Mi viejo operado del co-
razón. Y decía “chau, los maté”. Y sí, me tuve que hisopar, todo y era 
un miedo, me tuve que encerrar en un lugar que tengo en casa, un 
saloncito aparte, estuve tres días encerrada ahí, sola ahí [...] cuando 
yo decido pasarme a la morgue, todo el mundo me decía “estás loca, 
ahí van todos los infectados”. Y la patóloga me dijo: “mirá yo te voy 
a explicar algo. El óbito no te escupe, no te respira, no te saliva, no te 
mancha, no te toca. Sos vos”. (Personal de seguridad, hospital del sur 
del conurbano bonaerense)

Los sentimientos de angustia, ansiedad y tristeza en algunos casos 
se manifestaron sintomáticamente en esa instancia, como enferme-
dad. Personas que inicialmente no habían pedido licencia, aun con 
padecimientos crónicos, entonces lo hicieron. Ocurrió también un 
aceleramiento de las jubilaciones.

[…] Se vivió mucha incertidumbre y mucha angustia en el personal 
de salud, […] creo que es una batalla más allá del virus, es una batalla 
mental la nuestra, […] me afectaba y me ponía triste, pero no sentía 
que me afectó tanto como para no poder dormir o comer. Algunos 
compañeros tenían problemas para dormir o estaban con ataques 
de pánico. (Enfermera, hospital del sur del conurbano bonaerense)

Esta situación de aumento en la demanda de atención y cuidados, 
tornó visible y magnificó la escasez, especialmente de profesionales 
de enfermería:

[…] en enfermería siempre fue históricamente escaso el recurso hu-
mano […] son problemas previos incluso a que yo entrara al hospital, 
[…] esto va más allá de la pandemia. (Enfermera, hospital del sur del 
conurbano bonaerense)
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Otra dificultad para el sistema de salud ha sido la falta de espacio: se 
agregaron camas en lugares impensados. Emergió el problema del 
hacinamiento, dificultando la movilidad del trabajador/a de salud, 
entre camas y demandas, solicitud de ayuda de la comunidad. Cada 
uno de los testimonios confirman las transformaciones en los espa-
cios de trabajo que vivieron las/os trabajadores de salud.

[...] hubo dos o tres momentos que creo que no me los voy a olvidar 
nunca en mi vida […] había camas en los consultorios porque no da-
ban abasto con las camas. (Nutricionista, hospital del sur del conur-
bano bonaerense)

[…] había un gran desborde en el hospital. Por un lado, de no ubicar 
camas y, por el otro, la cantidad de gente joven fallecida, recurrimos 
a todas las salas, muertes repentinas y numerosas. Me quedó marca-
da una situación en la guardia llenando las derivaciones una perso-
na óbito al lado mío, ver naturalizar toda la situación. (Trabajadora 
Social, hospital, Santiago del Estero)

Esta realidad ha sido manifestada por muchos de los/as entrevis-
tados/as, la dificultad para adaptarse a estos nuevos escenarios. En 
la ciudad de Córdoba prima la imagen del desorden, “caos en todo 
momento”; “pareciera que se marcha sobre la improvisación”; “muy 
vertical”. Sin consensos o acuerdos que podrían haber generado “ac-
tividades un poquito más ordenadas”.

La primera ola nos muestra con crudeza la crisis, el temor y la 
incertidumbre que tuvieron que afrontar las/os trabajadores/as de 
salud. Procesos de adaptación ante los nuevos escenarios que cam-
biaron el paisaje cotidiano de sus áreas de trabajo para responder a 
las demandas de la población en materia de salud. Vivenciar la muer-
te de cerca, tan próxima condujo a “sentir que también nos podemos 
morir”. Una trabajadora sintetiza este momento con la frase “fuimos 
preparados para curar, pero en aquel momento solo gestionamos la 
muerte. [...] Eso fue muy difícil de entender” (Médica, hospital, Salta). 
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Vulnerabilidades en resistencia5

En la ciudad de Rosario, surge un espacio autoconvocado por el per-
sonal de salud denominado “Asamblea de Trabajadores por la Salud 
Colectiva” [ATSC]. Este espacio colectivo emergió en un contexto 
específico caracterizado por el desacople entre la situación crítica 
de saturación y desborde vivenciada en los servicios de salud debido 
al fuerte aumento de casos (primera ola septiembre-octubre 2020), 
y la creciente flexibilización de las medidas de cuidados y restric-
ciones a la circulación por parte de las autoridades provinciales y 
municipales.

Se armó la asamblea en un momento de mucha contradicción entre 
los discursos, ¿no?, entre los lineamientos generales porque se flexi-
bilizaba todo y parecía que todo estaba mejor, se amplió la circula-
ción, pero uno veía que los contagios aumentaban día a día y que la 
población no estaba mejor, los contagios seguían aumentando, [...] 
eso fue un momento de mucha impotencia, era sentir que el laburo 
que uno hacía no tenía ningún sentido, […] no se contemplaba el des-
gaste y el cansancio de los trabajadores. (Psicóloga, centro de salud 
municipal, Rosario)

[...] me parece que hubo un espacio muy potente, digamos. Me parece 
que se fue generando por la necesidad, digamos, de agendar otras 
cosas en el medio de las medidas, […] intenta ser un espacio horizon-
tal, […] fue generando una cuestión de decir, quiénes somos, quiénes 
estamos, y mirarnos. Intentar mirarnos en un momento que no nos 
podíamos encontrar. (Médica generalista, centro de salud provincial, 
Rosario)

Este representa un ejemplo de los múltiples espacios que emergen 
desde las/os trabajadores, en diferentes puntos del país, buscando 
llevar un mensaje de cuidado a la población, de reclamo al gobierno, 

5	  Marta Lamas (2021), siguiendo a Butler, refiere a las mujeres e identidades disiden-
tes como vulnerabilidades en resistencia en el marco de la 4.a ola del feminismo. En 
nuestro trabajo retomamos el concepto para referirnos a las/os trabajadores de salud 
en el contexto dramático de la pandemia por COVID-19.
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de cuidado entre trabajadores. En el conurbano un médico que tra-
bajaba en el primer nivel, trasladado a un hospital en la pandemia, 
señala:

Empezamos a reunirnos casi como dos veces por semana. Y en el 
marco de esas reuniones exigimos que se conforme el comité de cri-
sis, después el comité de crisis ya tomó un lugar más institucional y 
en mayo [de 2021] fue el cambio de la dirección y ya la nueva direc-
ción lo tomó como un espacio institucional, pero quedó como espa-
cio donde se van discutiendo algunas cuestiones que tengan que ver 
más que nada con el contexto de pandemia y la reubicación de al-
gunos servicios, cuestiones infraestructura [...]. (Médico, hospital del 
sur del conurbano bonaerense)

En muchas situaciones, el sentirse extremadamente vulnerables o 
vulnerados en sus derechos como trabajadores conduce al desarro-
llo de estrategias de resistencia que construyen estrategias novedo-
sas para el trabajo diario.

“Un respiro” 

En el verano, noviembre, diciembre, llegamos a hacer guardias de 
12 horas… porque bajaron los casos, bajó el número de internados 
[...] no sé si fue una cuestión de calor, o quizás un poco el efecto de 
todo ese número de gente que se guardó, pero empezaron a bajar 
los casos, en enero bajaron los casos, febrero bajó mucho más la 
internación. Logramos externar a pacientes que venían interna-
dos hacía rato.

Médica, terapia intensiva, hospital general,  
ciudad de Córdoba

Así como las grandes tormentas ponen en riesgo la vida en la tie-
rra, asimismo con los días comienzan a menguar y con ello viene la 
tranquilidad. Algo similar, aunque con mayor persistencia, ocurrió 
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en torno a la letalidad del virus. Paulatinamente fue disminuyendo 
el número de pacientes y personas internadas, con ello se presen-
tó la oportunidad de tomar el descanso que muchos trabajadores 
necesitaban. Algunos no habían podido realizar sus vacaciones y 
fue el momento en que se valoró la posibilidad de tomar los días de 
licencia. 

Este tiempo también fue el momento en que se visibilizó el re-
clamo de trabajadoras/es de enfermería, a quienes se sumaron otras 
profesiones y ocupaciones, por ejemplo, en Mar del Plata (Alonso et 
al., 2022b). La defensa de los derechos laborales y las condiciones de 
trabajo se manifestaron mediante movilizaciones y un acampe (que 
se extendió por 21 días) en el predio del hospital regional. Así queda 
expuesta la precariedad de sus condiciones laborales, la falta de per-
sonal, de inversión en infraestructura, de algunos insumos básicos, 
las bajas remuneraciones, entre otras. Se solicitó el pase a planta per-
manente de becarios/as y contratados/as y la recategorización del 
personal de enfermería como profesionales de salud. Una enfermera 
relata al respecto:

El acampe fue una medida tomada en su momento, no sé si en óp-
timas condiciones, quizás lo teníamos que haber hecho en algún 
otro momento de la historia, ¿no? Porque sabemos que esto pasó a 
la historia, bien… esto fue algo novedoso porque es la primera vez 
que se unieron [los hospitales] y algunas clínicas. [...] Venimos desde 
muchos años de decadencia. Yo creo que el estado tiene una deuda 
pendiente con nosotros desde hace muchos años, [...] con la salud. 
(Enfermera, hospital, Mar del Plata).

Esta realidad acerca de las condiciones de trabajo y la precarie-
dad laboral de muchos trabajadores/as quedó especialmente ex-
puesta en la pandemia. En estos procesos colectivos se observan 
dimensiones vinculares que intervienen de manera sinérgica para 
el sostén de las personas trabajadoras. En ese sentido, se valora el 
lugar del equipo en momentos de angustia o ansiedad, se trata del 
espacio donde prevenir “la parálisis” y dar respuesta al “temor” y a 
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la “paranoia” que emergen en estas circunstancias, especialmente 
en la soledad. 

La pandemia nos puso sobre la mesa algunas cuestiones que en-
tiendo que son como una certeza en la lógica del laburo, o sea, 
no podríamos haber atravesado esta pandemia sin todo el traba-
jo de equipo que ya veníamos teniendo antes… de alguna manera 
pone en evidencia que hay que planificar las cosas, que hay que 
trabajar en equipo… eso no es nuevo, ¿no?, pero me parece que se 
puso con mucha fuerza (Médica, hospital del sur del conurbano 
bonaerense).

Sindicatos, comités de crisis y espacios de reunión de equipo de traba
jo se constituyeron en los lugares de sostén a los/as trabajadores/as. 
Ellos/as afirman que “de otra forma no lo hubiéramos soportado”. 
Las instancias de apoyo emocional o psicológico que se ofrecían for-
malmente durante la pandemia y las propuestas institucionales que-
daban en el área de psicología de la propia institución, es decir, la 
atención quedaba en manos de las/os propias/os colegas con la situa-
ción intimidante que aquello podía generar. En ese sentido también 
hubo respuestas individuales de comenzar a hacer terapia o retomar 
algún tratamiento farmacológico, con un acompañamiento terapéu-
tico personalizado. 

Por otro lado, trabajadores/as durante este tiempo inician una 
etapa reflexiva sobre lo acontecido durante los primeros meses de la 
pandemia. Los/as profesionales de la salud hacen referencia ya a una 
capacitación sistematizada a cargo de los ministerios provinciales. El 
Estado nacional asume la formación de sus profesionales, se actua-
lizan protocolos y tratamientos dada la nueva evidencia, generando 
renovada expectativa en la vacuna. Se publican investigaciones cien-
tíficas internacionales y nacionales sobre nuevos procedimientos te-
rapéuticos. Se comienza a avizorar un nuevo horizonte. 
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 El desborde (segunda ola) “reventar el sistema”

Cuando el servicio no tenía más camas… cuando llegamos a tener 
24 pacientes y había pacientes abajo esperando. En un momento 
tenías que tomar la decisión de cuál subía y tenía una posibili-
dad, cuál se quedaba abajo y quizá se moría… me volvía llorando 
porque es como sentirse verdugo, como decidir quién vive y quién 
muere. Fue una de las cosas que más me marcó porque cuesta 
mucho. 

Médica, hospital, Santa Cruz

El aumento de casos volvió a poner en tensión al sistema, con la so-
breocupación de camas especialmente en las Unidades de Cuidados 
Intensivos [UCI]. En los equipos emergieron preguntas, reflexiones e 
interpelaciones sobre las prioridades para la ocupación de las camas: 
el/la adulto/a mayor sin comorbilidades o el joven con enfermedades 
crónicas. Estas situaciones generaron roces y conflictos intraequi-
pos. En este sentido, la toma de decisiones ético-profesionales se 
basa en protocolos clínicos y principios bioéticos fundamentales 
para la resolución de cuestiones conflictivas en el contexto clínico 
(Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saúde, 2020). Los 
profesionales en las UCI tuvieron que abordar dilemas éticos de difí-
cil resolución requiriendo una visión integral (Guilhem, 2017).

Sobre todo en esta segunda ola que hemos visto pacientes muy jóve-
nes ingresar al área roja con mínimas complicaciones y en un par de 
horas, eh, la manera en que se descompensó era..., la verdad es que 
ni los médicos ni nosotros podíamos entender bien el mecanismo 
por el cual el paciente terminó con un desenlace fatal en muy po-
cas horas. (Licenciada en Enfermería hospital del sur del conurbano 
bonaerense) 

Aparece la necesidad de atender a problemáticas simultáneas, algu-
nas que habían sido postergadas por la pandemia, otras como conse-
cuencia del covid y las generadas por una segunda ola de contagios:
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Hubo épocas super tristes, sí. Ahora, en esta ola que pasó. [...] Noso-
tros tuvimos más muertos en abril-mayo [del 2021] que en 2020. [...] 
Estaba teñido de gris el hospital, era muy feo y se volvió todo covid de 
nuevo, fue como fuerte porque nunca pensamos que iba a pasar algo 
así, no nos la esperábamos ni ahí. Fue de un día para el otro, en dos 
semanas el hospital era todo covid de nuevo. (Nutricionista, hospital 
del sur del conurbano bonaerense)

Este contexto se encuentra atravesado por múltiples emociones, las 
expresiones de miedo, temor y angustia han sido las más frecuentes 
en sus relatos: 

Yo el año que he sentido mucho miedo no ha sido el 2022, para mí ha 
sido el 2021. Porque he visto morir mucha más gente de mi edad, gen-
te que me ha marcado mucho porque ahí es como he hecho un click, 
[...] porque nos hemos encontrado con el personal abatido, [...] siento 
ese miedo. (Enfermera, Hospital, Santiago del Estero)

Esta segunda ola encuentra a las/os trabajadoras/es con un enorme 
cansancio y agotamiento físico y mental, en un escenario caracteri-
zado por la escasez de personal y las necesidades de renovación de 
los equipos: 

Ni en el 2009 se trabajó tanto. Esto fue… increíble. La cantidad de 
muestras… impresionante. [...] Sabés cuándo entras y no sabés cuán-
do te vas, al principio. Después se ordenó un poco, con la entrada de 
la gente nueva. [...] [A la noche] me desmayaba. [...] Bueno, al principio 
fue redifícil esto, porque esperábamos que a la noche retarde, según 
cuantas muestras habían quedado sin hacer o cómo venían, decía 
“bueno, mañana tal, tal y tal vienen”. [...] Sí, me acuerdo de un día a la 
mañana […] sonó el despertador y yo decía “no quiero ir, no quiero ir, 
estoy cansada”. (Bioquímica, hospital, Mar del Plata)

Si bien el personal en ese momento contaba con nuevos conocimien-
tos y prácticas en la atención y el cuidado, existía mayor cansancio y 
desgaste. Muchas/os aún sin tomarse vacaciones y otros/as convale-
cientes porque se habían infectado. La complejidad de este panora-
ma redundó en malestares profesionales y personales:
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La pandemia es una ola, un alud, que se te viene encima, pero más allá 
de eso nos faltaba recurso humano para hacer la atención, para dar 
diagnósticos. Ante la falta de bioquímicos, de técnicos, ¿quiénes tuvie-
ron que hisopar? Los enfermeros. Hoy en día, quien hisopa en guardia 
central es enfermería. Y si nosotros nos ponemos a ver los protocolos 
de Nación, el que tiene que hisopar es el bioquímico. Pero acá, como 
no hay mucho bioquímico, el bioquímico capacita al enfermero, y en-
tonces se delega cosas que recaen sobre enfermería. Y los cuidados de 
enfermería, ¿quién los hace? (Lic. Enfermera, hospital, Salta)

En los relatos se destaca la importancia de los afectos y las vincu-
laciones existentes. El haber estado en “la trinchera” las/os llevó a 
resignificar su propia mirada ante la salud, a ser reflexivos respecto a 
la vida. Destacan que una propuesta de política sanitaria no debe ser 
pensada de modo aislado, sino articulada con el resto de las políticas 
de intervención social y colectiva. 

Al trabajo en equipo, fundamentalmente, porque nadie puede hacer 
nada sin la colaboración del otro. Eso, reforzar los lazos entre los ser-
vicios de acá en el hospital. Y aprendizaje… estar más con la gente. 
(Trabajadora social, CAPS, Jujuy)

Una nueva realidad socio-sanitaria: aprendizajes y desafíos 

Me da la sensación [de] que, si bien tal vez mi mirada quede muy 
circunscrita al espacio de la salud mental, nos vamos encontran-
do con un perfil respecto a la construcción de subjetividad de este 
siglo con grandes dificultades en el andamiaje en las infancias, 
y no tenemos los equipos para poder responder a eso. Y eso es tre-
mendo... una problemática que implica tantas miradas necesa-
rias para poder cuidar un poco más las infancias

Psicólogo, CAPS periurbano, Mar del Plata

La salida de la pandemia abre seriamente la discusión acerca de los 
desafíos del sistema de salud para atender una sociedad padeciente. 
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Las condiciones de vida se conjugan con la diversidad de manifes-
taciones que adquiere el malestar social. Dentro de ellas, la salud 
mental es una deuda pendiente que se vio afectada por las condi-
ciones del aislamiento, la ausencia de dispositivos de socialización, 
así como las transformaciones en los vínculos sociales. En este pe-
riodo comienzan a evidenciarse las secuelas y consecuencias de la 
covid, vinculadas al transitar la pandemia para diversos sectores de 
la población. 

Durante la época del verano que se calmó un poco, yo armé un pro-
tocolo de tratamiento para los pacientes poscovid, ahí en el hospital 
tenía un consultorio con un gimnasio donde atendía al paciente que 
se fue de alta y que quedó con alguna secuela física que se puede 
recuperar a través de un tratamiento. (Kinesiólogo, hospital, ciudad 
de Córdoba)

Cuando se reabrió la posibilidad de acceder a los consultorios de 
clínica médica o de seguimiento de enfermedades crónicas, las/os  
trabajadores señalaron que las personas llegaban con “estadios 
avanzados de cáncer”, “diabetes para amputación”, cuadros renales 
agudos y de salud mental como ataques de pánico, depresión, ansie-
dad y violencia de género y hacia niñas/os y adolescentes. 

Se dejó de mirar el resto de las cuestiones de salud. Eso me parece 
que fue igual de trágico que el resto de las muertes, porque en ese 
tiempo tuvimos gente que falleció de paros cardíacos, pacientes con 
enfermedades crónicas no transmisibles que dejaron sus tratamien-
tos. (Psicóloga, CAPS, departamento Gral. San Martín, Córdoba)

Dejó de haber siniestros viales, dejó de haber enfermedades respi-
ratorias, pero la gente en un momento colapsó. Empezaron a apa-
recer en la guardia todos quemados, reventados, infartos, arritmias, 
diabetes, ACV, entre lo más habitual que se empezó a ver. (Médico, 
hospital, Salta)
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Los testeos de HIV, sífilis y hepatitis [...] se dejaron de hacer durante la 
pandemia, habrán arrancado hace un mes. (Enfermera, hospital del 
conurbano bonaerense)

Estas problemáticas de salud representan un enorme desafío futuro, 
marcando la necesidad de reconfigurar programas de salud especial-
mente orientados a atender esta nueva realidad socioepidemiológica.

En este sentido, en muchas localidades se destacaron algunos 
aprendizajes y fortalezas que sería importante sostener, principal-
mente vinculadas al trabajo en equipo. Se describe de manera recu-
rrente cómo se fueron creando espacios de encuentro y discusión 
interdisciplinarios para dirimir problemas cotidianos que escapa-
ban a las normas y protocolos. 

Porque era la necesidad de acompañarnos en eso, de que no se sientan 
solos, y ha habido como un proceso de reforzar todo este sentimiento 
de pertenencia, de acompañarnos, de ayudarnos, de motivarnos. Eso 
ha funcionado mucho. (Enfermera, hospital. Santiago del Estero)

La fortaleza que tenemos es el equipo humano… creo que ese es el 
principal valor y lo que ha quedado expuesto. [...] En ese sentido creo 
que aprendimos a utilizar estas redes de trabajo ya existentes y dar-
les una nueva orientación. (Administrativa, hospital, Misiones)

Cuando se concreta la posibilidad de vacunar, las/os trabajadores 
intensifican sus tareas, en sus propias palabras con “felicidad”, “ale-
gría” y “emoción”. El desafío en todos lados fue cómo garantizar el 
acceso a quienes en cada etapa debían vacunarse; se desplegaron 
operativos en todo el país, en la primera etapa primaron las estrate-
gias territoriales: 

Cuando surgió lo de la vacunación primero se empezó a vacunar en 
los territorios. Las primeras vacunaciones se armaban como dispo-
sitivos y operativos. [...] Me parece que ese hubiera sido un modelo a 
repetir en toda la etapa de vacunación. Pero después realmente era 
imposible sostener esa cantidad de gente, [...] me parece que hubie-
se sido una herramienta como super útil de poder sostenerlo como 
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se sostiene ahora [...]. (Médico residente, hospital regional, Dpto. Río 
Cuarto, Córdoba)

Entre diciembre de 2021 y enero de 2022, ya con la mayoría de la po-
blación vacunada, irrumpió una nueva variante de la enfermedad, 
la Ómicron que generó una tercera ola. Este contagio fue masivo e 
inesperado y afectó fuertemente a los hospitales. Las/os trabajado-
res relatan: 

En esta última ola, que fue un tsunami [...] el gobierno esperó a que 
golpearan las olas con todo para empezar a actuar. […] El gobierno 
dice, “mientras haya camas no hay problema”, eso vamos a ver aho-
ra, por más que estemos vacunados, evidentemente la letalidad va a 
ser menor, el índice de internación también, pero vamos a ver cuán-
tos fallecidos hay con 16 mil contagios diarios de acá a dos semanas 
[…]. (Médico, hospital, ciudad de Córdoba)

Este evento impredecible da cuenta de que la ansiada pospandemia 
puede demorarse. Si bien con la vacunación el virus puede dismi-
nuir su circulación o atenuar sus efectos, en las narrativas se plan-
tea, adicionalmente, el desafío de atender a las secuelas del covid, 
al sufrimiento psíquico (tanto en las personas adultas como en las 
infancias), a ECNT, a la reemergencia de enfermedades endémicas, 
entre otros problemas de salud que adquieren carácter epidémico en 
la actualidad. Es en ese sentido que elegimos hablar de una nueva 
realidad socio-epidemiológica. 

Discusión 

En este capítulo hemos reconstruido una secuencia temporal de la 
pandemia a partir de las narraciones de las/os trabajadoras/es de 
la salud. Esa secuencia está inicialmente marcada por una medida 
nacional: la declaración del ASPO en marzo de 2020. Sin embargo, 
lo que sigue está signado por la dinámica de la circulación viral, las 
olas con picos de contagios, muertes y un elevado nivel de exigencia 
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al sistema de salud que se alterna con la calma precaria, que habilitan 
un respiro o la proyección del fin de la pandemia. 

Gustavo Lins Ribeiro (2021) plantea la pandemia por COVID-19 
como un evento crítico en los términos propuestos por Veena Das 
(1995), quien describe a estos últimos a partir de una ruptura en la 
continuidad temporal de la reproducción de la vida. A su vez, señala 
que ante el evento crítico tiene lugar una ausencia de sentidos ade-
cuados para comprender la nueva situación y la necesidad de crear 
nuevos modelos interpretativos. En proximidad con Riveiro y Das, en 
este capítulo remitimos a la pandemia como un acontecimiento dis-
ruptivo siguiendo a Rosana Reguillo (2005), quien lo define como un 
proceso de desestructuración de lo cotidiano que implica cambios a 
partir de dos momentos: uno de caos, de crisis, de un profundo movi-
miento, y otro de reorganización, de institucionalización de nuevos 
sentidos que habían entrado en crisis. Esta dinámica social lleva al 
cuestionamiento de un orden que, al mismo tiempo, engendra otro. 
El punto de interés no es el antes y el después, sino el durante, produ-
ciéndose tensiones en las condiciones del pasado y lo experimentado 
a partir del acontecimiento disruptivo. Desde esta conceptualización 
pudimos observar distintas tensiones y formas de reorganizar los 
modos de producción de cuidado de sí y de otros/as, que tal vez ya se 
venían dando, aunque en el contexto de pandemia se potenciaron o 
visibilizan con mayor claridad.

Ante el desconcierto e incertidumbre inicial, los protocolos fueron 
un intento de dar un orden al carácter impredecible de una nueva en-
fermedad infecciosa. Una manera de cuidar y cuidarse que contribuyó 
para reorganizar el trabajo, las/os trabajadores se han visto y se han 
sentido expuestas/os al virus y a la posibilidad de contagiarse y conta-
giar a otros/as. Sin embargo, tal exposición estuvo atravesada por des-
igualdades. En tal sentido, nuestro trabajo no se limitó a entrevistar 
trabajadoras/es que atendieron casos de covid exclusivamente, sino 
que, de manera coherente con nuestro marco teórico-metodológico, 
se trabajó con todas/os los/as trabajadores/as situados en sus escena-
rios de trabajo. Ello permitió ver que la distribución y la concentración 
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de procesos que afectan a la salud tampoco son iguales para todo el 
personal, produciéndose diferencias en función, por ejemplo, de las je-
rarquías y desigualdades laborales. En ellas las desigualdades de géne-
ro y clase social se reproducen en la subalternación de las disciplinas 
no hegemónicas en relación con la biomedicina (Menéndez, 2003). La 
categoría género se articula en el análisis con otras dimensiones como 
raza, religión y clase social (Burin y Meler, 2010). Profesiones subalter-
nizadas como enfermería históricamente se vincularon a sectores so-
ciales menos favorecidos que otras profesiones de salud (Ramacciotti, 
2019); a su vez, la feminización del trabajo de enfermería redunda en 
la subordinación y el lugar de subalternidad que describen las enfer-
meras/os (Sy, et al., 2022), entre otras profesiones feminizadas como 
trabajo social o psicología. Ello se expresó claramente durante los pri-
meros meses de la pandemia, cuando la biologización como explica-
ción única de la situación epidemiológica, fundamentó la exclusión 
de las/os profesionales de la salud mental, trabajadores sociales y nu-
tricionistas de los grupos de trabajadores esenciales de salud (Alonso 
et al., 2022b). 

Al respecto, es necesario reflexionar en torno a la salud de las/os  
trabajadores. El estudio internacional HEalth caRe wOrkErs Study 
[HEROES] analizó el estado de la salud mental de los equipos de sa-
lud que han trabajado asistiendo a la población durante la pandemia 
de COVID-19 en la Región de las Américas (OPS, 2022). Entre sus re-
sultados muestra un elevado porcentaje de malestar psicológico, sín-
tomas depresivos e ideación suicida de los trabajadores de la salud, 
comparado con los valores antes de la pandemia y con los datos dis-
ponibles para la población general. Entre los factores asociados a es-
tos indicadores, se encontró la falta de apoyo económico, psicológico 
y en el cuidado de personas mayores, la preocupación por el contagio 
de seres queridos, el contacto directo con pacientes con COVID-19, 
conflictos con familiares de estos, el trabajo remoto, la muerte de 
otros/as trabajadores/as de la salud y el cambio en las tareas. Todas 
estas condiciones están presentes en las narrativas citadas en nues-
tros trabajos (Almada, 2022; Alonso et al., 2022a; Avalos y Lorenzetti, 
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2022; Avalos y Schiavoni, 2022; Mac Lean y Lorenzetti, 2022; Mon-
delo, 2022; Stival et al., 2022; Sy et al, 2021b y 2022). El estudio de la 
OPS (2022) expone, asimismo, una brecha significativa en la disponi-
bilidad y el acceso a los cuidados de salud mental, especialmente en 
América Latina, dado que no han identificado políticas públicas es-
pecíficas de salud mental desarrolladas por estos gobiernos alertan-
do así sobre la urgencia de su implementación. En las narrativas de 
nuestro trabajo se expresa el malestar físico, la carencia de insumos 
o de infraestructura hospitalaria, pero también el sufrimiento psí-
quico o mental derivado de la pérdida de compañeros/as de trabajo y 
del estrés de las presiones laborales.

Aún en esta situación de precariedad y vulnerabilidad, como seña-
la Reguillo (2005), de caos, crisis, de un profundo movimiento, emer-
gen nuevos sentidos y configuraciones novedosas en la producción 
cuidados para la salud, que exigen una reorganización y desafían los 
modos ya institucionalizados. Para atender la diversidad de situacio-
nes sociales, epidemiológicas y también laborales que emergieron 
durante la pandemia, observamos en la experiencia de las/os trabaja-
dores de salud, la invención de prácticas informales que operan en los 
márgenes de lo normado como instituido. Estas rarezas, como señala 
Ana María Fernández (2008), irrumpen con la fuerza de lo inesperado, 
constituyendo nuevas prácticas que aún no alcanzan a organizarse en 
una lógica instituyente pero que pugnan por permanecer y sobrevivir 
en las instituciones. Así se desplegaron estrategias locales singulares 
que contemplaron las características, posibilidades y necesidades lo-
cales de salud, en los contextos particulares de trabajo. 

La organización del sector salud, caracterizada por la orienta-
ción verticalista y patriarcal del modelo médico hegemónico, suele 
ser resistida por las/os trabajadores del sector, quienes demandan 
mayor participación en la toma de decisiones. Los relatos de traba-
jadoras/es evidenciaron la revaloración del trabajo interdisciplina-
rio, el compromiso laboral, la responsabilidad del cuidado en salud 
transversal a todas las profesiones y ocupaciones, la organización 
para la gestión de insumos de cuidado personal, las iniciativas para el 
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acondicionamiento de los espacios de trabajo, la reorganización de las 
prácticas de cuidado y atención a la comunidad, las propuestas para 
la rehabilitación de las secuelas de covid, la incorporación singular de 
terapias holísticas y, en algunas jurisdicciones, la apertura paulatina 
de consultorios de diversidad sexual. En el primer nivel de atención 
se generaron nuevas estrategias en articulación con los movimientos 
sociales a través de los comités barriales de emergencia y las organi-
zaciones comunitarias. Estas experiencias informales de carácter no 
normatizado permitieron atravesar de otros modos los meses más 
críticos del período de aislamiento (Alonso et al., 2022a). En tanto 
agenciamientos colectivos (Fernández, 2008) conllevan el potencial de 
instituir nuevos modos de gestión del cuidado en salud, con participa-
ción social y perspectiva de derechos para la salud colectiva.

En estos procesos de trabajo colectivo se observan dimensiones 
vinculares que intervienen de manera sinérgica para el sostén de 
las personas como trabajadoras. Esta capacidad creativa vinculada a 
garantizar el cuidado de sí y de otros/as, cuando las olas aflojan y la 
situación epidemiológica mejora, habilita la transformación de la vul-
nerabilidad en resistencia (Lamas, 2021). En todas las regiones del país 
hubo reclamos y reivindicaciones vinculadas a visibilizar las condi-
ciones de trabajo y la precariedad laboral, los bajos salarios así como 
la necesidad de formalizar el empleo con el pase a planta permanente 
(Alonso et al., 2022b; Ramacciotti, 2021; Ramacciotti y Testa, 2022).

Planteamos la necesidad y la oportunidad de establecer trans-
formaciones profundas en el sistema de salud. Se expresan las 
consecuencias de la sindemia, en particular en los perfiles socio-epi-
demiológicos de quienes se atienden en el sector de salud pública. 
Habrá que atender las secuelas de la COVID en el mediano y largo 
plazo, así como a situaciones de salud que se vieron postergadas 
durante la pandemia: la salud mental y la salud sexual,6 las enfer-

6	  En la contención de la situación de la salud sexual reproductiva y no reproductiva, 
las redes de los feminismos y disidencias jugaron un rol protagónico en la producción 
social del cuidado en articulación con trabajadores/as de salud en los territorios.
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medades crónicas y la obesidad, cuyos tratamientos se vieron inte-
rrumpidos o discontinuados, con el consecuente agravamiento de 
los cuadros clínicos. A ello se suman la malnutrición y desnutrición, 
particularmente en niños/as, y la reemergencia de violencias, espe-
cialmente de género y la vulneración de las infancias, así como las 
enfermedades infecciosas endémicas en nuestro país.

Otorgar prioridad descriptiva y analítica a las narrativas de tra-
bajadoras/es de la salud, en cierto sentido herejes frente al discurso 
oficial, constituye un aporte para sistematizar las transformaciones 
en las representaciones sociales sobre el sistema sanitario. Su relato 
busca producir un nuevo sentido, investido de la legitimidad testimo-
nial que les confiere el hecho de haber estado allí (Geertz, 2003). Las 
narrativas permiten comprender ciertas dimensiones que contribu-
yen a fragilizar y vulnerar la salud de trabajadoras/es, vinculadas no 
solo a los imponderables de la pandemia que hemos analizado, sino 
también a desigualdades que preexisten y se magnifican durante la 
emergencia epidemiológica. Como señala Scheper- Hughes (2000), 
si bien predomina la idea que supone que solo pueden construirse 
políticas oficiales y gubernamentales a partir de los llamados datos 
duros expresados en estadísticas y gráficos de flujos, los resultados 
de nuestro estudio cualitativo habilitan propuestas de programas y 
políticas públicas que emergen del análisis de las narrativas. Desde 
la mirada epidemiológica clásica de los sistemas y servicios de salud 
se han establecido ciertos indicadores cuantitativos como relevantes 
a la evaluación de los servicios, calidad de atención y problemáticas 
que atienden los efectores. Sin embargo, desde la perspectiva cualita-
tiva que proponemos, situada en las intersecciones entre las ciencias 
sociales y la epidemiología, observamos la necesidad de producir 
evidencia que permita acceder y comprender los espacios públicos 
de salud desde una aproximación que se oriente a superar enfoques 
que se han basado casi exclusivamente en miradas normativas y 
datos cuantitativos. Desde una perspectiva de derechos, el análisis 
cualitativo dialoga con quienes transitaron las vicisitudes de la pan-
demia en Argentina desde los servicios de salud y aportan un saber 
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valioso construido en esa experiencia con potencial para orientar las 
acciones necesarias para garantizar el derecho a la salud.

La transformación del sistema de salud requiere revertir la con-
centración del proceso de toma de decisiones en los niveles jerárqui-
cos, observado durante los años 2020 y 2021, y el fortalecimiento del 
modelo médico hegemónico como abordaje explicativo y operativo 
de la pandemia (Alonso et al., 2021). La democratización de la gestión 
en salud fue señalada como una condición de la producción del cui-
dado en salud por varios autores (Sousa Campos, 2021; Franco y Mer-
hy, 2011, entre otros). La potencialidad de producir salud de las/os  
trabajadores del sector depende de la horizontalidad de las relacio-
nes de trabajo, la habilitación de lugares de diálogo e intercambio, 
así como la disponibilidad de espacios para la generación de apor-
tes creativos que articulen con la participación de la comunidad. 
Se trata de nuevas prácticas generadas en pandemia que tienen el 
potencial de proyectarse hacia la institucionalización de modos más 
democráticos y participativos de gestión y atención de salud. 

Conclusiones: aprendizajes y recomendaciones

La pandemia se constituye en un evento disruptivo al tiempo que ha-
bilita el desarrollo e implementación de estrategias y prácticas que 
mostraron nuevos modos de producir cuidados. La orientación de la 
política de atención a la emergencia del covid se caracterizó por ser 
marcadamente hospitalocéntrica y asistencialista. Ello condujo a re-
servar en un lugar marginal las actividades de promoción y preven-
ción en el terreno de la salud comunitaria. No obstante, observamos 
que desde los equipos de salud, el trabajo en los territorios continuó, 
durante la pandemia, confrontándolos con situaciones sanitarias 
y sociales complejas, que llevaron a potenciar la comunicación ho-
rizontal entre disciplinas, complementar la formación hospitala-
ria con modelos psicosociales y con una visión integral de la salud 
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familiar y comunitaria. Este encuentro otorgó a los equipos expe-
riencia en el manejo de la incertidumbre para la toma de decisiones.

En estos contextos signados por la incertidumbre, las autoridades 
provinciales fueron tomando decisiones que en algunos casos gene-
raron superposición de funciones, desarticulación de la red asisten-
cial y discontinuidad de la atención de las problemáticas de salud y 
enfermedad por fuera del COVID-19. Desde la perspectiva de las/os 
trabajadores, no fue escuchada su voz y fue subestimada la capaci-
dad de organización local preexistente. Frente a esta situación, evi-
denciamos que las/os trabajadores respondieron con ciertos grados 
de autonomía y resistencia, algunas veces desobedeciendo normativas 
que no se adecuaban a los contextos sanitarios locales, buscando de 
este modo las alternativas viables para la contención de la situación 
social y sanitaria durante los primeros meses de la pandemia. Des-
de el trabajo en los territorios que no consintieron en abandonar, 
muchas/os trabajadoras/es de salud valoraron los vínculos en red, 
especialmente las respuestas a demandas ligadas a la salud sexual y 
reproductiva y a las producidas luego de la sanción de la ley de inte-
rrupción voluntaria del embarazo (Ley N.º 27 610 de 2021). Las redes 
locales e intersectoriales, apoyadas en un trabajo previo a la pande-
mia, jugaron un papel preponderante en las situaciones concretas y 
emergentes de la crisis. Se destaca el esfuerzo de los movimientos de 
mujeres que, en articulación con las redes de trabajadoras de salud, 
sostuvieron las agendas propias frente a un contexto donde primaba 
la orientación de los recursos del sector salud a la detección y aten-
ción del COVID-19 (Drovetta y Morales 2021). Las/os trabajadores de 
la salud identificaron demandas sociales y gestionaron recursos en 
articulación con organizaciones de la comunidad. Esta construc-
ción, apoyada en el trabajo previo a la pandemia de los equipos de 
salud del primer nivel de atención y la población de referencia, se 
constituye en elemento central para pensar intervenciones y defini-
ciones de trabajo orientadas a garantizar cuidados y derechos. 

De esta investigación emergen de modo directo e indirecto reco-
mendaciones de políticas públicas recuperando buenas prácticas 
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(Burijovich, 2011a y b), sobre la base de los aprendizajes y experien-
cias del trabajo en salud durante las etapas críticas de la pandemia. 
Las instituciones de salud fueron sobreintervenidas, sus trabajado-
ras/es sobrexigidas/os, sufrieron traslados, segregaciones y algunos 
vínculos se deterioraron. En este sentido, destacamos la importancia 
de promover los espacios de encuentro, diálogo y reflexión en todas 
las instituciones de salud con participación interdisciplinaria e inter-
sectorial, de carácter vinculante a los procesos de toma de decisión. 
Estos espacios contribuirán a definir líneas de trabajo para garanti-
zar el derecho a la salud, desde la determinación social del proceso 
de salud y enfermedad y el carácter sindémico de la pandemia. 

Resulta impostergable fortalecer el primer nivel de atención, 
reterritorializar la atención en salud, conformar consejos de salud 
local en articulación con las organizaciones sociales, ampliando la 
capacidad resolutiva y los procesos de toma de decisiones. Estos con-
sejos se orientan a sostener y apoyar nuevos modos de producción de 
cuidados establecidos en el trabajo territorial durante la pandemia, 
los que articularon los centros de salud con instituciones barriales, 
ONG, u otros organismos del estado: escuela y universidades, a través 
de proyectos de extensión, entre otras. Esta estrategia debería estar 
dirigida a detectar, reparar, volver a incluir a las personas que que-
daron sin atención en el sector salud porque se priorizó el COVID-19 
sobre otras enfermedades. En ese sentido es preciso prever el abor-
daje de enfermedades crónicas y las reemergentes como el dengue, 
así como las violencias, problemáticas de salud mental y el acceso a 
derechos en salud sexual reproductiva y no reproductiva. 

Especialmente, proponemos otorgar prioridad a la resolución 
de problemas que preexisten a la pandemia en el sistema de salud 
público como la precariedad de las condiciones de trabajo y contra-
tación. Definir estrategias para garantizar el derecho a igual remu-
neración por igual trabajo para terminar con la inequidad de género 
y disciplina u ocupación, que han subalternizado las tareas femini-
zadas como enfermería y limpieza, entre otras. Instar a los estados 
municipales, provinciales y nacional a que eviten la precarización 
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en la atención en salud (monotributos, contrataciones por locación 
de obras o servicios). Promover concursos públicos que garanticen 
la equidad en el ingreso. En la coyuntura actual, se vuelve necesario 
reubicar a todo el personal de salud que trabajó durante la pandemia 
con los denominados contratos de contingencia. También se hace 
evidente la trascendencia de fortalecer los espacios de atención a la 
salud para las/os propias/os trabajadores, que consideren el aborda-
je de la violencia laboral y de género aún vigente en las instituciones. 
Ellos deberían estar acompañados de un plan de comunicación que 
ponga en valor el esfuerzo de las/os trabajadores de la salud como 
un reconocimiento público a su trabajo. Consideramos que hoy tene-
mos la oportunidad de fortalecer una agenda de discusiones sobre el 
funcionamiento del sistema de salud en Argentina que encuentre los 
modos de superar su fragmentación y segmentación histórica. 

Finalmente, los resultados de este proyecto constituyen el ante-
cedente directo de otra propuesta de investigación presentada a la 
convocatoria PICTO Género 2022: “Los efectos de la pandemia de 
COVID-19: estrategias comunitarias y derecho a la salud desde una 
perspectiva interseccional” (cód. 035). Esta iniciativa resulta una 
oportunidad de dar continuidad al trabajo desarrollado interdisci-
plinariamente y de carácter federal, que articula las perspectivas de 
las/os trabajadores de salud con la experiencia de los grupos sociales 
ante el derecho a la salud afectado por la pandemia, desde las dimen-
siones del género, la etnicidad y la clase social. 
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Introducción

La pandemia de COVID-19 y las medidas de emergencia sanitaria 
agravaron las persistentes desigualdades sociales y de género de las 
sociedades latinoamericanas y el carácter injusto de la organización 
social del cuidado (Rodríguez Enríquez y Marzonetto, 2015; Sanchis, 
2020; CEPAL, 2020). Las familias y, dentro de estas, las mujeres, en 
contextos de pobreza debieron afrontar crecientes dificultades para 
cubrir sus necesidades básicas, a la vez que asumir de manera casi 

durante la pandemia y pospandemia de 
COVID-19
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exclusiva funciones y tiempos de socialización y de cuidados que es-
taban a cargo de otras instituciones. Las organizaciones sociales y 
comunitarias, y en ellas también las mujeres, fueron actores clave 
para resolver estos aspectos de la reproducción social (Sanchis, 2020; 
Guelman et al., 2021; Del Castillo et al., 2022).

La pobreza en Argentina alcanzó en el primer semestre de 2020 
al 40,9 % de la población y la indigencia al 10,5 %, según los datos de 
la Encuesta Permanente de Hogares. Las políticas de transferencias 
monetarias constituyeron, en la mayoría de los casos, los únicos in-
gresos de las familias (Díaz Langou et al., 2020). Por su parte, las ca-
racterísticas deficitarias de las viviendas, una dimensión estructural 
de la pobreza, tornaron más difícil la vida cotidiana de las familias. La 
falta de espacio físico, pero también la precariedad del equipamiento 
y acceso al agua, tornaban crítico el cumplimiento de la cuarentena, 
la prevención de los contagios y el desarrollo de las actividades esco-
lares (Arza, 2020; Kessler et. al.,2020). Estas condiciones dieron lugar 
a formas de confinamiento más colectivas donde las veredas, calles y 
organizaciones sociales y comunitarias del barrio fueron un recurso 
para habitar la pandemia.

Las estrategias de cuidado familiares y comunitarias constituye-
ron, de esta manera, el punto de interés del proyecto de investiga-
ción PISAC-COVID-19 N.o 117, “Estrategias de cuidado en contextos 
de pobreza urbana y rural en la Argentina pospandemia COVID-19”. 
Se seleccionaron siete regiones en las que se realizaron setecientas 
veintiuna encuestas a familias en condiciones de pobreza del ámbito 
urbano y rural y entrevistas a organizaciones sociales y comunita-
rias. Con estas, y siguiendo los objetivos específicos de la investiga-
ción, se buscó analizar la interrelación de las familias con los otros 
actores sociales que participan en la organización social del cuidado 
(Estado, Mercado, Comunidad), indagar las relaciones intergenera-
cionales y de género en la configuración de las tareas de cuidado en 
el interior de las unidades familiares y comunitarias, y describir la 
modalidad bajo la cual las organizaciones comunitarias proveen de 
servicios de cuidado. 
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Otros objetivos estuvieron orientados a caracterizar las polí-
ticas públicas de nivel nacional, provincial y local destinadas al 
cuidado en tiempos de pandemia y pospandemia, a la vez que ca-
racterizar la accesibilidad y la utilización por parte de las unidades 
familiares de los servicios de cuidado ofrecidos por el mercado. La 
participación marginal del Estado en la OSC, en tanto su respon-
sabilidad se ha considerado históricamente complementaria a la 
de los hogares (Marzonetto y Rodríguez Enríquez, 2017), quedó ex-
puesta en este escenario, al igual que la escasa accesibilidad a ser-
vicios mercantiles que por sus elevados costos solo son asequibles 
para los hogares con suficientes recursos económicos (Rodríguez 
Enríquez et al., 2019). 

El proyecto de investigación retoma los estudios sobre estrate-
gias familiares de vida (Torrado, 1981, 1982) y estrategias familiares 
de reproducción (Eguía, 2004, 2007) desde los cuales se estudian 
las acciones que realizan las familias, de acuerdo a su posición en 
la estructura social, para garantizar reproducción biológica, pre-
servar la vida y desarrollar todas aquellas prácticas económicas y 
no económicas, indispensables para la optimización de las condi-
ciones materiales y no materiales de existencia de la unidad y de 
cada uno de sus miembros (Torrado,1982). Eguía (2004) incorpora 
el análisis de los aspectos simbólicos considerando que la valora-
ción de los distintos tipos de inserción en el mercado de trabajo, 
las pautas de división del trabajo intrafamiliar, los patrones de 
consumo, la participación en los programas sociales se basa en 
códigos culturales que organizan la “lógica subyacente” vinculada 
con las estrategias.

El cuidado, en tanto concepto social y parte constitutiva de la vida 
cotidiana y de la reproducción social, se presenta como una noción 
polisémica, y entonces con múltiples y diversas acepciones y pers-
pectivas de análisis. Al respecto, Batthyány (2020) organiza dichas 
perspectivas en cuatro grupos: economía del cuidado; el cuidado 
como bienestar; el derecho al cuidado y la ética del cuidado.
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En esta investigación partimos de comprender al cuidado desde 
la perspectiva de la economía del cuidado, retomando la producción 
teórica de Rodríguez Enríquez (2007, 2017) y Rodríguez Enríquez y 
Marzonetto (2015). “La noción de cuidado refiere a las actividades in-
dispensables para satisfacer las necesidades básicas de la existencia 
y reproducción de las personas, brindándoles los elementos físicos y 
simbólicos que les permiten vivir en sociedad” (Rodríguez Enríquez 
y Marzonetto, 2015, p. 105). En las sociedades capitalistas el Estado, 
las familias, el mercado y las organizaciones comunitarias producen 
y distribuyen el cuidado. La manera en que estos cuatro actores se 
relacionan es lo que se denomina la organización social del cuidado 
(Rodríguez Enríquez y Pautassi, 2014).

Las estrategias familiares de cuidado, en este sentido, son todas 
las acciones que despliegan las familias para satisfacer las nece-
sidades de reproducción de sus integrantes tanto en sus aspectos 
materiales como simbólicos. Incluyen: el autocuidado, el cuidado 
directo de otras personas (la actividad interpersonal de cuidado), 
la provisión de las precondiciones en que se realiza el cuidado (la 
limpieza de la casa, la compra y preparación de alimentos), y la 
gestión del cuidado (coordinar horarios, realizar traslados a cen-
tros educativos y a otras instituciones, supervisar el trabajo de la 
cuidadora remunerada, entre otros) (Rodríguez Enríquez y Marzo-
netto, 2015). 

Los estudios previos a la pandemia COVID-19 advertían que, en 
las familias de los sectores de bajos ingresos, las estrategias de cui-
dado combinan la utilización de servicios de cuidado estatales o co-
munitarios y una fuerte responsabilidad de las mujeres (Rodríguez 
Enríquez y Pautassi, 2014). En este escenario, las organizaciones 
sociales y comunitarias adquieren gran protagonismo al asumir la 
resolución de necesidades y cuidados en sus territorios (Sanchis, 
2020). En este sentido, la literatura sobre el tema viene señalando 
hace ya varios años, por un lado, la importancia en términos teóricos 
y metodológicos de incluir a las organizaciones sociales y comuni-
tarias como parte de la provisión de bienestar y de la distribución 
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social del cuidado y, por otro, su creciente protagonismo social en 
contextos de pobreza y en los diversos territorios (Paura y Zibecchi, 
2014). Pese a la importancia de los cuidados comunitarios y la vasta 
trayectoria organizativa, es la menos estudiada y reconocida (San-
chis, 2020; Guelman et al., 2021). 

Otros estudios señalan que, en el caso de la población residente 
en los espacios rurales, se materializan escasas políticas de cuidado, 
generando que la infraestructura prototípica del cuidado se altere 
dando mayor presencia y efectividad de la familia extensa y, ocasio-
nalmente, de las redes comunitarias (Artiaga Leiras y Pérez Orozco, 
2017). En el caso de los cuidados de la salud, existe una alta depen-
dencia de centros de atención de mayor complejidad en zonas urba-
nas, por lo que el aislamiento en pandemia afectó de manera crítica 
a las familias rurales (Alcoba et al., 2021). 

En cuanto a la metodología se recurrió a una estrategia mixta, 
combinando un diseño cuanti-cualitativo. Con respecto a las familias 
se diseñó y aplicó una encuesta a setecientas treinta y una unidades 
familiares del ámbito urbano y rural en las siete regiones de la Argen-
tina. El instrumento es innovativo en tanto no hay antecedentes sobre 
relevamientos de tareas de cuidado en contextos de pobreza urbana 
y rural. Las unidades de observación se identificaron a partir de la se-
lección de al menos una provincia de cada región, conforme a los cri-
terios de la convocatoria, privilegiando aquellas que son sedes de los 
nodos participantes (ver Figura 1). Luego se escogieron localidades ur-
banas y rurales por zona de influencia de las universidades participan-
tes y dentro de ellas se seleccionaron barrios del Registro Nacional de 
Barrios Populares [RENABAP]1 y poblaciones rurales (agrupadas y dis-
persas), siguiendo la Base de Asentamientos Humanos de la República 

1	  Se considera barrio popular a los barrios vulnerables en los que viven al menos ocho 
familias agrupadas o contiguas, donde más de la mitad de la población no cuenta con 
título de propiedad del suelo ni acceso regular a dos, o más, de los servicios básicos 
(red de agua corriente, red de energía eléctrica con medidor domiciliario o red cloa-
cal) (Decreto Nacional 358/2017).
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Argentina [BARHA]2. Respecto a estas últimas se relevaron localidades 
y parajes con realidades disímiles, pero en todas predominan familias 
de bajos ingresos y condiciones habitacionales deficitarias. Se trabajó 
con muestras no probabilísticas, intencionales con el único requisi-
to que las familias tuviesen integrantes que demanden cuidado.3 En 
total se realizaron setecientos treinta y una encuestas, cuatrocientas 
ochenta y dos en veintidós barrios del RENABAP4 y doscientas cuaren-
ta y nueve en veinticinco localidades rurales.5 

Como parte de la estrategia cualitativa, se realizaron veintidós 
entrevistas en profundidad a informantes claves de las organizacio-
nes sociales y comunitarias, quince de ámbitos urbanos y siete de 
rurales, que brindan cuidado en los espacios donde se encuestaron 
familias. El procesamiento de la información se realizó con Atlas Ti, 
lo cual demandó la construcción de unidades hermenéuticas, vale 

2	  En las provincias de San Luis y Córdoba se relevaron familias en contextos de rura-
lidad dispersa. 
3	  Presencia de niñxs de 0-9 años; niñxs de 10 a 14 años; personas de 15 a 64 años con 
algún tipo de discapacidad o dependencia que necesitan cuidado o ayuda para reali-
zar actividades básicas de la vida diaria; o personas de 65 años o más que necesitan 
cuidado o ayuda para realizar actividades básicas de la vida diaria.
4	  Barrios RENABAP relevados: Villa Cordobita y La Movediza I (Tandil, Prov. de Bs. 
As.); El Martillo y Félix U. Camet (Mar del Plata, Prov. de Bs. As.); Puente de Fierro y 
La Cantera (La Plata, Prov. de Bs. As.); Marchetti y Redes (Mercedes, Prov. de Bs. As.); 
Barrio Caballeriza y Chacra 145 Itaberá (Oberá, Misiones); Ramón Carrillo, Fátima 
y Los Pinos (CABA, Buenos Aires); Toro y La Escondida (Presidente Derqui, Prov. 
de Bs. As.); General Savio y Parque Liceo II (Ciudad de Córdoba, Córdoba); San José 
(Villa Mercedes, San Luis); Costanera Norte y 14 de septiembre (Gran San Miguel 
de Tucumán, Tucumán); San Cayetano y Zona Granja Faro (Comodoro Rivadavia, 
Chubut). 
5	  Áreas rurales relevadas: Gardey (Tandil, Prov. Bs. As.), El Colmenar (Gral Pueyrredón, 
Prov. Bs. As.); B.° Ruta del Sol (La Plata, Prov. Bs. As.); Goldney, Gowland y Altamira 
(Mercedes, Prov. Bs. As.); La Sierrita (Apóstoles, Misiones); Ojo de Agua (Concepción, 
Misiones); Gorostiaga (Chivilcoy, Prov. Bs. As.); Fátima y Parque Irizar (Pilar, Prov. Bs. 
As.); Serrezuela, El Quicho, La Higuera, Cachiyuyo, La Batea, Santo Domingo, El Abra, 
Guanaco Muerto, San Marcos Sierras, Tuclame y Paso Viejo (Cruz del Eje, Córdoba); 
Las Isletas, Lavaisse, Villa Salles y Río Quinto (General Pedernera, San Luis); Quilmes 
y Los Sueldos (Leales, Tucumán). 
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Figura 1. Áreas de estudio según nodo

Universidad Nacional de Mar del Plata

Centro Interdisciplinario para el Estudio de las Políticas Públicas

Universidad Nacional de Buenos AiresUniversidad Nacional  
de Córdoba

Universidad Nacional del Centro

Universidad Nacional de La Plata

Universidad Nacional de José C. Paz

Universidad Nacional de LujánUniversidad 
Nacional de  

San Luis

Universidad 
Nacional de 

Tucumán

Universidad Nacional de la Patagonia Austral 

Fuente: elaborado por el equipo del proyecto de investigación.

del análisis. Las dimensiones indagadas fueron: características de la 
organización en el territorio (organización interna, destinatarios, et-
cétera); historia y objetivos de la organización; las tareas de cuidado 
(tiempo, organización, distribución de tareas); lo/as cuidadores/as 
(trayectoria, capacitación, remuneración, etcétera); financiamiento 
/ recursos de la organización; relación de las organizaciones con el 
estado; vinculación con otras organizaciones, instituciones, actores 
/ actrices y familias. 
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Se trabajó también con la observación documental de políticas 
públicas de cuidado a nivel nacional, provincial y local y las parti-
cularidades que asumieron en la pandemia y la pospandemia. Se 
analizó también el acceso por parte de las familias encuestadas a de-
terminadas políticas de cuidado. 

 La implementación de un trabajo de investigación con once nodos 
distribuidos por el país y cerca de ciento sesenta investigadores requi-
rió un diseño de trabajo que permitiera la interacción, pero también 
la operatividad. La red asociativa que se conformó articuló distintas 
experticias académicas vinculadas a la temática del proyecto con di-
versas trayectorias en procesos de investigación, docencia y extensión 
y transferencia en sus áreas de influencia. En este sentido, el proyecto 
involucra docentes investigadores/as consolidados con la incorpora-
ción de docentes, graduados/as y estudiantes en proceso de forma-
ción. La inserción de docentes de la Licenciatura en Trabajo Social 
en las unidades académicas participantes permitió un conocimiento 
previo de varios de los espacios territoriales considerados para la in-
vestigación. Esta potencialidad se fortaleció, además, por la participa-
ción en la red de profesionales pertenecientes al Instituto Nacional de 
Tecnología Agropecuaria [INTA] quienes forman parte de los nodos. 

Resultados

Estrategias familiares de cuidado en contextos de pobreza urbana  
y rural 

Condiciones de pobreza y necesidades de cuidado en las familias 

El 85,1 % de las familias encuestadas residen en viviendas con con-
diciones deficitarias. Dicha condición se define por la presencia de 
al menos uno de los siguientes indicadores: hacinamiento, ladrillo 
suelto, tierra u otro como material predominante del piso; techos con 
filtraciones; gas en garrafa con subsidio estatal, leña o carbón u otro 
como principal combustible utilizado para cocinar; y la provisión de 
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agua no llega al baño o a la cocina. La distribución en las áreas urba-
nas y rurales es similar.

El 59,4 % de las familias tenía al momento del relevamiento in-
gresos por debajo de la línea de pobreza y 29,8 % de la indigencia. Las 
áreas urbanas tienen mayores niveles de indigencia y las rurales de 
pobreza. Si bien no hay datos comparativos al período prepandemia, 
resulta alarmante que un tercio de los hogares no logre cubrir la ca-
nasta alimentaria. La pérdida de poder adquisitivo por los congela-
mientos (o reducciones) salariales durante los meses más estrictos 
del ASPO y la pérdida absoluta de ingresos laborales, provocada por 
la pérdida de puestos de trabajo, afectaron en mayor medida a los 
hogares que ya se encontraban en situación de vulnerabilidad o per-
cibían ingresos bajos. 

En las áreas rurales la situación de aislamiento provocó la inte-
rrupción del intercambio de productos y servicios con los centros 
urbanos más cercanos, lo cual afectó los ingresos de las familias y el 
abastecimiento de bienes esenciales como medicamentos, mercade-
rías o insumos para la producción.

Respecto a las necesidades de cuidado, desde el equipo del pro-
yecto se construyó un Índice de Intensidad del Cuidado [IIC] que 
mide la relación entre la cantidad de integrantes convivientes y 
no convivientes que necesitan cuidado y la disponibilidad de so-
portes externos (familiares, vecinos o institucionales). Teniendo en 
cuenta distintas situaciones familiares, se distinguen las siguientes 
categorías: 

– 	 Intensidad alta: están presentes al menos uno de los siguien-
tes indicadores: al menos un miembro de la familia con dis-
capacidad, sin obra social y sin soporte externo; tres o más 
miembros de la familia que necesiten cuidados en el ámbito 
del hogar, sin soporte externo; dos o más miembros requieran 
cuidados y donde, además, algún miembro provea cuidado a 
alguien no conviviente. 
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– 	 Intensidad media: están presentes al menos uno de los si-
guientes indicadores: familias en donde un miembro requiera 
cuidados y donde, además, algún miembro provea cuidado a 
alguien no conviviente; la presencia de dos miembros de la fa-
milia que necesiten cuidados, sin soporte externo; al menos 
un miembro de la familia con discapacidad, con obra social 
o con soporte externo de cuidado; tres o más miembros de la 
familia que necesiten cuidados en el ámbito del hogar, con so-
porte externo. 

– 	 Intensidad baja: se incluyen el resto de las situaciones. 

En las áreas urbanas, como se observa en la Tabla 1, el 35,7 % de las 
familias encuestadas tienen alta intensidad del cuidado, es decir, no 
tienen los soportes externos necesarios para hacer frente a las cargas 
de cuidado. Si sumamos a ello los hogares con intensidad media, el 
73 % de las familias presenta dificultades para resolver las necesida-
des de cuidado. En las áreas rurales prevalece la intensidad media 
(37,8 %) y, a diferencia de lo urbano, el 34,5 % de los hogares no expu-
so dificultades en el acceso a los soportes externos para el cuidado.

 La menor intensidad del cuidado registrada en los hogares ru-
rales encuestados, en contraste con la falta de acceso a servicios de 
cuidados que se identifica en estas zonas, encuentra explicación en 
las estrategias de cuidado que se despliegan al interior de las familias 
o con arreglos informales (por ejemplo, los vecinos) y en las repre-
sentaciones sociales familiaristas del cuidado. La debilidad o inexis-
tencia de red con cobertura pública y privada de cuidados en lo rural 
provoca que las necesidades se resuelvan en el entorno más cercano 
(Mascheroni Laport, 2021, p. 39). La división sexual del trabajo, por su 
parte, es de corte más conservador en lo rural y las representaciones 
sociales del cuidado señalan como más deseable que este sea asumi-
do por miembros de la familia (Batthyány, 2013; Kirby y Prolongo, 
2013).
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Ciertos aspectos o dimensiones del cuidado, como se describe en 
el siguiente apartado, son canalizados a través de las Organizaciones 
Sociales.

Tabla 1. Condiciones de pobreza y necesidades de cuidado

Urbana (%) Rural (%)
Pobreza 57,7 62,7
Indigencia 32,0 25,7
Hogar Tipo B 85,1 85,1
Intensidad cuidado alta 35,7 27,7
Intensidad cuidado media 37,1 37,8
Intensidad cuidado baja 27,2 34,5

Fuente: trabajo de campo agosto-diciembre 2021

Las estrategias familiares de cuidado 

Las estrategias familiares de cuidado tienen como principales res-
ponsables a las mujeres. En el 97  % de los hogares encuestados la 
principal cuidadora es mujer. Esta representación es similar en las 
áreas urbanas y rurales. El porcentaje restante son varones, a excep-
ción de un hogar donde la principal cuidadora se identificó como 
trans.

Dos tercios de las cuidadoras principales se identifican como 
jefas del hogar. El reconocimiento de este rol correspondió a las 
personas encuestadas y, en general, se lo atribuyó a las madres o in-
tegrantes, también mujeres, que gestionan y realizan los cuidados. 
Entre las familias entrevistadas el 26,6 % no son hogares nucleares 
por lo que este posicionamiento refleja la valoración de estas tareas. 
No obstante, cuando se analizan las decisiones en torno a los gastos, 
las que implican mayor valor son tomadas por los varones.6 

La distribución de las cuidadoras principales según el grupo de 
edad revela que esa función se concentra entre los 25 y los 39 años 

6	  Las decisiones vinculadas a los gastos a la compra de alimentos y de materiales 
para mejoras en la casa recaen sobre las cuidadoras principales (90 %) mientras que 
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(ver Figura 2). En el ámbito urbano, la mayoría se agrupa en la franja 
de los 30-35 años, mientras que en la ruralidad se distribuye en una 
franja más amplia que va entre los 25 y 34 años. Esta diferencia se co-
rresponde con el inicio de la maternidad en edades más tempranas 
entre las residentes de áreas rurales, principalmente de las que viven 
en hogares con necesidades básicas insatisfechas (Plan ENIA, 2019). 

El nivel de instrucción, en términos generales, es bajo, ya que solo 
un 30 % lograron completar la escolaridad secundaria o superar di-
cho nivel. Solo el 25 % tiene obra social.

Figura 2. Edad del/la cuidador/a principal según zona de residencia.  
Total del país. 2021. Frecuencias absolutas

Fuente: Trabajo de campo agosto-diciembre 2021

Las tareas de cuidado vinculadas a definir y preparar la comida, rea-
lizar las compras para el hogar, la limpieza de la casa, de la ropa y del 
calzado como también llevar al médico a niños/adultos son realiza-
das mayoritariamente por las mujeres (superan el 80 % de respuesta 
positiva). En el ámbito rural, se suman también las tareas de la cría 
de animales (de granja, cabras, cerdos u ovejas), atención de la huerta 

para la compra de muebles o electrodomésticos se reduce al 77 % en el espacio urbano 
y al 19,6 % en el rural. 
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o la obtención de agua, leña o gas destinadas a asegurar el alimento 
de la familia.

En relación con la temporalidad de estas tareas, es preciso rea-
lizar una observación de carácter metodológico. Para relevar la di-
mensión que adquieren las tareas de cuidado en el cotidiano de las 
familias, los instrumentos empleados son las encuestas de uso del 
tiempo, herramienta que permite identificar la carga horaria desti-
nada a estas tareas y, consecuentemente, destacar su aporte a la ge-
neración del PBI.7 No obstante, al aplicar el instrumento diseñado 
para este proyecto, se evidenciaba la dificultad de un amplio segmen-
to de encuestadas de identificar con claridad los tiempos que insu-
men las tareas de cuidado. 

La simultaneidad y superposición de tareas de diversa índole, en 
jornadas que imbrican tareas de cuidado y laborales, actividades fa-
miliares y comunitarias, complejizaba la diferenciación del tiempo 
destinado a cada aspecto. Las encuestadas relataban la realización 
de dos o más tareas en el mismo momento. Mientras limpian, pre-
paran la comida o acompañan las tareas escolares de los niños; a la 
vez que realizan el merendero, cuidan de sus hijxs. De este modo, 
el reconocimiento de los tiempos requeridos para cada tarea surgía 
luego de una breve reconstrucción por parte de la encuestada sobre 
la jornada de trabajos de cuidados. 

La preparación de la comida, tanto en el ámbito urbano como 
rural, es realizada por casi la totalidad de las cuidadoras principa-
les (93,1 %) (ver figura 3). Estas destinan de una a dos horas diarias 
sumada la hora o fracción de hora para la definición de qué comer. 
Las compras para el hogar (que incluyen lo alimentario, principal-
mente) les insume una hora diaria más. La limpieza y lavado de ropa 

7	  La Dirección de Economía, Igualdad y Género, a cargo de Mercedes D´Alessandro, 
mediante el informe “Los cuidados, un sector económico estratégico. Medición del 
aporte del Trabajo doméstico y de cuidados no remunerado al Producto Interno 
Bruto” (2020), revela que “Las tareas domésticas y de cuidado consideradas como un 
todo son la actividad que más aporta a la economía: los cuidados representan un 16 % 
del PBI”.
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y calzado y la limpieza de la vivienda recaen también casi de manera 
exclusiva en las cuidadoras principales (95 %), aunque en el ámbito 
rural dedican mayor cantidad de tiempo diario.

La tarea de ayudar con las tareas escolares es realizada de modo 
diario por el 66,4 % de las cuidadoras principales en el ámbito ur-
bano y el 54,4 % en lo rural. Dedican, mayoritariamente, dos horas 
independientemente de la cantidad de hijos o niños a cargo. En los 
traslados habituales de niños/as (escuela, club, otras actividades re-
gulares) intervienen el 53,4 % de las cuidadoras principales, aunque 
esta tarea se concentra, en mayor proporción, en las áreas urbanas. 
El tiempo que se destina es una hora diaria. 

Se observa que ciertas tareas tienen mayor incidencia en las 
áreas rurales como la cría de animales y la atención de la huerta, 
que prácticamente duplican a las registradas en las áreas urbanas. 
La producción domiciliaria de alimentos para la venta y la recolec-
ción de leña / compra de gas también registran diferencias, aunque 
en menor proporción (ver Figura 3).

El cuidado de la salud en las familias tiene como principal res-
ponsable a las cuidadoras principales tanto en el ámbito urbano 
como rural (82,3 %). Estas son las encargadas de llevar a los niños 
a los controles médicos que, por lo general, son de tipo mensual e 
insumen entre una y tres horas. Las preguntas referidas al cuidado 
de enfermos o de adultos mayores no pudo captarse correctamente 
debido a su carácter imprevisto y la dificultad de las personas en-
cuestadas para asignarles una frecuencia y tiempo. 

Las tareas más esporádicas y que se identifican con lo masculino, 
como mantenimiento y reparaciones para el propio hogar o la reco-
lección de leña o compra de garrafa son las menos realizadas por las 
cuidadoras principales. 
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Figura 3. Tareas de cuidado que realizan las cuidadoras principales

Fuente: trabajo de campo agosto-diciembre 2021

El análisis de los tipos de tareas y del tiempo que insumen da cuenta 
de que las estrategias familiares de cuidado se instrumentan a través 
de las mujeres y que estas recurren a la simultaneidad de tareas para 
cubrir los distintos requerimientos. La cuidadora principal concen-
tra, por lo general, la gestión del cuidado y la ejecución de la mayor 
parte de las tareas. Ciertos cuidados que se reparten dentro la fami-
lia, como los vinculados a la comida, a las compras, a la limpieza de la 
casa y de la ropa y la atención de niños o adultos mayores enfermos, 
se delegan sobre otras mujeres principalmente. Los varones intervie-
nen mayormente en tareas de traslados de niños y mantenimiento y 
arreglos de la vivienda. 

La falta de servicios públicos o de recursos económicos para recu-
rrir al mercado, y la división sexual del trabajo, generan esta forma 
de resolución de los cuidados. En las áreas rurales los cuidados se 
yuxtaponen además con el trabajo productivo en tanto actividades 
como la cría de animales, la atención de la huerta y la recolección de 
agua y leña tienen como principal destino la alimentación familiar. 
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Cuando las necesidades superan los arreglos intrafamiliares se re-
curre también, y de manera informal, a familiares no convivientes 
y vecinos.

Como se expone en el siguiente apartado, las familias en los con-
textos de pobreza urbana y rural, aunque en menor medida en este 
último ámbito, recurren a las organizaciones sociales y comunita-
rias como parte de sus estrategias de cuidado. 

 Estrategias comunitarias de cuidado en contextos  
de pobreza urbana y rural 

Características de las organizaciones sociales  
y comunitarias que brindan cuidados

Como se señaló antes, si las tareas de cuidado tienen poca visibili-
dad, el cuarto vértice del rombo de prestación de servicios, es decir, 
la dimensión comunitaria, es todavía mucho menos reconocido. Su 
estudio es incomparablemente menor que la rica y nutrida biblio-
grafía sobre la acción de las familias y el papel central de las mu-
jeres (Sanchis, 2020). Esta autora señala como posibles razones de 
una menor atención relativa a la participación e incidencia de las 
organizaciones comunitarias en los cuidados, a que actúan muchas 
veces de manera inorgánica y desinstitucionalizada, a que son subsi-
diarias de políticas gubernamentales y quedan subsumidas en ellas 
o a que se trata de acciones referenciadas solo a sectores sociales de 
menores ingresos y de base territorial, no generalizable a estratos 
sociales superiores. 

En nuestro estudio, a partir de las veintidós entrevistas efectua-
das, se identificaron un 40 % de organizaciones sociales que señala-
ron tener un alcance territorial nacional, es decir que son parte de un 
movimiento social o de una estructura político-partidaria de alcance 
nacional. Entre ellas encontramos: el Movimiento Evita, la Corriente 
Clasista y Combativa, el Movimiento Campesino de Córdoba, el Fren-
te de Organizaciones en Lucha [FOL], el Polo Obrero, Barrios de Pie. 
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Luego otro 40 % delimitó su alcance territorial como local / munici-
pal / barrial: comedores, merenderos, asociaciones civiles, coopera-
tivas, un 10 % tienen un alcance municipal, un 5 % nacional / local y 
otro 5 % provincial / local.8 

Esta diferenciación según el alcance territorial de las organiza-
ciones sociales tiene sus implicancias o sus correlatos en lo referido 
al tipo de organización interna, tanto en relación con las estrategias 
de cuidado como a otras áreas de acción de estas organizaciones. 
Así, aquellas que se inscriben en movimientos sociales de alcance 
nacional presentan estructuras organizativas más complejas, que 
requieren la articulación y la toma de decisiones en varios planos e 
instancias, a diferencia de las organizaciones sociales barriales que 
cuentan solo con una comisión o grupo directivo en el que se toman 
las decisiones.

Por otro lado, la mayoría de las organizaciones (65 %) tienen per-
sonería jurídica, lo que refiere a algún grado de formalización o tra-
yectoria en sus procesos de conformación; mientras que un 25 % no 
posee y un 10 % se encuentra en la categoría otros (han iniciado la 
tramitación, lo están por hacer o están a la espera de la definición 
del mismo).

Respecto al tipo de servicio o prestación de cuidado que llevaron 
a cabo durante la pandemia y pospandemia, se considera significati-
vo resaltar la multiplicidad de tareas y actividades que se identifica-
ron: las veintidós organizaciones entrevistadas desarrollan más de 
una actividad a la vez, pero las estrategias socio-alimentarias (come-
dor, merendero, viandas, entrega de alimentos, etcétera) son las que 
obtienen mayor porcentaje (26 %), seguidas de asistencia y asesora-
miento técnico: psicológica, jurídica, social, soportes de redes solida-
rias, estrategias vinculadas a gestiones y trámites (15 %). 

8	  Esto se debe a que pertenecen a algún movimiento social nacional, pero a la vez 
tienen una fuerte inserción territorial, que les otorga un sentido de pertenencia local. 
La pregunta admitía más de una opción como respuesta.
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El relevamiento realizado permite observar que la mayoría de las 
personas que participaron en las organizaciones durante la pande-
mia por COVID-19 fueron mujeres, tanto en los roles de dirigentes 
(gestión administrativa, resolución de problemas), como encargadas 
de las tareas de cuidado (vinculadas al espacio público, cocinar para 
otro/as, cuidar de lo/as niño/as) o como destinatarias, dando cuenta 
de la centralidad de la dimensión de género en el cuidado comunita-
rio. Las tareas de cuidado de las mujeres en las organizaciones están 
vinculadas con aquellas tareas que las mujeres han llevado a cabo 
históricamente en lo doméstico, por lo cual son las encargadas de 
garantizar la elaboración de la comida en los comedores, el cuidado 
de NNYA, limpieza del espacio donde cocinan, comprar alimentos, 
etcétera. La organización, de esta manera, se transforma en no pocos 
casos en una extensión de las tareas de hogar para las mujeres.

Desde las organizaciones, el cuidado es percibido con múltiples 
sentidos y significados, siendo uno de los preponderantes la idea de 
ayudar a otro/as, sobre todo referida a la resolución de necesidades 
vinculadas a la subsistencia de las familias del barrio. En el caso de 
las que ofrecen asistencia alimentaria, emerge la percepción de que 
deben estar pendientes y alertas de situaciones que padecen las per-
sonas que viven en el territorio. Se asocia también el cuidado a la 
disponibilidad permanente, es decir, una tarea que en el territorio no 
reconoce horarios. El perfil territorial de las organizaciones, el vín-
culo de vecindad es lo que genera esta situación de disponibilidad 
permanente de la que hablan lo/as entrevistado/as.

Asimismo, el cuidado se plantea a través del consejo, del acompa-
ñamiento de encontrarse presentes frente a situaciones puntuales 
que transitan las personas. En este sentido, la idea que subyace es 
algo así como “estar disponible para otro/a que lo necesite”. También, 
se lo vincula con la realización de tareas de carácter comunitarias re-
feridas al cuidado del espacio público: se organizan jornadas de lim-
pieza de plazas, cortar el pasto de la escuela, entre otras. En la misma 
línea lo identifican como espacio de construcción comunitaria de 
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demandas y reclamos, que de otra manera no llegarían a exponerse 
en forma personal. 

Se pudo reconocer una fuerte “naturalización” respecto a las 
ideas y actividades relacionadas al cuidado en las organizaciones 
entrevistadas. Esto se visibilizó en la dificultad para ordenar la tota-
lidad de tareas de cuidado en torno a horas o cantidad de tiempo que 
le dedican. Lo que desde la construcción teórica y metodológica de-
nominamos como “tareas de cuidados” es visto por quienes las llevan 
adelante como parte de la reproducción cotidiana de su existencia, 
como modos de garantizar la sobrevivencia.

Estrategias de cuidado en las organizaciones sociales y comunitarias

Respecto a las trayectorias de los/as cuidadores/as, encontramos que 
en su mayoría los/as entrevistados/as registran una experiencia en 
las organizaciones entre cinco y diez años, especialmente vinculada 
a su participación en espacios de militancia o de actividad comuni-
taria o barrial. 

Podemos observar que la participación en actividades de capaci-
tación sobre cuidados es el contrapunto con la naturalización que 
implica ser cuidadora por “trayectoria”. Los procesos de capacitación 
y de formación colocan a las mujeres cuidadoras en un circuito refe-
rencial que las “saca” de la naturalización de los “oficios” asignados 
históricamente a las mujeres. 

Las diversas modalidades organizativas desplegadas en la im-
plementación de las estrategias de cuidado, particularmente en re-
lación a las socio-alimentarias, reflejan un complejo entramado de 
distribución de tareas y tiempos entre los actores involucrados. Así, 
esta trama organizativa debe garantizar la provisión del servicio que 
la organización ofrece en los días y horarios establecidos; a la vez 
que balancear o equilibrar sus horarios y tiempo dedicados a otras 
esferas de la vida (como el trabajo remunerado), la atención de sus 
hogares, etcétera. Implican un alto grado de planificación y a la vez 
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ciertos grados de flexibilidad para prever todos estos aspectos y cum-
plir con los objetivos planteados.

Zibecchi (2020) indica que los saberes prácticos administrativos 
de las mujeres pobres, su inversión de tiempo, su trabajo de cuidado 
son claves para entender cómo se concreta la política social a nivel 
local y, al mismo tiempo, se constituye en un “telón de fondo” en el 
cual se mezclan prácticas burocráticas e interpelaciones para alcan-
zar derechos y protecciones.

Respecto a la vinculación de las organizaciones con las diferen-
tes jurisdicciones estatales (local, provincial y nacional), en la gran 
mayoría de los casos relevados, es interpretada como el modo en que 
la organización obtiene recursos materiales o económicos, a la con-
tinuidad en su provisión y al modo en que esos recursos se negocian. 
No se hace referencia a otros aspectos de la relación con organismos 
del Estado, como podrían ser la participación en instancias de diag-
nóstico, planificación o implementación de políticas y programas. 

El tipo de vinculación con el Estado puede ordenarse en dos modali-
dades dependiendo del carácter de la organización, su tamaño y alcan-
ce territorial. En el caso de las organizaciones de alcance nacional, el 
vínculo se construyó, sobre todo, con el estado nacional y los programas 
o planes que desde esta instancia se gestionan. Esto, probablemente, tie-
ne que ver con que muchos de los recursos se negocian y administran 
desde las conducciones nacionales de las organizaciones y luego se dis-
tribuyen en las distintas instancias regionales y locales que tiene la or-
ganización. Mientras que las organizaciones más pequeñas y de alcance 
local, (comedores, merenderos y pequeñas cooperativas, asociaciones 
civiles, centros sociales y culturales), prevalece la vinculación con el es-
tado municipal (provisión de insumos, alimentos, etcétera), siendo esca-
sa la vinculación con áreas del gobierno provincial o nacional. Además, 
se menciona un escaso margen para la toma de decisiones por parte de 
las organizaciones al momento de implementar los programas sociales 
o hacer uso de ciertos recursos que se les proveen.

Los recursos que se negocian y obtienen podrían caracterizarse 
básicamente en insumos y elementos para el funcionamiento del 
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espacio de cuidados (alimentos para la propia organización o para 
repartir) y acceso a planes o programas que brindan ayudas econó-
micas y que funcionan en la mayoría de los casos como contrapresta-
ción o “remuneración” por las tareas que algunas personas realizan 
dentro de la organización.

Las políticas públicas o programas sociales de alcance nacional que 
más se mencionaron en las entrevistas a organizaciones fueron: Poten-
ciar Trabajo, Programa Nexos, Manos a la obra, Programa comunidad 
de crianza. Los de nivel provincial mencionados: Programa Salas Cuna 
(provincia de Córdoba) y las Becas 22-AG (provincia de San Luis).

La aparición de la pandemia obligó a las organizaciones comunita-
rias a adaptarse rápidamente a las nuevas circunstancias. Así, ante las 
medidas de ASPO, obligadas a abandonar las actividades de cuidado 
que implicaban muchas cantidades de personas reunidas en lugares 
cerrados, reemplazaron por ejemplo el comer en el comedor comuni-
tario, por la entrega de viandas. Además, desarrollaron modalidades 
novedosas y creativas para sortear otras dificultades, como es el caso 
de la imposibilidad de trasladarse a retirar viandas (por contagios o 
situaciones de discapacidad, etcétera) por el “delivery comunitario”: 
vecinos que solidariamente entregaban las viandas a esas familias.

El estudio también identificó otras estrategias implementadas que 
se vinculan a la coordinación entre las diferentes organizaciones del 
territorio, creando comités barriales para dirigir y no superponer ac-
ciones, procurando garantizar la subsistencia a todas las familias del 
barrio ante las enormes desigualdades para atravesar el aislamiento 
sanitario. La posibilidad de poner en juego estas estrategias o modali-
dades de acción para enfrentar la crisis sanitaria se vinculan directa-
mente con el proceso que Merklen (2005) ha denominado “inscripción 
territorial” o “territorialización” de los sectores populares. Esta figura 
de lo local se convirtió en las últimas décadas en Argentina en el prin-
cipal componente de la inscripción social de una masa creciente de 
individuos y de familias que no pueden definir su estatus social ni or-
ganizar la reproducción de su vida cotidiana exclusivamente a partir 
del trabajo asalariado. El proceso de “desafiliación” que alcanzó a una 
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parte importante de las clases populares encuentra un sustituto de re-
afiliación en la inscripción territorial (Merklen, 2005).

En todos los casos, lo que estaba en juego era garantizar la sub-
sistencia a todas las familias del barrio. Ante las enormes desigual-
dades para atravesar el aislamiento sanitario definido, tuvieron que 
afrontar una agudización de la situación de precarización y pobreza; 
en el marco de la cual fue la asistencia alimentaria, el acceso a insu-
mos básicos y la organización, gestión o comunicación con los servi-
cios de salud ante alguna urgencia, entre otras, las funciones que las 
organizaciones socio comunitarias cubrieron en gran parte.

Como parte de las estrategias de cuidado debieron también adop-
tar protocolos sanitarios estableciendo el uso obligatorio del barbijo, 
la identificación de los contactos estrechos cuando algún integrante 
se contagiaba y la disposición de medidas de aislamiento y el arma-
do de burbujas. 

Es notoria la escasa o nula presencia de organizaciones comuni-
tarias y asistencia local en torno a los cuidados en las áreas rurales 
y periurbanas, donde prevalecen las redes de contención entre fami-
liares o vecinos. 

Políticas públicas de cuidado

La pesquisa en esta investigación se centró en las transferencias mo-
netarias y en la asistencia no monetaria, en tanto recursos con los 
que las familias sustentan los cuidados. Estos constituyen uno de los 
componentes de las políticas de cuidado. El análisis sobre el recono-
cimiento de los tiempos para cuidar y los servicios de cuidado serán 
objeto de análisis en otras publicaciones.9 

En relación con los programas de transferencias monetarias se uti-
liza el criterio de Del Tredici et al. (2020), quienes los denominan de 
ayuda social, directa y urgente en tanto deben cumplir con al menos 

9	  Las políticas de cuidado comprenden las medidas en torno al reconocimiento de los 
tiempos para cuidar, a los servicios de cuidado y al dinero para cuidar (Pautassi, 2007; 
Faur, 2015).
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tres condiciones: 1) constituyen una ayuda social no contributiva, ya 
que para recibir el beneficio no es necesario haber realizado un aporte 
previo; 2) es una ayuda directa, porque es una transferencia monetaria 
recibida directamente por el individuo; y 3) es urgente, porque la po-
blación objetivo del programa está compuesta por personas en situa-
ción de pobreza que se encuentran en el sector informal del empleo, 
no poseen otros ingresos o no alcanzan el salario mínimo. 

Los programas que reúnen estas características se encuentran 
distribuidos en veinte partidas presupuestarias y se clasifican en 
seis grandes categorías según el tipo de gasto social que represen-
tan: asignaciones familiares no contributivas, pensiones no contri-
butivas, subsidios para empleo formal, políticas alimentarias, planes 
para cooperativas, becas educativas (Del Tredici et al., 2020). 

Tabla 2. Programas de ayuda social directa y urgente según categorías 

Asignaciones 
fliares.

no 
contributivas

Pensiones no 
contributivas

Subsidios para 
empleo formal

Políticas 
alimentarias

Planes para 
cooperativas

Becas 
educativas

Asignación 
Universal por 
hijo [AUH]

Pensiones 
por invalidez 

laborativa

Asist. de 
Emergencia al 

Trabajo y la
Producción [ATP] **

Tarjetas 
alimentarias/ 

Tarjeta 
Alimentar

Potenciar Trabajo PROGRESAR

Ingreso Familiar 
de Emergencia 
[IFE] **

Pensiones por 
vejez

Jóvenes con Más y 
Mejor Trabajo Pro-Huerta Salario Social 

Complementario

Asignación 
Prenatal

Pensiones a 
madres de siete 

o más hijos

Seguro de
Capacitación y

Empleo
Argentina Trabaja

Asignación por 
adopción

Pensión 
Universal para 

el Adulto
Mayor [PUAM]

Programa de
Recuperación

Productiva [REPRO]
Hacemos Futuro

Asignación 
Universal por 
embarazo

Moratorias 
previsionales

Programa de
Inserción Laboral

Programa de
Empleo 

Comunitario

Fuente: Del Tredici et al. (2020). 

**En el caso del espacio temporal de pandemia se crearon  
e implementaron específicamente el ATP e IFE. 
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En el contexto de pandemia, como se expone en la Tabla 2, se imple-
mentaron dos nuevos programas: Ingreso Familiar de Emergencia 
[IFE] y Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Producción [ATP]. El 
primero constituyó la política de transferencia monetaria más gran-
de que realizó en la Argentina hasta el momento. Alcanzó a casi nue-
ve millones de hogares y se otorgaron tres pagos de $ 10 000 a cada 
beneficiario/a.10 Esta medida resultó fundamental para sostener in-
gresos a hogares vulnerables, además de posibilitar la bancarización 
de muchas familias (Díaz Langou et al., 2020; D’Alessandro, 2022).

El programa ATP tuvo como propósito asistir a empleadores o 
trabajadores independientes formales que no lograron acceder al 
IFE. El mecanismo de asistencia a empleadores se realiza median-
te el pago de parte del salario de sus empleados y una reducción de 
hasta el 95 % del pago de las contribuciones patronales al Sistema 
Integrado Previsional Argentino [SIPA]. En las dos primeras rondas 
la cobertura fue de 2,8 millones de asalariados (en 310 000 empresas) 
y 479 mil créditos a tasa cero para monotributistas y autónomos por 
un monto de $ 52 272 millones (Díaz Langou et al., 2020). 

La tarjeta Alimentar, si bien se implementó en enero de 2020, con 
la pandemia dio un salto en la cobertura. Esta transferencia moneta-
ria, de 4000 a 6000 pesos, destinada a familias con hijos/as menores 
de seis años o personas con discapacidad que reciben la AUH y em-
barazadas que perciben la AUH, en julio de 2020 alcanzó a 1,5 millo-
nes de titulares (2,8 millones de infantes) (Bustos y Villafañe, 2020). 

Con la aplicación de las encuestas en las áreas de estudio, se iden-
tificó el acceso de los integrantes de las familias a los siguientes pro-
gramas de transferencias monetarias:

10	  El IFE se orientó a trabajadores y trabajadoras informales (con o sin hijos o hijas), 
trabajadoras de casas particulares y monotributistas de categorías A y B (la escala de 
ingresos más baja) de entre 18 y 65 años. Se incluyó el límite de beneficiario/a a un 
integrante del grupo familiar, priorizando a las mujeres.
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Tabla 3. Percepción de programas de transferencias monetarias  
por parte de las familias encuestadas (%)

Programas Urbano Rural Total
Alimentar 51,9 44,2 49,2
AUH 61,2 59,0 60,5
Pensión discapacidad 13,1 17,7 14,6
Pensión vejez 0,6 1,6 1
Pensión 7 hijos o más 5,0 4,0 4,7
Jubilación 5,4 10,4 7,1
Hogar 35,5 32,9 34,6
Otros 20,3 11,6 17,4

Fuente: trabajo de campo agosto-diciembre 2021.

Se observa que la AUH y el Programa Alimentar tienen una mayor 
presencia, alcanzando el 60,5 % y 49,2 % de las familias respectiva-
mente (ver Tabla 3). Se evidencia, no obstante, que el segundo pro-
grama tiene un menor alcance en las áreas rurales. El programa 
Hogar, que subsidia la compra de las garrafas alcanza al 34,6 % de las 
familias y no se registran diferencias significativas entre lo urbano 
y lo rural. Las pensiones no contributivas por discapacidad tienen 
una cobertura del 14,6 %. Dentro de la categoría otros, las personas 
encuestadas nombraron distintos programas de alcance nacional, 
provincial y municipal. No obstante, el programa nacional Potenciar 
Trabajo es el que tiene mayor magnitud (60 %, aproximadamente). 

 Se incluyen en el análisis las jubilaciones ordinarias en tanto se 
presume que, en su mayoría, son resultado del acceso a moratorias 
previsionales. Con anterioridad a la implementación de la pensión 
universal de adulto mayor en 2016, se abrieron moratorias en 2004 
y 2014. Las principales beneficiarias fueron mujeres de sectores po-
bres y vulnerables (Di Costa, 2021). Si bien la presente investigación 
no puede captar los resultados, se considera importante destacar la 
creación del Programa Integral de Reconocimiento de Períodos de 
Aportes por Tareas de Cuidado. Este brinda una oportunidad de ac-
ceso al sistema a mujeres a partir de los sesenta años, las cuales se 
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encontraban excluidas por falta de aportes, mediante el cómputo de 
años a favor a partir de la cantidad de hijos/as.

Se destaca también la asistencia alimentaria no monetaria que 
percibe un sector importante de las familias encuestadas (ver Tabla 
4). Esta se materializa a través de módulos de alimentos que reciben 
a través de las organizaciones sociales y comunitarias y en las escue-
las. En menor medida se mencionan las instancias municipales. La 
entrega por parte de las escuelas de alimentos para preparar en el 
hogar fue una medida dispuesta en el marco de la pandemia, y la sus-
pensión de la presencialidad, para reemplazar las comidas o comple-
mentos nutricionales que reciben los niños/as en la jornada escolar. 

Tabla 4. Percepción de asistencia no monetaria  
por parte de las familias encuestadas (%)

Urbano Rural Total 
Alimentación 38,0 36,9 37,6
Higiene 1,5 1,2 1,4
Vestimenta 4,1 3,2 3,8

Fuente: trabajo de campo agosto-diciembre 2021.

Conclusiones 

Concluyendo esta presentación, interesa recuperar una serie de re-
sultados con relación al proceso de trabajo del equipo, que se suman 
a los previstos en los objetivos investigativos. Entre ellos, resaltamos 
el aprendizaje colaborativo, dinámico y sostenido a lo largo de un ar-
duo proceso de debate, problematización y análisis colectivos, en un 
equipo que, como fuera dicho, constituía una amalgama de trayec-
torias e intereses. Luego, un abanico de aspectos que se abren como 
nuevas líneas de indagación y visibilización a partir de la experien-
cia transitada. La formación de investigadores nóveles y la produc-
ción escrita de material bibliográfico en un contexto de intercambio 
fluido y solidario es otro resultado valorado. En el proceso, hablando 
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de cuidados, se reubica qué implica el cuidado, el cuidar-se, el cui-
dar-nos, en tanto el equipo no estuvo por fuera de los avatares de la 
pandemia. Así, desde revisar las estrategias de recolección de datos 
en contexto de pandemia, hasta las formas de encuentro y la distri-
bución de tareas fue pensada y repensada desde una lógica de cuida-
do y autocuidado.

Respecto a los principales hallazgos y contribuciones del estudio, 
puede destacarse que se confirma lo que otros trabajos de investiga-
ción y producciones teóricas vienen señalando respecto a la persis-
tencia de una fuerte feminización del cuidado y que, en la pandemia, 
no se modificó. Asimismo, los datos y resultados evidencian la fuer-
te desigualdad en la distribución de las tareas y responsabilidades 
de cuidado en estos sectores que viven en condiciones de pobreza. 
A modo de síntesis pueden destacarse como más significativos los 
siguientes resultados:

– 	 Teniendo en cuenta los actores que interrelacionadamente 
conforman el denominado “diamante del cuidado”, los re-
sultados demuestran que la responsabilidad de la resolución 
de las necesidades de cuidado recae mayoritariamente en las 
familias, siendo estas quienes resuelven la crianza y atención 
de los niños, ancianos y personas con discapacidad. Como se-
ñalamos en la introducción, las familias despliegan una serie 
de estrategias de cuidado, para satisfacer las necesidades de 
reproducción de sus integrantes tanto en sus aspectos mate-
riales como simbólicos. 

– 	 Las principales cuidadoras en el ámbito familiar son las mu-
jeres, son ellas las que mayoritariamente llevan adelante las 
actividades domésticas o intrafamiliares de cuidado (cocinar, 
cuidar la salud, realizar compras, etcétera), con una multipli-
cidad y simultaneidad de tareas. Los varones intervienen ma-
yormente en tareas fuera del hogar (como traslados de niños) 
y mantenimiento y arreglos de la vivienda. 
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– 	 En relación con el ámbito rural, la evidencia de una ausencia o 
escasa presencia de políticas o programas de cuidado, a la par 
del despliegue de una mayor proporción de tareas de cuidado 
en comparación con el ámbito urbano (recolección de leña, 
realización de huerta y cría de animales) que se resuelven pre-
ponderantemente en el ámbito familiar y, secundariamente, 
en redes de proximidad o parentesco.

– 	 La presencia del Estado se evidencia a través de algunos pro-
gramas sociales de transferencia monetaria como: AUH, Tarje-
ta Alimentar, pensiones no contributivas, etcétera, que recibe 
algún miembro de las familias. Durante la pandemia, el IFE y 
otros programas de emergencia contribuyeron a paliar la si-
tuación de emergencia y crisis. Pero en los barrios populares, 
las organizaciones sociales comunitarias ocuparon un lugar 
relevante durante la crisis sanitaria y social, contribuyendo 
a sostener la reproducción de la vida particularmente de las 
personas dependientes. En estas organizaciones, el programa 
Potenciar Trabajo se implementó en muchos casos orientado 
al desarrollo de actividades vinculadas al cuidado (comedo-
res, merenderos, espacios para atender situaciones de violen-
cia de género, etcétera).

– 	 En las organizaciones comunitarias que llevan adelante ac-
tividades vinculadas al cuidado, se reproduce una división 
sexual del trabajo a partir de la cual son las mujeres las que 
mayoritariamente las gestionan y las sostienen. Además, estas 
responsabilidades y actividades se realizan en situaciones de 
precariedad tanto en relación a los recursos financieros, la in-
fraestructura y la condición laboral.

Cabe destacar que se presentaron dificultades para acceder a la rea-
lización de entrevistas con organizaciones en áreas rurales que de-
sarrollasen algún tipo de tareas de cuidado, por varias razones: por 
su inexistencia en algunas zonas, por las dificultades de los equipos 
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conformados en algunas regiones para acceder a las áreas rurales 
(por diversas razones), donde la distancia dificultó hasta imposibili-
tar la concreción de estas entrevistas a organizaciones.

A partir del análisis de los resultados, el equipo ha formulado 
algunas propuestas orientadas al diseño de políticas públicas que 
aporten a la reducción de las desigualdades, al reconocimiento del 
valor social, del estatus de derecho de los cuidados, así como el sus-
tancial mejoramiento de las condiciones de vida de los sectores in-
cluidos en este estudio.

Teniendo en cuenta que la mujer es la principal cuidadora y que 
su inserción en el mercado de trabajo es precaria (expresado en la 
baja posesión de obra social), se torna necesario incorporar en la 
agenda pública, por un lado, el reconocimiento del trabajo de cuida-
do realizado por ellas y, por otro, una mayor democratización tanto 
al interior de las unidades familiares como entre los componentes 
que participan en la provisión de cuidado, principalmente el Estado 
y las organizaciones comunitarias.

En la misma línea, urge fortalecer los procesos de inserción y 
permanencia de las mujeres jefas de familia en el mundo del trabajo 
formal, mejorando los niveles de empleabilidad y aportando a dismi-
nuir la precariedad que se evidencia en el sector

Considerando la mayor incidencia de tareas de cuidado y de tiem-
po destinado a la autoproducción de alimentos en las áreas rurales, 
se considera que colaboraría el desarrollo de políticas públicas que 
atiendan esta particularidad, lo cual supone repensar la política ali-
mentaria de manera diferencial y específica para las necesidades de 
la vida cotidiana de las familias pobres rurales.

Un aspecto que se sostiene en los ámbitos rural y urbano es la au-
sencia de mecanismos de conciliación entre las tareas de cuidado y 
las laborales. Como resultado, la apelación a redes de cuidado se agu-
diza, siendo este un aspecto que requiere del diseño de respuestas in-
mediatas, efectivas y de calidad. La participación de niños y niñas de 
familias pobres en el ámbito escolar aparece como el principal meca-
nismo de conciliación entre el ámbito familiar y laboral, la extensión 
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de la jornada escolar se presenta como una alternativa para reducir 
el tiempo destinado por parte de las mujeres a las tareas de cuidado. 
De igual manera, propuestas territorializadas de protección integral 
de derechos a la niñez (centros de día, centros de referencia, etcétera) 
colaborarán en favorecer la disminución de dicho tiempo destinado 
al cuidado. Asimismo, la integración de la jornada escolar con servi-
cios complementarios de cuidado en el ámbito local aparece como 
un mecanismo necesario para contrarrestar la inequitativa distribu-
ción del cuidado.

Con respecto al alcance de las políticas públicas de cuidado, sobre 
todo aquellas vinculadas a la asistencia alimentaria no monetaria o 
transferencias monetarias (que en condiciones de pobreza se destina 
en su mayoría para la compra de alimentos) debieran reconsiderar la 
existencia de criterios de acceso que excluye a una parte significativa 
de la población.

Resulta fundamental darle atención urgente a la provisión de 
agua de calidad en cantidad suficiente como derecho básico y, ade-
más, como facilitación a tareas de cuidado que, de lo contrario, im-
plica un esfuerzo duplicado para las personas cuidadoras: búsqueda 
y acarreo de agua en primer lugar, para poder desempeñar luego la 
tarea de cuidado (comida y bebida, limpieza general, lavado de ropa, 
baño e higiene, riego de huerta, bebida de animales). También se des-
taca la fuerte relevancia que marcaban las mujeres entrevistadas 
acerca de la disponibilidad de conectividad, tanto para necesidades 
propias del cuidado como estar comunicadas con su red de conten-
ción, como también para las tareas escolares de hijos e hijas y para 
actividades laborales; varias familias rurales narraron que, durante 
la pandemia, incurrieron en gastos para que hijos e hijas pudieran 
estudiar y asistir a clases virtuales y para las comunicaciones para 
sus emprendimientos productivos y comerciales. 

Observando que la articulación de programas y proyectos de 
carácter municipal, provincial y nacional se configura en una es-
trategia de las familias pobres para obtener recursos, se recomien-
da que las políticas sociales destinadas a la comunidad, en el marco 
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de la organización social del cuidado, puedan repensar la comple-
mentariedad de estrategias en el propio diseño de las mismas. Esta 
tarea de articulación entre programas permitiría evitar la sobre-
carga de referentes que se ocupan de la búsqueda de recursos en las 
organizaciones.

Se recomienda que en el diseño de políticas sociales se evite la 
reproducción de roles y visiones naturalizadas respecto a las muje-
res como las únicas encargadas de llevar a cabo las distintas tareas 
que son necesarias desarrollar en el ámbito barrial / comunitario, 
tanto urbano como rural. El trabajo de cuidado comunitario debie-
ra ser reconocido formalmente por el Estado, con salarios acordes a 
la canasta familiar y con el acceso a todos los beneficios correspon-
dientes, además de dotar de servicios públicos (agua, energía, conec-
tividad, movilidad) y de recursos necesarios para llevar adelante los 
cuidados en mejores condiciones y menos desgaste de las personas 
cuidadoras; en particular en las zonas rurales dispersas. 

Por otro lado, se plantea la necesidad de que las políticas públi-
cas amplíen la noción de quienes requieren cuidados, dado que las 
organizaciones vienen desarrollando una experiencia sostenida, 
y atravesada por las implicancias de la pandemia, que les permite 
identificar el “hacia adentro de la organización”, del servicio que 
prestan “hacia afuera” en el propio barrio, dando lugar a dos nive-
les paralelos a la hora de implementar estrategias de cuidado. Por lo 
tanto, cuidar a quienes cuidan se constituye en una necesidad fun-
damental por el desgaste que la propia actividad provoca en quienes 
llevan adelante estas tareas (mujeres y disidencias).

No podemos dejar de tener en cuenta que quienes llevan a cabo 
las tareas en las organizaciones sociales que brindan cuidado tam-
bién realizan las tareas domésticas de sus propios hogares en forma 
no remunerada y, en muchos casos, también realizan trabajo domés-
tico u otra tarea remunerada, por lo que es necesario identificar la 
triple jornada de trabajo doméstico: en el hogar, en la organización y 
como trabajo remunerado. Revisar esto desde la orientación y linea-
mientos de las políticas sociales, permitiría avanzar en lograr otra 
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distribución del tiempo y las tareas domésticas llevadas a cabo por 
las mujeres.

Se reconoce que la solidaridad comunitaria siempre llega antes 
que el Estado con lo cual implementar mecanismos de participación 
popular en la toma de decisiones y en la gestión de políticas públicas 
se vuelve un elemento muy necesario, superando la unilateralidad 
y reduciendo los circuitos burocráticos que se deben seguir para la 
obtención de recursos concretos y simbólicos.

Finalmente, y a la luz de los resultados expuestos hasta aquí, se 
considera importante retomar la idea de “crisis de los cuidados” que 
frecuentemente es mencionada en las esferas académicas y guber-
namentales. Al respecto Nancy Fraser (2016) advierte que la “crisis 
de los cuidados” es un tema de debate público, a menudo relacionada 
con ideas como “pobreza de tiempo”, “equilibrio familia-trabajo” y 
“agotamiento social”, haciendo referencia a las presiones que desde 
diversos puntos están actualmente exprimiendo un conjunto clave 
de capacidades sociales: las disponibles para tener y criar niños, cui-
dar de amigos y familiares, mantener hogares y comunidades más 
amplias, y sostener relaciones más en general. Los cuidados que, 
como vimos en general, se realizan sin remuneración (particular-
mente entre los sectores populares), son indispensables para la socie-
dad. Sin ellos no podría haber cultura, ni economía, ni organización 
política.

La crisis de los cuidados a su vez, ha sido situada en el contexto de 
cambios demográficos acelerados en los países, caracterizados por el 
envejecimiento progresivo de las sociedades, y las transformaciones 
producidas en los mercados de trabajo con el aumento de la partici-
pación de las mujeres –atravesada por situaciones de desigualdad y 
discriminaciones múltiples– y donde las transformaciones en la or-
ganización familiar y social del cuidado no se han producido, mante-
niéndose los varones al margen de sus responsabilidades de cuidado 
al tiempo que aumenta la población demandante de cuidado.

Fraser (2016) agrega que se trata de una enorme crisis, no solo de 
los cuidados, sino también de la reproducción social en su sentido 
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más amplio, que incluye también vectores económicos, ecológicos y 
políticos, que se entrecruzan y exacerban mutuamente. El aspecto de 
la reproducción social forma una dimensión importante de esta cri-
sis general, pero a menudo queda olvidado en los actuales debates, 
que se centran principalmente en los peligros económicos o ecológi-
cos. Por otra parte, las respuestas institucionales no han dado cuenta 
de dicha crisis como tampoco han ensayado respuestas adecuadas 
ni suficientes para asumirla en los sectores que se enmarcan en la 
pobreza y en la marginalidad de los circuitos de la economía social.
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Introducción 

El presente artículo tiene como objetivo presentar los resultados 
centrales de la investigación “COVID-19, Salud y protección social: 
aportes desde las prácticas de cuidado territoriales para el fortale-
cimiento de políticas integrales de salud mental comunitaria en los 
nuevos escenarios pospandemia”. El trabajo desarrollado tuvo dos 
ejes transversales principales, el análisis de las políticas de gobier-
no, y la sistematización de prácticas y experiencias de cuidados en 
salud/ salud mental. Al haber llevado adelante una investigación 
con una doble entrada, la normativa y la experiencial, las observa-
ciones denotan este aspecto compuesto, lo cual se erige como una de 
las contribuciones del proyecto. Dada la magnitud del estudio y la 
riqueza de los datos, se focalizará en algunos de los resultados en que 
se sostienen y, por ende, permiten realizar recomendaciones para la 
implementación de políticas públicas respetuosas de la realidad lo-
cal de cada territorio. 

El trabajo se fundamenta en una perspectiva integral de la salud, 
recuperando y entrecruzando las conceptualizaciones de la salud 
mental comunitaria, los cuidados y la determinación social de la 
salud. La salud es en nuestro país un derecho con reconocimiento 
constitucional desde fin del siglo pasado, y por lo tanto es una res-
ponsabilidad de los diferentes niveles de Estado. Entendiendo que el 
cuidado es una categoría que incluye a los derechos humanos funda-
mentales y se enmarca en la salud integral desde la perspectiva de su 
determinación social, el Estado se asume como garante de derechos 
y corresponsable en los procesos de operacionalización, implemen-
tación y efectivización de las políticas públicas al respecto. Dada la 
heterogeneidad territorial de nuestro país, es necesario un rol acti-
vo del Estado a través de sus distintos sectores y niveles, articulan-
do con múltiples actores y colectivos de la sociedad como partícipes 
activos de dichos procesos, con el propósito de generar las condicio-
nes efectivas para el acceso a derechos. El estudio puso entonces en 
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diálogo y tensión las relaciones entre los niveles macro y micro polí-
ticos de contextos territoriales heterogéneos en distintas provincias 
de Argentina, tomando a las políticas públicas en su integralidad po-
lítico-técnica que involucra también el impacto en las experiencias 
y prácticas de cuidado de la salud / salud mental que los referentes 
territoriales han desarrollado en el contexto de pandemia. 

La metodología propuesta abrió un proceso dialógico que integró 
colectivos y redes preexistentes y nuevas a través de distintas estra-
tegias para la producción de conocimiento situado desde el análisis 
de las medidas de gobierno adoptadas durante 2020 a nivel nacio-
nal y de las provincias estudiadas, y el mapeo y la sistematización de 
las prácticas y experiencias de cuidados territoriales. Se sostuvieron 
entonces, diversos niveles de participación internos y en el trabajo 
territorial, facilitado por un equipo de características interdiscipli-
narias, federal e intersectorial que promovió y construyó lógicas de 
colaboración en nueve nodos de las regiones Centro, Patagonia y Li-
toral del país, cuya composición incluye académicas/os, trabajado-
res/as de salud y referentes de organizaciones de la sociedad civil. 

 A través del proceso de investigación, se buscó poner en diálogo 
las dimensiones de la determinación social de la salud en las lógicas 
general, particular y singular, revisando las medidas de gobierno im-
plementadas y las prácticas y experiencias de cuidado, focalizando 
en la producción de salud / salud mental, con las interpretaciones y 
los saberes colectivos en torno a las mismas. Es desde allí, con/hacia 
distintos grupos poblacionales que, en su dinámica micropolítica, se 
conforman los espacios últimos de efectivización (o no) de protec-
ción social y derechos, y por ende en los que podemos encontrar cla-
ves para copensar estrategias y alternativas de efectivización plena 
con y desde los diferentes actores implicados. 

El concepto de participación, de gran relevancia en este proceso 
en sus múltiples dimensiones, incluye la propia lógica de trabajo en 
red del equipo, que se entrama horizontalmente apelando a un fuer-
te componente participativo y, visibiliza la importancia del mismo 
como parte de diversas estrategias metodológicas, implementadas 
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desde un posicionamiento ético y político necesario en el trabajo de 
producción de conocimiento situado a la vez del reconocimiento y 
enriquecimiento de cada uno de los participantes. Es así como, en 
contrapunto a las lógicas académicas extractivistas, se promovie-
ron lógicas de participación horizontal y de coformación constante, 
entendiendo entonces que estas propuestas metodológicas dialó-
gicas producen un impacto concreto en quienes participan en sus 
distintas instancias. El desarrollo de esta investigación produjo un 
enriquecimiento mutuo en procesos que vinculan diferentes saberes 
producidos en las prácticas cotidianas de los diversos colectivos de 
los territorios en los que trabajamos a la vez que a todas las personas 
que participaron del proyecto con sus diversas trayectorias y de las 
múltiples tramas recreadas.

Finalmente, el artículo se propone, mediante la presentación de 
estos resultados, hacer un aporte desde el conocimiento producido 
para mejorar los procesos de implementación de estrategias para la 
efectivización de políticas públicas de cuidado, respetuosas de las 
características y necesidades particulares de los territorios, inten-
tando recuperar los principales aprendizajes construidos para trans-
formarlos en insumos y recomendaciones, particularmente para los 
decisores de políticas.

Problema de investigación 

La pandemia originada por la propagación del nuevo Coronavirus 
(SARS-CoV-2 o COVID-19) generó un escenario de crisis con un com-
portamiento espacio-temporal propio de los niveles de globalización 
alcanzados por el sistema y su correlativo nivel de incertidumbre y 
excepcionalidad. La profundidad de este proceso en términos de im-
pactos negativos se reflejó también en las respuestas adoptadas en 
cada país, en forma paralela al avance en la comprensión de la diná-
mica y comportamiento de los procesos de salud-enfermedad-aten-
ción-cuidados [SEAC] de la pandemia. Las medidas de gobierno y 
políticas públicas variaron de manera significativa entre distintos 
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países y regiones. En Argentina, las medidas implementadas por 
el gobierno, no se limitaron a la prevención, gestión de la curva de 
contagios y tratamiento de enfermedad, sino que se orientaron tam-
bién a la protección social. Es reconocido el importante papel de las 
Ciencias Sociales, aportando insumos para el análisis de la situación 
y la toma de decisiones, pero también las comunidades y organiza-
ciones sociales que generaron diversas estrategias para enfrentar la 
pandemia y sostener los entramados vitales.

La pandemia visibilizó a nivel regional y, en particular, en nues-
tro país la heterogeneidad social y las vulnerabilidades de grupos 
poblacionales afectados por las diversas inequidades (clase social, 
raza, sexo y género), productos de desigualdades históricas y estruc-
turales. Asimismo, las personas trabajadoras denominadas esencia-
les debieron continuar e incrementar sus tareas en un escenario 
desconocido, sensible e incierto. En relación con el sector salud, par-
ticularmente atravesado por los desafíos de la pandemia, quedaron 
expuestas las inequidades y las falencias estructurales del sistema, 
muchas de ellas potenciadas especialmente con las políticas neolibe-
rales del período previo a la pandemia, generando un mayor deterio-
ro de lo público y la protección social.

La pandemia afectó y alteró la vida cotidiana de las comunida-
des, impactando especialmente en la salud / salud mental de toda 
la población. Asimismo, las propias medidas de gestión de la pande-
mia, como el aislamiento social, preventivo y obligatorio [ASPO] y el 
distanciamiento social [DISPO], propuestos como necesarios para el 
control epidemiológico, acrecentaron las dificultades económicas, el 
miedo al contagio, la incertidumbre y diversos sufrimientos. A ni-
vel de los territorios, se visibilizaron o emergieron una serie de redes 
formales e informales que materializaron lógicas de sostén y trabajo 
diversas, sensibles a las necesidades de las comunidades. 

La vida cotidiana, las formas de trabajo y las subjetividades se 
vieron transformadas, al igual que los vínculos y las redes de sos-
tén comunitario. En este marco las medidas de protección social 
que se adoptaron a nivel nacional, en cada provincia y municipio 
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gravitaron en la salud / salud mental y el bienestar psicosocial de 
toda la comunidad. En muchos casos, incluyeron recomendaciones, 
programas y acciones específicas tanto para las comunidades como 
para el colectivo de personas trabajadoras de los sistemas sanitarios. 
Su implementación en los territorios adquirió características parti-
culares según los niveles de articulación, la participación, contex-
tualización y la potencia de propuestas creativas que consideramos 
necesario analizar y poner en diálogo con las prácticas y experien-
cias de cuidado a la salud / salud mental territoriales, desde un en-
foque comunitario y de derechos. En este marco las preguntas que 
orientaron esta investigación fueron: ¿cómo fue el desarrollo de las 
distintas prácticas y experiencias de cuidado a la salud / salud men-
tal?; ¿cómo fue su articulación con las medidas de gobierno desarro-
lladas en el marco de la pandemia? El foco del estudio estuvo puesto 
en cuatro regiones del país: Chubut, Río Negro, Santa Fe y cuatro zo-
nas de la provincia de Buenos Aires. 

Desde un enfoque de salud integral fundamentado en la salud 
mental comunitaria, la salud colectiva y la evaluación de políticas 
públicas, con aportes metodológicos de la investigación participati-
va, la epidemiología crítica y la sistematización de experiencias, nos 
propusimos producir conocimiento situado para aportar a la com-
prensión de las medidas de gobierno adoptadas en tanto integrali-
dad política-técnica en las experiencias y prácticas de cuidado de la 
salud / salud mental que los actores territoriales desarrollaron en 
el contexto de pandemia con / hacia distintos grupos poblacionales 
y que, en su dinámicas micropolíticas, conforman los espacios últi-
mos de efectivización (o no) de protección social y derechos. Enten-
demos que el conocimiento y sistematización de: a) las experiencias, 
prácticas, dinámicas micropolíticas vinculares y subjetivas, que se 
ponen en juego en el cuidado de la salud / salud mental; b) la sis-
tematización de las medidas de gobierno implementadas a nivel 
nacional, provincial y local y su articulación con las experiencias y 
prácticas de los actores territoriales y c) la construcción de insumos 
de comunicación derivados; constituyen un aporte fundamental 



	 247

Políticas sociales y territorios

para la generación de políticas públicas pospandemia. (Bottinelli et 
al., 2020a).

Objetivos propuestos

La variación epidemiológica de la pandemia, desde su inicio hasta 
el presente, y la información incompleta sobre el coronavirus y sus 
formas de propagación, volvieron necesarias una serie de medidas 
que fueron tomando los gobiernos nacionales, provinciales y locales, 
que variaron temporalmente y que tuvieron implicancias diversas 
en los territorios. 

Inicialmente, las políticas públicas se caracterizaron por el pro-
pósito de evitar la propagación y la cantidad de contagios con una 
fuerte mirada predominantemente biológica de la problemática, con 
el objetivo de fortalecer el sistema sanitario para dar respuesta a las 
necesidades implícitas en el aumento de la curva de infectados. Sin 
embargo, la complejidad y lo prolongado de la situación hicieron ne-
cesario desarrollar otra serie de medidas, que en muchos casos se 
orientaron a resolver problemáticas ligadas a las mismas medidas 
de prevención. En un contexto territorial tan amplio y heterogéneo 
como el nuestro, se presentó una vasta variabilidad de la situación, 
tanto en términos epidemiológicos como de las medidas de gobierno 
y de la capacidad de los sistemas para dar respuesta a las necesidades 
originadas, no solo en la pandemia misma, sino en las propias medi-
das diseñadas para su contención y manejo. 

Por otra parte, el sobredimensionamiento de las implicancias 
biológicas del virus, la prolongación temporal de la situación de pan-
demia, así como de las medidas de contención (ASPO, DISPO), pu-
sieron de relieve la multidimensionalidad de los procesos de salud 
/ enfermedad / atención y cuidados y la necesidad de incluir otras 
lógicas de intervención. Las lógicas de cuidado a la salud / salud 
mental, en términos de respuestas gubernamentales, pero también 
de estrategias concretas de contención y cuidado desarrolladas por 
actores territoriales diversos, han sido muy variadas en las distintas 
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regiones del país. Con la intención de poner en diálogo ambos niveles 
de análisis, entendiendo la importancia y la relación de la macropo-
lítica con la micropolítica de los contextos particulares este estudio 
se propuso como objetivo general describir las prácticas y experien-
cias de cuidado de la salud / salud mental de actores territoriales 
referenciadas como promotoras de derechos analizando su articula-
ción con las medidas de gobierno a nivel nacional, provincial y local 
implementadas en el marco de la pandemia causada por COVID-19 
en distintos grupos poblacionales en Chubut, Río Negro, Santa Fe y 
Buenos Aires durante el año 2020.

Los objetivos específicos propuestos fueron: 1. Mapear las prácti-
cas y experiencias de cuidado de salud / salud mental de los actores 
territoriales que refieran a la promoción de derechos a partir de la 
pandemia en relación con la definición de los problemas, los partici-
pantes, las formas de implementación, la perspectiva teórica y meto-
dológica, el marco institucional, las líneas de filiación, el registro de 
datos y los aspectos formativos. 2. Identificar las dinámicas de las ex-
periencias de cuidado de los actores territoriales durante la pande-
mia relacionadas con tecnologías blandas y duras con respecto a la 
toma de decisiones, las modificaciones en los procesos de trabajo, las 
condiciones que permiten la sostenibilidad en el tiempo, los aprendi-
zajes y la replicabilidad en otros contextos. 3. Describir los objetivos 
de las experiencias de cuidado de los actores territoriales haciendo 
foco en los logros, los aspectos novedosos del cuidado y la ampliación 
de derechos, y los aportes territoriales para la acción y reproducción 
de los procesos de construcción de las políticas públicas en el contex-
to de pandemia. 4. Describir las condiciones de implementación de 
dichas prácticas ampliatorias de derechos identificando los nudos 
críticos; los facilitadores, obstaculizadores y áreas de vacancia en la 
viabilización de derechos, con foco en su relación con las medidas 
de Gobierno Nacionales, provinciales y locales durante la pandemia 
desde la perspectiva de los participantes. 5. Caracterizar las medi-
das de gobierno implementadas a nivel nacional y local durante el  
COVID-19 respecto de los temas, cobertura y población, indagando 
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su concepción de salud / salud mental y cuidados, implícita o explíci-
ta, y los nudos críticos en la implementación de las medidas naciona-
les y locales que debieran profundizar para efectivizar derechos. 6. 
Promover espacios de trabajo coparticipativos para la construcción 
de insumos de comunicación identificando temas, contenidos co-
municacionales, audiencias, vías y tipos de producciones y objetivos 
para la visibilización de los resultados de la investigación. 

Antecedentes, estado de la cuestión y referencias teórico-conceptuales

Durante la pandemia proliferaron diferentes formas de reflexión y 
producción sobre el tema: conversatorios, eventos, producción de 
libros, e-books y publicaciones, tanto académico-científicas como de 
divulgación, que aprovecharon formas poco habituales de difusión 
y reflexión sostenidas en las posibilidades tecnológicas potenciadas 
por las medidas de restricción de circulación y presencialidad. Así 
mismo, realizamos búsquedas que recuperen no solo las múltiples y 
diversas producciones de nuestras propias universidades o equipos 
de investigación reconocidos, sino también aportes de otras produc-
ciones y espacios como los Movimientos de Mujeres, Feminismos 
y los Organismos de Derechos Humanos. Desde esta perspectiva 
se realizaron búsquedas en el Sistema Nacional de Repositorios 
Digitales [SNRD] con las palabras salud mental, cuidados, políticas pú-
blicas y COVID-19, entre 2020 y 2021. Los artículos encontrados abar-
can las temáticas de la creación de dispositivos (López et al., 2020; 
PSARSM, 2020); adecuación de dispositivos de salud / salud mental 
(Bang, 2020), impactos en las prácticas de cuidado (Pautassi, 2021) 
en profesionales y equipos de salud / salud mental (Malpeli, 2020; 
Dangelo et al., 2020) e impacto en salud mental de los grupos pobla-
cionales específicos (Palma et al., 2020; Johnson et al., 2020). En los 
trabajos varios autores priorizan la necesidad de acompañamiento 
de los equipos, y espacios de reunión y las readecuaciones específi-
cas por la urgencia de continuar la tarea (Bang, 2020; Malpeli, 2020; 
Dangelo et al., 2020). También se señalan en diversas publicaciones 
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los procesos creativos de dispositivos virtuales que permitieran 
sostener la tarea, incluyendo procesos de capacitación y procesos 
asociativos entre instituciones de territorios lejanos, y señalan la 
existencia de acciones llevadas adelante por actores voluntarios, 
es decir, sin remuneración (PSARSM, 2020; López, 2020, Dangelo, 
2020). Al respecto, Pautassi (2021) problematiza las principales de-
finiciones del trabajo no remunerado en salud [TnRS] en América 
Latina en 2000-2020, poniendo énfasis en los cuidados en pandemia, 
lo que profundizó las desigualdades en torno a las tareas de cuidado. 
Las intervenciones intersectoriales, cooperativas y asociativas entre 
diferentes sectores y organizaciones para la creación y sostenimien-
to de acciones en el marco de ASPO es mencionado por la mayoría 
de los autores, y dentro de las tareas de cuidado que se nombran se 
destacan algunas llevadas adelante desde voluntarios y otras desde 
actores rentados, señalando la invisibilización de las redes de cuida-
dos, la precarización de las condiciones, y la sobrecarga y feminiza-
ción de las tareas de cuidados (Zaldúa y cols., 2020). Subyacen en los 
procesos mencionados la cooperación, el conflicto y la intercultura-
lidad, y son esas concatenaciones el fundamento del proceso SEAC y 
lo que configura el bienestar y el malestar de las comunidades.

En lo que respecta a las políticas públicas, diferentes trabajos 
dan cuenta de que las medidas adoptadas por los gobiernos tuvieron 
impactos medibles que se reflejaron de forma directa en la movili-
dad y de forma indirecta en términos de contagios (Neirotti, 2021; 
Bottinelli et al., 2022). Así los estilos de gestión de la pandemia han 
tenido un impacto diferencial dependiendo de las medidas tomadas 
por los Estados (Azerrat et al., 2020; Cabral, 2020; Aminahuel, 2021). 
En Argentina, si bien existieron diferentes medidas de gobierno que 
buscaron paliar los efectos negativos sobre la economía, la salud y 
el trabajo (Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nación, 
2020), diversos aportes señalan que no siempre fueron suficientes en 
espacios caracterizados por diferentes condiciones previas de vulne-
rabilidad social (Heim et al., 2020; Baeza et al., 2020; Sabatella, 2021; 
Tuñon, 2021; Diez Tetamanti et al., 2021). En esta línea, la OPS (2021) 
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explicita la necesidad de abordar los efectos y consecuencias no de-
seadas de las medidas.

 El marco del presente proyecto se sostiene en la Determinación 
Social de la Salud (DSS) como categoría de la epidemiología crítica 
que descubre la profundidad de los análisis epidemiológicos y las 
condiciones que subyacen en los procesos de SEAC (Breilh, 2003), y 
que ha nutrido y especificado sus postulados con respecto a condi-
cionamientos de orden social, económico y político en los problemas 
de las sociedades y el efecto en su salud desde 1970. Esta perspectiva 
reconoce dos objetos de estudio: el primero refiere a la distribución 
y sus determinaciones del proceso salud-enfermedad, y el segundo 
hace referencia a las prácticas en salud, las interpretaciones y los 
saberes colectivos en torno a ellas, poniendo en diálogo las dimen-
siones que propone la conceptualización de la DSS en las lógicas de 
lo general, particular y singular (Breilh, 2013). La determinación en-
tiende los modos de vida en la inequidad social en salud y no sola-
mente los estilos de vida y la responsabilidad de los individuos. Los 
diferentes actos en salud y su dimensión cuidadora constituyen “un 
espacio relacional donde pueden generarse procesos de acogida, vín-
culo y responsabilización” (Merhy, 2006).

Siguiendo la propuesta de la medicina social latinoamericana, 
los desarrollos de la salud mental comunitaria, los aportes de las 
teorías feministas, epidemiología crítica y de la ecología, podemos 
definir la dimensión de cuidado como un sistema de prácticas orien-
tadas al sostenimiento de la vida en común, a promover, sostener la 
vida y la calidad de vida de las personas (Chardon, 2011). Incluye los 
elementos físicos y simbólicos que les permiten vivir en sociedad 
(Rodríguez Enriquez, 2015). Siguiendo lo planteado por Bottinelli y 
colaboradores, (2020 a y b) se consideran –como centrales de estas 
prácticas– vínculos que permitan alojar (Chardon, 2011), acoger y 
respetar, en donde valorizar y reconocer a la otra persona (Lenta et 
al., 2020). En las prácticas de cuidado se da una relación de reconoci-
miento mutuo y reciprocidad (De la Aldea, 2019), basados en gestos 
de ternura (Ulloa, 2005). De esa forma, la construcción del cuidado es 
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un intercambio, que sucede en acto, tratándose de un proceso que se 
desarrolla entre sujetos y que tiene como idea fuerza la creación, la 
invención y la libertad de quienes lo realizan (Franco y Merhy, 2011). 
Como producto del afecto dado que las tareas de asistencia y preven-
ción “crean productos intangibles como el bienestar, la satisfacción, 
la emoción o la pasión” (Lenta, Longo, Zaldúa, 2020), opuestos a la 
mortificación y la desesperanza producto de las opresiones, y la vio-
lentación institucional (Ulloa, 2005).

Entendemos fundamental la articulación con actores externos a 
los ámbitos académicos para la producción de conocimiento. La teoría 
crítica (Dussel, 2007) se propone revelar las condiciones de subordina-
ción y opresión que someten a determinados actores sociales, permite 
devolver la dignidad que le ha sido arrebatada. Se hace imperativa y éti-
camente correcta la conjunción de una praxis investigativa que inclu-
ya los aportes de diferentes actores, en una trama de saberes (Zaldúa, 
Bottinelli, Lenta, 2022). Es así que los actores territoriales necesitan ser 
considerados en todo el ciclo de producción e implementación de polí-
ticas, y particularmente en la evaluación de las políticas públicas.

Desde esta perspectiva, es en los territorios “tomados como ex-
periencia práctica”, en la “práctica en salud” donde se dan “las posi-
bilidades de alinear los diferentes modos de la producción del vivir, 
singulares, que constituyen las maneras de andar la vida, con los 
procesos de encuentros micro políticos entre trabajadores y usua-
rios” (Abrahão y Merhy, 2014).

La comunidad revaloriza el concepto de territorio, visibilizando 
sus múltiples racionalidades; el territorio en salud es más que prácti-
cas protocolizadas y población enferma y supone diversas materiali-
dades simbólicas explícitas e implícitas (Carballeda, 2015). 

La investigación realizada, por ende, se propuso profundizar en 
experiencias y prácticas territoriales y comunitarias que recuperan 
tradiciones participativas, empoderantes, horizontales, decoloniales, 
diversas, con pluralidad de voces historizadas que propician líneas de 
fuga de las prácticas hegemónicas y alienantes, y generan condiciones 
para análisis interseccionales. Entendiendo que estudiar los cuidados 
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“formales” e “informales” que se han implementado tanto desde el Es-
tado como desde las organizaciones y movimientos sociales (prácticas 
y experiencias de los actores territoriales), en sus planos macro y mi-
cropolítico, a partir de identificar las transformaciones en los procesos 
de trabajo, visualizando los obstáculos y estrategias de efectivización 
de propuestas e implementación de las políticas en salud y protección 
social, constituyen un insumo relevante para el desarrollo y redefini-
ción de las políticas públicas en la sociedad de la pospandemia. 

Metodología

El objetivo propuesto fue analizar las medidas de Gobierno 
Nacionales, provinciales y municipales desarrolladas en el marco de 
la pandemia y su impacto en las prácticas y experiencias de cuidado 
a la salud / salud mental en dichos territorios, en función de lo cual 
se utilizó un diseño exploratorio descriptivo con triangulación de 
fuentes, instrumentos e indicadores cualitativos y cuantitativos, con 
elementos de investigación-acción participativa. Se buscó así, desde 
una ética relacional, la participación implicada y crítica de los/las 
participantes desde la sistematización, el análisis e identificación de 
propuestas respecto de las políticas, así como en las decisiones sobre 
elementos centrales para la comunicación de resultados y recomen-
daciones emergentes del proceso de investigación.

Como estrategia metodológica se propuso una sistematización y 
análisis de las políticas públicas nacionales, provinciales y locales; 
un mapeo y sistematización de las experiencias y prácticas de cui-
dado en salud /salud mental en el marco del COVID-19, consideradas 
cada una como caso particular complejo. Para lo cual, se enfatizó la 
articulación territorial con los equipos que facilitan la promoción de 
espacios de evaluación de aprendizaje y de sistematización de casos 
testigos, desde un formato coparticipativo con actores de diferentes 
niveles, para caracterizar la relación de las medidas de gobiernos 
con experiencias y prácticas mencionadas.
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Los instrumentos utilizados fueron observación y análisis de 
documentos (políticas públicas y documentos de las experiencias), 
entrevistas en profundidad y grupos focales. También se utilizaron 
herramientas de sistematización de experiencias. Se construyeron 
dos matrices de sistematización: una de medidas de gobierno (con 
diferentes niveles) y otras de prácticas y experiencias de cuidado.2 
Se realizó la carga y análisis de las medidas nacionales (generales3 y 
específicas4) así como de las medidas provinciales adoptadas por los 
gobiernos de Chubut, Río Negro, Provincia de Buenos Aires y Santa 
Fe durante el año 2020 en relación con la pandemia de COVID-19. 
En el contexto del estudio, se sistematizaron y analizaron un total 
de 2158 medidas de gobierno: 342 nacionales generales, 204 medidas 
nacionales específicas, 1133 de la provincia de Buenos Aires, 172 de 
la provincia de Río Negro, 173 de la provincia de Santa Fe y 134 de la 
provincia de Chubut. 

Se mapearon doscientas tres experiencias en las distintas pro-
vincias que abarca el proyecto. El muestreo se construyó de manera 
intencional, no probabilística, en tanto responde al conocimiento 
directo de los integrantes del equipo. Para la inclusión de prácticas 

2	  Las bases de datos se encuentran disponibles en la página web del proyecto: http://
redcuidadoscomunitarios.unla.edu.ar/
3	  Como fuente de las medidas nacionales “generales” se utilizó el sitio web oficial ht-
tps://www.argentina.gob.ar/coronavirus/medidas-gobierno, habiéndose incluido en 
la base de datos todas las medidas de gobierno informadas allí desde el comienzo de la 
pandemia hasta el 31 de diciembre de 2020. En el caso de que la publicación remitiera 
a normas del boletín oficial, se utilizaron los documentos de dichas normas.
4	  Se filtraron en el Boletín Oficial de la República Argentina todas las medidas que 
contenían las palabras clave: “ANSES”, “desarrollo social”, “salud mental” del año 
2020. Se eliminaron los registros repetidos (por contener más de una palabra cla-
ve). Se verificó si estaban relacionadas con la pandemia de COVID-19 a través de la 
búsqueda en el texto de la medida de las siguientes palabras: “COVID”, “emergencia”, 
“pandemia”. Algunas de estas abarcaban también otros aspectos no relacionados con 
la pandemia, por lo que se aclaró que se debía cargar únicamente lo relacionado con 
ella. Se contrastó el listado resultante con la base de políticas nacionales generales, y 
se eliminaron aquellas que ya habían sido cargadas en aquella. Por último, se incor-
poraron también políticas específicas no contenidas en el listado anterior que resul-
taron de la consulta a informantes clave, quienes trabajan en relación a salud mental, 
género y discapacidad. 

http://redcuidadoscomunitarios.unla.edu.ar/
http://redcuidadoscomunitarios.unla.edu.ar/
https://www.argentina.gob.ar/coronavirus/medidas-gobierno
https://www.argentina.gob.ar/coronavirus/medidas-gobierno
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y experiencias en el mapeo fue un criterio central que hayan sido 
espacios productores de cuidados comunitarios en el contexto de 
la pandemia por covid-19 durante el año 2020. En el contexto de la 
investigación, se entiende por prácticas y experiencias de cuidado 
de la salud / salud mental de actores territoriales aquellas referen-
ciadas como promotoras  /  ampliatorias de derechos. Así se inclu-
yeron aquellas experiencias que emergieron, dieron continuidad o 
reinventaron sus actividades en el contexto de las medidas de go-
bierno de aislamiento social preventivo y obligatorio [ASPO] y dis-
tanciamiento social preventivo y obligatorio [DISPO], consolidando 
formas creativas e innovadoras para sostener los vínculos y la pre-
sencia en la vida cotidiana de la población con la que trabajan. Las 
experiencias mapeadas pertenecen a organizaciones o instituciones 
que pertenecen a los sectores de Desarrollo Humano, Deporte, Salud, 
Género, Desarrollo Social / Seguridad social, Producción, Ambiente, 
Vivienda, Justicia, Telecomunicaciones, Economía, Cultura, Produc-
ción y de la Administración Pública. En el relevamiento se registra 
que las mismas orientan sus acciones a garantizar los derechos a la 
Salud, Alimentación, Vivienda, Trabajo, Libertad de Expresión, Jue-
go, Recreación, Seguridad social, Vestimenta, Derechos Culturales, 
Educación, muchas de ellas focalizando en la protección de derechos 
de niñas, niños y adolescentes, personas con discapacidad, adultos 
mayores, personas en situación de violencia por motivos de género. 

De las experiencias mapeadas se seleccionaron cuarenta y una, 
con las cuales se realizó un proceso de sistematización. El criterio de 
selección de dichas experiencias estuvo dado por la representación 
territorial y la diversidad según tipo de práctica, en función de las 
temáticas y problemáticas con las que trabajan. Para la sistematiza-
ción, en cada territorio se invitó a referentes de algunas de ellas a 
participar del proceso proponiéndoles la construcción conjunta de 
ejes de evaluación, a partir de sus intereses y de los objetivos del pro-
yecto, así como también para el diseño conjunto de productos comu-
nicacionales que permitan visibilizar y difundir en otros ámbitos los 
resultados de la investigación.
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Las experiencias como unidad de análisis 

Siguiendo la propuesta desarrollada por Merhy (2006) y Franco y 
Merhy (2011) para cartografiar el trabajo vivo propio de las prácti-
cas en salud, las “experiencias” constituyen una unidad de análisis 
que emerge de las líneas de organización territoriales y vínculos 
que se generan en la materialidad de los procesos de trabajo. Esto 
puede coincidir por momentos con un programa, un servicio o una 
práctica. Da cuenta de un equipo de trabajo, con cierto nivel de orga-
nización e historia / memoria / trayectoria de trabajo compartido, 
perteneciente a una institución del campo de la salud desde una mi-
rada intersectorial, o a una organización territorial que desarrolla 
conjuntos de prácticas dirigidas a, o junto con, un grupo poblacional 
específico, relacionadas con la producción de uno o más aspectos de 
la salud integral como valor de uso. Estas experiencias mantienen 
una relación de tensión (dependencia y autonomía relativa) con las 
inscripciones institucionales en las que se enmarcan. Asimismo, 
definen líneas de filiación historizables dadas por la circulación de 
conocimientos, saberes y afectos donde la presencia del cuerpo y es-
pacios compartidos permiten comprender la producción y reproduc-
ción de prácticas con lógicas no hegemónicas e invisibilizadas desde 
los parámetros clásicos de la salud / salud mental y que determinan 
y abonan a la comprensión de los procesos bottom-up (de abajo ha-
cia arriba) de políticas públicas. (Merhy et al., 2006; Nabergoi, 2013; 
Bottinelli, 2013) 

El equipo de trabajo: una red rizomática

En marzo de 2020 el mundo entero se enfrentó a una situación 
crítica de características y dimensiones inéditas. Nuestro país, al 
igual que todos los de la región, debió implementar diversas estra-
tegias tanto en los niveles macro como de micropolíticas para dar 
respuesta a los distintos aspectos que planteaba la pandemia. Esto 
incluyó el accionar a través de diferentes sectores de gobierno, de 
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organizaciones de la sociedad civil, así como nuevas configuraciones 
de grupos que se autoorganizaron para dar respuestas a las necesi-
dades que iban surgiendo frente a la prolongación de la crisis epide-
miológica y los desafíos que planteaba en la vida cotidiana a nivel 
subjetivo e intersubjetivo, y de las articulaciones familiares, institu-
cionales y sectoriales.

Desde las instituciones en salud y educación, diversos grupos de 
trabajo se activaron para poner el eje de su accionar en temáticas 
relacionadas con la pandemia. En ese mismo horizonte, se activó y 
reorganizó nuestra red de colaboración a lo largo del país, desde dis-
tintas universidades e instituciones públicas. El equipo de investiga-
ción se enmarca en redes de colaboración que recuperan historias 
previas de trabajo compartido por alguno/as integrantes o institu-
ciones en una espiral dialéctica en la que en diferentes momentos 
se pueden ver los nodos constituyentes y los devenires de relaciones 
de integrantes y temáticas que van generando esas constelaciones 
de tramas situadas. En particular, el proyecto recuperó y puso en 
diálogo procesos de discusión que se iban dando en paralelo en dos 
redes latinoamericanas: Red de estudios en salud y políticas públi-
cas en Iberoamérica [RESPI] y Red Internacional de Prácticas y Ex-
periencias de Cuidado en Salud Mental, ambas surgidas durante la 
pandemia. La recuperación de algunos aspectos producidos desde 
allí junto a otros proyectos compartidos que se encontraban en de-
sarrollo, generó las condiciones de posibilidad para el diseño de esta 
investigación aplicada y participativa. 

El equipo se constituyó entonces como una nueva red que se 
agenció de manera rizomática (en el sentido deleuziano), imprimien-
do una dinámica de participación, que partió de un posicionamien-
to ético y político. Se constituyó así un equipo ampliado, abierto y 
permeable a nuevos integrantes, cuyos intercambios se apoyaron en 
una horizontalidad permanente entre nodos con raíces territoriales 
que se crearon, desarrollaron y nutrieron, buscando activamente el 
aporte de los distintos integrantes desde sus potencialidades y tra-
yectorias. En un diálogo respetuoso de los saberes y del compromiso 
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territorial de generar mayores sinergias entre la producción  /  ac-
ción académica y las dinámicas cotidianas de las comunidades de 
pertenencia.

Entre las universidades e instituciones que fueron parte de los 
nodos / nudos activos de este rizoma se encuentran: Universidad del 
Chubut (provincial), Universidad Nacional de la Patagonia San Juan 
Bosco, Universidad Nacional de Río Negro, la Universidad Nacional 
de Moreno, Universidad Nacional de Lanús , Universidad Nacional 
de San Martín, Universidad Nacional de Mar del Plata, Universidad 
Nacional del Litoral, Universidad Nacional de Rosario, la Asociación 
por los Derechos de la Salud Mental [ADESAM] y la Región Sanitaria 
VIII del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires. Cabe 
destacar que tanto las instituciones de salud como las universidades 
dieron sostén a la red y anclaje territorial. Esto a efectos de generar 
las condiciones de posibilidad para el desarrollo de una dinámica de 
trabajo basada en la participación real, con la inclusión de esta di-
versidad de agentes desde los momentos iniciales de gestación de las 
propuestas, y durante todo el proceso de implementación, cierre y 
evaluación de estas.

Resultados

Resultados del análisis de las medidas de gobierno a nivel nacional, 
provincial y local

En el análisis de las medidas que fueron caracterizadas en este es-
tudio (2158 medidas de gobierno: 342 nacionales generales, 204 me-
didas nacionales específicas) se puede identificar que el Gobierno 
Nacional tomó un posicionamiento rector en la gestión de la pan-
demia, con una clara intencionalidad de detener y retrasar los con-
tagios y evitar las muertes, fortaleciendo un sistema sanitario muy 
empobrecido y complementando con medidas de protección social. 
Esto se plasmó cuali y cuantitativamente en las medidas tomadas y 
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su impacto en la comunidad. Así, en las primeras medidas al inicio 
de la pandemia, destinadas principalmente al sector salud, se evi-
dencia un mayor protagonismo del Estado nacional en los primeros 
meses, que incluyó la articulación y progresiva coordinación con los 
Estados provinciales. En marzo de 2020 se tomaron setenta medi-
das nacionales (correspondientes al 20,46 % del total de medidas de 
febrero-diciembre de 2020), duplicando el porcentaje de medidas 
mensuales tomadas durante los siguientes meses. Estas tuvieron un 
alcance mayoritariamente nacional y tienen algunas características 
comunes: el 74 % son medidas de acción y de regulación que tienen 
implicancia en un 62 % proactivas y un 32 % restrictivas. El 71 % fue-
ron generadas en el marco de la pandemia y el 21 % “modifica una po-
lítica previa a la pandemia”, reasignando partidas presupuestarias 
en el 50 % de ellas, siendo los sectores principales que intervienen en 
esas medidas Salud y Economía.

Complementariamente a las medidas de alcance nacional, se evi-
dencia el trabajo de articulación con los gobiernos provinciales. La 
respuesta y el tipo de medida desarrolladas por estos, en función de 
los territorios estudiados, han sido muy variadas. En algunos casos, 
como el mapeo de políticas públicas de Chubut, muestra una preemi-
nencia de políticas que adhieren a medidas nacionales, generando 
en ocasiones, desajustes entre las medidas y las necesidades asocia-
das a la situación epidemiológica en cada localidad. Otros territorios, 
como la provincia de Buenos Aires, se caracterizaron por una proli-
feración de medidas específicas que complementaron las nacionales 
desde una lógica de mayor adecuación a las necesidades locales.

La reorganización del sistema sanitario y las medidas preventivas 
promovidas desde el Gobierno Nacional, fueron percibidas por algu-
nas de las personas participantes de las experiencias sistematizadas 
en la investigación, como de “retirada del Estado”. Esto particular-
mente en aquellas que trabajan con personas en contextos de mayor 
vulnerabilidad psicosocial. La magnitud temporal de las medidas, 
como el Aislamiento Social Preventivo Obligatorio [ASPO], con el co-
rrespondiente cierre de espacios institucionales y comunitarios, así 
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como la reorganización del sistema de salud con el eje puesto en la 
atención del COVID-19, fue un hecho inédito que generó incertidum-
bre y profundizó las desigualdades preexistentes, acrecentadas por 
las políticas neoliberales de los años anteriores a la pandemia, refor-
zando –en las poblaciones vulnerabilizadas– obstáculos para el acce-
so al ejercicio sustantivo de derechos. Se infiere que, en las mismas, 
subyace una preeminencia del aspecto médico y epidemiológico, 
pero que también incorpora, aunque en menor medida, aspectos de 
protección social, laborales, comunicacionales, educativos, de trans-
porte, etcétera. Esto fue caracterizado como insuficiente desde las 
percepciones de las personas participantes de las experiencias. Sur-
ge aquí un punto crítico, ya que identificamos en el tipo de medidas, 
la temporalidad y los sectores involucrados que el Estado generó una 
serie de medidas de gobierno destinadas al cuidado de la población 
que incluía distintos sectores y niveles gubernamentales, pero que se 
generaron demoras, atentando contra la efectivización en tiempo y 
forma de las medidas, lo que ha sido referenciado como negativo y 
contradictorio con el fin promovido en la medida.

Asimismo, encontramos como área de vacancia la falta de medi-
das que regulan lo que denominamos tareas cotidianas de cuidado. 
Estas estuvieron en su mayoría a cargo de mujeres, fueron desarro-
lladas en ámbitos domésticos o en espacios donde la población debió 
estar aislada durante varios meses. Si bien se identificaron medidas 
referidas a los cuidados especializados, institucionalizados o remu-
nerados, sobre todo los que comprometen a poblaciones vulnerabi-
lizadas, con situaciones de violencia o discapacidad, no se hallaron 
referencias a los cuidados en el ámbito doméstico o de las organiza-
ciones sociales / comunitarias. Hipotetizamos que esto es coherente 
con la estructural invisibilización existente sobre el trabajo repro-
ductivo, no reconocido formalmente como trabajo.

En las medidas analizadas, junto a la priorización de la protec-
ción de la salud de la población, ubicamos el desarrollo de norma-
tivas destinadas a la protección del sistema productivo nacional, y 
muchas de las medidas restrictivas tuvieron su correlato en políticas 
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compensatorias. Caracterizamos entonces un proceso continuo, en 
el cual inicialmente el foco estuvo puesto en medidas asociadas al 
sector salud en relación con lo epidemiológico, pero que a los pocos 
meses del inicio de la pandemia se complementa con otras medidas 
ligadas a otros sectores, especialmente en relación con la protección 
social, educación, trabajo, producción, entre otros. Así, la gestión de 
la pandemia desde la mirada macro del mapeo de políticas, nos per-
mitió caracterizar una panorama asociado a la situación epidemio-
lógica, al impacto social y económico de las medidas de prevención 
de la pandemia, y a los cambios que se fueron dando durante el 2020, 
donde paulatinamente se fue ampliando el foco de las políticas, in-
cluyendo progresivamente dimensiones más específicas, tanto en 
relación a colectivos en situación de vulnerabilidad como a aspec-
tos vinculados al esparcimiento, la cultura y el deporte. No obstante, 
esto ha sido evidenciado como insuficiente para grupos poblaciona-
les que subsisten en el marco de una economía informalizada.

La caracterización general a nivel nacional de las medidas de 
gobierno da cuenta de que estas fueron numerosas, variadas, fun-
damentalmente proactivas, de desarrollo temprano y sostenido 
durante toda la pandemia y con el involucramiento de diversos sec-
tores, ya que no se restringieron a aspectos específicamente sani-
tarios, sino que tuvieron impacto en todos los ámbitos (economía, 
producción, educación, trabajo, transporte, seguridad social, salud, 
etcétera). Se identifica una reasignación presupuestaria en este sen-
tido, así como la ampliación y generación de nuevas partidas desti-
nadas a reforzar estas políticas.

En cuanto a la explicitación de metas en las medidas estudiadas, 
vemos que hay un escaso porcentaje con metas definidas (36,0  % 
–123– meta explícita y 64,0 % –219– no). Entendemos que la explicita-
ción de esta dimensión facilita el control, gestión y evaluación de las 
medidas, sin embargo, en periodos críticos, en los que la planifica-
ción de la mayoría de las medidas tiende a paliar las consecuencias 
de la pandemia en la emergencia sanitaria, se hace posible prescin-
dir de dicha explicitación. También emerge que la no explicitación 
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de las metas permitiría ampliar  /  flexibilizar acciones, beneficios, 
cobertura poblacional, tiempo, gestión, etcétera, de una forma más 
expeditiva ante la emergencia, favoreciendo las prácticas y experien-
cias de cuidado a la salud / salud mental desde un enfoque comuni-
tario y de derechos.

En el mismo sentido, vemos un escaso porcentaje de medidas de 
gobierno con explicitación de población objetivo: de 342, un 89,18 % 
(305) no menciona de forma explícita cuál es la población que pre-
tende cubrir la acción a realizar. El resto de las políticas públicas en 
cuestión, que representan un 11 % (37), sí especifica la cobertura po-
blacional, pero solo el 3 % (10) de esa cobertura poblacional explícita 
cantidad. Las mismas responden a las siguientes categorías: según 
grupo etario (2), condición migratoria (1), personas con discapaci-
dad / diversidad funcional (1), personas abarcadas en programas de 
asistencia social (5), trabajadores/as de diferentes ramas (5). Solo en 
algunos casos se consignan el número total de población a cubrir. En 
este recorte, ubicamos políticas destinadas a protecciones selectivas, 
destinadas a grupos en condiciones de mayor vulnerabilidad. Si bien 
las medidas que explicitan meta y cobertura poblacional no son ma-
yoritarias, las que sí lo hacen dan cuenta de una perspectiva atenta a 
los cuidados integrales ante la situación epidemiológica, en diferen-
tes sectores de acción en los que se inscribe la política, lo cual pone 
en relieve la idea de una mirada multidimensional de los procesos de 
salud / enfermedad / atención y cuidados, así como la necesidad de 
incluir otras lógicas de intervención.

Resultados del mapeo y sistematización de prácticas  
y experiencias de cuidado

Desde la lógica de los cuidados a la salud / salud mental, a partir del 
trabajo de mapeo de prácticas y experiencias territoriales, podemos 
ubicar una tensión entre el diseño de las políticas y su gestión e im-
plementación concreta en los diversos territorios. Entendemos que 
este proceso supone diversas mediaciones y articulaciones, que pone 
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en juego no solo los distintos niveles de gobierno (provincial y mu-
nicipal), si no a diferentes sectores y actores institucionales y comu-
nitarios con intereses políticos, sociales y económicos diversos. Esta 
micropolítica de la implementación local fue lo que se buscó caracte-
rizar a través del mapeo de doscientas tres experiencias identificadas 
en los territorios analizados, como espacios productores de cuidados 
comunitarios, que tuvieron lugar durante el primer año de la pande-
mia (2020). De ellas, se seleccionaron cuarenta y una con las cuales 
se realizó un proceso de sistematización.

El trabajo de mapeo y sistematización de experiencias permitió 
ubicar tensiones y puntos de encuentro entre estas y las políticas pú-
blicas. Entre ellos, es importante puntualizar algunos aspectos parti-
culares como núcleos emergentes de esta investigación.

En primer lugar, como mencionamos anteriormente, el entrama-
do organizacional previo de los territorios en los cuales trabajamos, 
especialmente aquellos con situaciones de mayor vulneración de 
derechos, constituyó un andamiaje que facilitó la rápida reorgani-
zación en pos de resolver necesidades básicas ligadas a la subsisten-
cia de las personas. Esto, sumado a un conocimiento acabado de los 
territorios y a la legitimidad de los/las referentes comunitarios / so-
ciales generó prácticas de cuidado autogestionadas y autoorganiza-
das, que dieron respuesta a necesidades tales como la alimentación, 
el acceso a ciertos medicamentos, etcétera; para luego ir generando 
respuestas más específicas ligadas a los emergentes de la pandemia. 
Las medidas de ASPO, implementadas con el objetivo de evitar la cir-
culación, cerraron el acceso a ciertos lugares clave para colectivos 
en situación de vulneración de derechos. Asimismo, el ajuste a los 
protocolos generados por los organismos rectores, en sectores tales 
como salud y educación, generó que la readecuación de prácticas 
desde estas instituciones tuviera una marcada lentitud en relación 
con lo acontecido en ámbitos comunitarios. Especialmente desde el 
sistema sanitario, la reubicación de funciones de muchos de los/las 
agentes repercutió en la ausencia en los territorios de figuras media-
doras, que constituyen una bisagra entre los sistemas formales de 
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cuidado y los sistemas informales. Entre ellos aludimos a agentes 
sanitarios, trabajadores comunitarios de salud en terreno y operado-
res sociocomunitarios. Esto contribuyó también a la percepción de 
algunos referentes territoriales y trabajadores como de “retirada del 
Estado” particularmente en contextos de vulnerabilidad psicosocial, 
evidenciando una tensión entre la percepción de insuficiencia de 
medidas respecto de la efectiva existencia de normativas heterogé-
neas destinadas al cuidado de la población. Frente a esto, surgieron 
otras mediaciones protagonizadas por líderes y referentes sociales, 
comunitarios, políticos.

La preeminencia del trabajo de las organizaciones en los territo-
rios fue un factor esencial para el sostenimiento de la vida. Las es-
trategias implementadas para tal fin han sido diversas, y pudimos 
identificar múltiples articulaciones que integran recursos propios, 
públicos y privados y el desarrollo de prácticas intersectoriales e in-
terinstitucionales a nivel de la micropolítica de los territorios. En este 
sentido, hubo recursos públicos que, producto del diseño de políticas 
específicas, tuvieron impacto en los territorios. Pero aparece como 
problemático en varios espacios relevados, la falta de identificación 
de estos como acción del Estado. Resultan particularmente intere-
santes los procesos iniciados desde organismos públicos, que en-
tramaron con actores territoriales, potenciando y fortaleciendo las 
prácticas de cuidados. En este sentido, una categorización general de 
las experiencias mapeadas las divide en experiencias netamente ba-
rriales, otras de inclusión sociolaboral (más ligadas a instituciones 
estatales), las ligadas a temáticas de género y finalmente, las denomi-
nadas clínico-comunitarias. Asimismo, una segunda categorización 
las divide en experiencias estatales e institucionales, que presentan 
un grado de formalización de su tarea y se desarrollan bajo una 
política pública en instituciones públicas o privadas. Otro grupo 
identificado son experiencias territoriales, no institucionalizadas, 
que se desarrollan a partir de organizaciones no gubernamentales, 
independientes, o que parten de movimientos políticos-sociales. Y 



	 265

Políticas sociales y territorios

finalmente, aquellas experiencias mixtas, que cuentan con la articu-
lación de prácticas territoriales y prácticas institucionales.

Otro núcleo problemático que nos interesa plantear son las lógi-
cas organizacionales que aparecen en tensión en un continuo entre 
experiencias con muy poco nivel de organización hasta organizacio-
nes complejas como las sanitarias. En esa dirección, aparecen como 
aspectos para destacar las lógicas organizativas más democráticas, 
propias de las experiencias territoriales, que fueron no solo adap-
tando sus prácticas a las necesidades sentidas de la población, sino 
que también ampliaron su población destinataria, incluyendo más 
personas a las cuales asistir y nuevas problemáticas de las cuales ha-
cerse cargo. En contraposición a esto, vemos que a nivel institucional 
de organizaciones del sector salud o educativo, las reorganizaciones 
y modificaciones en las lógicas, funciones y equipos de trabajo, tu-
vieron un formato predominantemente vertical, con menos posibi-
lidad de participación de los agentes pertenecientes a esos sectores. 
Respecto a las prácticas institucionales es que, si bien el trabajo entre 
diferentes instituciones y sectores fue vivenciado como un facilita-
dor para sostener las prácticas de cuidados, emergieron conflictos 
que obstaculizaron estas sinergias. En general estas tensiones sur-
gieron por problemáticas estructurales tales como las jerarquías e 
inequidades en la consideración de los/las actores o prácticas injus-
tas legitimadas subjetiva y objetivamente. En este punto, pudimos 
identificar que la participación social es un factor que promueve la 
salud mental de las poblaciones, posicionando a las personas como 
protagonistas y no como objeto de decisiones ajenas. La horizonta-
lidad de los vínculos y los formatos más democráticos han posibi-
litado mayores adecuaciones en función de las necesidades de los 
colectivos con los que se trabajan, sumando además un clima de tra-
bajo más contenedor.

Dentro de los aspectos que consideramos importante destacar, se 
encuentra la dimensión de la comunicación comunitaria. Si bien en-
tendemos que hubo un intento de unificar una vía de comunicación 
formal desde el Ministerio de Salud, el exceso de información y el 
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uso político de esta por parte los medios de comunicación masiva, 
contrastó con los canales alternativos comunitarios, desarrollados 
en los espacios de intercambios microsociales. Formas alternati-
vas de comunicación comunitaria fueron un vehículo no solo para 
transmitir estrategias de cuidado sino también para el acceso a cier-
tos recursos. Esta dimensión comunicacional se pone en relación 
con la importancia que tuvo el acceso a dispositivos electrónicos y 
a internet, el cual fue muy desigual, acrecentando ciertas brechas de 
accesibilidad existentes previamente. Esto resultó particularmente 
problemático en términos de la virtualización de la educación. Si 
bien hubo políticas que promovieron medios alternativos al forma-
to virtual, la preeminencia de este generó obstáculos en el acceso al 
derecho a la educación en muchos grupos poblacionales, con el agra-
vante de que la función de las instituciones educativas para estos 
colectivos es mucho más amplia. La limitación al acceso a estos espa-
cios redunda en un viraje de la educación al ámbito doméstico. Esto 
produjo una mayor sobrecarga laboral en relación con las tareas de 
cuidado, que están altamente feminizadas, y que resultaron en ma-
yor carga de trabajo no remunerado y sobrecarga laboral en mujeres 
al multiplicarse las actividades y tareas concentradas en los ámbi-
tos domésticos, comunitarios e institucionales. Llama la atención 
en este punto el protagonismo de las mujeres en tareas de cuidado, 
tanto las reconocidas como trabajo (por ejemplo, al interior del sis-
tema sanitario), como aquellas invisibilizadas como tal. Esto último 
se acrecentó tanto en los ámbitos domésticos como en los comunita-
rios, ya que gran parte de las experiencias mapeadas y sistematiza-
das fueron desarrolladas por mujeres, que se responsabilizaron por 
el cuidado colectivo al interior de sus barrios.
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Conclusiones

Principales conclusiones

La presente investigación puso en diálogo las dimensiones macro y 
micropolíticas involucradas en el interjuego del diseño, implemen-
tación y evaluación de las políticas públicas que repercuten en el 
campo de la salud, con particular interés en aquellas relacionadas 
con el cuidado a la salud / salud mental. Específicamente, trabaja-
mos sobre todas las medidas de gobierno, a nivel nacional, provin-
cial (de Chubut, Río Negro, Buenos Aires y Santa Fe) y municipal, 
relacionadas con la prevención y la gestión de la pandemia causa-
da por el COVID-19, en diálogo con las tensiones y desafíos propios 
de su implementación en contextos territoriales heterogéneos. Esta 
propuesta estuvo fundamentada en una perspectiva de la determi-
nación social de la salud y una conceptualización del cuidado como 
un derecho, entendiendo entonces como prácticas y experiencias de 
cuidado aquellas destinadas a sostener y ampliar derechos. 

En el proceso de trabajo en los contextos territoriales concretos, 
quedaron en evidencia las complejidades asociadas a la implemen-
tación de medidas de gobierno genéricas, frente a escenarios tan di-
versos como los existentes en nuestro país. La situación de pandemia 
impactó en un contexto social y económico producto de cuatro años 
de un gobierno (2015-2019) que generó un achicamiento del Estado y 
un retiro de los equipos técnicos que funcionaban como articulado-
res territoriales. Estas vacancias fueron suplidas por un crecimien-
to de las organizaciones territoriales que generaron un entramado 
vincular que incluía múltiples articulaciones (institucionales, so-
ciales, comunitarias, etcétera). Este se reactivó y reorganizó desde el 
inicio de la pandemia, profundizando ágil, creativa y efectivamente 
la capacidad de dar respuesta a necesidades básicas para la sosteni-
bilidad de la vida de manera situada, capitalizando el conocimiento 
existente en relación con sus propias comunidades. 
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Se identificó, asimismo, en los procesos de participación social, 
una dimensión fundamental para promover la mejora y manteni-
miento de la salud mental de las poblaciones, entendiendo que es 
condición necesaria para posicionar a las personas como protago-
nistas y parte activa en la toma de decisiones que impactan en sus 
trayectorias vitales, en contraposición a un posicionamiento de 
objeto de decisiones y normativas externas e inconsultas. La hori-
zontalidad de los vínculos y los formatos más democráticos han 
posibilitado mayores y mejores adecuaciones en función de las ne-
cesidades de los colectivos con los que se trabajan. A ello se suma un 
clima de trabajo más contenedor y alternativas situadas a las formas 
de afrontar los desafíos del sostén cotidiano de la vida, en medio de 
la incertidumbre de los contextos de pandemia. 

Entre los puntos en común ubicados en la mayoría de las expe-
riencias sistematizadas, observamos el rol de referentes institu-
cionales o territoriales, que se presentan como mediadores para la 
efectivización de derechos o el acceso a los beneficios que pueden 
proveer las políticas públicas. En este sentido, comprendemos a las 
personas mediadoras como aquellas que detentan una posición so-
cial con la posibilidad de accesos, con capital social y simbólico pues-
to en función de la garantía de derechos. De este modo, referentes 
de comedores comunitarios, organizaciones barriales, de movimien-
tos sociales, agentes del sistema formal de salud, de los sistemas de 
protección de derechos y de la política estatal realizan articulacio-
nes necesarias, gestionan recursos materiales y simbólicos para la 
efectivización de derechos. Estas personas son, en general, mujeres 
trabajadoras precarizadas o del mercado informalizado, que están 
cercanas a la cotidianidad de las personas en condiciones de vulne-
rabilidad, se posicionan como actrices centrales y legitimadas por la 
propia comunidad en la gestión efectiva de la política pública.

Se destaca el protagonismo de las mujeres en tareas de cuidado, 
tanto las reconocidas como trabajo (por ejemplo, al interior del siste-
ma sanitario), como aquellas invisibilizadas como tal. Esto último se 
acrecentó tanto en los ámbitos domésticos como en los comunitarios, 
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ya que gran parte de las experiencias mapeadas y sistematizadas fue-
ron desarrolladas por mujeres que se responsabilizan por el cuidado 
colectivo al interior de sus barrios o lugares de trabajo, muchas veces 
sin el reconocimiento social y menos económico por la sobrecarga 
de trabajo. 

Como aspecto novedoso, la pandemia posibilitó en algunas ex-
periencias territoriales facilitar el desarrollo de estrategias de ar-
ticulación intersectoriales e interinstitucionales que en momento 
prepandémico habitualmente eran postergadas o desestimadas, 
que habilitaron el trabajo interdisciplinario, territorial y colectivo 
en función de efectivizar derechos. Todos estos aspectos implican 
aprendizajes que no debiéramos perder de vista en las decisiones fu-
turas sobre la implementación de las políticas públicas. 

Aportes a las políticas públicas con relación a la pandemia  
y la pospandemia del COVID-19. Cinco recomendaciones y líneas  
de investigación que abre el estudio a futuro

La pandemia puede erigirse como oportunidad para la consolida-
ción de un nuevo tipo de articulación entre Estado y comunidad/es, 
dado que su gestión visibilizó no solo problemáticas estructurales 
en sí, sino emergentes excepcionales. A continuación, listamos algu-
nas transversalidades pasibles de incorporar al diseño de políticas 
públicas:

•	 Revisar los mecanismos de implementación y materiali-
zación de las medidas de gobierno en relación con la arti-
culación entre los distintos niveles (nacional, provincial y 
municipal) y diseñar y ejecutar modos de operativización 
intersectoriales. Diagramar y normativizar esta agilización 
operativa y volverla estructural. Sugerimos el desarrollo de 
capacitaciones específicas obligatorias, junto al incentivo 
para la presentación de programas y planes que incluyan 
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dichos componentes intersectorialmente y enmarcados en el 
plexo normativo de derechos.

•	 Promover estrategias de participación social y planificación 
estratégica en la elaboración de las políticas, aún en contexto 
de emergencia, para facilitar la adaptación a las necesidades 
específicas y particularidades de los territorios. Valorizar las 
estrategias de autocuidado de la población, el conocimiento 
de las comunidades sobre la singularidad de los territorios y 
las redes preexistentes de acompañamiento y cuidado. Incor-
porar la participación de las organizaciones en el desarrollo 
de políticas integrales de garantía de derechos mediante es-
pacios de consulta y participación permanentes e institucio-
nalizados (por ejemplo, a través de mesas participativas con 
Estado veedor, evaluador y garante de recursos)

•	 Frente a la feminización de los espacios de cuidado, recomen-
damos una reestructuración del régimen de cuidados basado 
en la jerarquización de dichas acciones (lugares de poder y 
toma de decisiones) y en políticas compensatorias frente a las 
desigualdades socioeconómicas y de género.

•	 Incluir la accesibilidad a recursos tecnológicos e internet 
como recursos esenciales necesarios para contrarrestar las 
brechas digitales. Resulta necesaria la ampliación y moder-
nización de recursos tecnológicos que permitan modalidades 
de contacto y acompañamiento remotas desde los efectores 
públicos.

•	 Sugerimos una legitimación de referentes territoriales y una 
formalización de instancias intermedias. Es importante la 
formalización de su tarea como también de los espacios co-
munitarios de contención, acompañamiento, asesoramiento 
y mediación entre los vecinos y el Estado. Esto se puede for-
talecer con espacios de capacitación sobre derechos para la 
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construcción de medidas territoriales situadas resultantes de 
diagnósticos interactorales.

Entendemos que la pandemia indefectiblemente requirió de accio-
nes propias del modelo biomédico hegemónico y de la “biopolítica”, 
pero también desnudó que esta concepción atraviesa integralmente 
lo sanitario y que urge fortalecer en las políticas públicas la promo-
ción de la salud integral, la multidimensionalidad, el reconocimien-
to de la determinación social de la salud, el enfoque de derechos y 
la perspectiva de género. Surge como imperioso fortalecer el traba-
jo en los territorios desde el modelo de Salud Mental Comunitaria, 
articulado con la estrategia de Atención Primaria de la Salud como 
una política de desarrollo que trasciende al sector. Mediante ciclos 
de capacitación cabría revisar las prácticas concretas de los equipos, 
fomentar la interdisciplina, el trabajo territorial y la articulación 
con las redes y recursos comunitarios existentes con herramientas 
y prácticas concretas y situadas. Como dijimos, en salud mental la 
mayor complejidad está en los territorios, por lo que recomendamos 
espacios de trabajo participativos e intersectoriales, como práctica 
sustancial sistemática para las tareas de cuidado en general, y para 
salud / salud mental en particular.

Para la implementación de políticas

Asegurar desde todos los niveles del Estado que las medidas tomadas 
lleguen efectivamente a sus destinatarios en tiempo y forma, dado 
que lo contrario genera malestar, enojo y sensación de descuido y 
abandono del Estado.

Promover la integralidad y reconocimiento de la determina-
ción social de la salud, incluyendo el enfoque de derechos y com-
ponentes de salud integral / salud mental en todas las políticas 
públicas e integrando las políticas a nivel territorial con participa-
ción de todos los ministerios y áreas en los diferentes niveles del 
Estado. Incluir capacitaciones específicas obligatorias e incentivar 
en la presentación de programas y planes la inclusión de dichos 
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componentes intersectorialmente y enmarcados en el marco nor-
mativo de derechos.

Generar espacios concretos de participación social en el ciclo de 
creación, implementación y evaluación de Políticas Públicas aún en 
contextos de emergencia. En cuanto a las de salud / salud mental, 
consideramos que para garantizar su efectividad y viabilidad las 
mismas deben contar con la voz de las comunidades, tanto en la for-
mulación, el desarrollo y la gestión de las mismas, cómo (quizá con 
mayor relevancia) en la implementación en los territorios, para que 
su impacto se vea reflejado en la mejora de la vida y el bienestar de 
las comunidades de las cuales forman parte, atento a las singularida-
des de cada espacio y reconociendo las redes y actores previamente 
existentes.

Respecto de salud, educación y trabajo

Fortalecer y promover la capacitación específica, el trabajo y la con-
formación de equipos de Atención Primaria de Salud en su trabajo 
territorial, interdisciplinario, articulado e intersectorial con especial 
atención al trabajo participativo e integrado (en el sistema y la comu-
nidad) y la información cualitativa sobre los determinantes sociales 
de salud y su articulación fundamental con otros sectores y niveles.

Efectivizar la valoración explícita del esfuerzo de trabajadores 
(en salud y otros sectores esenciales) durante la pandemia, revisan-
do los padecimientos emergentes y desprecarizando las condiciones 
de trabajo que permitan considerar los avances emergentes duran-
te la pandemia y no volver a viejos procesos o multiplicar formatos 
inviables o que generan mayor sobrecarga. Materializar ese recono-
cimiento con decisiones que incluyan entre otros: mejora en condi-
ciones de trabajo (incluyendo las deudas estructurales e históricas 
que conllevan a la precarización laboral), reconocimiento como 
trabajadores, incremento remunerativo, capacitación continua, in-
clusión en el Art. 43 de LES a todas las profesiones de la salud, pro-
mover modos de organización del trabajo participativo, horizontal 
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y democrático en los equipos y redes (dado el impacto como factor 
protector de salud mental), así como el urgente desarrollo o fortale-
cimiento en el corto plazo de espacios grupales de acompañamiento 
para el cuidado de la salud mental, dentro del horario laboral, con el 
objetivo de propiciar la elaboración colectiva de los malestares. Por 
último, aumentar equipamiento en salud y universidades con escue-
las de Ciencias de la Salud, y los incentivos y remuneración específi-
ca a profesionales docentes que investiguen desde las universidades 
en el campo de la salud (sean de Ciencias sociales o de la Salud).

Incluir en los currículos en la formación académica de futuros 
profesionales de la salud todos los componentes de los marcos nor-
mativos ampliatorios de derechos, dado que siendo leyes nacionales 
son de cumplimiento obligatorio. Así mismo, reforzar en todas los 
currículos una perspectiva territorial-comunitaria situada y acorde 
con las necesidades del sistema y de la población, interpelando la 
lógica meramente asistencial-hospitalaria hegemónica que profun-
diza una práctica individualizada y alejada de las realidades contex-
tuales. Promover que quienes ejerzan como profesionales del campo 
de la salud se comprometan con la efectivización del derecho a la 
salud siendo participes activos de su transformación.

Sobre las condiciones de vida de las comunidades en contexto  
de emergencia

Frente a situaciones epidemiológicas como las causadas por el 
COVID-19, es importante recuperar y promover estrategias de cui-
dado desde una perspectiva integral y comunitaria que incorporen 
el componente de salud mental comunitaria, imprescindible para el 
afrontamiento, más allá de las perspectivas hegemónicas y normati-
vas sobre el cuidado vinculado a la bioseguridad en relación con el 
virus.

Recomendamos promover el trabajo intersectorial y la articula-
ción con redes comunitarias, estableciendo lazos de diálogo y trabajo 
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conjunto para acompañar formas de cuidado, que disminuyan efec-
tivamente las diferentes formas de desigualdad.

Jerarquizar, visibilizar y fomentar el trabajo conjunto con las 
experiencias de cuidado comunitario y la información con la que 
cuentan las organizaciones comunitarias para la implementación 
de políticas integrales atentas a la garantía de derechos.

Se enfatiza la necesidad de promover políticas públicas que in-
corporen la participación activa de la comunidad en la toma de deci-
siones en sus procesos SEAC. Se hace necesario el acompañamiento 
para el desarrollo del bienestar psicosocial de la población y su capa-
cidad de organización y participación en contextos democráticos y 
de convivencia que permiten potenciar el bien común

Se subraya la importancia de revisar las condiciones de acceso 
a las políticas públicas elaboradas para afrontar las consecuencias 
económicas del ASPO, de manera que puedan alcanzar efectivamen-
te a la población que las necesita. 

Sobre la comunicación

Se sugiere la incorporación de prácticas comunicacionales con en-
foque comunitario y participativo, que aborden como componente 
lo afectivo e incorporen estrategias de cuidado en espacios de copre-
sencia, en medios sociales, comunitarios y en plataformas digita-
les, tanto para las personas trabajadoras como para la comunidad. 
Promover la información no solo de medidas adoptadas, sino de for-
mas de acceso y exigibilidad de los derechos garantizados por ellas, 
incluyendo las redes de comunicación formal e informal, naciona-
les y locales. En contextos de crisis o emergencia se debe priorizar la 
presencia efectiva en territorio de los referentes institucionales que 
garantizan la articulación entre las políticas públicas y la población, 
y la escucha atenta de los problemas emergentes y contribuciones 
para la mejora de los diferentes actores, como parte sustantiva de las 
redes de los espacios comunitarios. Sugerimos además que el Estado 
difunda las políticas públicas de manera clara y accesible para que 
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las comunidades puedan hacer uso de los recursos que están destina-
dos a las problemáticas específicas de los territorios. Es importante 
que se potencie la comunicación y se garantice el acceso de la infor-
mación y de las vías de acceso concreto a la efectivización de dere-
chos. Es urgente trabajar sobre una regulación de responsabilidad 
social de los medios de comunicación.

Lecciones aprendidas: para seguir construyendo lazos entre las ciencias 
sociales, las políticas públicas y los territorios, por la dignidad de la vida

La investigación contribuye a la reflexión sobre el binomio Estado-
comunidad, permitiendo trascender posturas dicotómicas y tributar 
a modelaciones que, propias de una coyuntura excepcional, puedan 
consolidarse al visibilizar falencias estructurales a la vez que los ca-
minos resolutivos numerosos y creativos. La doble entrada heurís-
tico-metodológica del proyecto –normativa y experiencial–, facilitó 
una minuciosa examinación de los ya sabidos extensos, dinámicos 
y complejos tramos entre la génesis y el acto y los múltiples factores 
intervinientes y, por ende, un diagnóstico ajustado sobre las proble-
máticas y las potenciales medidas que hay que diagramar. La dimen-
sión de las heterogeneidades propias de estos procesos operativos se 
vio facilitada además a partir del cruce jurisdiccional-espacial y el 
interjuego federal-nacional. 

El cuidado, en tanto tarea que hace al sostenimiento de la vida, 
es central en el bienestar humano y sus lógicas responden a dife-
rentes patrones socioculturales. La provisión de cuidados subjetiva 
e intersubjetiva, formal e informal, incluye diversas dimensiones 
imbricadas como la afectiva, biológica, ecológica, material, económi-
ca y cultural. En dichos procesos participan las personas, familias, 
instituciones, comunidades, y el mismo Estado en sus diferentes ni-
veles. La provisión de cuidados durante la pandemia visibilizó con 
fuerza que el Estado, en tanto garante de derechos, evidencia su posi-
cionamiento ético-político a través de las medidas de gobierno. Esto 
requiere de su decisión y rectoría en articulación con los múltiples 
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actores involucrados, tanto públicos como privados y de las organi-
zaciones sociales, en los procesos de cuidado y bienestar social de la 
comunidad toda, así como con quienes proveen cuidados, garanti-
zando los derechos humanos básicos y el acceso universal, integral y 
equitativo a los mismos. 

Las formas en las que se plasman las prácticas de cuidado son 
diversas, desde las más formalizadas a las menos formalizadas, y 
articulan actores de diferentes sectores y sistemas (como salud, 
educación, justicia, desarrollo), organizaciones sociales, organiza-
ciones no gubernamentales [ONG], movimientos y diversas formas 
de organización comunitaria. La pandemia volvió a visibilizar con 
mayor crudeza que en dichas prácticas se reproducen situaciones de 
vulnerabilidad social, lógicas de discriminación, sobrecarga sexo-ge-
néricas y precarización laboral. Además, se evidenció que, aunque 
sostengan el cuidado territorial, muchas veces estas tareas son invi-
sibilizadas y naturalizadas, así como el lugar privilegiado de mode-
lización de los medios de comunicación. Si bien se han compartido 
algunas recomendaciones emergentes del proyecto, consideramos 
necesario seguir profundizando las dimensiones involucradas en el 
mismo, desde el Estado y en los diferentes territorios, para cocons-
truir herramientas situadas que aporten a la toma de decisión, im-
plementación y efectivización de las políticas públicas ampliatorias 
de derechos y sostengan la pluralidad, visibilidad y diversidad de 
dimensiones de los cuidados, contribuyendo a una vida digna para 
todos y todas.
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La irrupción de la pandemia de COVID-19 produjo una situación ex-
cepcional que impactó de manera singular en la educación. No solo 
se puso en riesgo la continuidad de los procesos de enseñanza-apren-
dizaje en los distintos niveles y modalidades del sistema educativo 
ante la suspensión de las clases presenciales, sino que abrió impor-
tantes desafíos vinculados con la necesidad de creación de nuevas 
estrategias educativas para que esa continuidad fuera posible. En 
ese sentido a poco de asumir el nuevo gobierno y las autoridades del 
Ministerio de Educación, se vieron interpelados a reconfigurar la 
política educativa a partir de diverso tipo de medidas que buscaron 
afrontar las situaciones emergentes de un presente histórico de al-
cances desconocidos. 

A partir de la resolución ministerial que estableció la suspensión 
de las clases presenciales como medida sanitaria, y la continuidad 
pedagógica a distancia a nivel nacional y subnacional, se destacaron 
una serie de medidas. Cabe mencionar a lo largo de 2020 la creación 
del Portal multiplataforma Seguimos Educando, sobre la preexisten-
te plataforma digital Educ.ar, que buscó acercar recursos educativos 
a través de las señales dependientes de la Secretaría de Medios y 
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Comunicación Pública; más tarde, la creación del Programa Federal 
Juana Manso como plataforma para la coproducción de contenidos y 
el trabajo de docentes y estudiantes en forma gratuita; la producción 
de materiales digitales e impresos (cuadernillos) para distribución en 
las escuelas; las resoluciones y propuestas a nivel federal, aprobadas 
en el marco del Consejo Federal de Educación de acompañamiento a 
las jurisdicciones que se centraron en distintos aspectos (protocolos 
de regreso a la presencialidad, infraestructura, lineamientos de or-
ganización institucional y curricular, lineamientos para evaluación 
y promoción); por último, la creación del Programa “Acompañar: 
puentes de igualdad”, orientado al acompañamiento de trayectorias 
escolares discontinuadas.

La virtualización forzosa por la suspensión de las clases presen-
ciales dio lugar a una diversidad de experiencias en el sector público 
y privado del sistema educativo. Un estudio destaca la notoria he-
terogeneidad de propuestas virtuales de continuidad pedagógica de 
las diferentes jurisdicciones, en las que incidieron las trayectorias y 
experiencias previas, y que tuvieron al mismo tiempo distintos nive-
les de articulación con la propuesta nacional (Di Piero y Miño Chia-
ppino, 2021). Otro estudio señala que en los sectores populares las 
mayores dificultades tuvieron que ver con la falta de conectividad 
y la carencia de dispositivos tecnológicos en los hogares y el acom-
pañamiento familiar al desarrollo de las actividades escolares, aun 
cuando la escuela siguió operando como gran cimiento y ordenador 
social con el apoyo cotidiano de las redes sociocomunitarias (Guel-
man, Palumbo, Lezcano, 2022).

Existe un consenso en cuanto a que durante la pandemia se pro-
fundizaron las desigualdades educativas preexistentes, que eran una 
temática clave de la investigación educativa y de los diagnósticos so-
bre el sistema educativo, luego de las políticas educativas del gobier-
no de la alianza Cambiemos. Las desigualdades adquirieron nuevos 
alcances ante la brecha digital, la falta de conectividad, el desigual 
equipamiento tecnológico de las familias, entre otros fenómenos y, 
por supuesto, la precaria situación económica de muchas familias. 
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La interrupción del Programa Conectar Igualdad por el último go-
bierno evidenció el retroceso vivido ante una situación de emergen-
cia en la que la disponibilidad de computadoras se tornaría crucial. 

Como parte del eje “Transformaciones del mundo del trabajo y 
de la educación y perspectivas sobre las desigualdades”, de la convo-
catoria Pisac-COVID 19 “La sociedad argentina en la postpandemia” 
en los capítulos que se presentan aquí, a partir de la investigaciones 
desarrolladas, se problematizan las nuevas formas de la desigualdad 
educativa y se describen y analizan las iniciativas, estrategias y expe-
riencias que el estado nacional, las jurisdicciones, las escuelas, los y 
las funcionarias educativas, docentes y estudiantes, las radios, lleva-
ron adelante para garantizar la continuidad pedagógica, enfrentan-
do diversos tipos de dificultades y afrontando múltiples desafíos. Se 
trata de dos investigaciones de alcance federal que proceden desde 
el punto de vista disciplinar del campo de los estudios sobre políti-
ca educativa y sociología de la educación y de los estudios sobre co-
municación, cultura y educación. Ofrecen aportes sustantivos para 
comprender, en un caso, las problemáticas emergentes en la pande-
mia en un nivel del sistema educativo (la educación secundaria) y 
sus diversas modalidades (común, técnico-profesional, rural), y en el 
otro las iniciativas de colaboración que las radios (públicas, y comu-
nitarias, populares, alternativas, cooperativas y de pueblos origina-
rios) desarrollaron para sostener la continuidad pedagógica.

El capítulo titulado “La reconfiguración de las desigualdades vin-
culadas a la educación secundaria argentina en situación de pande-
mia/postpandemia” que resume la investigación desarrollada por 
un equipo cuya investigadora responsable fue Renata Giovine y que 
contó con coordinadores/as de los distintos nodos de universidades 
del país, se detiene en la situación de uno de los niveles del sistema 
educativo que ha sido objeto de múltiples investigaciones, balances 
críticos y diversas propuestas de reforma a lo largo del tiempo. Se 
propusieron relevar y analizar las políticas y estrategias institucio-
nales en los ámbitos provinciales, territoriales y escolares, territoria-
les y escolares durante los años 2020 y 2021 y el impacto sobre el 
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derecho a la educación de los jóvenes. Una pregunta crucial que bus-
ca responder el estudio fue cómo fue gobernado el sistema educati-
vo, las escuelas y la enseñanza durante estos dos años excepcionales 
y cuáles fueron las nuevas formas de desigualdad emergentes.

En este capítulo se afirma la profundización de las desigualdades 
educativas de la escuela secundaria a partir del impacto de las medi-
das de ASPO Y DISPO en emergencia de nuevas formas de escolari-
zación. Las desigualdades excedieron los ámbitos público y privado 
para ser caracterizadas como intraestatales e intraprivadas, y se vin-
cularon con la estructura organizacional del sistema educativo y con 
elementos propio del nivel secundario como el régimen académico, y 
la organización institucional y pedagógica.

En el texto se profundiza de manera particular en las relaciones 
entre las políticas y las decisiones tomadas por los niveles centrales 
(nacionales y jurisdiccionales), intermedios e institucionales y las 
articulaciones con la dinámica de la agencia en el nivel local. Afir-
man que en el año 2020 fueron las supervisiones y las escuelas las 
que anticiparon una serie de acciones para el mantenimiento de la 
escolarización, la mayoría de las cuales fueron contempladas por la 
normativa federal y jurisdiccional. Destacaron el papel articulador y 
estabilizador que tuvieron algunas supervisiones en un contexto in-
édito, un agente de la gestión educativa que ha tenido un rol central 
en distintas etapas del sistema educativo.

Hallaron que en contextos urbanos de pobreza y/o en ámbitos 
rurales, fueron las escuelas los principales agentes de política social 
y alimentaria, y que distintos actores contribuyeron al sostenimien-
to del vínculo estudiante-escuela y al acompañamiento pedagógico. 
Cuestión que coincide con la valoración que estudios sobre el papel 
de las organizaciones y movimientos sociales plantean sobre la cen-
tralidad de la escuela durante la pandemia.

La reconfiguración de las desigualdades se produjo, señalan, a 
partir del cambio de las formas de lo escolar y las alteraciones del 
modelo institucional y la mayor visualización y toma de conciencia 
acerca de la situación de los hogares y de los docentes, para afrontar 
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las dificultades y los desafíos asociados a la virtualización y al con-
texto social y sanitario. El acceso a la situación cotidiana de les estu-
diantes, sin dudas, marcó un antes y un después en la experiencia de 
escuelas y docentes.

Un aporte particular lo constituye la exploración de las nuevas 
subjetividades estudiantiles. Señalan el impacto de la interrupción 
de las interacciones escolares pre pandémicas, el contacto con expe-
riencias educativas remotas atravesadas por las brechas de conec-
tividad, las dificultades para la realización de tareas educativas, el 
estallido de la cotidianidad familiar, la vinculación y desvinculación 
de la escuela. 

El estudio deja abiertas preguntas en relación a qué impacto ha 
dejado la pandemia en las formas de escolarización y en la oferta 
escolar pospandemia. Pero sobre todo se interrogan sobre la inciden-
cia futura de los aprendizajes logrados en una situación excepcional, 
en particular la mayor visibilización de la situación de las familias y 
de los estudiantes para un mejor acompañamiento de las trayecto-
rias estudiantiles. 

El segundo capítulo, titulado “Las radios y la continuidad educa-
tiva en el contexto de aislamiento social: relevamiento, diagnóstico 
y orientaciones para repensar la comunicación, la educación y la 
conectividad en Argentina”, que corresponde al equipo cuya inves-
tigadora responsable fue Claudia Villamayor, y contó con coordina-
dores/as de distintos nodos de universidades del país, pone en foco el 
papel desempeñado por un medio de larga trayectoria en Argentina 
cuya relevancia educativa no siempre ha sido analizada. Las radios 
fueron una herramienta pedagógica relevante como promotoras y/o 
mediadoras en el desarrollo de experiencias, sostienen les autores.

La realización de un mapeo nacional de radios públicas y comu-
nitarias, populares, cooperativas, alternativas y de pueblos origina-
rios, permitió identificar un total de 276 iniciativas de continuidad 
pedagógicas generadas por las radios. Se analizaron discursos, re-
presentaciones y prácticas de la política pública referida a las es-
trategias educativas a través de medios audiovisuales, se produjo 
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conocimiento sobre las audiencias y se exploraron las apreciaciones 
de docentes sobre las iniciativas radiales por parte de pares.

El estudio destaca el peso protagónico durante la pandemia de 
las propuestas de las radios sin fines de lucro; la existencia de ex-
periencias de transmisión radiofónica como no radiofónica, ligadas 
con tareas de apoyo escolar vía plataformas digitales y redes, acceso 
a cuadernillos, vinculación con iniciativas de universidades, espa-
cios de alfabetización para adultos, entre otras actividades. Señalan 
que las emisoras en un alto porcentaje usaron materiales del Portal 
Seguimos Educando, pero que gradualmente comenzaron a elaborar 
contenidos propios al registrarse cierta inadecuación de los materia-
les, por su orientación centralizada, para realidades de distintas pro-
vincias y localidades. El desarrollo de iniciativas propias se produjo 
en muchos casos en articulación con escuelas y docentes. Registra-
ron que los problemas de conectividad no afectaron solo a las fami-
lias, sino también a las radios. La exploración de las audiencias les 
permitió conocer el desigual acceso y uso según edades y situaciones 
de conectividad de las familias, de cuadernillos impresos, WhatsApp, 
correo electrónico, y también reconocer que las experiencias más 
significativas de escucha de contenidos educativos se dio en los casos 
de las emisoras con fuerte inserción comunitaria.

Afirman, a partir de la investigación desarrollada, que las radios 
tuvieron un rol central para garantizar una oferta de contenidos 
educativos diversos, ya sea producidos por el Estado y/o por las pro-
pias radios en articulación con actores locales (especialmente, escue-
las y sus integrantes), pero también que fue destacado el rol de la 
radio para hacer visibles y ayudar a resolver diversas problemáticas 
de las comunidades, lo que supone considerar a la radio más allá de 
su función comunicacional. Pero por otra parte, frente al desanclaje 
espacial y temporal de las propuestas digitales, la radio habría sido 
clave para el sostenimiento de ciertas rutinas de la vida cotidiana 
familiar, cumpliendo un rol desempañado por la escuela. Por último, 
señalan que las radios crearon posibilidades para habilitar las voces 
de estudiantes, docentes y familias. 
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El estudio desarrollado abre nuevas líneas de trabajo vinculadas 
con la incorporación de la reflexión sobre el papel de los medios de 
comunicación en las prácticas e instituciones educativas y su parti-
cipación en los procesos de enseñanza-aprendizaje, así como su con-
tribución para una cultura basada en la democracia y en identidades 
y subjetividades múltiples. 

Para finalizar, los capítulos presentados ofrecen una serie de 
aportes que reflexionan desde una perspectiva fundada y crítica so-
bre la educación durante la pandemia y la política de continuidad 
pedagógica a partir de un conjunto de estrategias diseñadas por el 
gobierno nacional y los gobiernos provinciales y por iniciativas de-
sarrolladas por las radios y las comunidades. Los estudios convergen 
en preocupaciones comunes: el grado de articulación entre políticas 
nacionales y provinciales, las diversas capacidades estatales, insti-
tucionales y comunitarias, la vinculación entre diversos actores 
del sistema educativo (funcionarios, equipos directivos, docentes), 
la relación de los medios audiovisuales con las escuelas, las recon-
figuraciones de la tarea de trabajadores docentes y de las radios, 
las experiencias complejas vividas por niños, niñas y jóvenes y sus 
familias, la profundización de las desigualdades ante la brecha de 
conectividad y diferencial acceso a dispositivos tecnológicos. Queda 
abierta la inquietud por las huellas de la pandemia en la discontinui-
dad de las trayectorias educativas y en la desvinculación escolar, y 
porque la visibilización de las situaciones sociales de familias y es-
tudiantes revierta en un mayor compromiso público con una educa-
ción igualitaria de calidad. Se trata también de la recuperación de los 
aprendizajes producidos en estos años excepcionales, para avanzar 
en estrategias que garanticen el derecho a la educación (entre otros 
el derecho a la conectividad y al acceso a internet) y al conocimiento, 
mejore y renueve la oferta escolar, ensaye nuevas formas de escolari-
zación y potencie vínculos de colaboración entre escuelas, comuni-
dades y medios audiovisuales. 
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Introducción 

Problema de investigación y su justificación

La declaración de la pandemia de COVID-19, debida al virus SARS-
CoV2, produjo la suspensión de las clases presenciales en varios 
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países de la región, generando transformaciones en las condiciones, 
y en las formas de enseñar y aprender en todos los niveles educati-
vos. La educación secundaria, declarada obligatoria en la Argentina 
en el año 2006, presentaba al inicio de la pandemia un conjunto de 
problemáticas y desafíos para la política educativa en términos de la 
ampliación y democratización del acceso, del aumento de los niveles 
de egreso en el tiempo considerado oportuno y de la mejora en los 
desempeños escolares en condiciones de igualdad.

Este estudio se propuso generar conocimiento sobre las dinámi-
cas de la desigualdad en el nivel secundario con el propósito de apor-
tar a la caracterización y comprensión de los modos de gobierno y 
de las condiciones de escolarización que durante los años 2020 y 
2021 organizaron la denominada “continuidad pedagógica”, expre-
sión utilizada por la política educativa para enmarcar las acciones 
destinadas a acompañar y sostener la escolaridad remota durante la 
pandemia. Las políticas y las estrategias institucionales desplegadas 
en los ámbitos provinciales, territoriales y en las escuelas constitu-
yeron respuestas que este proyecto se propuso identificar, caracteri-
zar y analizar como soluciones a las condiciones de suspensión de la 
presencialidad y a la situación de desigualdad educativa que afectó 
en su conjunto a los/as jóvenes de la Argentina en relación con el 
derecho a la educación.

El objetivo principal de la investigación fue analizar las desigual-
dades educativas en el nivel secundario en el contexto de pandemia 
y postpandemia, y su configuración diacrónica. Para ello, se analiza-
ron las alteraciones que se generaron en las formas de escolarización 
a partir del interjuego entre las políticas educativas, las estrategias 
institucionales (materiales, político-organizacionales y pedagógi-
cas), las prácticas de los actores escolares y las articulaciones inte-
ractorales locales. Su interés fue proveer de conocimiento sustantivo 
al área gubernamental de las políticas educativas a través de la pro-
ducción de datos, su sistematización y el análisis de información re-
levante para el nivel secundario.
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Otro propósito de este proyecto ha sido el de desarrollar y poner 
a disposición cuatro bases que contienen: 1) información de una en-
cuesta realizada a integrantes de equipos directivos de 1.880 escuelas 
secundarias y a 6.747 docentes entre los años 2020 y 2021, de modo 
de permitir un análisis longitudinal con representatividad nacional; 
2) un conjunto de indicadores educativos para 8 jurisdicciones y 19 
departamentos; 3) normativas nacionales, federales y jurisdicciona-
les elaboradas entre los años 2020 y 2021 para organizar los modos 
de funcionamiento de los sistemas escolares; y 4) la producción de 
conocimiento académico sobre el nivel secundario en torno a los 
efectos de la pandemia. 

Antecedentes y estado de la cuestión

Argentina, al igual que otros países de la región, evidencia la pre-
sencia de amplias desigualdades territoriales, sociales, culturales y 
económicas que se conjugan con disparidades en las capacidades 
institucionales de las jurisdicciones para asegurar los recursos y el 
desarrollo de un conjunto de servicios básicos. En estos contextos 
opera el sistema educativo que presenta, a su vez, heterogeneidades 
y desigualdades internas (Steinberg, 2015). Las estadísticas naciona-
les y la Encuesta Nacional sobre la Estructura Social (ENES/PISAC) 
dan cuenta de grandes brechas entre las jurisdicciones por ámbito 
geográfico y sector de gestión en los indicadores de cobertura y de 
calidad y especialmente, la persistencia de desigualdades según el 
nivel socioeconómico de los/as estudiantes (Kaplan y Piovani, 2018). 
Los “efectos” de tales desigualdades son acumulativos y no solo inci-
den en la experiencia escolar, sino que también “afectan al conjunto 
de la experiencia social” (Reygadas, 2008, p. 33). 

El análisis de los elementos propiamente escolares que contri-
buyen a profundizar las trayectorias educativas desiguales han sido 
objeto de múltiples trabajos en el transcurso de los primeros años 
del siglo XXI (Tenti Fanfani, 2003 y 2007; Binstock y Cerrutti, 2005; 
Tiramonti, 2007 y 2011; Baquero et al., 2009; Langer, 2010; Nobile, 
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2011; Ziegler, 2011; Steinberg, 2015; Vanella et al., 2013; Alterman et 
al., 2014; Fuentes, 2015; Krichesky et al., 2015; Steinberg et al., 2019; 
entre otros). El punto de partida de dichos trabajos fue el desafío que 
implica la incorporación de nuevos sectores sociales a la educación 
secundaria, teniendo en cuenta que tal expansión se produjo sin mo-
dificar el modelo institucional, el cual presenta escasas alternativas 
para incluir a grupos más extendidos y heterogéneos de la población 
(Martignoni, 2009 y 2013; Acosta, 2012; Garino, 2019). 

En este escenario, se desplegaron políticas educativas jurisdiccio-
nales tendientes a abordar y superar las dificultades que encuentran 
las/os jóvenes para progresar en su escolaridad que también fueron 
objeto de indagación (Acosta, 2011; Giovine y Martignoni, 2014; Terigi 
et al., 2014; Giovine et al., 2019; Steinberg, et al. 2019); las cuales se in-
crementaron y redireccionaron desde la sanción de la Ley Nacional 
de Educación 26.206/2006. Esta ley implicó un “giro de la discursivi-
dad política neoliberal” (Giovine y Martignoni, 2014) y nuevos desa-
fíos al ubicar a la educación –en concordancia con las normativas 
internacionales– como parte del sistema de protección de los dere-
chos humanos fundamentales y específicamente para el nivel secun-
dario al establecer la obligatoriedad en todo su trayecto. 

Así, se pusieron en acto una serie de iniciativas para cumplir 
dicho mandato legal, unificar o compatibilizar en todo el país la es-
tructura académica, la oferta de orientaciones para el ciclo superior 
y las prioridades curriculares; así como fortalecer la inclusión edu-
cativa de jóvenes no escolarizados/as. Se observa entre 2007 y 2015 
una intensificación de la producción de acuerdos federales y políti-
cas tales como el Programa de Mejora Institucional, el Plan FinEs2 
–Finalización de la Educación Secundaria– y el despliegue nacional 
y en las provincias de iniciativas de reingreso al sistema educativo 
para la población de jóvenes no escolarizada y el sostenimiento de 
las trayectorias escolares (Feldfeber y Gluz 2011; 2013; Carranza, Kra-
vetz y Castro, 2012; Nobile, 2012; 2016; Krichesky, 2015; Terigi, 2016). 
Estas medidas fueron acompañadas de políticas sociales, como por 
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ejemplo la Asignación Universal por Hijo (Gluz y Rodríguez Moyano, 
2014) y el Programa Conectar Igualdad.

El denominador común de las políticas dirigidas a la educación 
secundaria fue el de asegurar el ingreso, la permanencia y el egre-
so con aprendizajes de calidad ante la constatación de que se había 
llegado a un “techo” difícil de atravesar respecto del acceso de los/as  
jóvenes y ante las altas tasas de sobreedad –estudiantes que no ter-
minan sus estudios en el tiempo esperado– y de abandono. Para esto 
se consideró central modificar algunos componentes del modelo ins-
titucional y el régimen académico. 

En el año 2016, con una nueva gestión en el ministerio nacional, 
se produce un giro en las políticas para la educación secundaria aun-
que se mantienen algunos ejes previos como la preocupación por las 
trayectorias escolares, la mejora de los aprendizajes –a partir de aho-
ra con una base fuerte en los diagnósticos proporcionado por las eva-
luaciones estandarizadas–. Asimismo, se verifica el desplazamiento 
progresivo de programas orientados a modificar las condiciones de 
escolarización, por un mayor énfasis sobre la dimensión curricular 
como la organización de la enseñanza por proyectos, la definición de 
competencias para regular el contenido de lo que se enseña o la in-
troducción de contenidos de robótica o pensamiento computacional 
(Montes, Pinkasz y Ziegler, 2019). En esta etapa se observa la dismi-
nución del incentivo financiero que proporcionaba a las escuelas el 
Programa de Mejora Institucional y la discontinuidad del Programa 
Conectar Igualdad.

En síntesis, con anterioridad a la pandemia, buena parte de la 
agenda de la investigación como de las políticas se orientaron a aten-
der las transformaciones de la educación secundaria para afrontar 
los imperativos de la universalización señalados.

La pandemia introdujo otros aspectos que contribuyeron a am-
pliar las brechas educativas y que cobraron una amplia visibilidad 
en el nuevo contexto, como las condiciones de acceso de los hogares 
a la conectividad y acceso a dispositivos electrónicos. Según el infor-
me publicado por el Ministerio de Educación (SEIE, 2020), el 58% de 
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los hogares de jóvenes que asistían a escuelas estatales de nivel se-
cundario no tenía computadoras disponibles en el hogar. Ese valor 
desciende al 21% para los jóvenes que asistían a escuelas privadas. La 
información del Operativo Aprender también ofrece un panorama de 
las desigualdades regionales en las condiciones de acceso a internet de 
estudiantes del último año del nivel secundario (Cardini et al., 2020). 

Además de la disponibilidad de conectividad y equipamiento, in-
teresa el tipo de conocimiento de los/as jóvenes que asistían al nivel 
secundario para su uso, que también presentaba diferenciales en-
tre regiones geográficas (Kaplan y Piovani, 2018): en la región Cen-
tro el 56% tenía conocimientos intermedios y avanzados, mientras 
en la región NOA ese porcentaje bajaba al 24%. Distintos informes  
(CONICET, 2020; Fuentes, 2020; UNICEF, 2020) señalaban que en to-
das las regiones del país existían dificultades para continuar la es-
colaridad por falta de acceso a internet o por las dificultades para 
sostener la tarea de asistencia educativa en los hogares con niños/as 
y jóvenes escolarizados, responsabilidad que recaía mayormente en 
las mujeres. 

Un conjunto de trabajos realizados en 2020 y 2021 señalaba la 
sobrecarga de tareas que recayó sobre el cuerpo docente del nivel se-
cundario, impactando mayormente también en las mujeres (Gluz et 
al., 2021; Tuñón et al., 2021; Fuentes, 2020), intensificado en los hoga-
res de mayor vulnerabilidad social y en la ruralidad (Gluz et al., 2021). 
Asimismo, las políticas jurisdiccionales de virtualización forzada 
(Di Piero y Chiapino, 2021), no solo se desplegaron en condiciones 
de desigualdad –dada sobre todo por las diferentes trayectorias de 
virtualización previas a la pandemia–, sino también porque inter-
pelaron de distintos modos y con distinta intensidad a las familias, 
requiriendo de ellas o habilitándolas a asumir roles más lejanos o 
cercanos al propiamente pedagógico. En este sentido, algunos ha-
llazgos dan cuenta de las diferentes experiencias y apropiaciones de 
los/as jóvenes que, al tiempo que manifestaban extrañar la escuela 
(presencial), vieron alteradas sus rutinas, sueño y la aparición de 
desequilibrios emocionales (Tuñón et al. 2021). 
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El bienestar y las expectativas de los/as estudiantes en relación 
con la escuela fue motivo de indagación durante 2020. Litichever 
y Fridman (2022), en una encuesta realizada entre estudiantes se-
cundarios de CABA en 2020, señalan que el 25% declaraba extrañar 
escuchar y ver a sus profesores, y el 64% señalaba que lo que más ex-
trañaba era estar con sus compañeros. Asimismo, identificaban ex-
periencias de solidaridad entre compañeros/as que se ayudaban con 
los trabajos que les requerían las escuelas en la virtualidad, como 
modo cooperativo de sostener la escolaridad y el vínculo. Los/as  
estudiantes secundarios urbanos encontraron en las plataformas 
y redes sociales un espacio de contención. Como contrapartida, la 
conflictividad sobre lo académico aumentó en la pandemia, según la 
percepción de estudiantes, sobre todo cuando intentaban replicar la 
presencialidad con su duración de jornada diaria en la virtualidad, 
con exigencias de tiempos y plazos cotidianos, trabajos no corregi-
dos, etc.. Desde la perspectiva docente, Dabenigno et al. (2021), en una 
encuesta a docentes de Provincia de Buenos Aires en 2020, identifi-
can el Nivel Socioeducativo (NSE) –mayor que el sector de gestión 
de la escuela– como una de las variables de peso para mostrar dife-
rencias en torno a las estrategias pedagógicas y la desigualdad, ha-
llándose así inequidades en el empleo de TICs antes de la pandemia. 
Durante el ASPO, las investigadoras observan un factor de peso en el 
mayor o menor uso de tecnologías: la presión del equipo directivo por 
virtualizar y el acompañamiento que el mismo equipo hizo a los/as  
docentes. La presión por virtualizar y la frecuencia de las comunica-
ciones y el uso de plataformas se hacía más presente en escuelas con 
NSE medio a alto, privadas y en aquellas que ya tenían experiencia 
de virtualidad previa a la pandemia. 

Las escuelas desplegaron distintas estrategias para atenuar los 
efectos de las desigualdades pre y postpandemia, como el vínculo 
para estar al tanto de su situación social y en buena parte de las ju-
risdicciones asegurar el servicio alimentario (Krichesky et al. 2021; 
Gluz et al., 2021). También se enfocaron en establecer redes de tra-
bajo con otros actores sociales en el territorio (Bocchio, 2020) a los 
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efectos de abordar situaciones de desconexión o distintas problemá-
ticas familiares. En dicho contexto, se hizo central el análisis sobre 
las condiciones de desigualdad de los hogares en relación con la vida 
cotidiana de los/as estudiantes en el tiempo presente y en sus dis-
pares futuros. Algunos trabajos observan que las desigualdades en 
cuanto a los recursos de conectividad produce pérdida del vínculo 
cotidiano con el personal escolar, que para muchos/as jóvenes son 
las únicas personas que conocen que han accedido a los estudios su-
periores, impactando ello en las posibilidades y soportes para pro-
yectar su futuro en la educación superior: el impacto de la pandemia 
para jóvenes de sectores populares es mayor si se piensa diacrónica-
mente en relación con las posibilidades de proyectar futuros de ma-
nera igualitaria (Santos Sharpe y Núñez, 2022). 

El estado del arte sobre desigualdad educativa en pandemia ela-
borado a inicios del proyecto de investigación (Servetto et al., 2021) 
identificó otros trabajos y temas abordados entre los años 2020 y 
2021. Aquellos que se centran en la cuestión de la conectividad y la 
problematizan al considerar que contar con conexión no da cuenta 
de cuánto tiempo se invierte en los aprendizajes y que ni la escue-
la ni la familia logran resolver las brechas anteriores y las actuales, 
acentuándose así la desigualdad. Los estudios realizados en distin-
tos países emplean categorías clásicas para analizar la desigualdad 
educativa en pandemia, tales como el clima educativo del hogar, el 
territorio o el tipo de gestión (estatal/privado) de las escuelas. Asimis-
mo, los trabajos identifican que las expectativas diferenciales y las 
condiciones sociales producían desigualdades en torno a la posibili-
dad de los/as estudiantes de continuar con la escolaridad en casa de 
manera autónoma, ya que esa autonomía requería de determinados 
soportes que no poseían. Se identifica también que los/as docentes 
buscaron dar respuesta a las condiciones excepcionales por medio 
de nuevas y artesanales estrategias. En el estado de la cuestión publi-
cado se señaló: 
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la tensión sobre el formato escolar clásico, como un foco recurrente 
en la investigación y la identificación de brechas que refieren a lo pro-
piamente escolar, el uso de tecnologías y el modo en que ello es des-
plegado por los equipos docentes, como claves que afinan definiciones 
previas sobre las desigualdades educativas (Servetto, et al., pp. 23-24). 

Referencias teórico-conceptuales

Formas de escolarización y escuela secundaria 

La investigación tomó como objeto teórico la relación entre formas 
de escolarización y desigualdades educativas en situación de pande-
mia/postpandemia. El concepto de formas de escolarización sirvió 
para indagar sobre las distintas expresiones de la estructuración de 
la enseñanza ante la suspensión de la actividad presencial en las es-
cuelas y el regreso progresivo a las aulas. Esta noción deriva de un 
concepto más clásico: forma escolar originalmente desarrollado por 
Chartier y Compère a fines de los años 70 para analizar la particular 
configuración histórica que se desarrolló en la Francia de los siglos 
XVI y XVII en relación con la forma espiritual de las relaciones so-
ciales y el nuevo orden urbano y político. Dicho concepto se difundió 
a partir de la publicación del trabajo de Vincent, Lahire y Thin (1994), 
quienes lo resitúan en el marco de estudios sobre socialización para 
identificar cuáles de sus elementos explican su desarrollo, cambio y 
autonomía en el sentido de su capacidad de imposición sobre otras 
formas e instituciones. La forma escolar es transversal a diversas ins-
tituciones y grupos sociales, es decir, no se restringe únicamente a la 
escuela. A la inversa, la institución escolar también puede estar atra-
vesada por formas de relaciones sociales diferentes como las formas 
orales (Acosta, 2014). 

La forma escolar se materializó a través de un modo particular 
de estructuración de la enseñanza: la simultaneidad presencial (de 
maestros y estudiantes) con base en la unidad de distribución del 
edificio escolar, para lo cual requirió, para su diferenciación y ex-
pansión, no solo de unos atributos específicos materializados en la 
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simultaneidad presencial, sino también de un sistema político que 
le diese legitimidad y sustentabilidad a lo largo del tiempo. Desde 
fines del siglo XIX, las leyes de obligatoriedad escolar funcionaron 
como motor de la extensión de esta nueva relación social hasta su 
consagración con la sanción del derecho a la educación en la segun-
da mitad del siglo XX. La combinación entre forma escolar y obliga-
toriedad escolar da cuenta de una dinámica que implica considerar 
a la primera en su devenir conforme más sujetos son incorporados 
y se van produciendo modificaciones para sostener esa inclusión: 
la forma escolar, en tanto proceso que se asienta sobre la extensión 
constante y la diversificación, se transforma en formas de escolari-
zación (Acosta y Graizer, 2022). 

Las medidas de aislamiento, en sus diversas formas, implicaron 
una disrupción de los atributos de las formas de escolarización. Es-
tos podrían capturar aquellas configuraciones promovidas por la 
continuidad pedagógica que se desarrollaron en distintos momentos 
de la pandemia (ASPO/DISPO) y ámbitos (centros de escolarización 
articulados con municipios y/o organizaciones sociales o las mismas 
acciones educativas en contextos familiares). Sin embargo, así como 
la extensión del espacio/tiempo de la transmisión escolar provocó 
alteraciones, el análisis de las formas de escolarización en pande-
mia también obligó a considerar otros componentes, tales como las 
disposiciones personales (no presencialidad) e institucionales (no 
edificio escolar, recursos digitales), y las mediaciones tecnológicas y 
territoriales de modo amplio (Terigi, 2020). 

Desigualdades educativas en pandemia y post-pandemia 

Un rico acervo de trabajos teóricos y empíricos en las ciencias so-
ciales ha desarrollado conceptos clave para la comprensión de las 
desigualdades educativas desde hace varias décadas: reproducción, 
resistencia, subjetivación, segmentación y fragmentación ocupan 
hitos interpretativos para la comprensión de los procesos (Jacinto et 
al., 2022). Partiendo de estos debates, se evidencia que la institución 



	 303

La reconfiguración de las desigualdades vinculadas a la educación secundaria... 

escolar no sólo reproduce, sino que también produce desigualdades 
a partir de sus prácticas pedagógicas y evaluativas (Duru-Bellat, 2010) 
y que la escuela secundaria se integra en procesos de mayor alcance 
y estructuración de (re)producción de las desigualdades sociales. Los 
sistemas educativos y las instituciones, por su parte, se vinculan con 
esta en el punto en que la convierten las desigualdades en trayecto-
rias y experiencias diferenciales. 

Trabajos más recientes han resaltado otras dimensiones signifi-
cativas de las desigualdades educativas, como la segregación territo-
rial (Di Virgilio y Serrati, 2019) o el peso que la organización política 
del sistema y específicamente del nivel secundario poseen en la pro-
ducción de oferta escolar diferenciada que, al ser apropiada o conce-
bida para y por diferentes sectores sociales, refuerza condiciones de 
origen. Reconociendo desigualdades preexistentes, desde principios 
de siglo se han evidenciado distintas políticas y estrategias tendien-
tes a intervenir sobre las oportunidades escolares tanto respecto 
al acceso como al apoyo a las trayectorias escolares en el reconoci-
miento de que el nivel secundario presenta una organización y una 
propuesta que no resuelve aún las expectativas de universalización 
y democratización. 

En el actual marco de reconocimiento de derechos, las políticas 
educativas han intervenido sobre aspectos sustantivos de las des-
igualdades: obligatoriedad, género, ciudadanía, educación sexual 
integral, esquemas de apoyo con becas y equipamiento tecnológico, 
entre otras. Diferentes investigaciones en América Latina reportan 
que estas intervenciones enfrentan en muchos casos tensiones y 
contradicciones entre brindar acceso y producir aprendizajes social-
mente valiosos (Jacinto y Terigi, 2007; Acosta, 2021). Los dispositivos 
de apoyo a la inclusión escolar han cubierto un amplio espectro que 
va desde los económicos como becas hasta nuevos formatos institu-
cionales y estrategias pedagógico–didácticas orientadas a garantizar 
derechos a la escolarización (Nobile, 2012). Estas estrategias, como 
señala Kessler (2014), todavía muestran dificultades para intervenir 
sobre las distancias: la reducción de la brecha en el acceso al nivel 
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avanzó mucho más rápido que la disminución de las distancias en las 
posiciones entre estudiantes de hogares provenientes de diferentes 
sectores sociales, desigual capital cultural o diferente recorrido por 
el propio sistema educativo en términos de los resultados de apren-
dizajes que evalúan sus desempeños. Así, mientras se busca refor-
zar las posibilidades y condiciones para el desarrollo de trayectorias 
escolares –tales como la promoción de tramas inter-institucionales 
que se organizan y gestionan localmente en las que intervienen 
múltiples actores gubernamentales y no gubernamentales (políti-
cos, educativos y comunitarios) (Giovine, et al., 2019)–, se producen 
iniciativas, formatos o incluso nuevo tipo de ofertas que pueden 
generar nuevos mecanismos de fragmentación (Nobile, 2016) o seg-
mentación (Acosta, 2021). 

El marco analítico desplegado por la investigación asumió que 
abordar las desigualdades en pandemia y post-pandemia implica re-
conocer las desigualdades sociales y educativas previas como punto 
de partida, a fin de identificar y seleccionar unidades de análisis (es-
cuelas y territorios) o contextuales donde se materializaran recursos 
y oportunidades, a los efectos de comprender cómo operaban tanto 
las condiciones desiguales de mayor estructuración social como las 
inequidades socioeducativas al inicio de la pandemia. Dado que la 
configuración de la desigualdad se modificaba –entre persistencias y 
emergencias de nuevos atributos y relaciones desiguales– se planteó 
una mirada transversal y multidimensional, en donde se reconocía 
que las políticas educativas (y las regulaciones del nivel en general), 
las estrategias de gobierno del nivel educativo, las acciones, estrate-
gias institucionales y territoriales podían ejercer un rol –a ser identi-
ficado en la investigación– en la configuración de ese nuevo rostro de 
las desigualdades educativas. 

La multidimensionalidad de la mirada sobre las desigualdades 
(Jacinto et al., 2022) se expresa en configuraciones o entramados 
de interdependencia cuyos elementos se pueden distinguir, pero 
no separar. El proyecto asumió que al haber una reconfiguración 
(Elías, 1987) se producía un nuevo rostro de las desigualdades, en la 
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intensidad, en las categorías diacríticas que la explican, en las rela-
ciones entre esas categorías (por ejemplo, sector de gestión y ámbito 
de la oferta) y en el lugar que deja a los actores para actuar, siempre 
diferencialmente y que ello ocurría en y a partir de las alteraciones 
en las formas de escolarización. 

El planteo de la reconfiguración de las desigualdades educativas 
implica también reconocer su multidimensionalidad y relacionali-
dad de distintos momentos analíticos y atributos. En primer lugar, 
identificar las desigualdades sociales que inciden en las condicio-
nes objetivas y subjetivas de las trayectorias educativas: aquellas 
referidas a los recorridos y recursos materiales y simbólicos con 
que cuentan los hogares, los grupos familiares, los individuos, en 
cada territorio específico, contextos de valoración desigual en tra-
mas urbanas segregadas o fragmentadas. Estas constituyen el tipo 
de condiciones sociales a las que suele hacerse referencia en cuanto 
al “origen social” de los actores. En segundo lugar, las desigualdades 
en la estructuración de la oferta y los procesos de diferenciación in-
tra-sistema se reflejan en las diferentes oportunidades (acceso, tra-
yectoria y aprendizajes) de los sujetos en el sistema educativo. Estas 
desigualdades, al ponerse en relación con otras que atraviesan a los 
hogares y las comunidades (segmentaciones y circuitos escolares), 
desafían la capacidad de la política educativa de generar condiciones 
para contrarrestarlas. 

Para la profundización del análisis, a las categorías tradicionales 
de diferenciación como son el ámbito, el sector de gestión y la mo-
dalidad se propone incorporar los elementos que expresan desigual-
dades entre los diferentes niveles de gestión política (provincias y 
municipios) que configuran un mapa territorial con grandes diferen-
cias de recursos económicos y técnicos al servicio de la educación. 
La creciente fragmentación institucional desdibujó parcialmente 
esas desigualdades históricas, generando diferenciaciones intra-ca-
tegoriales, razón por la cual interesa analizar la forma en que cada 
institución aborda las desigualdades, de modo que atenúa o agudiza 
las condiciones de desventaja de los sectores más alejados al modelo 
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tradicional de institución escolar. En este punto, cabe resaltar las 
condiciones y capacidades diferenciales de las instituciones para 
apropiarse y/o re-adecuar a su propio contexto local e institucio-
nal las políticas (educativas, sociales, sanitarias, productivas, entre 
otras) y de potenciar o establecer tramas locales en función de inter-
venir sobre las desigualdades educativas. 

Metodología 
Las hipótesis que fueron punto de partida del proyecto de investi-

gación pueden formularse de la siguiente manera: 

1-	 En condiciones de partida desigual, las alteraciones en las for-
mas de escolarización producidas en situación de ASPO y DIS-
PO tienden a segmentar la oferta de educación secundaria y 
a producir reconfiguraciones que acentúan las desigualdades 
educativas.

2-	 La producción, circulación, recepción y apropiación de las for-
mas de escolarización en situaciones de ASPO y DISPO se ma-
terializan a través de estrategias que podrían atenuar el peso 
de las desigualdades de las condiciones de partida.

3-	 Las alteraciones producidas por la ASPO y DISPO darían lu-
gar a formas de escolarización emergentes, que aumentan la 
heterogeneidad de la oferta territorial y de las experiencias 
escolares, al tiempo que habilitan nuevas formas de distribu-
ción del conocimiento.

El diseño de la investigación fue de tipo multimétodo, basado en la 
integración, la complementariedad y la triangulación de estrategias 
y técnicas de indagación (Bericat, 1998). Esta perspectiva plural en el 
uso de métodos cualitativos y cuantitativos (Salvia, 1997), también 
denominada multimodal o mixta, permitió el diálogo entre teorías 
de diferente nivel de anclaje y la combinación de variados enfoques 
teóricos para el análisis de fenómenos complejos, además de la posi-
bilidad de establecer relaciones entre diferentes constructos. 
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El trabajo se organizó a partir de dos estudios diferenciados. El 
primero, formulado desde una perspectiva diacrónica con alcance 
nacional a través de un diseño longitudinal de panel simple o de se-
guimiento (Maletta, 2012) a partir del uso y actualización de la base 
de datos elaborada por la Secretaría de Evaluación e Información 
Educativa (SEIE) del Ministerio de Educación de la Nación desarro-
llada a partir de una muestra aleatoria y representativa nacional por 
jurisdicción, sector de gestión y ámbito. El segundo, desarrollado 
para una comprensión más profunda de las transformaciones a tra-
vés de un planteo multifocal que integra diferentes niveles y escalas 
territoriales, combinando estrategias metodológicas y diferentes 
unidades de análisis (provincias, departamentos, instituciones, suje-
tos). En una primera etapa se realizó un análisis del marco político, 
normativo y decisional de todas las jurisdicciones del país, emplean-
do técnicas de análisis documental para el trabajo con normativas, 
lineamientos y protocolos elaborados por las áreas estatales de ni-
vel nacional y jurisdiccional. Asimismo, se realizaron entrevistas a 
funcionarios/as del nivel central, responsables de la gestión del nivel 
secundario y de la educación técnica de las 24 jurisdicciones. 

La segunda instancia propuso un enfoque eminentemente cualita-
tivo para realizar un estudio de casos colectivo (Marradi et al., 2007), 
que comprendió a ocho jurisdicciones de seis regiones geográficas2 en 
las que se seleccionaron, según un índice de desigualdad social (véa-
se ICSE en Anexo), un total de 19 departamentos donde se realizó un 
muestreo intencional para elegir establecimientos de educación se-
cundaria común y técnico-profesional del ámbito urbano y rural y del 
sector estatal y privado. Los actores de las unidades escolares selec-
cionadas, así como los referentes de su entorno comunitario fueron 
los/as informantes entrevistados/as. Para estos propósitos se combi-
naron diferentes fuentes de datos: secundarias para la descripción 

2	  Regiones Pampeana (interior PBA), Patagónica (Neuquén y Río Negro), Centro 
(Córdoba), NOA (Catamarca y Santiago del Estero), NEA (Chaco), AMBA (CABA y 
Conurbano bonaerense). 
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cuantitativa de los departamentos seleccionados con indicadores 
de trayectorias escolares, para lo cual se construyó un índice ad hoc 
(véase ISTE-ES en Anexo); se recogió información primaria de funcio-
narios jurisdiccionales y de mesonivel; y se procesó información de 
fuentes institucionales referidas a asistencia, permanencia, abandono 
y egreso. Asimismo, se realizaron entrevistas semiestructuradas indi-
viduales y grupales a directivos, docentes y estudiantes y referentes 
de instituciones y organizaciones territoriales y empresarias. Estas 
técnicas permitieron la sistematización y profundización de las di-
mensiones que organizan el estudio y la triangulación de técnicas de 
indagación y análisis (Denzin y Lincoln, 1994).

ESCALA FUENTES DE INDAGACIÓN/UNIDADES 
DE ANÁLISIS

CASOS 
RELEVADOS

Federal/Nacional - Normativas CFE, MEN y 24 jurisdicciones
- Indicadores educativos (2015-2019-2020)
- Producciones académicas
- 2º Toma Encuesta en línea (Convenio SEIE/
MEN)
 * directores/as de escuelas secundarias
 * docentes de escuelas secundarias

809
13.519
249 proyectos
286 publicaciones
 
1.880
6.747

Jurisdiccional - Directores/as jurisdiccionales de 
Educación Secundaria Técnica y Común de 
gestión estatal y privada, ámbito rural y 
urbano.

50

Departamental
(19 departamentos 
de 8 jurisdicciones)

- Supervisores/as e Inspectoras/es de 
Educación Secundaria
- Otros espacios de gestión de anclaje 
territorial
- Actores locales

16
 
42

Institucional 
(78 escuelas)

- Equipos directivos
- Docentes
- Estudiantes

78
30
120

Conformación del equipo de trabajo 

Esta red asociativa inició su conformación en el año 2013 a 
partir de la convocatoria realizada por investigadores/as del 
Programa Educación, Conocimiento y Sociedad de la FLACSO para 
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integrar la Reunión y luego la Red de Investigadores/as en Educación 
Secundaria (RIES). La RIES constituye el ámbito científico que nu-
clea a la mayor parte de los/as investigadores/as responsables de los 
Nodos que integran este proyecto, cinco de los cuales son parte de 
su Comité Científico. Desde este ámbito se realizaron 7 Reuniones 
Anuales (financiadas por la ANPCyT) y una base de producción de 
conocimiento de acceso abierto sobre educación secundaria en la 
Argentina 2003-2022 (http://baseries.flacso.org.ar/). En el marco de 
la RIES, se realizaron concursos nacionales de estados de la cuestión 
temáticos sobre educación secundaria y se elaboraron publicaciones 
como resultado del trabajo convergente entre cinco de los nodos que 
integran este proyecto. La convocatoria PISAC ofreció la posibilidad 
de diseñar un proyecto de investigación de escala nacional. 

Atendiendo a la conformación sugerida por la convocatoria, se 
organizó un equipo de trabajo que tuvo a Renata Giovine como In-
vestigadora responsable del proyecto y a los siguientes coordinado-
res/as de nodo, con criterios de género, federalismo y generacional: 
José Yuni, por la Universidad Nacional de Catamarca (UNCA); Delfina 
Garino por la Universidad Nacional del Comahue (UNCOMA); Octa-
vio Falconi y Silvia Servetto por la Universidad Nacional de Córdoba, 
Facultad de Filosofía y Humanidades y Facultad de Ciencias Sociales, 
respectivamente; Sebastián Fuentes por la Facultad Latinoamerica-
na de Ciencias Sociales (FLACSO), Felicitas Acosta por la Universidad 
Nacional de General Sarmiento (UNGS) y Claudia Jacinto por CIS/
IDES/CONICET. Considerando el conjunto de investigadores/as que 
participaron por cada nodo, este proyecto de investigación reunió a 
101 personas con perfiles formados y en formación (becarias/os, te-
sistas, estudiantes). Para la organización de la tarea de los diferen-
tes equipos que se conformaron asumieron tareas de coordinación 
Oscar Graizer, Mariela Arroyo y Alicia Merodo por UNGS; Daniel 
Pinkasz, Mariana Nóbile y Nancy Montes por FLACSO; Jorgelina 
Méndez y Liliana Martignoni por UNICEN; Guadalupe Molina por 
UNC, Cecilia Meléndez por UNCA, Veronica Millenaar y Mariana 
Sosa por CIS-CONICET. 

http://baseries.flacso.org.ar/


310	

Renata Giovine 

Resultados 

El estudio se estructuró en diferentes líneas de indagación que bus-
caron capturar las dinámicas políticas locales e institucionales, las 
diferencias de gestión intra e interjurisdiccionales, así como las des-
igualdades y heterogeneidades propias del nivel secundario. Estas 
líneas organizaron los principales hallazgos que se describen a con-
tinuación. La pregunta común a todas ellas fue ¿cómo se gobernó 
el sistema educativo, las escuelas y la enseñanza durante estos dos 
años excepcionales? La búsqueda de respuestas se enfocó en el inter-
juego entre las políticas, las estrategias y las prácticas de los actores 
desplegadas para garantizar el proceso de escolarización alterado 
por la ruptura de la escolaridad presencial y para organizar el retor-
no, cuando éste fue posible.

Políticas nacionales y jurisdiccionales de escolarización  
en contextos de pandemia

Ante la emergencia, la reacción del Estado nacional, materializada 
en el accionar del CFE, se desplegó en varios planos; uno de ellos 
fue la generación de normativa para habilitar formas de escolariza-
ción alternativas.3 En una primera etapa, apenas se decretó la sus-
pensión de las clases, se decidió la apertura de medios alternativos 
para garantizar la continuidad pedagógica. El Programa Seguimos 
Educando4 fue central en este sentido, agregando posteriormente 
otros recursos y plataformas. Además, para el nivel secundario en 
su conjunto se recomendaron estrategias de seguimiento individua-
lizado de trayectorias; se reglamentaron las primeras orientaciones 

3	  De acuerdo al relevamiento de normativas efectuado, se identificaron 809 normas 
vinculadas a la continuidad pedagógica y organización escolar del nivel secundario 
entre los años 2020 y 2021 (Arroyo y Castro, 2023). 
4	  El Programa Seguimos Educando fue una propuesta de articulación de contenidos 
de TV, de radio, una serie de cuadernillos y materiales digitales a fin de facilitar y pro-
mover el acceso a contenidos educativos y bienes culturales durante el ASPO y DISPO.
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para la continuidad pedagógica y se definieron nuevos parámetros 
para organizar la evaluación (sin calificación); también se distribu-
yeron notebooks y se proveyó de conectividad en algunos territorios 
no alcanzados por ese recurso. 

Desde mediados de 2020, cuando se prolongó la suspensión de 
las clases presenciales, se establecieron nuevas normas específicas: 
orientaciones para la evaluación y promoción; priorización de con-
tenidos y propuestas de reorganización curricular; reorganización 
del ciclo lectivo (unidad 2020-2021); previsión y planificación para 
los trayectos de pase entre niveles; protocolos y construcción de cri-
terios según el riesgo epidemiológico; lineamientos pedagógicos y de 
organización institucional (reorganización curricular, agrupamien-
tos, organización de tiempos entre lo presencial y lo virtual). A su vez, 
las jurisdicciones tomaron decisiones jurisdiccionales heterogéneas. 
Al respecto, un estudio de CIPPEC (Cardini et al. 2020) constató que 
todas las provincias impulsaron la disponibilidad de recursos peda-
gógicos en línea e implementaron o incrementaron acciones de apo-
yo a la inclusión educativa vinculadas al servicio alimentario; más 
del 60% de las provincias impulsó políticas de capacitación docente. 
Sin embargo, sólo 45% de las jurisdicciones estuvo en condiciones de 
ampliar la infraestructura digital de sus estudiantes y apenas algo 
más de un tercio propuso iniciativas de acompañamiento específico 
a familias y jóvenes. A medida que se retornó parcialmente la presen-
cialidad, los acuerdos Nación-jurisdicciones generaron propuestas 
de re-vinculación y acompañamiento a las trayectorias educativas, 
así como propuestas de trayectos formativos para la finalización del 
nivel secundario.5

En la investigación llevada a cabo, los interrogantes de esta lí-
nea fueron: ¿de qué manera las políticas desplegadas operaron 
para adaptar la forma escolar a la reestructuración del espacio de 

5	  En septiembre 2020, en pleno confinamiento, el CFE aprobó la realización del 
Programa Acompañar: Puentes de Igualdad, con el fin de promover la reanudación 
de trayectorias escolares y educativas cuya interrupción ha sido potenciada por la 
pandemia y su secuela de desigualdades.
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enseñanza exigido por la pandemia? ¿En qué medida los recursos 
materiales, las capacidades estatales, la apropiación y la producción 
autónoma de políticas estructuraron respuestas jurisdiccionales que 
atenuaron o reprodujeron aquellos factores desigualadores genera-
dos por la pandemia? Para ello, se analizaron la base de normativas 
y las entrevistas a las direcciones de educación secundaria común y 
técnica jurisdiccionales del país. 

El gobierno de la Educación Secundaria Común

Para mantener la continuidad pedagógica, las políticas federales y 
jurisdiccionales asumieron la necesidad de reorganizar el currícu-
lum y el régimen de evaluación. En cuanto al primero, la alteración 
operó en dos sentidos: revisar y modificar la selección del corpus a 
ser enseñado mediante el empleo de la figura de la priorización curri-
cular y reducir la complejidad del currículum mosaico de la escuela 
secundaria. En cuanto al segundo, la medida más importante en tér-
minos de alteración de la forma de escolarización fue la suspensión 
de la anualidad, es decir de la relación de correspondencia entre año 
calendario y etapa formativa (Terigi, 2010) mediante la sanción de 
la denominada “unidad pedagógica 2020-2021”. La segunda fue ha-
bilitar modificaciones a las normas usuales de acreditación, en par-
ticular la suspensión de las escalas cuantitativas de calificación y su 
reemplazo por escalas nominales. 

En el modelo institucional de la escuela secundaria, la organiza-
ción de contenidos y de la evaluación son componentes estructuran-
tes de la forma escolar y las modificaciones estuvieron al servicio de 
facilitar la reestructuración del espacio de enseñanza mediante la 
alteración de las reglas de administración de las trayectorias esco-
lares y de la economía de las tareas pedagógicas para estudiantes y 
docentes (Pinkasz et. al., 2022). La desestructuración del espacio de 
transmisión escolar planteó la dificultad social y política de mante-
ner las formas de estructurar la enseñanza del modelo institucional 
estándar en las nuevas condiciones. Así es como los Estados, junto 
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con las políticas activas que pusieron a disposición recursos mate-
riales y pedagógicos, desplegaron políticas transitorias que tuvieron 
el objetivo de facilitar la reestructuración del espacio de enseñanza.

En respuesta al segundo interrogante, la investigación detectó 
dos conjuntos de factores desigualadores: las capacidades estatales y 
las trayectorias de políticas previas de modificación del modelo insti-
tucional. Con respecto al primer factor, el análisis de las estructuras 
de gestión y sus capacidades técnicas permite formular una tipolo-
gía preliminar con las siguientes características que describe condi-
ciones desiguales de las jurisdicciones para el gobierno del sistema:

•	 Estructuras estratificadas: especializadas vertical y hori-
zontalmente con equipos que presentan sus funciones cla-
ramente diferenciadas en la estructura formal, tales como 
subdirecciones, departamentos (u otras denominaciones), se-
cretaría privada, equipos de asesoría legal, etc., integradas por 
planteles numerosos en comparación con otras provincias.

•	 Estructuras de mediana complejidad: integradas por equipos 
técnicos con especialización pedagógica. Está compuesta por 
un cargo de dirección, personal administrativo y personal 
técnico-docente, quienes cubren por lo general tareas curri-
culares y de orientación pedagógica con afectación de sus 
cargos docentes.

•	 Estructuras simples asistidas por equipos dependientes de 
otras áreas (estructura matricial): compuesta por un/a direc-
tor/a y asistencia administrativa, cuyos equipos técnico-pe-
dagógicos son dependientes de áreas de mayor jerarquía, por 
ejemplo subsecretarías que prestan servicios en distintas di-
recciones de nivel. 

•	 Disponibilidad de equipos territoriales: contar con equipos 
técnicos especializados en contacto directo con los estable-
cimientos. Es un recurso adicional a los de la dirección del 
nivel, cuando provienen de otros programas jurisdiccionales. 
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Su alcance local es fundamental cuando no existen estructu-
ras territoriales en la gestión del nivel o cuando las existentes 
no cuentan con suficientes recursos humanos con llegada a 
las escuelas. Los programas federales y nacionales suelen ser 
centrales en el financiamiento de estos recursos que realizan 
tareas de gestión o de apoyo en territorios y en establecimien-
tos. Tal es el caso del Programa federal Acompañar-Puentes 
de Igualdad.

•	 Plantas funcionales docentes como recursos: otra condición 
que habría facilitado el trabajo de los establecimientos (como 
también destacan los/as supervisores/as cuando señalan las 
carencias en las plantas orgánicas), es la presencia o el nom-
bramiento relativamente reciente de perfiles docentes que 
no están a cargo de curso, como asesores/as pedagógicos/as, 
psicólogos/as, psicopedagogas/os o a la disponibilidad y per-
sistencia de las llamadas “horas complementarias”, aunque 
se trata de contadas jurisdicciones. 

En relación con las políticas previas de modificación del modelo ins-
titucional, estas operaron como condiciones favorables para algunas 
jurisdicciones (Ciudad de Buenos Aires, provincia de Buenos Aires, 
Córdoba, Río Negro), dado que las alteraciones de los Regímenes 
Académicos habían abierto la posibilidad de diversificar algunos de 
los componentes que estructuran la enseñanza secundaria, permi-
tiendo mayor flexibilidad de adaptación a las condiciones de esco-
larización impuestas por la pandemia. Adicionalmente la existencia 
de un número importante de establecimientos que se rigen por re-
gímenes académicos que se diferencian del que fuera determinante 
en la historia del nivel o que están bajo algún tipo de experiencia de 
modificación del modelo tradicional –más allá de su escala– supuso 
la existencia de un conjunto de escuelas involucradas en iniciativas 
con seguimiento específico, que habría facilitado su gobierno en pan-
demia (Ciudad de Buenos Aires, Córdoba). Otras provincias exhibie-
ron experiencias previas de modificación del modelo institucional 
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discontinuas o menos sistemáticas, pero que proporcionaron una 
base  para establecer alteraciones que facilitaran la respuesta de 
las escuelas en el nuevo contexto (Chaco, Entre Ríos, La Pampa, La 
Rioja). Es decir, se identificaron situaciones que favorecieron –con 
distinto nivel de alcance– una serie de modificaciones que permitían 
adecuarse a la suspensión de la presencialidad. En ellas las modifica-
ciones previas o los ensayos para modificar el Régimen Académico 
constituyeron condiciones favorables para el nuevo escenario, dado 
que establecieron mecanismos y regulaciones que alteraron las re-
glas y estándares clásicos de estructuración de la enseñanza en la 
escuela secundaria basadas en un patrón selectivo. En el proceso 
de implementación de estas políticas, las gestiones jurisdiccionales 
fortalecieron también capacidades institucionales y técnicas con las 
cuales pudieron afrontar las nuevas condiciones en ASPO y DISPO. 

Las decisiones mencionadas obligaron a reorganizar el traba-
jo docente, exigencia que se sumó a las planteadas por el escenario 
pandémico, agudizando la cuestión de la gobernanza escolar para 
las autoridades jurisdiccionales. En este sentido, las políticas de or-
ganización o alteración escolar previas o en agenda, habrían propor-
cionado un territorio proclive para su extensión, al haber formado 
parte de escenarios previos de negociación interactoral. 

La capacidad jurisdiccional para regular las modificaciones en el 
régimen de evaluación y las alteraciones en el currículum, así como 
de otros aspectos de la gestión cotidiana, estuvo influida por la di-
mensión y complejidad de los sistemas educativos (tamaño y hete-
rogeneidad social, territorial y organizacional), por la estructura de 
gestión y los recursos disponibles, constituyéndose en un factor de 
desigualación. La heterogeneidad de los modelos organizacionales 
(urbanos, rurales de distinto régimen como establecimientos nu-
cleados, escuelas albergue, establecimientos mediados por tecnolo-
gías de la información y comunicación, escuelas técnicas agrarias) 
es un punto de complejidad señalado por las autoridades del nivel 
y los supervisores/as y un rasgo que se constituye en un factor re-
productor de las desigualdades cuando las capacidades de gobierno 
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estatal limitan la posibilidad de generar respuestas adecuadas a las 
especificidades organizacionales. La apertura de la gestión por me-
dios virtuales moderó estas dificultades porque facilitó el contacto 
cuando el tránsito estaba restringido y luego, porque permitió des-
plegar modalidades de interacción directa entre distintos actores 
de gestión y, según algunos testimonios, porque redujo mediaciones 
burocráticas.

El gobierno del sistema de Educación Técnico-Profesional Secundaria 
(ETS)

La modalidad técnico-profesional (que cubre el 18% de la matrícula 
del nivel) fue afectada por las problemáticas compartidas con todas 
las escuelas secundarias: sostener la escolarización y el vínculo con 
los/as estudiantes, trabajar con contenidos prioritarios a través de 
diversos medios y estrategias de trabajo docente, adecuar el régimen 
de evaluación y promoción, entre otras. Sin embargo, debido a su es-
pecificidad de formación especializante, la situación de no presen-
cialidad ocasionada por la pandemia afectó el “corazón” mismo de 
la modalidad y llevó a generar estrategias y dispositivos para garan-
tizar la continuidad educativa y la realización de las actividades de 
taller y las prácticas.

Se observó la construcción de una agenda mediante un proceso 
participativo en la generación de normativa debido al papel jugado 
por la Comisión Federal de Educación Técnico Profesional. Esta co-
misión, coordinada por el Instituto Nacional de Educación Tecnoló-
gica (INET) e integrada por representantes de las 24 jurisdicciones, 
funcionó activamente como ámbito de discusión de lineamientos y 
criterios comunes, aprobados posteriormente por el Consejo Federal 
de Educación (CFE). Como ejemplo, cabe mencionar que por la im-
portancia de las Prácticas Profesionalizantes (PP) para la titulación 
de nivel medio técnico (y en algunas especialidades para obtener las 
habilitaciones profesionales), brindar orientaciones al respecto fue 
considerado un problema prioritario. Durante 2020, por iniciativa 
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del INET y con la participación de varias provincias, se elaboró un 
documento (Rodríguez et al., 2020) que planteó estrategias para dar 
continuidad a las PP, atendiendo las diferentes especialidades técni-
co-profesionales, que luego pasó a formar parte de las resoluciones 
del CFE. 

Más allá de este proceso participativo, pudo detectarse que las ju-
risdicciones participaron de forma heterogénea según sus capacida-
des institucionales y la envergadura de la ETS (teniendo en cuenta la 
cantidad de escuelas técnico-profesionales, el peso de la modalidad 
dentro de la matrícula y de este tipo de instituciones en el conjunto 
de la secundaria). A modo de ejemplo, la cantidad de instituciones 
y la proporción de estudiantes dentro de la matrícula de secunda-
ria,  cobran particular relevancia en algunas provincias (Córdoba, 
Neuquén, Río Negro, Mendoza, Corrientes, Salta y Santa Fe), supe-
rando el 15% del total de escuelas y, en las cuatro primeras, constitu-
ye más del 25% del estudiantado (INET, 2020). 

Asimismo, si bien las normativas resultan clave, existieron múlti-
ples desafíos para llevarlas a la práctica; entre ellos, las interpretacio-
nes y traducciones que se hacen de ellas en el momento de su puesta 
en acto (Ball, 2002). Las voces entrevistadas señalan las diferentes 
capacidades para gestionar las prácticas a nivel jurisdiccional. 

Desde puntos de partida heterogéneos, en su abordaje de la pan-
demia y el confinamiento, las jurisdicciones evidenciaron la persis-
tencia de dimensiones asociadas con desigualdades ya conocidas y 
la emergencia de nuevas expresiones en las desigualdades educati-
vas (Jacinto et al., 2022). A partir de las entrevistas a directivos/as pro-
vinciales, surgieron las siguientes fuentes de heterogeneidades entre 
las jurisdicciones, que influyeron en la forma en que enfrentaron las 
condiciones de la no presencialidad y el proceso de retorno a la mis-
ma: a) Diferencias territoriales y en las orientaciones: rural/urbano; 
industrial/agrotécnica; b) Alcance de la implementación de la Ley de 
ETP/Innovaciones previas a la pandemia en el modelo de la ETS; c) 
Estructuras de gestión y supervisión con especialización funcional; 
d) (Dis)continuidad en la gestión política provincial.
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Desplegando sucintamente estas dimensiones se observan las 
siguientes tendencias que manifiestan desigualdades intracatego-
riales, es decir, al interior de la ETS. Como sucedió en otras modalida-
des, la logística para brindar alimentación a los sectores de menores 
recursos se constituyó también en la herramienta para distribuir 
módulos pedagógicos a quienes no tenían acceso a conectividad y/o 
equipamiento. 

Las diferencias territoriales se mencionan sobre todo en referen-
cia a los ámbitos rurales, donde la escuela técnica constituye en mu-
chas ocasiones la única institución de educación secundaria; esto se 
vincula en gran parte al peso de la orientación agropecuaria dentro 
del conjunto de la ETS. Esta orientación cobra importancia en Cór-
doba, Mendoza, Neuquén y Rio Negro con más del 25% de la matrí-
cula. La orientación agropecuaria no sólo concentra poblaciones con 
mayores dificultades socio-económicas (Sosa, 2022), sino también 
mayores problemas de conectividad. A ello se suma que debían aten-
der sus procesos productivos (animales, campos, etc.), lo cual fue ha-
bilitada por una normativa específica. Lo territorial aparece también 
vinculado a la escasez de recursos en ámbitos urbano-marginales, 
donde a las privaciones experimentadas por los hogares, se suman 
condiciones institucionales desiguales de las propias escuelas técni-
cas en lo edilicio, equipamiento y otro tipo de recursos. 

Otro factor de desigualación estuvo vinculado a las capacida-
des institucionales estatales. Algunas jurisdicciones venían produ-
ciendo innovaciones en el modelo institucional y curricular de la 
educación secundaria en general y, en particular, avanzando en la 
aplicación de la Ley Nacional de Educación Técnico-Profesional N° 
26.058/2005. Ello implica, entre otras cuestiones, una reorganiza-
ción institucional, actualización curricular basada en capacidades, 
y la homologación de títulos y programas. En este sentido, la expe-
riencia acumulada en el gobierno de la ETS constituyó un factor per-
cibido por las direcciones jurisdiccionales como una fortaleza para 
enfrentar pedagógicamente la emergencia, tal como ocurrió con las 
modificaciones generales al Régimen Académico como condición 



	 319

La reconfiguración de las desigualdades vinculadas a la educación secundaria... 

favorable para enfrentar la pandemia. En cuanto a diferenciaciones 
en la especialización funcional, solo las provincias más grandes del 
país con sistemas educativos de envergadura tienen supervisiones 
propias de la modalidad (Córdoba, Santa Fe, Buenos Aires y CABA) 
con algunas excepciones (por ejemplo, La Pampa). Esta estructura fa-
cilitó la gestión. Al contrario, las jurisdicciones que no contaban con 
supervisión específica, manifestaron que la falta de especialización 
funcional de la ETS devino en un factor de desigualación específico 
en la pandemia. 

Las heterogeneidades en términos de continuidad política y ex-
periencia de los equipos técnicos también se configuraron como un 
factor desigualador. El cambio de gobierno ocurrido cuatro meses 
antes del inicio de la pandemia implicó que, en algunas jurisdiccio-
nes, se instalaran equipos coordinadores y técnicos nuevos, inclu-
yendo algunos que pertenecían a partidos políticos diferentes a las 
gestiones previas. Esta circunstancia operó contra las posibilidades 
de diseñar e implementar estrategias en tiempo y forma ante la dra-
mática coyuntura. Comparando las jurisdicciones se observan casos 
contrastantes, en los cuales este conjunto de factores se potencian. 
Provincias en las que las condiciones facilitaron la gestión de la mo-
dalidad en pandemia y otras para las que el conjunto de condiciones 
adversas (medidas en las dimensiones señaladas), las dificultaron. 
Asimismo, emergen tipos intermedios, donde la intervención de 
otros factores reconfiguraron los márgenes de acción y las políticas. 

Actores con capacidad de incidencia en el mesonivel:  
supervisores/as y tramas interactorales

Supervisores en el gobierno de las escuelas y en la gestión  
de las alteraciones 

Las estructuras de supervisión constituyeron un actor clave para 
orientar, conducir y legitimar las modificaciones que el nuevo contex-
to pandémico obligaba a establecer, al tiempo que se resignificaban 
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regulaciones establecidas para el nivel secundario con anterioridad 
a la pandemia. Para aprovechar y capitalizar las políticas prepan-
démicas de alteración de la escolaridad en la educación secundaria 
orientada y las específicas de la ETS, los/as supervisores/as desplega-
ron distintas prácticas de “convencimiento” sobre directivos/as y do-
centes, buscando establecer una orientación hacia la “innovación” o 
la “adaptación”, aunque sea “por necesidad”. Esto significa que en las 
estructuras intermedias de gobierno del nivel existía una predisposi-
ción y una posición sobre la necesidad de modificar ciertas prácticas 
de enseñanza y regulaciones escolares con anterioridad a la pande-
mia –dadas también por las normativas previas y los antecedentes de 
modificación del Régimen Académico. Del trabajo de campo emerge 
que la principal modificación operó sobre las prácticas de enseñan-
za: los/as supervisores/as pusieron en circulación autores/as, textos, 
capacitaciones, reuniones, control y evaluación de proyectos inter-
disciplinarios que pedían a los cuerpos docentes que llevaran a cabo, 
entre otras iniciativas que buscaron alterar una lógica de enseñanza 
centrada en el contenido y en la exposición individual.

Justificadas en la necesidad de reducir la demanda fragmentada 
de contenidos/saberes desde la perspectiva de los/as estudiantes, las 
supervisiones traccionaron una modificación en prácticas que no 
implicaron cambios en las lógicas de contratación docente. Asimis-
mo, acompañaron y legitimaron el trabajo de tramas con actores te-
rritoriales de la sociedad civil, empresas (esto último sobre todo para 
actividades vinculadas a la ETS) y con otros efectores estatales, como 
los sistemas de protección de derechos de niños/as y adolescentes, y 
programas socioeducativos de los propios ministerios, tal como se 
desarrolla en el próximo apartado. Ambos procesos –la mirada sobre 
las prácticas de los/as docentes y el trabajo territorial– plantearon 
un escenario diferente, que desplazó el foco del trabajo de super-
visión del nivel secundario, comparado con la situación prepandé-
mica, que evidenciaron un mayor conocimiento por parte de los/as 
supervisores/as sobre la enseñanza y la situación social de la pobla-
ción escolar.
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En este sentido, las desigualdades educativas que tomaron mayor 
forma fueron aquellas concentradas en las dificultades para resolver 
la dotación de la planta orgánica de los establecimientos escolares 
en pandemia. A inicios de 2020, en distintas jurisdicciones, los/as 
supervisores/as identificaron la falta de cobertura de cargos como 
uno de los factores estructurantes para dar respuestas adecuadas al 
nuevo contexto; la desigualdad no solo se producía por la dificultad 
de establecer un vínculo entre docentes y estudiantes y la brecha tec-
nológica –que todos/as los/as supervisores, del sector estatal y del 
privado identifican–, sino también por la dificultad de que la prime-
ra figura de la relación aparezca como condición necesaria.

Asimismo, el trabajo sobre la producción escolar de la desigual-
dad educativa es un foco de la tarea de supervisión, visible en al me-
nos dos elementos: en primer lugar, el seguimiento de trayectorias 
y de la evolución académica de estudiantes por medio de la instala-
ción de sistemas de registro de estudiantes “vinculados” o “no vin-
culados”, entre otras estrategias e instrumentos. Aquí se identifican 
dificultades relativas a la estructuración de la información en algu-
nas jurisdicciones en donde los registros y su seguimiento, así como 
las estrategias, y criterios de evaluación y acreditación no parecían 
comunes, sino dispares por establecimiento escolar. Asimismo, la 
“promoción acompañada” en el marco de la unidad pedagógica 
2020-2021 llevó a los/as supervisores/as a la traducción de normas 
y regulaciones con las que debían modificar los modos de trabajo de 
directivos/as, docentes y la percepción que sobre los criterios de eva-
luación y promoción tenían estudiantes y familias.

Emerge allí la segunda arista del trabajo sobre la desigualdad 
escolar que desplegaron los/as supervisores/as. Lo ejemplifica una 
situación hallada en el campo: intervenir frente a docentes que se 
resistían a trabajar entre áreas o frente al refuerzo de estrategias de 
selectividad que no contemplaban las desiguales condiciones socia-
les y familiares de los/as estudiantes. El trabajo normativo y de con-
ducción indica la persistencia de la matriz selectiva del nivel como 
uno de los principales problemas que requiere un constante trabajo. 
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Las desigualdades operantes se refieren, primero, a cuestiones 
como la falta de cobertura de cargos en la prepandemia (Chaco, Ca-
tamarca, Neuquén). Segundo, a las desiguales capacidades estatales 
por jurisdicción: la cantidad de escuelas a cargo de cada supervisión 
representó un problema agudizado también por la falta de cobertura 
de cargos de supervisión a inicios de 2020. Una tercera dimensión 
emerge como dificultad diferencial: la homogeneidad o heteroge-
neidad de los territorios y las escuelas a cargo (y sus modalidades, 
ámbitos y orientaciones). Supervisores/as de distintas jurisdicciones 
plantearon las complejidades mayores que se les presentan cuando 
los territorios donde supervisan presentan situaciones de desigual-
dad social polares o cuando el tipo de escuelas a supervisar –desde 
el tamaño a la modalidad, ámbito y modelo organizacional– presen-
tan fuertes heterogeneidades. Ello requirió una mayor adecuación 
de la supervisión, de las normas y regulaciones a las situaciones y 
condiciones de las escuelas y una dificultad mayor para encontrar 
un idioma común, una forma de conducción que se dirija a un con-
junto más homogéneo de escuelas. Hay allí indicios para pensar los 
efectos de las diferenciaciones intracategoriales propias de la oferta 
del nivel secundario que se combinan con dinámicas de fragmenta-
ción educativa que obstaculizaron el encuentro de puntos en común 
entre escuelas profundamente distantes. El efecto de desigualdad 
de esto se verifica en la mayor dificultad de las supervisiones para 
conducir esa heterogeneidad hacia una mejor respuesta frente a la 
pandemia/postpandemia.

Asimismo, la dinámica del nivel secundario, con las distintas eda-
des del plantel docente, las jubilaciones y licencias, las cuestiones 
edilicias y de infraestructura constituyen situaciones problemáticas 
sobre las que los/as supervisores/as tuvieron que intervenir.

Finalmente, se señala que en las supervisiones sobre el sector pri-
vado las problemáticas y las dinámicas escolares hacen mayor refe-
rencia a la dimensión pedagógica, a las demandas de las familias, a 
los materiales impresos y a las plataformas tecnológicas, así como a 
la sobredemanda que instala la intensidad horaria requerida para 
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continuar con la enseñanza “virtual” sincrónica en el mismo horario 
diario que la presencial. Mientras que en las supervisiones del sector 
estatal sobresale la atención a desigualdades sociales, de los mate-
riales impresos y las plataformas estatales (provinciales o nacional). 
Ello permitió encontrar indicios de cómo opera la diferenciación 
histórica de sectores de gestión en tiempos de pandemia, aunque se 
hallan otras que actúan transversalmente, tales como las PP de la 
ETS sosteniéndose en la virtualidad (tanto estatales como privadas) 
y desarrollando proyectos pedagógicos de servicio comunitario en el 
contexto pandémico (como la producción de dispensers de alcohol).

A diferencia de la suspensión de la presencialidad escolar, el tra-
bajo de supervisar “a distancia” encontró en la pandemia una poten-
te herramienta virtual: el conocimiento de las realidades escolares 
por parte de la supervisión pasó a ejercerse de maneras algo más in-
mediatas y directas que en la presencialidad –ya no estando atadas a 
la visita a las escuelas– y por la insistencia en los instrumentos de re-
gistro de estudiantes y de seguimiento de las prácticas de enseñanza 
docentes que se generaron. Se señalaron también las posibilidades 
que se les abrieron con un contacto virtual o telefónico casi constan-
te con directivos/as escolares, la posibilidad de organizar reuniones 
virtuales con las escuelas supervisadas –y también con las autorida-
des– con más frecuencia que antes de la pandemia.

En un triple juego de transmisores/as, traductores/as y orienta-
dores/a de normas y de modificaciones de la enseñanza y del segui-
miento de trayectorias, la pandemia catalizó transformaciones que 
ya se venían experimentando previamente. Nos referimos a una 
autoridad supervisora que se organizó alrededor del cumplimiento 
jurídico-normativo –tradicional rol del sistema de inspección esco-
lar– pero que desde allí amplió el campo de intervención hacia la 
orientación pedagógica, desafíos que hicieron al nuevo contexto del 
nivel secundario y a los problemas de enseñanza y aprendizaje que, 
en la pandemia, se agudizaron. 
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Tramas interactorales como soportes para la escolarización

El análisis de la base de normativas y entrevistas a las direcciones 
jurisdiccionales de educación secundaria común, actores locales y 
otros espacios de gestión social y educativa con anclaje territorial 
muestran la morfología y funcionamiento que asumieron las tramas 
interactorales en diferentes departamentos de las jurisdicciones in-
dagadas. Estas tramas suponen las interrelaciones que se establecen 
entre las escuelas y otros actores gubernamentales, sociales y priva-
dos, destacando la potencialidad de cooperación, las tensiones y con-
tradicciones que despliegan en el territorio (Jacinto, 2016; Giovine, 
Martignoni y Correa, 2019; Martínez, Garino y Fernández, 2020; 
Giovine, Garino y Correa, 2023). Implica abordar el carácter comple-
jo de los procesos de puesta en acto de las políticas (Ball, 2002) a nivel 
territorial y/o institucional, las estrategias y las prácticas de los ac-
tores intervinientes; considerando los intereses y pujas, así como su 
incidencia en los procesos de escolarización de jóvenes y en las (re)
configuraciones de las desigualdades. 

En los casos analizados, las tramas operaron como soportes para 
la escolarización (Martuccelli, 2007), es decir relaciones que facili-
taron procesos a través de los cuales las/os estudiantes y sus fami-
lias/referentes adultos u organizacionales pudieron sostenerse en la 
vida social y escolar, cobrando un significado singular en contexto 
de pandemia. En efecto, equipos de gestión educativa y social con an-
claje territorial que exceden la supervisión específica del nivel (como 
por ejemplo las áreas educativas de psicología, desarrollo social, gé-
nero, niñez y adolescencia), actores y organizaciones gubernamen-
tales, del sector productivo, comunitario y sindical conformaron, 
afianzaron o redefinieron tramas de diferente naturaleza, textura y 
densidad, con alcances diferenciales. Las articulaciones se dieron a 
través de dos vías: por un lado con los niveles centrales e intermedio 
de gestión escolar y por otro lado, con directivos/as de escuelas, do-
centes preceptores y estudiantes.
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El funcionamiento de las tramas implicó el desarrollo de estrate-
gias diversas en cada jurisdicción para atender diferentes situacio-
nes de vulnerabilidad biopsicosociales y educativas para asegurar 
las condiciones materiales y pedagógicas básicas que posibilitaran la 
continuidad del proceso de escolarización. En primer lugar, se detec-
tó la creación o reorganización de equipos de gestión de diferentes 
niveles y modalidades, para dar lugar a la colaboración de actores 
comunitarios y municipales, principalmente con el propósito de es-
tablecer el vínculo con estudiantes y familias/referentes adultos u 
organizacionales. En segundo lugar, la capacitación docente en la 
que participaron actores del sistema educativo y del sector produc-
tivo para la provisión de dispositivos digitales, el uso de TIC y entor-
nos virtuales, no registrándose diferencias entre las modalidades del 
nivel. En tercer lugar, la participación en la provisión o distribución 
de recursos para facilitar en las actividades escolares (cuadernillos, 
dispositivos electrónicos, conectividad, financiamiento, alimentos, 
etc.), en cuyo despliegue se destaca el papel de los municipios; o de 
apoyo escolar y revinculación, interviniendo aquí activamente acto-
res educativos (docentes, preceptoras/es, asesoras/es u orientadores 
pedagógicas/os y sociales) y comunitarios (principalmente organi-
zaciones sociales y, en el caso de las ETS, del sector productivo). En 
cuarto lugar, la puesta en acto de programas federales y jurisdiccio-
nales, territorializados de formas diferentes, ya sea articulando al 
interior de los sistemas educativos (Córdoba, Provincia de Buenos 
Aires) o con actores comunitarios por fuera de estos (Neuquén y Cha-
co). En quinto lugar, la creación o redefinición de espacios de trabajo 
colectivo gubernamentales y mixtos, intra e interdistritales e inter-
sectoriales (social, salud, educación), que actuaron especialmente 
en aquellas trayectorias con altos o moderados niveles de disconti-
nuidad detectados en estudiantes del sector de gestión estatal y del 
ámbito rural.

Respecto de los factores que fortalecieron la continuidad peda-
gógica a través de las tramas, los/as actores entrevistados/as, por 
un lado, manifiestan como una condición favorable cuando los 
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programas jurisdiccionales se asientan en redes territoriales previas 
con cierta trayectoria de articulación. Por otro lado, la consideración 
de las particularidades de la población destinataria de los programas 
(por ejemplo, las características, condiciones y situaciones vividas 
por estudiantes y su entorno familiar o institucional), y la predispo-
sición y colaboración de los actores intervinientes. Finalmente, se 
identifica un mayor reconocimiento del accionar de estos actores 
“extra-nivel” en algunas políticas elaboradas durante 2020 y 2021, 
en las que se convoca a los municipios y las organizaciones socia-
les, redundando ello en un grado mayor de institucionalización de 
las articulaciones. No obstante, continúan también presentes rela-
ciones ad hoc, informales, promovidas por afinidades personales, po-
lítico-partidarias, profesionales, etc. y configuraciones territoriales 
diferenciales. 

Entre los factores que debilitaron el papel de las tramas en el apo-
yo a la continuidad pedagógica, se destacan las dificultades en la arti-
culación interactoral vinculadas a las formas y tipos de comunicación 
–por ejemplo, utilización de canales oficiales o no, uso e interpreta-
ción de normativas como estrategias comunicacionales–, la falta de 
acompañamiento de las instancias centrales e intermedia de gobier-
no del sistema educativo, las visiones opuestas sobre ciertas estra-
tegias de intervención, entre otras. Estas dificultades se visualizan 
especialmente en el desarrollo de programas federales en los territorios, 
observándose algunas resistencias de escuelas y sindicatos docentes, 
especialmente cuando las escuelas no son protagonistas centrales y 
otros actores (organizaciones de la sociedad civil) adquieren centra-
lidad. Dicha resistencia se evidencia, por ejemplo, cuando desde las 
escuelas secundarias niega su participación o la puesta a disposición 
de información a referentes de los programas (Giovine y otras, 2023). 

Por último, al analizar las desigualdades sociales y educativas, 
los/as entrevistados/as plantean que las mismas afectaron de ma-
nera diferencial las posibilidades de continuidad pedagógica, según 
el sector social de origen de las/os estudiantes, tamaño de las es-
tructuras territoriales de conducción socio-educativa –por ejemplo, 
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supervisores/as, equipos distritales de inclusión de primera infan-
cia, adolescencia y de atención a las familias, consejos mixtos loca-
les– y el tipo de gestión y ámbito escolar. Las fuentes de desigualdad 
tuvieron efectos diversos en las posibilidades de seguir estudiando, 
constituyéndose la escolarización comandada por los hogares (Teri-
gi, 2020) en una fuente de desigualdad en sí misma. En este sentido, 
se puede plantear que la eliminación de la “suspensión del tiempo de 
la vida cotidiana” y la “creación de tiempo liberado” para el estudio 
que habilitaba la escuela en otras épocas (Masschelein y Simmons, 
2014) tuvo mayores efectos desigualadores, dejando la mayoría de 
las veces dicha continuidad en manos de las disímiles posibilidades 
de respuesta de estudiantes, familias, docentes y estos otros actores 
locales. 

Este contexto de desigualdades registra alteraciones en las for-
mas de escolarización de acuerdo al tipo de incidencia que estas 
tramas interactorales han tenido sobre la continuidad pedagógica. 
Dicha incidencia varía de acuerdo con la conformación y diversifi-
cación de actores, el grado de institucionalización de las vinculacio-
nes desde el reconocimiento normativo y de las escuelas, así como 
en las finalidades. En relación a estas últimas, hay una extensión de 
acciones vinculadas al sostenimiento y acompañamiento escolar, 
al menos en dos sentidos: por un lado, como reforzamiento del vín-
culo pedagógico; y por otro lado, como apoyo escolar, el cual pone 
en práctica otras estrategias de enseñanza en manos de actores que 
median la relación pedagógica, ampliando y/o alterando el tiempo y 
espacio escolar. 

Dinámicas de funcionamiento durante la continuidad pedagógica  
y el regreso a la presencialidad

Instituciones escolares y condiciones/formas de escolarización

Los resultados de la investigación indican que dicha suspensión 
afectó directamente tres de los atributos de la forma escolar: la 
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presencialidad; el cronosistema, en lo que refiere a la duración de la 
jornada y la unidad de tiempo de trabajo escolar (la hora, el módulo); 
y la simultaneidad, la enseñanza al mismo tiempo del mismo conte-
nido a todos los estudiantes. Con la alteración de estos tres atributos 
de la forma escolar emerge el hogar y el espacio virtual como nue-
vos espacios de enseñanza y de aprendizaje escolar, así como nuevas 
formas de intercambio: el WhatsApp, las sesiones sincrónicas y las 
plataformas educativas. Este conjunto de condiciones hizo que se 
transformaran las modalidades de comunicación pedagógica y los 
modos de estructurar la enseñanza.

A continuación, se presentan datos en relación con las activida-
des de enseñanza simultánea como encuentros sincrónicos durante 
el ASPO, el tipo de soportes utilizados para las actividades asincróni-
cas y la organización del retorno a la actividad presencial, la conti-
nuidad de estudiantes en la actividad escolar y en la comunicación 
con docentes, y la estructuración y ritmo de la actividad. La infor-
mación muestra que hubo una heterogeneidad de modalidades de 
enseñanza; el diseño de la encuesta online también permite mostrar 
diferencias por sector de gestión y ámbito.6 

En primer lugar se observó que, según la respuesta de los/as 
docentes, en 2020 hubo un 43% de docentes, mayoritariamente de 
escuelas estatales, que no realizaron actividades sincrónicas en pla-
taformas como Zoom, Meet o similares y, en 2021 un 30% de docentes 
sostuvo que no realizó este tipo de encuentros. La distribución por 
sector de gestión muestra que en 2020 realizaron encuentros sin-
crónicos vía Zoom o similares el 49% de docentes que reportan por 
escuelas de gestión estatal frente a 83% del sector privado y, en 2021, 
65% de escuelas estatales frente al 88% de escuelas privadas. El uso 
de redes sociales, como vía de realización de actividades escolares, 

6	  Base de resultados de panel 2020-2021 sobre la Evaluación Nacional del Proceso 
de Continuidad Pedagógica (ENPCP) en convenio con la Secretaría de Evaluación e 
Investigación Educativa (SEIE) del Ministerio de Educación de la Nación (disponible en: ht-
tps://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-informacion-educativa/evaluacion- 
de-la-educacion-secundaria-en-argentina).

https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-informacion-educativa/evaluacion-de-la-educacion-secundaria-en-argentina
https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-informacion-educativa/evaluacion-de-la-educacion-secundaria-en-argentina
https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-informacion-educativa/evaluacion-de-la-educacion-secundaria-en-argentina
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también marca una diferencia en el tipo de modalidades llevadas a 
cabo en las escuelas y se puede observar el movimiento entre la situa-
ción de 2020 y 2021: en 2020, 84% de los/as directores/as de escuelas 
estatales dice que las escuelas utilizaron las redes para el trabajo de 
enseñanza frente al 54% de escuelas privadas, mientras que en 2021 
el 72% de directores/as de escuelas estatales indica que se mantuvo 
la modalidad frente a un 34% de directivos/as de escuelas privadas. 
En 2021 un 15% de directivos/as de escuelas estatales responde que 
sólo realizan actividad de manera virtual, frente a sólo un 6% de es-
cuelas privadas. Frente a la dificultad que supuso la interrupción de 
la presencialidad hubo establecimientos que lograron sostener ac-
tividades sincrónicas y otras que no pudieron hacerlo, a la vez que 
hubo escuelas cuya principal vía de intercambio y seguimiento de la 
actividad escolar de los/as estudiantes fueron las redes sociales. 

Un modo de extender la simultaneidad de la enseñanza o del tiem-
po de trabajo escolar hasta poder sostener ritmos homogéneos más 
allá del trabajo sincrónico por videoconferencia, fue el uso de plata-
formas educativas en las que se realizan actividades de enseñanza 
estructuradas y que pueden ser llevadas a cabo de manera asincró-
nica respecto de la presencia del docente. El uso de plataformas 
educativas incrementa la estructuración del trabajo de estudiantes, 
refuerza una secuencia común de trabajo, frente a formatos como 
el envío de consignas a través de correo electrónico o WhatsApp,  
así como supone un control mayor sobre las tareas de docentes y es-
tudiantes. Un 30% de directivos de escuelas de gestión privadas in-
dicó haber utilizado plataformas educativas privadas mientras que 
sólo un 4% de directores/as de escuelas estatales señala esta opción. 
De acuerdo con los/as docentes, el uso de plataformas de cualquier 
origen (de las jurisdicciones, de universidades o de empresas) fue uti-
lizada por un 38% de docentes de escuelas estatales y 77% de escuelas 
privadas. 

Los hallazgos del estudio cualitativo basado en entrevistas a direc-
tivos/as de escuelas secundarias dan cuenta de alteraciones (Terigi, 
2020) y continuidades relativas (Rockwell, 2010) de la forma escolar 
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y las prácticas pedagógicas en las intersecciones de los siguientes 
planos: a) persistencias del modelo institucional y el Régimen Acadé-
mico en sus rasgos de simultaneidad, gradualidad, cronosistema y 
descontextualización de saberes, entre otros; b) continuidades de las 
alteraciones producidas por las regulaciones prepandemia que mues-
tran cómo los equipos directivos con sus colectivos docentes pusie-
ron en marcha un repertorio de saberes pedagógicos y didácticos 
disponibles, según la jurisdicción que se trate, vinculados con priori-
zación de contenidos, secuencias de enseñanza, evaluación formati-
va, promedio semestral, integración didáctica, rúbricas, promoción 
asistida, entre otros; c) alteraciones del contexto de transmisión produci-
das por la pandemia en tiempos, espacios y materialidades sumado a 
los desiguales saberes disponibles para desarrollar las actividades de 
enseñanza y evaluación sin copresencia, como así también en el uso 
y disponibilidad de artefactos, aplicaciones digitales y conectividad; 
y d) alteraciones provocadas por las regulaciones normativas durante la 
pandemia que prescribieron entre otras cuestiones escalas cualita-
tivas de evaluación, unidad pedagógica 2020-2021, integración de 
asignaturas y nuevas formas de organización de la enseñanza a tra-
vés de distintos entornos, para las cuales se contaban con exiguos 
saberes pedagógicos. 

Para la gestión de la organización colectiva de la enseñanza las/os 
directivas/os tuvieron que resolver con los/as docentes el desacople 
entre tiempos y espacios para las tareas de enseñar y aprender. Ello 
requirió ordenar y equilibrar paulatinamente el ritmo de trabajo pe-
dagógico ajustando el volumen de contenidos, la cantidad de activi-
dades y el tiempo de envíos y entregas de las producciones escolares; 
lo cual demandó un seguimiento personalizado de la labor docente y 
de las trayectorias de los/as estudiantes, principalmente de quienes 
transitaban una aguda desvinculación. 

Con respecto al régimen y las prácticas de evaluación, un primer 
asunto a resolver consistió en la suspensión de la calificación, para 
lo cual se construyeron diversos tipos de escalas e informes valora-
tivos, en función de comunicar el desempeño de los/as estudiantes 
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a sus familias. Posteriormente y tal como se ha mencionado, las 
normativas regularon esta cuestión con criterios cualitativos y dis-
tintos tipos de registros. En ambos momentos, estas alteraciones 
desestructuraron el orden escolar y demandaron reconfigurar las 
prácticas. En relación con los cambios en la organización del ciclo 
lectivo (aprobación del 2020-2021 como unidad pedagógica) impli-
có un cambio en la gradualidad anualizada. Sin embargo, las apro-
piaciones jurisdiccionales e institucionales permiten observar que 
se prorrogó la anualización y se suspendió la repitencia entre años 
(aunque no en todos los casos), quedando asignaturas o actividades 
pendientes del año anterior. Para esto se construyeron dispositivos 
de promoción acompañada e intensificación de la enseñanza. Estas 
tareas significaron para equipos directivos y personal escolar una so-
bredemanda e intensificación laboral.

En este sentido, se observa el despliegue de acciones en cada insti-
tución destacándose las estrategias para gestionar y distribuir recur-
sos. Estas estrategias se vieron condicionadas por el origen social de 
los sectores atendidos, el tipo de gestión, el tamaño de la escuela, así 
como por la estabilidad y la antigüedad del equipo directivo. Estos 
tomaron decisiones para organizar la continuidad y sostener el vín-
culo pedagógico con estudiantes y sus familias gestionando la planta 
docente, los recursos tecnológicos, la conectividad de estudiantes y 
docentes, y atendiendo a la infraestructura escolar. 

Un asunto central fue gestionar la planta docente y desplegar 
orientaciones relativas al trabajo pedagógico evidenciando el papel 
estructurante del puesto de trabajo docente en el nivel secundario, 
donde existen diferentes formas de contratación (por hora cátedra, 
por cargo, etc.). Contar con equipos estables (jefes de área o departa-
mento, coordinadores, etc.) y plenamente conformados, trabajar en 
equipo y tener vías de comunicación con estudiantes y familias son 
vistos como factores que viabilizaron la continuidad pedagógica. Por 
el contrario, las dificultades para completar los equipos, las resisten-
cias docentes, el tamaño de la institución, el trabajo de ingresantes y 
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la falta de motivación de los/as estudiantes resultaron los mayores 
factores obstaculizadores.

La preocupación de los equipos por mantener el vínculo con las 
familias y acompañarlas en diversos aspectos (asistenciales, provi-
sión de alimentos, situaciones de penuria y pérdidas de familiares) 
evidenció cómo depende de aquellas el sostenimiento del vínculo 
que los/as estudiantes tienen con la escuela. Esto impulsó, tal como 
ya se ha mencionado, la articulación con otros actores locales para 
contactar domicilios, proporcionar asistencia de diverso tipo (social, 
alimentaria, sanitaria), recursos de enseñanza, cuadernillos, etc.

 Por último, la proliferación de normativa, el cambio constante de 
reglas y protocolos, y las demandas de producción de información 
burocrática tiñó la relación de los equipos directivos de las escuelas 
con los niveles centrales de gobierno, dejando entrever cierto males-
tar debido a que obligaban a revisar constantemente la organización 
provisoria construida con gran esfuerzo.

La escolarización durante la pandemia desde la mirada  
de los y las estudiantes

Uno de los objetivos planteados en el proyecto refiere a analizar la re-
cepción y apropiación por los/as estudiantes de las modalidades de 
asistencia, los dispositivos de enseñanza, de evaluación y organiza-
ción de las instituciones educativas, y la incidencia de las múltiples 
desigualdades. En las entrevistas a estudiantes de escuelas estatales 
y privadas, de distintas modalidades, cursos y edades, en las ocho 
jurisdicciones seleccionadas se identificaron núcleos problemáticos 
relevantes que permiten reconstruir la experiencia estudiantil fren-
te a la desestructuración del espacio escolar y las tareas de enseñan-
za. El primero de ellos se encuentra relacionado con las posibilidades 
de acceso a internet o a una buena conectividad según el lugar de re-
sidencia. Los/as estudiantes que asisten a escuelas rurales o viven le-
jos de los centros urbanos, manifiestan tener dificultades para seguir 
día a día las actividades escolares a diferencia de quienes residen en 
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ciudades o cursan en escuelas de los centros urbanos cuyo acceso a 
conexión, aunque dispar, les permitió participar de actividades con 
mayor nivel de estructuración.

Un segundo núcleo problemático se manifiesta en relación con 
la resolución de las tareas escolares. Los y las estudiantes debieron 
aprender a trasladar la escuela al hogar y disponer de otros tiem-
pos y espacios para el estudio. Estos cambios resultaron “agotado-
res”, “estresantes” y “horribles”; sentían “no poder con todo”, “no dar 
más”, “estar saturada”. Comentaban que les “costó muchísimo”, que 
“fue una locura”, “un quilombo”. Estas expresiones dan cuenta de la 
sobrecarga recibida durante el tiempo de confinamiento. 

La investigación permitió reconstruir también las estrategias y 
las representaciones de los y las estudiantes en relación con las ta-
reas. “Copiar y pegar” apareció como la más eficaz para sortear las 
múltiples demandas a las que se vieron expuestos/as. Asimismo se 
advierten distintas combinaciones en la realización y entrega de tra-
bajos prácticos/finales: a) Tareas largas, teóricas y de fácil resolución 
(aquí aparece más claramente la práctica de cortar y pegar). b) Tareas 
cortas, teóricas y de fácil resolución. c) Tareas cortas, prácticas y de 
demostración. d) Tareas de investigación, cuya resolución implicó 
un producto. Las primeras parecieran haber sido las predilectas de 
las materias humanísticas, aunque estas no monopolizaron esa for-
ma de trabajo. Las segundas fueron referidas en algunas asignaturas 
como Educación Física, en las que, a partir de por ejemplo un video 
breve, se les pidió responder preguntas. No obstante, en esta asig-
natura aparecieron actividades del tercer tipo donde se pidió la de-
mostración de algún ejercicio a través del formato video (esta última 
modalidad fue mejor ponderada por los/as estudiantes que la prime-
ra). Las terceras también pueden apreciarse en Ciencias Naturales o 
algunas prácticas dentro de las escuelas con modalidad técnica. Las 
últimas, recurren a la investigación de un tema, suponen la búsque-
da de información y la construcción de un producto final: una lec-
ción individual, un video con un relato, un guión para teatralizar. En 
estos casos el trabajo pasó de ser individual a grupal.
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Un tercer núcleo problemático se relaciona con la evaluación 
que puso en tensión los criterios sedimentados en el mundo escolar 
sobre el sentido del esfuerzo personal y la exigencia de demostrar 
interés. El régimen de evaluación como uno de los órdenes estructu-
rantes de la relación pedagógica impactó en las relaciones sociales 
escolares. Emerge la percepción de que las actividades no siempre 
fueron evaluadas de manera justa. A diferencia de lo sucedido en 
contextos escolares prepandémicos, signados por la experiencia de 
estar juntos/as docentes y estudiantes para colaborar en la resolu-
ción de los problemas, en la virtualidad queda el producto de una 
interacción alterada. Desde el punto de vista de las/os estudiantes, el 
esfuerzo personal no fue valorado, solo se reconocieron los resulta-
dos, la entrega de los trabajos prácticos. Para ellos/as, la vara con la 
que se midió lo aprendido se trastocó, modificando el principio ético 
de justicia: ahora todo “daba lo mismo”.

Un cuarto núcleo problemático se advirtió en la superposición de 
tareas y en la reconfiguración de las dinámicas familiares que ad-
quirieron características particulares según los contextos y las eta-
pas de ASPO y DiSPO. En un primer momento, cuando las escuelas 
no contaban con plataformas para el desarrollo de clases virtuales, 
las/os estudiantes resolvían las tareas escolares a cualquier hora, sin 
pautas establecidas en las rutinas cotidianas. Luego, en aquellos con-
textos en que fue posible estructurar la enseñanza mediante el uso 
de plataformas educativas y clases virtuales pautadas, los tiempos 
durante el día para concretar los quehaceres domésticos se vieron 
condicionados por las rutinas escolares en casa. En muchos casos, los 
padres y las madres, salían a trabajar y fueron los/as jóvenes quienes 
quedaron a cargo de tareas domésticas y de cuidado de hermanos/as  
y personas mayores. Las situaciones relatadas brindan algunos in-
dicios para identificar que las clases virtuales y la realización de 
tareas escolares se superpusieron con tareas domésticas y de cui-
dado, cuyos efectos se manifestaron a través de sentimientos de  
presión, angustia, sobrecarga de responsabilidades, agotamiento 
o cansancio físico y emocional. En el caso de las mujeres jóvenes, 
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aunque no de manera excluyente, se advierte que asumieron mayo-
ritariamente tareas domésticas y de cuidado. Esta sobrecarga se in-
tensificó en el caso de las estudiantes-madres. 

Como último núcleo se advierte la valoración de la escuela como 
espacio de encuentro y socialización. En algunos casos, los grupos 
fueron determinantes para sostener la escolaridad, como lugar de 
ayuda mutua y contención. La falta de vínculos o conocimiento mu-
tuo entre integrantes de cursos y grupos (por ejemplo, en el inicio 
del nivel o ciclo) causaron malestar, soledad, tristeza, que dificulta-
ron cumplir con las actividades grupales y la entrega de las tareas en 
tiempo y forma. 

Estos datos se tornan significativos para pensar la importancia de 
haber construido y sostenido la grupalidad a través de vías digitales 
durante este período. Se relevaron situaciones donde los encuentros 
presenciales no se interrumpieron, en especial los/as jóvenes de con-
textos rurales y aquellos mediados por las redes constituyeron la vía 
de comunicación que los acercara a sus grupos de pares. No obstan-
te, las/os estudiantes manifiestan afectividades fuertemente movili-
zadas: dudas, temores por ellos/as y su familia, pero que les significó 
un tipo de aprendizajes de carácter subjetivo: a valerse por sí mismo/a, 
a valorar el esfuerzo, el cuidado de sí y del/la otro/a . 

El retorno a la presencialidad posibilitó recuperar y reconstruir 
lazos en espacios de encuentro, como los recreos, donde apareció un 
“reconocerse” que a la vez siguió condicionado por la situación sani-
taria que imprimió nuevos miedos y desconfianzas.

De lo observado y analizado se deriva que la escuela presencial 
es apreciada y valorada significativamente por los/as estudiantes, 
en tanto reconocen que allí pueden construir amistades, lazos y vín-
culos con semejantes con quienes transitar las jornadas escolares y 
compartir tiempos y espacios que van más allá de la escuela de modo 
colectivo porque, aún en pandemia, “estar en la escuela es diverti-
do”. Si bien durante la pandemia se acrecentaron las desigualdades 
educativas provocadas principalmente por la disponibilidad y acce-
so de recursos tecnológicos que repercutieron en sus aprendizajes 
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escolares, los y las estudiantes desde sus distintos espacios geográfi-
cos de residencia, rescatan otros aprendizajes, saberes y experiencias 
que exceden lo estrictamente escolar, pero que vuelven a la escuela 
con sentidos reconfigurados.

El ámbito rural: desigualdades previas y condiciones de escolarización 
durante la pandemia

La comprensión de las alteraciones de la escolarización en contex-
tos rurales durante la pandemia implicó, tal como ya se ha hecho 
referencia, reconocer el peso de las condiciones diferenciales de los 
territorios y sus jurisdicciones político-administrativas que eviden-
ciaban marcadas inequidades con anterioridad a la emergencia sa-
nitaria del COVID-19 (Steinberg, 2015; Unicef, 2020b). Mientras que 
el 62% de las escuelas registraba una inserción en contextos sociales 
de ICSE bajo (hogares con menor vulnerabilidad) y un 39% en con-
textos de ICSE alto o crítico (hogares con mayor grado de vulnera-
bilidad), en las escuelas rurales el 85% opera en contextos de ICSE 
alto o crítico, aumentando en algunas regiones como el NEA (97%), el 
NOA (90%) y Cuyo (100%). Estos datos ilustran los perfiles de vulne-
rabilidad socio-económica de las familias que se concentran en los 
territorios rurales, configurando así determinado tipo de condicio-
nes de acceso a la escolarización. El cálculo del ISTE-ES (ver anexo) 
muestra que el 25% de escuelas secundarias del país presenta valores 
favorables asociados a trayectorias continuas, valor que desciende 
al 10% en la muestra de escuelas rurales. En el caso de las regiones 
Patagónica (29%) y Centro (17%) las escuelas rurales superan amplia-
mente la media, mientras que en el NEA solamente el 5% de escuelas 
rurales puede sostener trayectorias continuas. En el otro extremo, el 
34% de establecimientos secundarios de la muestra nacional registra 
valores con altos niveles de discontinuidad de las trayectorias, va-
lor que aumenta al 42% en las escuelas rurales. En el NEA el 51% de 
escuelas rurales registra dificultades para sostener las trayectorias 
de sus estudiantes, mientras que la región cuyana y la patagónica 
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tienen pocos establecimientos con esas características. En cuanto a 
las escuelas que obtienen valores moderados en el ISTE (41%) las es-
cuelas de entornos rurales de todas las regiones superan levemente 
la media nacional.

Los datos precedentes permiten corroborar la relación de equiva-
lencia entre desigualdades territoriales y socioeconómicas, el perfil 
de vulnerabilidad de la población que demanda escolarización en la 
ruralidad y su incidencia en las dinámicas y resultados pedagógicos 
en términos de capacidad institucional para el sostenimiento de las 
trayectorias escolares de los estudiantes. 

 El modelo de institución determinante (Steedman, 1992), que en 
el caso de Argentina se corresponde con el modelo escolar de los co-
legios nacionales (Acosta, 2020), contrasta con el universo de la esco-
larización en contextos rurales que es ampliamente heterogéneo y 
diverso, en tanto que en él coexiste una enorme variedad de modelos 
organizacionales (escuelas de alternancia, de itinerancia, albergue), 
diferentes tipos de instituciones y modalidades (escuelas de moda-
lidad técnica, rural, Educación intercultural bilingüe y común) y 
situaciones territoriales (de montaña, de bosque, de zonas fluviales, 
entre otras). De igual modo, la normativa producida a nivel federal 
y jurisdiccional durante la pandemia incluyó escasas regulaciones 
que atendieran a la singularidad y especificidad de las escuelas se-
cundarias en entornos rurales, revelando con ello cierto sesgo urba-
nocéntrico de las decisiones relacionadas a la gobernanza del nivel 
secundario (Yuni y Meléndez, 2023). 

Las múltiples fuentes de información de este proyecto permiten 
visualizar que las condiciones que afectaron la continuidad pedagó-
gica en las escuelas en contextos rurales en el año 2020 se imbrican 
con situaciones preexistentes intensificando las desigualdades e in-
crementando el riesgo educativo. Los/as directivos/as encuestados/
as en la ENPCP 2020 señalaron que las principales situaciones que 
debían afrontar se relacionaban con las restricciones en materia 
de accesibilidad tecnológica (escasa conectividad de las escuelas, 
equipamiento tecnológico sin accesibilidad efectiva); accesibilidad 
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física que afectaba el traslado y movilidad de docentes y estudian-
tes por restricciones de circulación entre localidades, departamen-
tos y jurisdicciones; infraestructura escolar (edificios compartidos, 
estado edilicio deficitario, servicio de electricidad discontinuo, falta 
de agua potable y servicios sanitarios) que impedía cumplir con re-
querimientos de los protocolos sanitarios. En materia pedagógica, 
se resignificaron problemas “tradicionales” de la ruralidad como la 
sobreedad, el riesgo de abandono, la salida transitoria de la escuela 
para la realización de tareas laborales, la falta de docentes y la co-
bertura de cargos como los más relevantes. La interacción entre las 
dinámicas socio-institucionales, las múltiples demandas pedagógi-
cas y sanitarias que afectaron la escolarización y las desigualdades 
preexistentes definieron un escenario multiforme de respuestas y 
resultados de las escuelas rurales. Los datos provistos por la ENCP 
2021 pusieron en evidencia los efectos combinados de factores múlti-
ples de desigualación que operan en los contextos rurales. En efecto, 
para el total del país, el 59% de escuelas rurales no utilizaban ese año 
entornos virtuales, frente a un 15% de escuelas urbanas que sí lo ha-
cían. En lo que respecta a la disponibilidad de entornos tecnológicos 
para sostener la escolarización, los datos evidencian que el 68% de 
escuelas urbanas contaba con una plataforma de la propia escuela, 
valor que desciende al 26% en las escuelas rurales. Los datos anterio-
res muestran que el efecto diferencial de las asimetrías regionales 
en el acceso a los recursos pedagógicos digitales se intensificó en los 
escenarios rurales. En las regiones de menor desarrollo socio-econó-
mico, las brechas digitales en las escuelas rurales se incrementaron 
notablemente dificultando las estrategias de vinculación sostenida 
por medios tecnológicos y digitales. Por el contrario, en las regiones 
Centro y Cuyo las brechas fueron menores y el impacto sobre la rura-
lidad se atenúa notablemente.

Las entrevistas a funcionarios provinciales, supervisores y di-
rectivos revelaron la preocupación que generó la factibilidad del 
sostenimiento de la continuidad pedagógica en las escuelas rurales, 
siguiendo la estrategia centrada en las mediaciones tecnológicas. En 
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tal sentido, la preocupación por el sostenimiento de los/as estudian-
tes y el reconocimiento de la relevancia social de las escuelas en los 
entornos rurales y su papel en la articulación de la comunidad como 
en muchos casos la (única) institución que materializa la estatalidad 
en el territorio, generó procesos creativos de gobernanza escolar en 
la búsqueda de “hacer escuela” en el contexto de alteración de la es-
colarización tradicional (Yuni y Urbano, 2020). 

En tal sentido, los registros de diferentes fuentes permitieron de-
tectar un conjunto de factores institucionales de la escolaridad rural 
que morigeraron los efectos socioeconómicos negativos derivados 
de las restricciones impuestas por el ASPO y DISPO en sus comuni-
dades y territorios. En lo que respecta a elementos de la cultura es-
colar de la ruralidad se destacan la comprensión de la escuela como 
el único y mejor lugar para los jóvenes; la relación con las familias y 
las posibilidades de seguimiento de los estudiantes debido al volu-
men reducido de las matrículas; la colaboración con las comunida-
des y actores locales en la distribución de materiales pedagógicos, 
insumos de higiene y de alimentación que expandieron las redes de 
colaboración y asistencia social que sostienen habitualmente las 
escuelas como parte de su función social. En lo pedagógico, la ex-
periencia docente con el pluricurso, las estrategias pedagógico-di-
dácticas de la alternancia, las formas alternativas de evaluación, el 
doble cuaderno, el abordaje integrado de problemas vinculados al 
contexto socio-productivo de los estudiantes y la práctica de los pro-
fesores en la producción de cartillas y actividades, fueron recursos 
institucionales de la escolaridad rural que pese a las condiciones ad-
versas, les permitieron superar las barreras de acceso tecnológico, 
generando altos niveles de estudiantes vinculados a las escuelas y 
con resultados de promoción y terminalidad superiores a los de las 
escuelas de gestión pública de contextos urbanos. 
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Conclusiones

Principales conclusiones 

La pandemia encontró a las jurisdicciones en situaciones diferentes 
en cuanto a sus capacidades estatales, recursos materiales, condicio-
nes político-organizacionales y pedagógicas para afrontar las altera-
ciones de las formas de escolarización. 

La indagación sobre la relación entre desigualdad educativa y 
alteraciones en las formas de escolarización mostró indicios de un 
acrecentamiento de la segmentación vinculada con desigualdades 
sociales estructurales presentes en los hogares, tales como informa-
lidad laboral de los/as proveedores/as en hogares de bajos recursos, 
crecimiento de las desigualdades medidas en ingresos (CEPAL, 2021), 
la duplicación de los niveles de inseguridad alimentaria (PNUD, Ban-
co Mundial, 2021) e insuficientes condiciones de conectividad y de 
equipamiento informático. A su vez, se identificó la presencia de des-
igualdades educativas vinculadas con la estructura organizacional 
del sistema (por ejemplo, con el ámbito –urbano/rural– y el tipo de 
gestión –estatal/privado–), así como aquellas propias del nivel secun-
dario especialmente las relacionadas con su régimen académico, y 
la organización institucional y pedagógica. Esto complejiza las ca-
tegorías tradicionales de abordaje de la escolarización secundaria, 
ya que las medidas sanitarias de ASPO y DISPO llevó a repensar tres 
de los atributos de la forma escolar: presencialidad, cronosistema y 
simultaneidad (Terigi, 2021) e hizo emerger la importancia analítica 
de otros factores, tales como las tramas locales de sostenimiento y 
acompañamiento de la escolaridad y otros vínculos interinstitucio-
nales, así como la capacidad de agencia de los actores escolares en 
tan críticas condiciones.

La investigación mostró que las relaciones entre las políticas, las 
decisiones tomadas por los niveles centrales (nacionales y jurisdic-
cionales), intermedios e institucionales no fueron lineales, de “arri-
ba hacia abajo”, sino que se establecieron articulaciones multinivel 
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que pusieron en evidencia la dinámica de la agencia en el nivel local. 
Principalmente en 2020, las supervisiones y escuelas fueron las que 
anticiparon una serie de acciones para el mantenimiento de la esco-
larización, la mayoría de las cuales fueron contempladas por la nor-
mativa federal y jurisdiccional. Algunas de las acciones basadas en 
políticas educativas y proyectos institucionales previos, otras con el 
auxilio y la participación de actores locales. Es posible plantear que 
hubo una serie de condiciones que se despliegan en el tiempo –las 
decisiones de políticas de cambio del nivel secundario previas a la 
pandemia– y en el tiempo-espacio territorial –las trayectorias de las 
escuelas y las supervisiones en establecer y fortalecer tramas inte-
ractorales– que funcionaron como dos variables estructurantes de lo 
que las escuelas secundarias y sus actores pudieron hacer frente al 
inédito contexto. 

Se puede sostener asimismo que las escuelas, en particular en 
contextos urbanos de pobreza y/o en ámbitos rurales, actuaron en 
ocasiones como agentes de política social y alimentaria, a la vez que 
las tramas interactorales contribuyeron al sostenimiento del vín-
culo estudiante-escuela y al acompañamiento pedagógico. Esta ca-
pacidad de agencia se constató también en el nivel de las personas 
(directores/as, docentes y estudiantes), quienes con recursos indivi-
duales generaron nuevos modos de sostener la comunicación, y el 
vínculo personal y pedagógico. 

Como se ha adelantado en puntos anteriores, el análisis de las des-
igualdades por ámbito, sector y modalidad brindaron la posibilidad 
de examinar la persistencia de desigualdades y su reconfiguración en  
pandemia. A la hora de pensar las dinámicas que se generaron  
en las escuelas y en las relaciones sociales escolares a partir de las 
formas asumidas por la “continuidad pedagógica”, la categoría de 
forma escolar como “relación social” permite leer las tensiones que 
se produjeron en el nivel local en relación con las alteraciones al mo-
delo institucional. En particular, en cuanto a las alteraciones en el 
régimen de evaluación que, en su carácter de fuerte estructurador 
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de dicha relación, despertó tensiones entre docentes, estudiantes y 
familias.

En relación con estas y otras cuestiones, se puso en evidencia el 
papel articulador y estabilizador que asumieron algunas supervisio-
nes. Un mayor conocimiento de la enseñanza y de la situación social 
de los/as estudiantes marca el Zoom de la tarea de supervisar duran-
te la pandemia, lo cual invita a repensar las lógicas de control buro-
crático que, si bien no dejaron de estar presentes –sobre todo bajo la 
forma del registro de las trayectorias escolares en pandemia–, pare-
cieran haber sido complementadas por una mayor cercanía pedagó-
gica y social (Fuentes et al., 2023). Algo similar se evidenció a nivel 
de las direcciones jurisdiccionales: una mayor visualización y toma 
de conciencia acerca de la situación de los hogares y de los docentes, 
para afrontar las dificultades y los desafíos asociados, entre otros, a 
la virtualización, y al crítico contexto social y sanitario. 

Las respuestas de las escuelas secundarias rurales, en su hete-
rogeneidad y diversidad, muestran, en un contexto de escasez de 
regulaciones que consideren sus especificidades, un despliegue de 
procesos de gobernanza escolar basados en la capitalización de las 
tradiciones de la escolaridad rural (Tapia et al., 2022). En diferentes 
niveles de gobierno y de gestión fue posible recurrir a un stock de 
recursos que permitieron su reutilización y valoración para afron-
tar las condiciones impuestas por la pandemia. Respecto a la moda-
lidad técnica, la imposibilidad de recurrir a los entornos formativos 
en las escuelas, implicó la necesidad de afrontar con otros recursos 
virtuales el proceso de aprendizaje práctico. Las limitaciones al res-
pecto llevaron, por un lado a apoyarse en la creatividad y recursos 
alternativos de jurisdicciones, regiones, tramas y escuelas, pero al 
mismo tiempo generó desigualdades evidenciadas entre territorios y 
tipos de escuelas. Respecto al sector de gestión, no sólo se observaron 
inequidades entre escuelas estatales y privadas respecto de la orga-
nización de la enseñanza, la conformación de plantas docentes y re-
cursos disponibles, sino también cómo operaron desigualdades más 
profundas al interior de cada sector. De ahí que la diferencias entre 
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sector de gestión no expresan tanto la categoría administrativa, sino 
principalmente la relación entre condiciones de las instituciones y 
de los grupos poblaciones que asisten a cada tipo.

Los resultados de la investigación refuerzan lo que el campo edu-
cativo y el gobierno del sistema ya conocen: la necesidad de una ac-
ción gubernamental integral en los niveles federal y jurisdiccional. 
También permiten sostener que la configuración de la oferta escolar 
incide fuertemente en los modos en que se estructura la enseñanza 
y la participación en el derecho a la educación en términos de los 
conocimientos y experiencias a las que pueden –o no– tener acceso 
diversos grupos sociales. Así, los hallazgos del proyecto son tributa-
rios de la tesis acerca de cómo las configuraciones institucionales 
participan en la producción de desigualdades escolares y educativas.

Discusión de los resultados con otros autores y estudios del campo 
educativo

Ante un evento de la magnitud de una pandemia, se puso en eviden-
cia que las desigualdades son dinámicas, están inscriptas en contex-
tos socio-históricos y geográficos que pueden cambiar las relaciones 
entre las diversas dimensiones de la desigualdad, sus intensidades y 
las posibilidades de intervenir sobre ellas (Reygadas, 2004). La pan-
demia operó como causa de desigualación (Jelin et al., 2020), ya que 
incidió de un modo nunca antes transitado, sobre las condiciones de 
vida y las formas de escolarización, objeto de interés de este estudio. 
Con el propósito de ajustar el análisis, se identificaron diferencia-
ciones categoriales según regiones, niveles socio-económicos de la 
población, territorios, escuelas, sectores y actividades económicas, y 
se precisaron dinámicas intracategoriales que permitieron comple-
jizar la mirada, atendiendo a contextos y territorios específicos. Uno 
de los factores clave que la pandemia hizo visible para hacer frente a 
la falta de presencialidad fue la disponibilidad de recursos informá-
ticos de los hogares del estudiantado y de docentes, las capacidades 
de uso de los mismos y la conectividad. O sea, la llamada “brecha 



344	

Renata Giovine 

digital” que operó como límite a la implementación de políticas edu-
cativas basadas en la utilización de recursos virtuales (BID, 2021). 

En las investigaciones recientes sobre las relaciones entre des-
igualdades educativas y sociales en pandemia, pueden distinguirse 
dos líneas argumentales: las producciones que plantean una profun-
dización de las desigualdades atribuidas a la cuestión social, sobre 
todo el acrecentamiento de la pobreza y el desigual equipamiento/
conectividad. Y aquella que subraya más fuertemente las imbrica-
ciones entre ambas dimensiones. Por ejemplo, el ya citado estudio so-
bre jurisdicciones de Di Piero y Miño Chiapino (2000) observó que la 
producción de contenidos fue intensa, pero fragmentada y desigual 
entre provincias. La fragmentación se hizo evidente en las estrate-
gias de adaptación que las escuelas debieron realizar: desde platafor-
mas de internet de las propias escuelas a fotocopias que las familias 
retiraban con la comida. Otros trabajos señalan que, a pesar de que 
las familias de sectores populares vieron cómo las escuelas podían 
ofrecer y los hogares acceder a propuestas de enseñanza relevantes, 
los grupos familiares, sobre todo las madres, demandaban hacia las 
escuelas aprendizajes y mejores condiciones de aprendizaje para sus 
hijos/as (Fuentes, 2020). Estudios realizados en otros países, contri-
buyen con hallazgos en la misma línea. Por ejemplo, Jacovkis y Tara-
bini (2021) basada en una encuesta a docentes en Barcelona, hallan 
que la polarización de actividades pedagógicas está relacionada no 
solo con la desigualdad de capitales familiares –económico, social, 
cultural y tecnológico–, sino también por la diversidad de prácticas 
educativas desplegadas por los centros educativos. Al respecto, Bonal 
y Gonzalez (2021) mostraron que el sector (estatal o privado) influyó 
sobre los resultados de aprendizaje, en su vinculación con el capital 
económico, social y cultural de la familia y sus condiciones de vida. 
En suma, en coincidencia con estos hallazgos, los resultados de esta 
investigación confluyen en esta línea interpretativa, como se desplie-
ga a continuación. 

La revisión exhaustiva de trabajos de investigación realizada en 
el marco del proyecto, explorando la producción argentina y algunos 
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informes elaborados por organismos de cooperación permite afir-
mar que no se observaron “intentos de teorizar la pandemia y sus 
efectos en los sistemas educativos por fuera de los marcos teóricos 
preexistentes [y en] general se utilizan conceptos teóricos sin abrirlos 
a discusión” (Servetto et al., 2021, p. 16). En este sentido, este proyecto 
organizó una indagación sobre categorías y diferenciadores del sis-
tema educativo que pueden considerarse clásicos, pero problemati-
zando qué podía significar y qué implicaba que se alterara la forma 
de escolarización en sectores de gestión, ámbitos y modalidades de 
la escuela secundaria en territorios marcadamente desiguales. 

Abordar las desigualdades en este período, requirió volver a re-
visar la imbricación entre las desigualdades sociales y educativas 
previas como punto de partida e identificar tanto la persistencia de 
dimensiones asociadas con las desigualdades ya conocidas, así como 
detectar la emergencia de nuevas expresiones de desigualdades 
educativas a nivel de las políticas, en el nivel intermedio territorial, 
en el plano institucional y local. Deconstruyendo linealidades, los 
abordajes complejos implican revisar categorizaciones y relaciones 
entre las categorías. Partiendo de esas concepciones, el proyecto de 
investigación se planteó caracterizar multidimensionalmente las 
desigualdades e identificar diferentes condiciones socioterritoriales, 
tipos de políticas, estrategias y prácticas para abordarlas aún con 
tensiones y limitaciones para incidir favorablemente (Jacinto et al., 
2022). También se consideraron las relaciones entre las condiciones 
institucionales y los grupos poblacionales que integran las comuni-
dades educativas para una comprensión más abarcativa de la confi-
guración de las desigualdades educativas. 

Por último, interesa señalar otro factor de desigualación, aso-
ciado al grado de respuesta que pudieron asumir las jurisdicciones, 
supervisiones, escuelas y docentes que se vincula a la existencia 
de políticas de cambio previas a la pandemia (régimen académico, 
nueva organización de la escuela secundaria, aplicación de la Ley 
de Educación Técnico-Profesional, currículum basado en capacida-
des, entornos formativos, entre otros) que se constituyeron como 
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vectores para el sostenimiento de propuestas formativas y para la 
utilización de estrategias y recursos ya disponibles (por ejemplo, 
para el agrupamiento de los/as estudiantes y para la organización 
de otras formas de evaluación y calificación o para incorporar el 
trabajo interdisciplinar o por proyectos). En particular, las jurisdic-
ciones y las instituciones que ya venían realizando modificaciones a 
la forma escolar de la educación secundaria tuvieron mejores con-
diciones para sostener la continuidad pedagógica y organizar el re-
greso a la presencialidad y/o para dar continuidad a las trayectorias 
de sus estudiantes, recurriendo a la colaboración de otros actores 
territoriales. 

Es decir que es necesario incorporar al análisis, a la luz de la in-
vestigación realizada, del stock de recursos y experticias con los que 
cuentan los actores escolares y de gobierno del sistema, su recorrido 
y experiencia previa en el trabajo interactoral, y las regulaciones pre-
vias del nivel –sobre todo si apuntaban a alterar el modelo institucio-
nal y las prácticas de enseñanza en la secundaria– como variables de 
relevancia para operar frente a contextos de desigualdad crecientes. 

Líneas de investigación que abre el estudio a futuro

Como se señaló, uno de los objetivos de la convocatoria tuvo el pro-
pósito de promover la existencia de bases de datos primarios de 
acceso abierto. Esta línea de trabajo posibilitará a otros equipos de 
investigación mayores descripciones y otros análisis que permitan 
profundizar la situación de la educación secundaria entre los años 
2020 y 2021. Del mismo modo, el conjunto de información e investi-
gaciones relevadas y sistematizadas consolidan un corpus que este 
equipo de investigación pone a disponibilidad para el campo acadé-
mico y otros usuarios. 

Algunas de las preguntas que se originan a partir de este traba-
jo podrían organizar nuevas líneas de investigación entre nodos y/o 
entre investigadores/as en los próximos años, algunas retomando 
problemas típicos de la postpandemia y otras, tópicos ya clásicos 
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de la investigación en educación. En relación con los primeros cabe 
preguntarse ¿Qué perdura y qué se altera del efecto de la pandemia 
en las formas de escolarización? ¿Cuáles son las continuidades y 
rupturas en la conformación de la oferta escolar a posteriori de la 
desestructuración y reestructuración de los espacios de enseñanza, 
y sus efectos en la producción y/o reproducción de las desigualda-
des? ¿Cuál es el fin o la continuidad de la pandemia en educación: 
la cronología sanitaria o el procesamiento social y educativo de sus 
efectos? Vinculando directamente a los procesos de desigualación 
podría plantearse: ¿Cuáles son las relaciones entre alteraciones de 
la forma escolar y reconfiguración de las desigualdades en post-pan-
demia? ¿De qué modo las alteraciones pandémicas contribuyeron a 
poner en cuestión y transformar formas de escolarización históricas 
del nivel –por ejemplo, respecto a la repitencia, la continuidad pe-
dagógica–? ¿Cuáles serían las condiciones y capacidades institucio-
nales (en diferentes niveles de gobierno escolar) para la continuidad 
(en el sentido de persistencia y valorización) de ciertos hallazgos de 
esta investigación, como por ejemplo respecto de: 1) visibilización y 
acompañamiento de las trayectorias; 2) acercamiento del vínculo 
escuela-hogares; docentes-estudiantes/ supervisores-docentes; 3) se-
guimiento personalizado, nominalización; 4) prácticas pedagógicas 
colaborativas e inter-disciplinarias; 5) mayor protagonismo de tra-
mas de protección social en torno a los procesos de escolarización. 

Por último y en relación con temas que ya tienen un extenso re-
corrido en la investigación social y educativa, se propone ampliar la 
indagación en torno a cuál fue y es el efecto de las iniciativas de al-
teración de la escolarización en las trayectorias de los estudiantes y 
cómo se continúa procesando el lazo social en la escuela. 
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Aportes a las políticas públicas en relación con la pandemia  
y la postpandemia del COVID-19

En relación con el gobierno del sistema educativo

•	 Atender las desigualdades en especialización funcional y en las 
capacidades de las estructuras burocráticas jurisdiccionales. Se 
confirmó la asimetría entre jurisdicciones en capacidades 
técnicas estatales de las áreas de gestión del nivel secunda-
rio, sobresaliendo diferencias entre las estructuras en es-
pecialización funcional y en opciones de contratación de 
recursos humanos disponibles. Son pocas las jurisdicciones 
con estructuras de gestión con alta especialización funcional 
y cargos para perfiles diversificados. La mayoría incorpo-
ra personal docente remunerado por horas cátedra, lo cual 
restringe las posibilidades de diversificación y alcance terri-
torial. En sistemas educativos grandes y heterogéneos, las 
estructuras de gestión simples son insuficientes y dependen 
mayoritariamente de perfiles aportados por los programas 
nacionales orientados al refuerzo de los recursos centrales y 
en territorio. 

•	 Fortalecer las estructuras de supervisión y de gestión intermedia. 
También en este nivel se observaron estructuras que poseen 
diferente alcance según las jurisdicciones: un primer grupo 
que carece de supervisores/as; un segundo grupo que cuenta 
con pocos funcionarios/as a cargo de numerosos estableci-
mientos muy heterogéneos entre sí, sin equipos de apoyo; y 
un tercer grupo que posee estructuras de amplia cobertura y 
equipos profesionales que exceden y amplían las funciones 
de la supervisión por nivel educativo, modalidad y sector de 
gestión; generando desigualdades entre las jurisdicciones 
respecto de las posibilidades de acompañar a los equipos di-
rectivos de las escuelas y establecer contactos más fluidos e 
institucionalizados con actores locales. Asimismo, hay aquí 
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un acopio de saberes y experticias pedagógico-organizacio-
nales que, como en otros niveles del gobierno del sistema, 
constituyen un activo que debería ser jerarquizado, en pos de 
lograr mayores estándares de profesionalización. 

•	 Dinamizar los canales de  comunicación incorporando nuevas 
fuentes/flujos de circulación de la información. La renovación de 
los formatos de las comunicaciones y de las formas de ges-
tión por el desplazamiento de procedimientos desarrollados 
en modalidades presenciales y en soporte papel hacia forma-
tos remotos permitió un contacto relativamente fluido para 
resolver las urgencias y para gestionar la escolarización bajo 
las nuevas condiciones. Estas alteraciones redistribuyeron 
la circulación de la información, redujeron costos materia-
les, administrativos y temporales, así como simplificaron 
las mediaciones en las relaciones jerárquicas, facilitando 
incluso la socialización de experiencias, prácticas y proyec-
tos pedagógicos entre docentes, escuelas, supervisiones y el 
nivel central de gestión. El trabajo híbrido en el gobierno del 
sistema y la digitalización de procedimientos podría mejorar 
el acompañamiento pedagógico hacia nuevas formas de or-
ganización y enseñanza, siempre y cuando ello no implique 
una sobrecarga de trabajo administrativo en los/as docentes, 
sobre todo en lo que se refiere a la duplicación de sistemas de 
registro escrito/digital que, en la pandemia, desgastaron a los 
cuerpos directivos y docentes. 

•	 Producir recursos para la enseñanza e impulsar las capacidades 
de apropiación y adecuación contextualizada. Se elaboraron 
y pusieron en disponibilidad plataformas educativas y re-
cursos para la enseñanza en distintos formatos y soportes, 
pero los niveles de uso y prácticas de contextualización fue-
ron diversos. La contextualización no se ubica en la tensión 
nación-provincia (como a menudo aparece enunciada por 
los/as actores/as), sino en la necesidad de adecuarlos a las 
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condiciones de enseñanza. Sería necesario concebir la pro-
ducción centralizada nacional y provincial como insumos 
flexibles para la adaptación al servicio de los múltiples usos 
en el nivel local, así como fortalecer las capacidades de apro-
piación de conocimientos.

•	 Elaborar estrategias colaborativas y participativas para afrontar 
la reconfiguración de las condiciones de trabajo docente emer-
gentes de la pandemia. La alteración de las prácticas de ense-
ñanza en la pandemia tensionaron las condiciones de trabajo 
docente. También generaron modos emergentes de interac-
ción pedagógica que dejan un terreno fértil para explorar las 
modificaciones necesarias a las condiciones de trabajo y a las 
regulaciones laborales que acompañen una renovación peda-
gógica. Se recomienda recoger de manera sistemática estas 
experiencias y establecer diálogos con los/as docentes y sus 
representaciones para estas exploraciones.

•	 Avanzar en la puesta en disponibilidad de fuentes secundarias 
producidas por el Ministerio de Educación y las provincias, y en el 
tratamiento de los datos disponibles. Si bien en los últimos años 
es posible reconocer una decisión sostenida en la ampliación 
de recursos de información de modo abierto, al momento de 
realizar el estudio, las bases usuarias puestas a disposición 
por el Ministerio de Educación de la Nación no brindan datos 
a nivel de departamentos, lo que dificulta los análisis de ma-
yor complejidad y la interoperabilidad entre bases de datos. 
Para resguardar la protección de información, podría imple-
mentarse un sistema que permitiera particularizar el acceso 
a las instituciones de investigación a través de esquemas que 
posibiliten el acceso desde direcciones de IP registradas o 
bien, requiriendo la firma de protocolos de confidencialidad 
consentida. A su vez, la publicación y actualización de bases 
usuarias en series históricas normalizadas y estandarizadas 
presentan incongruencias que dificultan la aplicación de 
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modelos automatizados de procesamiento. La existencia de 
series importantes de datos y de nuevos relevamientos que 
amplían las variables para caracterizar territorios, institu-
ciones y estudiantes requiere la utilización de otras técnicas 
de análisis y la elaboración de índices sintéticos para opti-
mizarlos. Este proyecto ha realizado un aporte en esa direc-
ción, complementario al trabajo realizado por las agencias 
estatales a cargo de la producción de información; un tipo de 
alianza que también puede organizar a futuro un modo de 
vinculación sostenida. 

En relación con las instituciones y los actores escolares

•	 Atender en el corto y mediano plazo los efectos en los aprendiza-
jes de los/as estudiantes y a la sociabilidad escolar. Las institu-
ciones y los actores escolares (incluyendo los/as estudiantes) 
sufrieron fuertemente las alteraciones en las formas de es-
colarización: en primer lugar, por la emergencia de nuevas 
condiciones en una situación societal incierta; y en segun-
do lugar, fruto de la plataformización de la enseñanza, de 
la adopción de la enseñanza bimodal, de los cambios en los 
regímenes académicos. Resulta necesario considerar que los 
efectos de la pandemia no se superan con la remisión de la 
epidemia y con la vuelta a la presencialidad; que 2022 no re-
trotrae a la escolaridad pre-pandemia, sino a una escolaridad 
en la que los aprendizajes curriculares de los/as estudiantes 
en 2020 y 2021 han sido dispares e inciertos, y que las moda-
lidades de enseñar y aprender han cambiado. En las EST el 
camino hacia el desarrollo de capacidades profesionales se 
ha visto alterado en lo que concierne a las prácticas en los 
talleres, laboratorios y en entornos reales de trabajo. En todo 
el nivel, la forma de escolarización resultante producirá una 
reconfiguración de la segmentación en la cual la distribución 
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de recursos de conectividad y las capacidades de adecuación 
a las alteraciones de las modalidades de enseñar y aprender 
emergentes, tendrán un papel fundamental en la construc-
ción de experiencias educativas significativas.

•	 Favorecer la continuidad de planificaciones interdisciplinares, 
por proyectos, entre otras. Docentes y equipos directivos reco-
nocen la posibilidad que significó la no presencialidad para 
repensar las formas de planeamiento del nivel, potenciando 
las planificaciones de actividades pedagógicas por proyec-
tos que implicaron el trabajo interáreas e interdisciplinario 
–muy difícil de lograr en algunos contextos–, así como la 
utilización de recursos materiales disponibles para los/as es-
tudiantes. Se sugiere fortalecer la formación docente en este 
tipo de planificación, así como garantizar tiempos y espacios 
en los diseños curriculares especialmente orientados a esta 
tarea y, nuevamente, en las condiciones de designación y tra-
bajo docente.

•	 Reconocer el potenciamiento de las articulaciones con otros acto-
res. Tanto en lo que concierne al gobierno del sistema edu-
cativo como de las escuelas, se observó una reacomodación 
de la relación entre estos y actores socio-educativos, socio-co-
munitarios, socio-productivos y de otras áreas de las políticas 
públicas, aunque con diferencias sustantivas en los niveles 
centrales, intermedios e institucionales. En el caso de las es-
cuelas técnicas, por iniciativa institucional y/o incentivados 
por las tramas de relaciones locales previas, grupos de do-
centes y directivos asumieron un fuerte compromiso en res-
ponder a urgencias y necesidades vinculadas a la pandemia 
produciendo, por ejemplo, insumos sanitarios para hospita-
les. Al mismo tiempo, se observaron desigualdades tanto en 
la promoción de las tramas interactorales como en las capa-
cidades de respuestas locales. Estos actores fueron convoca-
dos diferencialmente por las gestiones centrales, intermedias 
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e institucionales buscando garantizar condiciones materia-
les, organizacionales y pedagógicas que reforzaron la escola-
rización especialmente de sectores vulnerables. Estas tramas 
locales y vínculos interinstitucionales estarían mostrando 
efectividad para el sostenimiento y acompañamiento esco-
lar, y requerirían un mayor reconocimiento y sistematicidad 
a nivel local e institucional. 

•	 Considerar el tamaño de las escuelas, y sus efectos en el trabajo 
docente y las trayectorias de los/as estudiantes. Los estableci-
mientos de matrículas pequeñas o medianas (incluso en 
condiciones de precariedad material de los establecimientos 
y de las familias) permitieron tener un mayor conocimien-
to de la labor docente y de la población estudiantil, haciendo 
más cercano y eficaz el acompañamiento y seguimiento en 
las tareas pedagógicas, las experiencias formativas y las tra-
yectorias de los estudiantes. Por el contrario, algunos estable-
cimientos con matrículas sobredimensionadas, masivas en el 
ciclo básico y ampliamente diversificadas en el ciclo orienta-
do, que contaban con escasos o inexistentes servicios intra 
y extrainstitucional de profesionales de apoyo pedagógico, 
psicológico y/o social, dificultaron que los equipos directi-
vos pudieran ayudar y andamiar a sus colectivos docentes 
como también acompañar y resolver la multiplicidad de si-
tuaciones escolares y sociales de sus estudiantes. También 
se constató el caso de escuelas de gran tamaño que contaron 
con ventajas organizativas por tener plantas de personal di-
versificadas, con cargos y puestos que no poseen tareas de 
docencia y que permitieron desplegar alternativas para el 
seguimiento y acompañamiento de docentes y estudiantes. 
Muchos de estos perfiles asumieron un protagonismo de rele-
vancia en el particular contexto de no presencialidad. 

•	 Desarrollar y mejorar las condiciones de trabajo pedagógico, los 
recursos materiales y los saberes acumulados y aprendidos. Los 



354	

Renata Giovine 

procesos de enseñanza en los diversos establecimientos edu-
cativos estuvieron fuertemente supeditados a las desiguales 
condiciones de trabajo y de disponibilidad de recursos ma-
teriales y simbólicos con los cuales los equipos escolares, 
los hogares y las comunidades contaron en cada uno de los 
territorios y momentos del largo período de pandemia. En 
estas circunstancias, las respuestas pedagógicas construidas 
y su potencial para sostener la escolaridad estuvieron condi-
cionadas por la infraestructura edilicia, la capacidad digital, 
el conjunto de dispositivos electrónicos y/o remotos, y las 
experiencias previamente instaladas y ensayadas por cada 
establecimiento y por cada uno de los actores escolares. En 
este sentido, las materialidades dispuestas, los saberes peda-
gógicos y didácticos acumulados, y el desarrollo de líneas de 
organización de la enseñanza sedimentadas prepandemia, 
significaron una base diferencial para construir estrategias 
de transmisión en la situación de aislamiento en los hoga-
res. En las escuelas que reciben a la población de menores 
ingresos y en condiciones socio-culturales subalternas sería 
necesario brindar adecuadas y pertinentes condiciones edi-
licias, recursos didácticos, acceso a diversidad de fuentes de 
información y conocimiento, así como dar estabilidad a las 
plantas docentes. Para contribuir a fortalecer un conjunto de 
saberes orientados a la transformación de la escuela secunda-
ria, sería de relevancia recuperar las reflexiones construidas 
por los equipos directivos y los colectivos docentes en torno a 
decisiones de priorización curricular, organización de la en-
señanza en grupos más pequeños de estudiantes (burbujas), 
la alteración de la simultaneidad, nuevas maneras de evaluar 
y la necesidad de producción de materiales didácticos en so-
portes digitales, que diversificaron las formas de representa-
ción y expresión de los conocimientos. Teniendo en cuenta 
estos procesos, se considera necesario recuperar y expandir 
las experiencias colectivas de enseñanza y de organización 
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institucional que generaron novedosas formas de configura-
ción pedagógica y de transmisión escolar, y de manera arti-
culada, la mejora de la infraestructura escolar y comunitaria, 
como también de las condiciones laborales docentes y la do-
tación de personal profesional en los establecimientos. 

Lecciones aprendidas para la interfaz entre ciencias sociales  
y políticas públicas

Para finalizar, se presentan algunas reflexiones que surgen del tra-
bajo realizado en torno a la relación entre producción y usos del 
conocimiento científico, por un lado y su vinculación con políticas 
públicas y sus actores, por otro. 

Primero, interesa destacar que el desarrollo del proyecto fue el 
resultado de una política científica y una agenda académica que 
reaccionó con relativa celeridad ante la necesidad de ampliar los 
marcos de comprensión de un fenómeno inédito. Los tiempos pro-
puestos por la Convocatoria PISAC COVID-19 fueron relativamente 
cercanos a los efectos de la pandemia que estaban ocurriendo y que 
requirieron ser analizados para contribuir a la agenda de la inves-
tigación científica y a los actores del sistema educativo. El proceso 
de investigación realizado en un año, sobre todo de su trabajo de 
campo, demandó un esfuerzo y una adaptación al contexto que así lo 
requería. La organización de una investigación a escala federal, con 
un equipo de investigación de 101 integrantes pertenecientes a dife-
rentes regiones implicó desafíos de coordinación y de producción 
académica internodos. La experiencia muestra que ha sido posible 
y beneficiosa tanto la producción de conocimiento situacional como 
la articulación y colaboración entre investigadores/as con diferentes 
formaciones, experticias y trayectorias. 

Segundo, el diálogo con los actores de los diferentes niveles de 
gobierno del nivel secundario fue prolífico. En general, responsables 
y actores de la política educativa, en todo su ciclo, fueron receptivos 
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a la consulta, la entrevista y el relevamiento. Se constató el interés 
y la necesidad de compartir y reflexionar sobre lo que sucedía y el 
proceso de definiciones que fue posible desarrollar, incluyendo las 
incertidumbres que tenían los responsables del nivel secundario. En 
este sentido, el proyecto también funcionó como vector de un con-
junto de preocupaciones que vincularon a investigadores/as con 
responsables de políticas, docentes, estudiantes y actores locales. Es 
una lección aprendida la confianza construida que, en muchos ca-
sos, contaba con antecedentes previos a la pandemia. 

Tercero, en el proceso de trabajo fue posible constatar tanto las 
posibilidades como las dificultades para la producción de datos siste-
máticos sobre la política pública, sobre sus actores y sobre la utiliza-
ción de bases de datos con fuentes primarias y secundarias. A partir 
de un convenio, se materializó un trabajo conjunto entre una de las 
universidades y el Ministerio de Educación de la Nación para la pro-
ducción de datos que enriquecieron el trabajo de ambos equipos, en 
el marco de una política federal del sector educativo para la produc-
ción de conocimiento. 

Cuarto, se verificó que la circulación de conocimiento académi-
co-científico en el sistema educativo es prolífica, ya que hay un apor-
te reconocido en el uso de categorías, textos y reflexiones. A lo largo 
del trabajo de campo se interactuó con actores del sistema educativo 
informados/as con datos sobre lo que acontecía, imbuidos de deter-
minadas teorías o reflexiones sobre la enseñanza y sobre las tecnolo-
gías disponibles, entre otros tópicos, dando cuenta de que la relación 
entre ciencias sociales y políticas públicas es múltiple. 

Quinto, interesa destacar la dimensión subjetiva que igualó a 
quienes desarrollaron la investigación y a quienes constituyeron su 
objeto. El trabajo de investigación convivió con situaciones de emer-
gencia, padecimientos y muertes que los actores relataban durante 
las entrevistas o en las consultas previas. Esto implicó un cuidado 
adicional en el tratamiento de los encuentros para la realización de 
entrevistas y una disposición de fuerte involucramiento para que 
fueran posibles los intercambios, la reflexión y la producción de 
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conocimiento. Investigar en pandemia sobre la pandemia, y las des-
igualdades y alteraciones que produjo en las formas de escolariza-
ción tuvo también un componente inédito, en tanto las condiciones 
de vida, a escala global, se vieron conmovidas.

A todos/as ellos/as, muchas gracias.
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Anexo

Índices utilizados para medir desigualdades y trayectorias escolares

El Índice de Contexto Social de la Educación (ICSE) orientó la se-
lección de la muestra de departamentos para la indagación del 
componente cualitativo. Fue desarrollado en el marco de un conve-
nio entre el Ministerio de Educación y la Organización de Estados 
Iberoamericanos. El mismo se calculó tomando como fuente de 
información el Censo Nacional de Personas, Hogares y Viviendas 
2010, permitiendo medir las características sociales y económicas de 
los territorios segmentados en radios, fracciones, departamentos y 
jurisdicciones.7

Esta particularidad permite mapear distintos grados de la des-
igualdad social en los contextos donde se ubican los establecimientos 

7	  El texto completo que da cuenta de su elaboración está disponible en https://pano-
rama.oei.org.ar/indice-de-contexto-social-de-la-educacion-icse/
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educativos. Este índice es equiponderado, asigna el mismo peso a 
las distintas dimensiones consideradas. Las dimensiones fueron un 
total de cuatro: características de la vivienda (materiales y hacina-
miento), acceso a servicios básicos (agua y saneamiento), capacidad 
económica (situación laboral y ratios de dependencia) y clima edu-
cativo (educación formal de los miembros adultos); cada una incluye 
distinto número de indicadores. En base a su combinación, se asig-
na a los hogares un valor del ICSE entre el 0 (sin privación) y el 1 
(privación severa). Su cálculo se aplicó sobre la población de 3 a 17 
años y, en pos de facilitar la comprensión de los resultados, se esta-
blecieron puntos de corte para una clasificación según estratos de 
vulnerabilidad: 

•	 BAJO y MEDIO: valor del ICSE por debajo o igual al promedio 
nacional de la población de 3 a 17 años (<=0,33).

•	 ALTO: valor del ICSE mayor al promedio y menor o igual a 
una vez y media el promedio nacional (>0,33 y <=0,50).

•	 CRÍTICO: valor del ICSE mayor a una vez y media el prome-
dio nacional (>0,50). 

El ICSE refiere al nivel social y educativo de los hogares localizados 
en el territorio en el que se ubica cada institución educativa, no a la 
población que efectivamente asiste al establecimiento. 

El otro índice, utilizado para caracterizar las trayectorias escola-
res es el Índice de Situación de Trayectorias escolares para la Educa-
ción Secundaria (ISTE-ES) fue desarrollado en el marco del proyecto. 
Su objetivo estuvo relacionado con la necesidad de aportar una me-
dida sintética, basada en fuentes secundarias, para integrar al análi-
sis de información relevada en la encuesta representativa nacional 
respondida por directivos y docentes. Particularmente, interesó la 
posibilidad de segmentar a las instituciones del nivel secundario de 
Educación Común y modalidad Técnico Profesional, según dinámi-
cas y comportamientos que se expresan en los indicadores que pue-
den calcularse mediante el Relevamiento Anual.
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Para su construcción se tomaron como antecedentes el Índice de 
Vulnerabilidad Socioeconómica (DIE-GCBA, 2009) y distintos índi-
ces elaborados por la Unidad de Evaluación Integral de la Calidad 
y Equidad Educativa de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires (UEI-
CEE, 2018), tales como el índice de trayectoria escolar y el índice de 
calidad de la educación, así como la metodología del ya mencionado 
ICSE. En su cálculo, se definió como universo a los establecimientos 
de nivel secundario de educación común. Los indicadores propues-
tos fueron los siguientes, los cuales fueron calculados en un primer 
momento en base al Relevamiento Anual 20198 y luego con los datos 
de los Relevamientos Anuales 2015 y 2020:

•	 Porcentaje de sobreedad del ciclo básico9: Estudiantes del ci-
clo básico secundario (los primeros dos o tres años según es-
tructura jurisdiccional) en sobreedad, tomando 1 año o más 
respecto de la edad considerada teórica sobre el total de ma-
triculados/as de esos mismos años. Los valores de sobreedad 
son más altos en el ciclo básico, por eso se propuso trabajar 
sobre este grupo de años de estudio, además de concentrar el 
mayor número de estudiantes que se encuentra asistiendo.

•	 Porcentaje de salidos sin pase: Este indicador da cuenta de la 
situación de todo el establecimiento, son los/as estudiantes 
que dejaron de cursar sobre el total de matriculados/as al 30 
de abril del ciclo lectivo anterior.

•	 Porcentaje de estudiantes no promovidos/as al último día de 
clase: Este indicador resume la situación de todos los años 

8	  En base a los datos del RA 2019 fue posible calcular el ISTE-ES para 11.716 estable-
cimientos que ofrecen educación secundaria y que contaban con registros para el 
cálculo de los 4 indicadores. Estos representan el 88% del total de establecimientos de 
educación secundaria.
9	  Se optó por este indicador y no por el de Repitentes ya que algunas jurisdicciones 
y/o establecimientos no tienen a la repitencia como posibilidad en sus regímenes 
académicos. Además, la sobreedad permite reflejar la repitencia en caso de existir 
(así como las repitencias acumuladas) y captura también trayectorias discontinuas 
(salidas y reingresos, abandonos temporarios).
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escolares del establecimiento, se toma al conjunto de estu-
diantes que, estando matriculados/as al último día de clases 
del año anterior no estuvieron en condiciones de promover 
al año de estudio siguiente.

•	 Tasa de retención teórica: Se calcula considerando al total de 
estudiantes matriculados/as en el último año de estudio10 so-
bre el total de estudiantes matriculados/as en el primer año 
de un mismo ciclo lectivo, en un mismo año calendario. Dado 
que muchas escuelas no tienen información de egresados/as 
ni tienen ciclos orientados completos, se consideró el indica-
dor más ajustado.11 

En base a estos indicadores se caracterizaron las trayectorias esco-
lares, tomando como situación ideal aquella en la que los y las es-
tudiantes del nivel secundario no presentan rezago, no acumulan 
materias previas y logran promover el año de estudio que cursan, no 
abandonan sus estudios durante el año y egresan en el tiempo teóri-
co correspondiente a sus planes de estudios. Frente a ese supuesto y 
frente a las situaciones de interrupción o retraso de las trayectorias, 
se categorizó a las instituciones según si las trayectorias de sus estu-
diantes presentan mayores o menores niveles de continuidad. 

Para el cálculo del índice se tomó como criterio que las dimensio-
nes e indicadores que lo constituyen resultan igualmente relevantes 
para describir las trayectorias escolares. Por lo tanto, el resultado 
fue un índice simple o equiponderado. Otra decisión fue considerar 
criterios de expectativa favorable en el comportamiento de los indi-
cadores seleccionados, en lugar de ordenar el índice respecto de los 
valores existentes para establecer rangos según su distribución.

10	  Se tomó como último año de estudio al 12° o el inmediato anterior en el caso de 
establecimientos que no contaran con la estructura de años escolares completa. 
11	  Cabe mencionar que el indicador alcanza mayor robustez en un análisis agregado 
(a nivel departamental, jurisdiccional o nacional) ya que de esa manera evita la va-
riabilidad de la matrícula por año escolar a nivel de las instituciones, la cual podría 
relacionarse con factores organizativos o de otro tipo.
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Cuadro 1. Indicadores según rangos de valores criteriales definidos  
en el marco del Proyecto y valores asignados en el ISTE-ES

Indicador Valores favorables 
asociados a 
trayectorias 

continuas
(3)

Valores moderados o 
con niveles medios de 
discontinuidad en las 

trayectorias
(2)

Valores no favorables 
o con altos niveles de 

discontinuidad
(1)

Porcentaje de 
sobreedad del ciclo 
básico

Hasta 10% Entre 10% y 25% Superior al 25%

Porcentaje de 
salidos sin pase Hasta 1% Entre 1% y 5% Superior al 5%

Porcentaje de no 
promovidos Hasta 10% Entre 10% y 25% Superior al 25%

Porcentaje de 
retención teórica 80% o superior Entre 60% y 80% Menor a 60%

Fuente: Elaboración propia.

Según los resultados observados, cada indicador se categorizó en 
base a un rango de 1 a 3, donde 1 es igual a “valores no favorables o 
con altos niveles de discontinuidad” y 3 es igual a “valores favorables 
asociados con trayectorias continuas”. De esta manera, una institu-
ción registra 4 puntajes parciales. Luego, estos son sumados en un 
puntaje total, de modo que el índice adopta un rango de entre 4 y 12 
puntos. Así, el índice vale 12 cuando estamos en presencia de un esta-
blecimiento en el que sus estudiantes tienen bajos niveles de sobree-
dad, de salidos sin pase y de no promoción y altas tasas de egreso, 
es decir, el valor alto estaría asociado a trayectorias continuas o con 
menor cantidad de alteraciones. Luego, se procedió a categorizar los 
puntajes en tres estratos de intervalos iguales:

•	 Altos niveles de discontinuidad: puntaje de ISTE-ES de 4 a 6.

•	 Niveles medios de discontinuidad: puntaje de ISTE-ES de 7 a 9.

•	 Trayectorias continuas: puntaje de ISTE-ES de 10 a 12.
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Introducción 

Problema de investigación 

Cuando comenzó el aislamiento social, preventivo y obligatorio por 
la irrupción de la pandemia de COVID-19 en 2020, se configuró un 
escenario inédito para nuestra sociedad: una catástrofe social, sani-
taria y económica en la que se modificaron de manera abrupta las 
prácticas y rutinas diarias. Las definiciones sanitarias implicaron 
transformaciones radicales en los tiempos de vida, los espacios de 
circulación, las dinámicas institucionales, entre otras dimensiones 
centrales. 
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A su vez, en nuestro país, este proceso se desarrolló en un con-
texto marcado por desigualdades y carencias estructurales de larga 
data que afectan la vida de amplios sectores de nuestra sociedad. 
Junto con ello, una presidencia que había asumido recientemente 
–luego de una etapa de gobierno previa caracterizada por el desfi-
nanciamiento de diferentes áreas del Estado y de profundización de 
desigualdades–, aún en estas condiciones, ordenó la fragmentación 
en torno a decisiones sanitarias que orientaron las políticas públicas 
en todos los ámbitos.

En el ámbito educativo, la interrupción de la presencialidad im-
plicó un reordenamiento general de las estrategias para sostener 
las distintas prácticas: un gran esfuerzo institucional, docente, de 
estudiantes y sus familias, orientado a dar continuidad a los apren-
dizajes escolares en los diferentes niveles. Las iniciativas estatales 
estuvieron marcadas por acciones transitorias que se fueron adap-
tando a las transformaciones del escenario sanitario, y que fueron 
definidas para responder a la urgencia de continuar los procesos de 
enseñanza-aprendizaje en los niveles educativos obligatorios, asu-
miendo modalidades diferenciales según las diversas regiones del 
país y de los sectores sociales involucrados. 

En general, hubo una apuesta del sistema educativo por utilizar 
las plataformas digitales como vías para la continuidad educativa. 
Desde el mismo Estado nacional, los recursos se concentraron en 
este tipo de estrategias, aún cuando se contaba con conocimientos 
referidos a las limitaciones en el acceso y uso de estas herramientas. 
Ello tuvo como correlato un mayor impacto social de las desigual-
dades en el acceso y posibilidades de uso de herramientas digitales: 
desde la utilización de aplicaciones como WhatsApp hasta platafor-
mas escolares creadas específicamente para la situación de ASPO 
y/o DISPO.1

1	  Observamos que, tal como se planteó en el Relevamiento del impacto social de las 
medidas del Aislamiento dispuestas por el PEN desarrollado por la Comisión de Ciencias 
Sociales de la Unidad Coronavirus COVID-19, la falta de equipamiento y de conecti-
vidad a internet en el hogar fue un factor determinante en las (im)posibilidades de 
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El Estado nacional implementó el programa Seguimos Educando, 
a cargo del Ministerio de Educación de la Nación y el Sistema Na-
cional de Medios Públicos. Simultáneamente, diversas provincias 
desarrollaron iniciativas comunicacionales locales orientadas a ga-
rantizar la continuidad educativa. Y también diferentes actores de la 
sociedad civil desarrollaron acciones, mayormente de alcance local, 
que buscaron garantizar la continuidad en la escuela de niños, niñas, 
jóvenes y personas adultas. Fue el caso, por ejemplo, de los medios de 
comunicación comunitarios y públicos (estatales y no estatales), cu-
yas iniciativas desempeñaron un rol estratégico para acompañar los 
procesos educativos de manera complementaria a la escuela.

La presencia de la radio –particularmente las públicas y las co-
munitarias, populares, alternativas, cooperativas y de pueblos ori-
ginarios (CPACyPO)– como medio a través del cual se desarrollaron 
prácticas y procesos educativos, fue central dadas las principales ca-
racterísticas de este medio: a) una amplia cobertura en todo el país, 
con un alto desarrollo de propuestas locales que permiten una es-
tructuración de audiencias construidas sobre tramas culturales lo-
cales; b) una gran disponibilidad de artefactos receptores y un uso 
que no requiere gastos asociados a costos de conexión; c) su escucha 
se sostiene en un tipo de relación que no requiere saberes y compe-
tencias específicas sino que se articula sobre aquellas fuertemente 
sedimentadas en la experiencias social; d) finalmente, una trama de 
sustentabilidad que se regenera a partir de un fuerte vínculo con las 

continuidad educativa, ya que en muchos casos el acceso a dicho servicio se limitó 
al uso de datos móviles de teléfonos celulares (2020, p. 9). Si bien el Ente Nacional de 
Comunicaciones (ENACOM) elaboró una serie de lineamientos para el uso respon-
sable del servicio de internet durante la cuarentena, al tiempo que se emprendieron 
algunas acciones para mejorar la conectividad en las diversas regiones y sectores de 
la sociedad argentina, las dificultades aún existentes impactaron en las posibilidades 
efectivas de continuar los procesos educativos (ENACOM, 2020). A ello se sumaron 
las limitaciones experimentadas por las personas adultas responsables para poder 
acompañar los procesos de enseñanza-aprendizaje de los/as niños/as y adolescentes 
(Comisión de Ciencias Sociales de la Unidad Coronavirus COVID-19, 2020, p. 9).
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necesidades de las comunidades en las que están insertas (Villama-
yor, 2017; Iglesias, 2015; Morales, 2020).

En efecto, son estas características las que posibilitaron a las ra-
dios constituirse en actores clave durante la pandemia, actuando 
como promotoras y/o mediadoras en el desarrollo de experiencias 
que, en muchas ocasiones, trascendieron la misión estrictamente 
comunicacional/informativa, teniendo como propósito aportar al 
sostenimiento de los procesos educativos de las comunidades, por 
ejemplo, brindando apoyo escolar por distintas plataformas digita-
les y redes sociales.

En este capítulo nos centraremos en las transformaciones vincu-
ladas al ámbito educativo y el rol de las radios públicas y CPACyPO 
en la construcción de condiciones que permitieron garantizar el 
ejercicio del derecho a la educación paliando las desigualdades es-
tructurales a las que aludimos. Cabe destacar que la definición del 
objeto/problema que aquí se propone abordar nació de la intersec-
ción entre la inquietud de colectivos que aglutinan a las radios en 
relación al desarrollo de iniciativas educativo-comunicacionales en 
el marco de la situación de pandemia y ASPO, sindicatos de trabaja-
dores de la educación y los equipos que integran los nodos de este 
proyecto, cuyas trayectorias de investigación, docencia y extensión 
se enmarcan en este campo.

Objetivos

El esfuerzo realizado por distintos actores de la comunicación para 
generar estrategias que contribuyeran a la continuidad de los pro-
cesos pedagógicos, se produjo en el marco de un conjunto de res-
tricciones que vivencian los servicios de comunicación audiovisual 
públicos y sin fines de lucro, al menos, desde 2016. Nos referimos a 
que, luego de la expansión protagonizada durante el período 2008-
2015 (Monje y Zanotti, 2015; Segura y Weckesser, 2016; RICCAP, 2019), 
este sector fue objeto de políticas restrictivas que pusieron en jaque 
sus posibilidades efectivas de continuidad (Monje, Zanotti y Rivero, 
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2017a; 2017b; Rossi, 2018; RICCAP, 2019). Asimismo, tanto estos me-
dios como sus audiencias están atravesando el proceso de conver-
gencia tecnológica bajo una modalidad particular que Monje y 
Rivero (2018) han denominado como convergencia periférica, que in-
volucra atender tanto a las desigualdades estructurales transversa-
les al proceso de convergencia como a las estrategias para revertirlas 
de los actores periféricos del sector comunicacional. En ese complejo 
escenario, se desarrollaron diversas prácticas que, teniendo a las ra-
dios, al sector educativo y a los hogares como protagonistas, busca-
ron generar condiciones de posibilidad para el ejercicio del derecho 
a la educación durante la pandemia. 

En ese marco, esta investigación se orientó a producir un cono-
cimiento sistemático, riguroso y exhaustivo sobre las experiencias 
educativas desarrolladas a través de las radios públicas y CPACyPO, 
en el contexto de ASPO y DISPO vinculado a la pandemia de  
COVID-19, a fin de contar con claves analíticas y herramientas efica-
ces para el diseño de políticas públicas cuyo propósito sea garantizar 
condiciones, procedimientos y prácticas que potencien este tipo de 
experiencias y sus protagonistas, promoviendo el ejercicio de los de-
rechos a la educación y la comunicación de la ciudadanía argentina.

En términos de objetivos generales, la investigación se propuso: 

1. 	 Producir una base de datos de las iniciativas impulsadas desde 
el gobierno nacional y/o desde las radios públicas y CPACyPO 
en Argentina para sostener, acompañar y/o fortalecer los pro-
cesos educativos en sus comunidades en la situación de ASPO 
y DISPO.

2. 	 Analizar el rol desempeñado por las radios públicas y  
CPACyPO en el desarrollo de proyectos y procesos educativos 
en el contexto de ASPO por el COVID-19, identificando las 
prácticas y discursos generados por dichos medios, las vin-
culaciones que se producen con otras instituciones y actores 
sociales, las relaciones comunicativas que establecen con sus 
audiencias y la incidencia en sus trayectorias formativas, en 
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términos de una potencial contribución al acceso y ejercicio 
del derecho a la educación.

3. 	 Aportar al desarrollo de iniciativas en el ámbito estatal que 
busquen fortalecer el rol de las instituciones públicas para ga-
rantizar el reconocimiento y ejercicio de derechos de la ciuda-
danía argentina en el escenario actual y futuro.2 

Construir condiciones de mayor igualdad para el ejercicio de dere-
chos en nuestras sociedades de postpandemia requiere atender a 
esas experiencias, a los saberes adquiridos, a las asociatividades for-
talecidas, así como a las desigualdades y límites identificados para el 
ejercicio de esos derechos.

Antecedentes y estado de la cuestión. Referencias teórico-conceptuales

La radio de soporte digital, analógico o multiplataforma como me-
dio de comunicación educativo tiene larga data en América Latina 
y el Caribe. Existen experiencias en la República de Colombia, con 
el sistema denominado Radio Sutatenza que ya en el año 1947 sirvió 
de recurso en los procesos de alfabetización en el departamento de 
Boyacá, en donde las destinatarias fueron las comunidades campe-
sinas de ese país. En esa época y en ese país, la falta de contención 
educativa en el sector campesino era una de las principales causas 
de la pobreza y otras desigualdades. Los altos índices de analfabetis-
mo y exclusión que vivía el campesinado colombiano era evidencia 
del deterioro de la vida y la esperanza de futuro. Uno de los aportes 
considerados claves para contribuir a soluciones fue la educación y 
la alfabetización. La emisora en Sutatenza puso como estrategia, pre-
cisamente, la educación formal (Villamayor, 2014). 

En esa misma línea, se reiteraron experiencias en todo el conti-
nente a lo largo de las décadas y hasta nuestros días, destacándose 

2	  Los objetivos específicos se presentan en la sección destinada a los resultados de 
esta investigación.
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el Centro de Estudios de Promoción y Asistencia Social de Panamá, 
la Federación de Escuelas Radiofónicas Indígenas de Guatemala, el 
Instituto de Cultura Popular en la Argentina, Educación Radiofónica 
de Bolivia, el Instituto Fe y Alegría y su cadena de radios educativas 
y populares en Venezuela y la Coordinadora de Radios Educativas 
del Ecuador. En todos esos casos, la radio para la alfabetización fue 
ubicando la paridad comunicación y educación en la raíz de un tipo 
de radio y un tipo estratégico de transformación nacidos de la nece-
sidad de un sector social amplio. El componente transformador que 
anidaba en el plan estratégico devino político por las consecuencias 
que trajeron en cuanto a beneficios para un sector social excluido de 
las políticas nacionales de cada Estado (Villamayor, 2014).

Desde aquellos años, tanto las discusiones políticas en torno a 
esas experiencias – parte de aquellas discusiones políticas– como los 
debates académicos relativos al vínculo entre comunicación y edu-
cación, cargan con las marcas de disputas entre el difusionismo de-
sarrollista y la comunicación/educación popular y liberadora, entre 
quienes descubren los “alcances comerciales y mercantiles del cam-
po, y quienes aún queremos que Comunicación/Educación designe 
un proyecto crítico y liberador y un conjunto de prácticas emancipa-
torias para nuestros pueblos, sumidos en profundas desigualdades 
como consecuencia de las lógicas y las políticas neoliberales” (Huer-
go, 2000, p. 8). Es en esa segunda perspectiva sobre comunicación 
y educación que inscribimos esta investigación, buscando conocer 
las posibilidades, límites, carencias y necesidades de las experien-
cias educativas desarrolladas desde las radios (entendidas no solo 
como dispositivos tecnológicos, sino como instituciones sociales que 
se constituyen en actores políticos comunitarios y como relaciones 
comunicacionales complejas e históricamente situadas), durante el 
período de la pandemia de COVID-19, en el cual las desigualdades de 
todo tipo se profundizaron.

Además de esta larga tradición latinoamericana de educación 
radiofónica, también existe un vasto campo de conocimiento e in-
tervención construido en el diálogo entre la comunicación y otras 
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disciplinas sociales. En el marco de “un movimiento contemporáneo 
crítico de la compartimentación disciplinaria” (Vassallo de Lopes, 
2001, p. 44), asumimos un trabajo integral en el que confluyeron los 
estudios sobre comunicación/educación; sobre mediatización de lo 
público; sobre las audiencias de los medios; sobre comunicación y 
ciudadanía; y sobre políticas públicas de comunicación y economía 
política del sector info-comunicacional.

Existen valiosos trabajos que analizan la incidencia de la media-
tización en los ámbitos y prácticas educativas, y particularmente el 
abordaje de esa confluencia en la especificidad de las condiciones 
de producción de los medios sin fines de lucro (Jaimes, 2013; Cabral, 
2013; Cabral, Baldoni y Jaimes, 2010; Cabral, Huenchul, Millahual, 
Olabarrieta y Villa, 2012; Poliszuk y Cabral, 2019; Fontdevilla y Gall, 
2018). La investigación realizada por Luis Lázzaro (2021), permite 
conocer los aportes de la radio FM en los procesos educativos como 
recurso técnico pedagógico basado en la producción lingüística. A su 
vez, el autor construye, en perspectiva histórica, las políticas públi-
cas de inclusión de las radios en ámbitos escolares en Argentina des-
de la década del 80 en adelante. Estos trabajos permiten reconocer 
una extensa trayectoria de las radios CPACyPO en el desarrollo de 
procesos educativos a través de sus emisiones, procesos que son de 
carácter colectivo en la medida en que los sujetos ponen en juego los 
saberes adquiridos en el marco de su experiencia y relaciones socia-
les (Gerbaldo, 2010, p. 15).

Un antecedente y recurso central de las investigaciones que per-
mitieron un reconocimiento de la conformación actual del sector 
fueron los distintos relevamientos de servicios de comunicación au-
diovisual.3 A su vez, investigaciones llevadas a cabo por algunos de 

3	  Nos referimos al “Relevamiento Nacional de los servicios de comunicación audio-
visual comunitarios alternativos, populares, cooperativos y de pueblos originarios 
de Argentina”, desarrollado entre 2018 y 2019 desde la Red Interuniversitaria de 
Comunicación Comunitaria, Alternativa y Popular (RICCAP, 2019); el proceso de in-
vestigación realizado, en el marco del Departamento de Ciencias Sociales de la UNQ, 
“Mapeo e identificación de proyectos político comunicacionales y propuestas de ges-
tión integral de los servicios de comunicación audiovisual populares, comunitarios 
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los Nodos de este proyecto son antecedentes en lo relativo al desa-
rrollo de estudios de audiencias de medios audiovisuales, y particu-
larmente sobre la transformación de esos consumos en el marco de 
los cambios normativos y tecnológicos que reconfiguraron el siste-
ma de medios de nuestro país en la última década (Fernández, 2012; 
Córdoba y Morales, 2018; Monje, 2018; Martínez Luque y Morales, 
2020). Más específicamente, se recuperan aquí investigaciones rela-
tivas a estudios de audiencias en medios comunitarios, alternativos 
y/o populares, que desarrollan análisis sobre cómo esos medios son 
valorados en tanto herramientas de organización, participación y 
expresión popular (Camacho, 2003; Mata, 2012; Kejval y Huidobro; 
2017; Segura y otros/as, 2018; Morales, 2020). Estas investigaciones 
proponen dimensiones para la sistematización de conocimiento so-
bre el encuentro entre las prácticas de esos medios y las necesidades, 
prácticas, intereses y trayectorias de la población.

Respecto de las políticas públicas de comunicación y la configu-
ración económico-política del ecosistema de medios, constituyen 
antecedentes centrales las investigaciones que dan cuenta de las 
transformaciones de esas políticas de comunicación en la última dé-
cada y el impacto en las condiciones de producción de las emisoras 
del sector público (Monje, 2014; Monje, 2015; Monje y Zanotti, 2015; 
Monje, Rivero y Zanotti, 2017; Monje y Mercadal, 2015; Doyle, Monje 
y Mercadal, 2014) y las emisoras CPACyPO (Monje, 2020; Monje, Ri-
vero y Zanotti, 2020; Balandrón, Monje y Rivero, 2019; Moje y Rivero, 
2019; Doyle, 2017; Monje y otros, 2017; Binder, 2020). 

Esta investigación dialoga con los trabajos sintetizados anterior-
mente, los cuales representan los mayores esfuerzos producidos en 
nuestro país por profundizar la tarea investigativa en torno a las 
emisoras comunitarias, populares, alternativas, cooperativas y de 
pueblos originarios. Comparte con ellos el referente empírico, es 

y cooperativos de Quilmes, Florencio Varela y Berazategui”, durante los años 2018 y 
2019 y el proyecto “Hacer radios cooperativas” impulsado por el Foro Argentino de 
Radios Comunitarias (FARCO), la Fundación de Educación Cooperativa (IDELCOOP) y 
el nodo UNQ con apoyo de la SPU. 
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decir, el interés por el conocimiento y la comprensión acerca de este 
tipo de medios, así como el compromiso de las autoras y autores de 
estas investigaciones de contribuir al proceso de democratización de 
las comunicaciones a través del fortalecimiento del sector.

Nociones y perspectivas en juego

Aquellas primeras experiencias de educación radiofónica que men-
cionamos en el apartado anterior, de algún modo estuvieron en el 
origen de las radios que son el foco de esta investigación. Las radios 
públicas y las radios CPACyPO recogen el legado de las radios edu-
cativas, aunque deja de ser ahora una prioridad y una marca iden-
titaria el objetivo alfabetizador y se vinculan a una idea más amplia 
de cambio de las estructuras de la sociedad, de búsqueda de una so-
ciedad justa, con solidaridad y equidad (Villamayor, 2014), al tiempo 
que asumen que esa búsqueda implica reconocer, reivindicar y cons-
truir condiciones para el ejercicio del derecho a la comunicación (a 
la expresión, a la información, al pluralismo de la palabra y a sus 
condiciones de posibilidad) para los sectores subalternos.

En ese sentido, aquí partimos del supuesto de que las emisoras 
públicas estatales y las CPACyPO son espacios que contribuyen al 
ejercicio de la ciudadanía comunicativa, en tanto posibilitan precisa-
mente la ampliación de los derechos comunicacionales de diversos 
actores sociales.4

4	  De acuerdo con Mata (2006; 2011), la reconceptualización de la noción de ciuda-
danía desde las Ciencias Sociales nos permite pensarla como práctica que implica la 
capacidad de ser sujeto en todos los ámbitos en que se construye el poder y, por con-
siguiente, como práctica que implica el participar efectivamente en la elaboración de 
las reglas que, con validez de norma instituida o legitimada, tienen capacidad de or-
denar la vida en sociedad. Su ejercicio se ubica en múltiples campos, y no solo en rela-
ción con el Estado, en correspondencia con los muchos ámbitos desde los cuales se es 
sujeto y se ejercen poderes. De ahí que sea posible hablar de ciudadanía comunicativa 
en referencia a las prácticas de reconocimiento, ejercicio y ampliación de derechos 
en el ámbito de la comunicación pública. Esta noción surge del reconocimiento de la 
centralidad de los medios de comunicación en la configuración del espacio público, 
espacio constitutivo para la realización de la democracia.
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Estas emisoras no solo ponen en cuestión el lucro como orienta-
dor de las prácticas de los medios de comunicación. Aun cuando las 
experiencias se desarrollan en contextos diferentes, y aun cuando 
sus prácticas se constituyen desde diversas perspectivas acerca del 
modo en que se conciben y articulan lo político y lo comunicacio-
nal, todas ellas tienen como horizonte explícito la transformación 
de relaciones sociales de desigualdad. En otras palabras, todas se 
proponen, de alguna forma, intervenir en el terreno simbólico don-
de el sentido entra en disputa para contribuir a la construcción de 
sociedades más justas. Asimismo, el antagonismo con respecto al sis-
tema de medios hegemónico conformado predominantemente por 
empresas orientadas por el fin de lucro, altamente concentradas y 
más colaboradoras con la legitimación del orden social que con su 
crítica y transformación, resulta constitutivo de los proyectos polí-
tico comunicacionales de estas emisoras. De ahí que la expresión de 
voces históricamente silenciadas, la construcción de agendas y enfo-
ques que disputen con lo hegemónico, la promoción de la participa-
ción, el desarrollo de estrategias de articulación para sumar fuerzas 
de creciente incidencia y la voluntad de influir en el espacio público 
mediatizado, sean algunas –y solo algunas– de las búsquedas que 
han caracterizado a las radios y televisoras comunitarias, populares 
y alternativas a lo largo de la historia.

A su vez, entendemos que en el marco de la mediatización de las 
sociedades (Mata, 1999), el campo de la educación se ha visto espe-
cialmente transformado por la ubicuidad de los medios en tanto 
matrices de significación social. Y, por ello mismo, las desigualdades 
infocomunicacionales (Ford, 1999) transversales a esa mediatiza-
ción, se vuelven transversales también al campo de la educación: el 
acceso o no a dispositivos tecnológicos que permiten diversos modos 
de acceso a los sistemas de medios; las competencias para sus usos; el 
silenciamiento de voces, memorias, saberes en el campo de la comu-
nicación y la educación, constituyen hoy problemáticas acuciantes 
y se vieron profundizadas con la virtualización de la enseñanza y 
de la vida escolar en su totalidad. Asimismo, como explica Da Porta, 
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reconocer esas desigualdades no implica necesariamente derivar 
en posicionamientos tecnofílicos, en la adhesión sin reparos a los 
procesos de incorporación de los medios y tecnologías a los proce-
sos educativos, sino que es necesario interrogarse por las prácticas y 
sentidos en los que se articulan procesos educativos y comunicacio-
nales, por las posibilidades de transformación que ciertas articula-
ciones y experiencias generan, por las memorias y contextos donde 
se dan esas prácticas (2011, p. 42). Y destacamos este último punto 
porque entendemos que estudiar el vínculo entre comunicación y 
educación no involucra solo analizar los modos de transmisión de 
saberes o los tipos y cantidad de dispositivos tecnológicos que se 
usan, sino atender a la comunicación en el entramado de la cultura 
escolar, la construcción de identidades y las nuevas formas de so-
cialización, la relación entre audiencias infanto-juveniles y educa-
ción, y las mediaciones familiares y grupales, la configuración de 
discursos pedagógicos, entre otras cuestiones (Huergo, 2000). Es en 
esas cotidianidades escolares, y en la reconfiguración de esos víncu-
los transformados durante el ASPO y DISPO, que se inscribieron las 
radios y las experiencias educativas generadas desde allí, que fueron 
objeto de esta investigación. 

Y ello nos lleva a una última aclaración conceptual: el modo en 
que entendemos aquí a los medios, y a las radios en particular, no 
solo como dispositivos tecnológicos sino a la vez como instituciones 
y como relaciones comunicacionales, requiere abordar de manera 
articulada las instancias de producción –y sus lógicas y condicio-
nes– y la recepción de la propuesta comunicativa de esa emisora. O, 
dicho en términos de Stuart Hall (1980), atender a la especificidad y 
las interrelaciones de las instancias de la “codificación” y la “decodi-
ficación”, entendiendo que son momentos específicos, con una “au-
tonomía relativa” en relación con el proceso de comunicación como 
un todo. En ese sentido, la apuesta fue indagar y teorizar sobre ex-
periencias que involucraron procesos, productos y usos mediáticos 
como partes complejas de escenarios diversos, buscando localizar el 
poder y el valor de esos medios de una manera más difusa que directa 
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y causal (Abu-Lughod, 2006, p. 122). Lo cual implicó abordar tanto los 
significados y prácticas cotidianas de las audiencias y los contextos 
en los que se reciben textos mediáticos, así como la producción de los 
medios y también las condiciones políticas que contribuyen a confi-
gurar sus posibilidades y modos de desarrollo; buscando los caminos 
analíticos que permitieran encontrar la forma de interrelacionar es-
tos nodos de la “vida social” de un medio (Abu-Lughod, 2006).

Apartado metodológico

Para abordar la complejidad del objeto de investigación en una de-
limitación espacial que involucró a la totalidad de las provincias 
de Argentina, la investigación se desarrolló en cuatro líneas de in-
dagación complementarias que articularon las dimensiones conte-
nidas en los objetivos específicos. En cada una de ellas, se propuso 
una triangulación de técnicas cuantitativas (para el relevamiento 
de experiencias de continuidad educativa por radio y para un acer-
camiento a los consumos radiofónicos educativos en el contexto de 
ASPO y DISPO) y cualitativas (entrevistas semiestructuradas a fun-
cionarios, a referentes de organizaciones radiofónicas, a docentes, 
así como entrevistas en profundidad a audiencias, siempre, conside-
rando criterios de diversidad geográfica y dinámicas sociourbanas, 
tipo de figura legal, y tipos de experiencias educativas).5 

•	 Línea 1: Reconocimiento y caracterización de las iniciativas 
de continuidad educativa desarrolladas por radios públicas 
y CPACyPO.6

5	  Para conocer las dimensiones trabajadas en cada línea de trabajo, ver https://perio.
unlp.edu.ar/labestiapop/
6	  Contó con la coordinación de Claudia Villamayor (Directora, Nodo UNLP), Valeria 
Meirovich (Nodo UNC), Esdenka Sandoval (Nodo Aruna) y con el trabajo de 50 encues-
tadores/as y 10 supervisores/as, así como 4 entrevistadores/as. Para el informe cuan-
titativo resultado de la encuesta, se contó con la colaboración de Susana M. Morales 
(Nodo UNC). 

https://perio.unlp.edu.ar/labestiapop/
https://perio.unlp.edu.ar/labestiapop/
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•	 Línea 2: Reconocimiento de discursos, representaciones y 
prácticas de la política pública cuyo objeto es el desarrollo de 
estrategias educativas a través de medios audiovisuales.7

•	 Línea 3: Conocimiento de las audiencias8 de las radios públi-
cas y CPACyPO y sus posibles transformaciones en el marco 
de la emisión-recepción de propuestas comunicativas para la 
continuidad educativa.9

•	 Línea 4: Conocimientos, valoraciones, usos y expectativas 
de las iniciativas educativas emitidas por las radios públicas 
y CPACyPO, por parte de docentes de los niveles educativos 
obligatorios.10

La existencia y articulación de los Nodos compuestos por las distin-
tas universidades, instituciones y redes convocantes del proyecto fue 
clave en la búsqueda y construcción de vínculos con todas aquellas 
personas que, bajo diversos roles, se incorporaron en las diferentes 
etapas del proyecto: informantes clave, multiplicadores, encuestado-
res, entrevistadores y personas entrevistadas.

7	  Coordinado por Mary Esther Gardella (Nodo UNT), Daniela Monje (Nodo UNVM) y 
Martín Iglesias (Nodo UNQ). 
8	  De acuerdo con los criterios desarrollados, trabajamos específicamente con las au-
diencias de las siguientes emisoras: FM Raco en Raco, Tucumán; FM Encuentro en 
Viedma, Río Negro; FM Riachuelo en La Boca, Ciudad Autónoma de Buenos Aires; 
FM Sayatén en Castelli, Chaco; Radio Tierra Campesina en Jocolí, Mendoza; Radio La 
Lechuza en Pocito, San Juan; Radio Pueblo en Deán Funes, Córdoba; Radio Nacional 
Bariloche en Bariloche, Río Negro; Radio UNNE y Radio San Cayetano en Corrientes, 
Corrientes; Radio Aire Libre en Rosario, Santa Fe; Radio Nuestras Voces y Radio 
Universidad en Río Grande Tierra del Fuego; y FM REC en Moreno, Provincia de 
Buenos Aires. 
9	  Coordinado por Magdalena Doyle (Nodo UNC), Eva Fontdevilla (Nodo UNT), y 
Susana Morales (Nodo UNC), con participación de Líbera Guzzi (Nodo UNTdF), 
Eugenia Barberis (Nodo UNNE) y Pía Silva (Nodo UNC). Convocó a 12 multiplicadores/
as de encuestas y 12 entrevistadores/as.
10	  Coordinado por Diego Jaimes (Nodo UNQ). Se convocó a 13 entrevistadores. Por otro 
lado, los responsables del Nodo ICIEC-UEPC, realizaron otro informe atendiendo a las 
condiciones laborales de las y los docentes en el desarrollo de experiencias radiofóni-
cas de continuidad educativa.
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Integración de resultados, comunicación y transferencia

A partir del trabajo de estas cuatro líneas, produjimos información 
sobre las condiciones de acceso tecnológico (a lo que hemos aludido 
como parte del proceso de convergencia periférica) y las condiciones 
familiares, domésticas, laborales y de género a partir de las cuales se 
configuraron los modos de organización del cuidado y, en su marco, 
se llevaron a cabo las prácticas educativas en contexto de ASPO y 
DISPO por COVID-19. Del mismo modo, se indagaron las experien-
cias radiofónicas –desde las perspectivas del Estado, las radios, las 
audiencias y las y los docentes– evidenciando las posibilidades y li-
mitaciones que enfrentaron los distintos actores para contribuir a 
garantizar el derecho a la educación y a la comunicación en las loca-
lidades de las que son parte. 

Todo ello se presentó en un informe que integró el diagnóstico 
complejo y exhaustivo del campo explorado con una serie de reco-
mendaciones y orientaciones para el diseño de políticas educativas 
y de comunicación que, mediante la articulación entre instituciones 
gubernamentales, medios de comunicación, escuelas y comunida-
des locales, contribuirían a revertir las desiguales condiciones en 
las que se despliega la vida social en el contexto de post pandemia. 
Dichos resultados están siendo compartidos y debatidos con y desde 
los Nodos no universitarios que participan del proyecto: organismos 
públicos, redes que nuclean a las radios y organizaciones sindicales 
docentes.

De modo transversal a esas líneas, funcionó durante todo el desa-
rrollo de la investigación un área de trabajo de comunicación públi-
ca de la ciencia y transferencia de resultados. Desde allí se generaron 
estrategias para la visibilidad pública de los resultados que se iban 
obteniendo (notas periodísticas, sitios web, redes sociales, entre 
otras).
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La coordinación de los nodos y la organización  
de los equipos de trabajo

La creación de una red de trabajo integrada por equipos universita-
rios que representan siete regiones del país e instituciones guber-
namentales y sociales con alcance nacional posibilitó diseñar una 
investigación cuya cobertura comprendió todo el territorio argenti-
no. El desarrollo de la investigación involucró el trabajo articulado 
de las personas que integran todos los Nodos, organizados a partir de 
las cuatro líneas planteadas previamente. Los equipos responsables 
de coordinar dichas líneas estuvieron compuestos por integrantes 
de los distintos Nodos de acuerdo con sus trayectorias, intereses y 
experiencias. Cada equipo planificó e implementó la recolección de 
datos de esa línea de trabajo y analizó la información producida, la 
cual se plasmó en un informe parcial. En cada equipo se integraron 
personas de las distintas regiones, vinculadas a los Nodos universita-
rios y no universitarios, que también realizaron parte del trabajo de 
campo. En todos los casos, esas personas recibieron instancias de ca-
pacitación implementadas por el equipo de la línea correspondiente.

También funcionó un núcleo de coordinación general, constitui-
do por aquellas personas que coordinaron cada línea de trabajo. Éste 
mantuvo reuniones periódicas para la toma de decisiones sobre las 
orientaciones generales del trabajo, la puesta en común de resulta-
dos parciales y la realización de evaluaciones de proceso del curso 
de la investigación. Este grupo también tuvo la responsabilidad de 
generar los mecanismos de consulta y participación sostenida de los 
Nodos no universitarios que integran el proyecto. 

La posibilidad de construir un equipo de carácter federal, con 
investigadoras e investigadores que son referentes en distintas te-
máticas vinculadas al tema, constituyó una experiencia singular y 
sumamente productiva para llevar adelante la investigación. Arti-
cular diferentes trayectorias (académicas, territoriales y políticas), 
reconociendo sus fortalezas, permitió realizar un trabajo de campo 
de enorme envergadura, así como un análisis que articuló diferentes 
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estrategias de investigación. A su vez, posibilitó fortalecer a los equi-
pos que cuentan con menor trayectoria de investigación e, inclu-
so, promover el desarrollo de proyectos de tesinas de licenciatura 
vinculadas al objeto de esta investigación. Las redes de medios y el 
sindicato realizaron aportes específicos: conocimiento, experticia y 
despliegue en el territorio.

Resultados 

Esta investigación se propuso aportar a la comprensión del rol des-
empeñado por las radios públicas y CPACyPO en el desarrollo de pro-
yectos y procesos educativos en el contexto de ASPO y DISPO por el 
COVID-19. Queremos destacar la complejidad del objeto de la inves-
tigación, que involucró atender tanto a las políticas educativas para 
la continuidad pedagógica durante el ASPO y DISPO y en distintos 
niveles de gobierno; a las políticas nacionales de comunicación que 
configuraron en parte las condiciones para la virtualización de la 
enseñanza pero también para el funcionamiento de las radios; a las 
radios de estos sectores; a las instituciones educativas y particular-
mente a los y las docentes; y a los hogares en los cuales hubo, durante 
el ASPO y DISPO, personas escolarizadas. El análisis de los modos 
en que se vinculan y vincularon esos distintos ámbitos sociales, así 
como de sus especificidades, es presentado a lo largo de este aparta-
do. A los fines de organizar la presentación de los resultados, retoma-
remos los objetivos específicos de la investigación, en la medida en 
que constituyeron los ejes que orientaron las indagaciones. 

Cuáles y cómo fueron las experiencias de educación  
en y desde las radios

En primer lugar, nos propusimos relevar y sistematizar las ini-
ciativas comunicativas generadas por las radios públicas y 
CPACyPO en Argentina para sostener, acompañar y/o fortalecer los 
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procesos educativos en sus comunidades, en el contexto de ASPO por 
COVID-19. Y, como parte de ese objetivo, también nos propusimos 
producir una base de datos relacional y dinámica de las iniciativas 
relevadas, sistematizando allí información sobre sus principales ca-
racterísticas, instituciones y actores involucrados en su realización.

En ese marco, elaboramos un directorio de 1003 radios de los 
sectores público estatal (radios públicas, universitarias, escolares, 
socioeducativas, municipales, provinciales y nacionales); el sector 
público no estatal (radios indígenas y religiosas); y el sector sin fi-
nes de lucro (comunitarias, populares, alternativas y cooperativas). 
De ese total, el censo fue aplicado sobre 52711 radios que estaban en 
funcionamiento y pudieron ser contactadas durante el período en 
que desarrollamos el trabajo de campo: 247 pertenecientes al sector 
público estatal, 237 al sector sin fines de lucro y 43 al sector público 
no estatal. Esta base de datos constituye un aporte en sí mismo en 
tanto es información de la que carece el Estado en sus diferentes de-
pendencias vinculadas a la temática.

Identificamos que, del total de emisoras relevadas, el 75% desa-
rrolló alguna experiencia educativa durante el periodo de aislamien-
to social comprendido entre marzo y noviembre del 2020. De ese 
conjunto de radios que implementaron acciones para contribuir a 
la continuidad educativa, el 74,1% transmitió producciones de algún 
nivel del Estado, entre las que predominan las desarrolladas por el 
Estado nacional. 

11	  Las radios no relevadas corresponden a emisoras cuyos datos de contacto están 
desactualizados y no se pudieron reconstruir, a emisoras que figuran en distintos re-
levamientos pero que no están funcionando (dato particularmente relevante en lo 
que refiere a las radios municipales) y, en pocos casos, emisoras que optaron por no 
participar del relevamiento y, por lo tanto, no respondieron al cuestionario.
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Gráfico 1. Transmisión de programas de origen estatal orientados 
 a la continuidad educativa

Fuente: elaboración propia.

También es importante señalar que del conjunto de radios que im-
plementaron experiencias para la continuidad educativa, el 71% 
llevó a cabo iniciativas propias (es decir, que no tuvieron como ori-
gen el Estado), lo cual equivale al 52% del total de radios relevadas 
(es decir que 275 emisoras generaron iniciativas propias). Si bien 
todos los sectores a los que pertenecen las radios mostraron altos 
porcentajes en el desarrollo de experiencias propias de continuidad 
educativa, en el sector sin fines de lucro se concentró la mayor can-
tidad de propuestas. Esto se vincula con las propias características 
de las radios comunitarias y populares: la búsqueda de participación 
comunitaria; el acompañamiento a necesidades y demandas comu-
nicacionales de las comunidades; el impulso a procesos de trans-
formación social (FARCO, 2014); y, como parte de ello, una práctica 
basada en el reconocimiento y ejercicio de derechos, así como una 
histórica trayectoria en el desarrollo de procesos educativos radio-
fónicos (Jaimes, 2013). Al respecto, Melisa Villalba, de Radio Pueblo 
(emisora comunitaria ubicada en Deán Funes, Córdoba, e integrante 
de FARCO), señala:

En Deán Funes hay cuatro radios más, pero [radio Pueblo] es la 
única que hizo los enlaces con lo de educar, con Radio Nacional, la 
articulación con la escuela, fue algo novedoso y fue muy buena la 
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experiencia. Para un futuro se puede tomar como experiencia (Meli-
sa Villaba, entrevista).

Gráfico 2. Desarrollo de experiencias de continuidad educativa  
según sector de pertenencia de las radios

Fuente: elaboración propia.

Las iniciativas generadas por estas 275 emisoras para contribuir a 
la continuidad educativa fueron ideadas, gestadas e implementadas 
por las mismas radios, aunque en muchos casos, lo hicieron en coor-
dinación con instituciones locales, especialmente con escuelas. Tal 
como veremos más adelante, en el trabajo de indagación llevado a 
cabo con las audiencias pudimos identificar que las iniciativas que 
involucraron la participación de las escuelas fueron las que tuvie-
ron mayor incidencia en los procesos educativos en cada hogar, en 
la medida en que las emisiones radiales se constituían en efectivas 
mediadoras de la (re) configuración de comunidades educativas en 
virtualidad. 

Una de esas experiencias fue implementada por FM Sur (radio 
comunitaria localizada en el barrio Villa Libertador de la ciudad de 
Córdoba, Córdoba) junto al jardín de infantes del Instituto San José 
Obrero, ubicado en el mismo barrio. Esta experiencia, que llamaron 
“Te encuentro en un cuento”, se basó en la realización de micros de 
promoción de la lectura y tuvo origen en el vínculo previo de ambos 
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espacios, a partir de una propuesta de las docentes. Al respecto, Da-
niela Marelli (coordinadora de la emisora), señala:

Otra de las experiencias fue con un jardín que está muy cerquita de 
la radio, que es el jardín San José Obrero también, de contactos pre-
vios, anteriores, de hacer notas cubriendo (...) y nos dijeron “no tene-
mos más maratones, pero tenemos esta posibilidad, queremos seguir 
haciendo el contacto sobretodo con los jardines de infantes, con los 
chicos, promover la lectura”. Entonces el micro fue “Te encuentro en 
un cuento” que era un micro de promoción de la lectura para las in-
fancias; todas las semanas salía un cuento al aire en la radio, se es-
cuchaba a la mañana, los chicos, las niñas del jardín ya sabían que 
era en ese horario, la familia tenía que poner la radio, escuchaba la 
radio y escuchaba el cuento. Y las seños después mandaban la serie 
de actividades sobre ese cuento. (...) los chicos escuchaban la radio y 
le mandaban a la seño lo que habían escuchado del cuento pero esos 
audios también se replicaban en la radio, entonces era también, no 
solamente eran los niños, eran las familias de los niños que escu-
chaban también la radio, que se sumaban a estos espacios y que si 
por ahí no había sido parte de la audiencia de la radio hasta ese mo-
mento, terminaban enganchándose de alguna forma y escuchando 
lo otro que salía más allá del “Te encuentro en un cuento” (Daniela 
Marelli, entrevista).

Cabe mencionar que del total de experiencias relevadas, el 68% de 
ellas estuvieron basadas en la transmisión radiofónica y el 32% res-
tante fueron acciones que no implicaron dicha transmisión, sino que 
aportaron de otras maneras al sostenimiento de los procesos educa-
tivos de sus comunidades: apoyo escolar por distintas plataformas 
digitales y redes sociales; cuadernillos con fines pedagógicos; arti-
culación con instituciones universitarias para el desarrollo de prác-
ticas profesionales supervisadas y para el dictado de asignaturas; 
espacios de formación en economía solidaria complementando fe-
rias populares; distribución de cuadernillos del programa Seguimos 
Educando; entrega de fotocopias con materiales educativos; espa-
cio para el acceso a internet por parte de la comunidad educativa; 
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espacios de alfabetización para personas adultas; actividades de ini-
ciación a la lectura en el marco de ollas populares; conversatorios 
virtuales; se actuó como nexo entre las escuelas y las comunidades 
brindando información actualizada.

Existen numerosas y valiosas experiencias identificadas en el 
marco de esta investigación, muchas de las cuales se pudieron cono-
cer con cierta profundidad en la medida en que fueron abordadas en 
las entrevistas realizadas a las y los responsables de las radios. A los 
fines de ilustrar este apartado, compartimos aquí el relato de Gabrie-
la Bissaro sobre la experiencia que la radio de la UNNE llevó a cabo 
en el Penal N° 1 de Corrientes junto a la Red Provincial de Derechos 
Humanos, la cual integró diversas acciones orientadas a garantizar 
el derecho a la educación de las personas privadas de libertad:

Se pudieron acompañar experiencias educativas, como fue la que 
desarrolló la red de Derechos Humanos de Corrientes que tenía un 
programa de enseñanza guaraní en la Cárcel Nº 1. Al comenzar la 
pandemia se cortaron todas las actividades en el penal y entonces 
nos contactaron y propusieron hacer las clases de guaraní en for-
mato de programas y ponerlos al aire. A las personas que estaban en 
contexto de encierro y eran alumnos de las clases les hicimos visitas 
y les llevamos radios para que pudieran tener continuidad con las 
clases, después de eso tuvo muy buena aceptación. Esta fue una expe-
riencia que se pudo desarrollar (Gabriela Bissaro, entrevista).

Propuestas estatales para la continuidad educativa a través de la radio

Uno de los objetivos específicos del proyecto estuvo orientado parti-
cularmente a relevar y sistematizar las iniciativas contenidas en el 
programa Seguimos Educando que tuvieron por objeto el desarrollo 
de estrategias educativas a través de medios audiovisuales, buscando 
analizar su incidencia en las definiciones de programación de las ra-
dios públicas y CPACyPO. 

El programa Seguimos Educando fue una propuesta implementada 
por el Ministerio de Educación de la Nación junto con la Secretaría de 
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Medios y Comunicación Pública de la Nación Argentina, para acom-
pañar a las jurisdicciones, escuelas, educadores y estudiantes ante la 
suspensión de las clases presenciales en todos los establecimientos 
educativos del nivel inicial, primario y secundario por el aislamien-
to social producto de la pandemia de COVID-19. Seguimos Educando 
articuló producciones de televisión, radio, una serie de cuadernillos 
y un portal de contenidos con materiales digitales a fin de “facilitar y 
promover el acceso a contenidos educativos y bienes culturales hasta 
tanto se retome el normal funcionamiento de las clases” (Ministerio 
de Educación Argentina, 2020, p. 3). El 62,5% de las emisoras que trans-
mitieron contenidos para contribuir a la continuidad educativa usó 
materiales elaborados por el programa Seguimos Educando (Gráfico 1). 
La transmisión de esos contenidos contó con un alto compromiso al 
interior de todos los sectores, especialmente del sector público estatal.

Gráfico 3. Transmisión de Seguimos Educando según sector radiofónico

Fuente: elaboración propia.

La cantidad de radios que lo transmitió desde su implementación en 
abril de 2020 se incrementó progresivamente hasta junio, y luego 
este número fue disminuyendo leve pero sostenidamente hasta no-
viembre del mismo año. Esto se debió a diversos factores, pero dos de 
ellos fueron de especial relevancia: por un lado, progresivamente, las 
radios pudieron comenzar a desarrollar contenidos propios; y, por 
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otro lado, que tanto las radios, como las audiencias y las escuelas, co-
menzaron a identificar la inadecuación de los contenidos, todos ellos 
producidos en Buenos Aires, a las realidades de otras provincias y lo-
calidades. Ello concuerda con que el sector que presentó mayores va-
riaciones en la transmisión de los contenidos de Seguimos Educando 
fue el sector sin fines de lucro: en el mes de mayo, alcanzó el máximo 
de emisoras transmitiéndolo y esto fue disminuyendo a lo largo de 
los meses, en consonancia con mayores aperturas a la movilidad y el 
desarrollo de propuestas propias.

En cuanto a las dificultades que encontraron las radios para la 
transmisión del Seguimos Educando, estas señalaron más de una. 
Concentran similares porcentajes (68%) las radios que tuvieron difi-
cultades con las vías de comunicación con el Estado, las dificultades 
de conectividad para acceder a los productos radiofónicos y los pro-
blemas técnicos de origen en esos mismos productos.

Un dato emergente a lo largo del estudio fue que diferentes pro-
vincias y municipios también desarrollaron políticas de continuidad 
educativa por radio.

Las radios como productoras de contenidos educativos:  
en el aire y fuera de él

El segundo objetivo general de la investigación fue analizar el rol des-
empeñado por las radios públicas y CPACyPO en el desarrollo de pro-
yectos y procesos educativos en el contexto de ASPO por el COVID-19. 
Ello involucró, en primer lugar, caracterizar dichas iniciativas aten-
diendo a las prácticas que involucraron, los contenidos educativos 
que produjeron; los actores que participaron en su desarrollo y las 
modalidades y tipos de asociatividad existente entre ellos, así como 
la articulación con otras prácticas y procesos pedagógicos en curso 
durante el período analizado.

Para caracterizar sintéticamente estas iniciativas, podemos des-
tacar que la mayoría de los contenidos se produjo en formato de 
programas de radio (67%), mientras que el 18,5% incluyó contenidos 
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educativos como secciones de otros programas y el 14,5% restante 
produjo “pastillas” o contenidos disponibles para distintos momen-
tos de la programación. En el 83% de las iniciativas radiofónicas, este 
tipo de contenidos ocupó hasta 10 horas semanales de programación.

Asimismo, identificamos que fue significativa la cantidad de ex-
periencias implementadas en una relación de cooperación, articu-
lación y/o complementariedad entre las emisoras y los actores del 
sistema educativo, sus roles y funciones. Para ello, las emisoras se 
propusieron más de un objetivo. El más relevante fue complementar, 
de forma articulada, el trabajo desarrollado por las escuelas durante 
la situación de aislamiento y distanciamiento social; luego, con un 
porcentaje cercano, aportar al ejercicio del derecho a la educación 
de niños, niñas y adolescentes. La posibilidad de incursionar en nue-
vas funciones por parte de la radio; y el fortalecimiento del rol de 
la radio en sus comunidades, son objetivos que también concentran 
porcentajes importantes. Esto nos permite destacar que estas deci-
siones implicaron una dimensión ética y política junto a otra que 
es organizativa y estratégica, materializando y dando vida –aún en 
condiciones excepcionales y de mucha complejidad– a los propios 
proyectos comunicacionales de las emisoras.

Gráfico 4. Objetivos experiencias de continuidad educativa por radio

Fuente: elaboración propia.
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Respecto de la articulación con otros actores, todas las experien-
cias desarrolladas por las mismas radios implicaron la participación 
de otros sujetos o instituciones: en el 71% de las experiencias parti-
ciparon estudiantes (como productores); en el 40% participaron or-
ganizaciones sociales territoriales; en el 26,1% organismos públicos 
locales o de otras jurisdicciones con presencia en el territorio local.

Gráfico 5. Actores involucrados en las iniciativas de continuidad educativa por radio

Fuente: elaboración propia.

Las y los estudiantes de las escuelas se involucraron en tareas de 
producción y elaboración de contenidos (54%), en la planificación 
y gestión de la experiencia (45,8%) en la distribución de contenidos 
(26,2%) y en la provisión de materiales, herramientas y/o servicios 
(14%).

Las emisoras también fueron consultadas sobre los logros alcan-
zados mediante la implementación de estas iniciativas: se destacan 
aquellos que se refieren a las propias radios (y no al impacto de las 
acciones educativas en sus comunidades): la posibilidad de mante-
ner activa la radio durante la pandemia; luego, el haber cobrado un 
rol importante a nivel local en la situación de pandemia, fortalecien-
do así la inserción y participación de la radio en la comunidad; y, 
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en tercer lugar, se señala la integración a la radio de actores que no 
participaban en ella antes de la pandemia.

Gráfico 6. Logros vinculados al desarrollo de experiencias  
de continuidad educativa por radio

Fuente: elaboración propia.

Iniciativas no radiofónicas para la continuidad educativa

Una característica de las radios sin fines de lucro es, como señalamos 
previamente, impulsar acciones que no se circunscriben a lo radio-
fónico pero que se orientan a concretar sus objetivos y proyectos po-
lítico-comunicacionales. Con un fuerte anclaje en sus comunidades, 
participan de las tramas comunitarias locales llevando a cabo prácti-
cas diversas orientadas al reconocimiento, ejercicio y ampliación de 
derechos, entre ellos, el derecho a la educación. También las radios 
públicas tienen un camino realizado en esta misma orientación. 

En el contexto del aislamiento, el 22,4% de las emisoras desarro-
llaron experiencias educativas no radiofónicas: el 45% pertenece al 
sector sin fines de lucro, el 46,9% al sector público estatal y el 8,2% al 
sector público no estatal.

Observamos que esta enorme heterogeneidad de experiencias 
identificadas anteriormente, dan cuenta de la capacidad articulato-
ria y la dinámica comunitaria que motorizan las radios en sus entor-
nos. Estas acciones expresan tanto el nivel de inserción territorial 
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de las radios y su rol como actores articuladores y garantes del sos-
tenimiento de las tramas comunitarias, como su contribución a las 
posibilidades de ejercer no solo el derecho a la comunicación sino, 
también, el derecho a la educación.

Sobre las condiciones comunicativas y tecnológicas de las experiencias 
de educación en las radios

Como parte del interés por analizar el rol desempeñado por las ra-
dios públicas y CPACyPO en el desarrollo de proyectos y procesos 
educativos en el contexto de ASPO por el COVID-19, surgió la nece-
sidad de reconocer las condiciones comunicativas y tecnológicas en 
las que se originaron, implementaron y utilizaron dichas iniciativas, 
atendiendo a los diversos contextos sociales, educativos y cultura-
les. Ello tanto en relación a la transmisión del programa Seguimos 
Educando como a las iniciativas gestadas en las mismas radios.

Condiciones de implementación de Seguimos Educando

El surgimiento de una política pública específica para el uso de la 
radio en el marco de este programa se produjo dos semanas después 
de presentado el Seguimos Educando en general, y como una segunda 
etapa de éste, posterior al desarrollo de la plataforma web y los cua-
dernillos impresos. La decisión de considerar a la radio como medio 
relevante para la implementación de este programa se vinculó con 
un diagnóstico que identificó dificultades para proveer a todas las es-
cuelas y familias del país con niños y niñas a cargo, de una propuesta 
basada exclusivamente en la conectividad y, por lo tanto, a la nece-
sidad de generar estrategias orientadas a poblaciones vulnerables y 
dispersas en el territorio que presentaban altas falencias en térmi-
nos de conectividad. Por ello, debieron valorarse situaciones preexis-
tentes a la pandemia tales como las consecuencias de la interrupción 
del programa Conectar Igualdad desde finales de 2015. 
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Es interesante señalar que la decisión de incorporar a la radio 
no impactó en modificaciones en la normativa referida al funciona-
miento del Programa, de modo que se trató de una política no escrita.

Esta política, cuyo objeto fue la radio, tuvo varias características: 
en primer lugar, fue articulada con medios audiovisuales e impre-
sos que participan de lógicas de producción y distribución propias, 
pero con núcleos conceptuales en común –los Núcleos de Aprendi-
zaje Prioritarios (NAPS)–, lo cual, en una primera instancia implicó 
transposiciones idénticas en contenidos para gráfica, televisión y 
radio. Ello se vincula con una segunda característica, que fue la pro-
ducción de todos los contenidos de forma centralizada desde Bue-
nos Aires. Lo cual, como explicaremos más adelante, fue la principal 
crítica elaborada desde la perspectiva de las audiencias, las radios y 
escuelas de otros lugares del país.

En términos de estrategia de incidencia, se apuntó a una consi-
derable envergadura en cuanto a cantidad de horas diarias de trans-
misión de contenidos educativos, con emisiones de siete horas en las 
que, de modo consecutivo, se ofrecían contenidos para los niveles 
inicial, primario y secundario (ciclo básico y orientado); y ello con 
apoyatura central en las emisoras de Radio Nacional y en las emiso-
ras universitarias y, en segundo lugar, en las radios CAPCyPO. Así lo 
explicaba el entonces Ministro de Educación de la Nación, Nicolás 
Trotta, en una entrevista realizada en el marco de esta investigación:

Nosotros teníamos que multiplicar la emisión, era muy importante 
tener 7 horas de radio nacional y sus 49 emisoras en todo el territorio 
argentino, eso fue un enorme compromiso de Radio Nacional que 
derivó siete horas de su programación al desafío de seguir educan-
do (...) Radio Nacional tiene una cobertura muy federal con sus 49 
emisoras, luego empezamos a suscribir convenios con radios, desde 
las radios universitarias, que también multiplicaban, radios campe-
sinas, lo mismo hacíamos con la televisión (Trotta, entrevista).

Otra condición que marcó el desarrollo del programa en general, 
y de su dimensión radiofónica en particular, fue el contexto de 
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emergencia en el que se planificó y la desarticulación en los orga-
nismos públicos de los espacios donde se desempeñaban especialis-
tas en el tema, ligados a la política del gobierno de Cambiemos. Ello 
dificultó la coordinación entre áreas de gobierno en ese momento. 
Pero, a su vez, se destaca como una debilidad del programa la falta de 
articulación en el tiempo con espacios como el Programa Nacional de 
Medios Escolares y con referentes de educación popular radiofónica, 
las redes que nuclean a medios comunitarios u otras experiencias 
previas en el campo.

Asimismo, es importante mencionar que a medida que pasaron los 
meses, se fue reconfigurando esta dimensión radiofónica del progra-
ma, consolidando una estrategia que disputó su identidad en el marco 
del Seguimos Educando. El ciclo “Radio Escuela” del programa Seguimos 
Educando se desprendió de los equipos de producción y esto, de algu-
na manera, se contrapuso a la definición del Ministerio de Educación. 
En este contexto la radio funcionó como una vía de exploración en el 
marco de un programa que procuraba constituirse en una propuesta 
no solo educativa en términos curriculares, sino en una herramienta 
de acompañamiento familiar y de vínculo comunitario.

Condiciones de las radios para transmitir el programa Seguimos 
Educando y desarrollar sus iniciativas de continuidad pedagógica 

Cuando comenzó el período de ASPO en Argentina, las radios tuvie-
ron que tomar decisiones relativas a su funcionamiento. Quienes 
se desempeñaban en ellas quedaron exceptuados de cumplir con 
la cuarentena en sus casas, en la medida que brindaban un servicio 
social de carácter esencial. Esta definición debió conjugarse con las 
condiciones específicas de cada radio: las educativas y socioeducati-
vas, por ejemplo, se vieron afectadas por condiciones particulares de 
edificios escolares cerrados.12 Todo ello se combinó con las dificulta-

12	  Junto con ello, estas emisoras parten de las consecuencias de una política de ahogo 
del sector por parte del gobierno anterior, que desmanteló programas, redujo el finan-
ciamiento y encareció costos de transmisión. 
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des para el acceso a los servicios de conectividad, que dificultaron la 
producción y emisión remota inicialmente. 

En ese complejo escenario, durante el ASPO solo el 32,4% del to-
tal de las radios relevadas continuó transmitiendo como lo venía ha-
ciendo, mientras que el 46,9% continuó transmitiendo pero con una 
marcada reducción del equipo que la conformaba. El 13% interrum-
pió la transmisión y la retomó posteriormente, mientras que un 6,9% 
la interrumpió y no pudo retomarla. En el análisis de las entrevistas 
realizadas puede apreciarse la complejidad que tuvo este proceso de 
toma de decisiones relativo a la continuidad del trabajo en las radios, 
las modificaciones que debieron realizarse en cada caso particular y 
los desafíos que planteaba la propia cotidianeidad, particularmente 
en la primera etapa de aislamiento social. Al respecto, Gabriela Sala-
mida, coordinadora artística de Radio Nacional Bariloche (San Car-
los de Bariloche, Río Negro), señala: “Pusimos mucho trabajo para 
lograr estar presentes, era imprescindible que la radio esté al aire. No 
se cortó nunca, hubo dos semanas raras, pero después nos organiza-
mos en una estructura que pudo acompañar los contenidos” (Gabrie-
la Salamida, entrevista). Por su parte, Gabriela Bissaro, integrante de 
la radio universitaria de la UNNE (Universidad Nacional del Nordes-
te, Corrientes), señala:

Nos afectó en todo. Cuando comenzó la Fase 1, en el peor cierre y 
aislamiento, seguimos yendo a la radio. La conductora de la tarde 
era una persona mayor de 60 años, dentro del grupo de riesgo, así 
que se suspendió todo y mandábamos informativos grabados. A la 
mañana seguimos yendo hasta que el operador de la mañana tuvo 
COVID, eso ya fue casi en Fase 2, y ahí tuvimos que levantar toda la 
programación de la mañana como nuestro fuerte y pasamos a tra-
bajar en forma remota, o sea, cada uno grababa los programas en 
un formato más corto, cambiamos un poco la lógica de los progra-
mas y empezamos a hacer informativos largos o programas cortos 
que duraban 40 minutos, donde tratábamos de poner información 
leída, una entrevista o algo de un móvil de exteriores, pero todo iba 
grabado en diferido (...) estuvimos así un largo tiempo (...) hasta que 
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empezamos a asistir con un protocolo muy restringido (Gabriela Bis-
saro, entrevista).

Es relevante destacar que los contenidos producidos por el Estado, 
en un primer momento, constituyeron un aporte al sostenimien-
to de la programación de las radios. Sin embargo, en el caso de las 
emisoras comunitarias rápidamente se evaluó la escasa incidencia 
y usos locales de contenidos generados en Buenos Aires, y se comen-
zó a trabajar simultáneamente en propuestas propias que, como 
mencionamos, involucraron la producción local de contenidos, las 
articulaciones con otros actores y la generación de iniciativas que 
trascendieron lo estrictamente radiofónico. 

Sobre este asunto, Félix Colombi cuenta cómo fue la experiencia 
de implementación en la radio comunitaria Aire Libre (Rosario, San-
ta Fe):

Tenía un horario que le habíamos destinado, no recuerdo si de 13 a 
15 horas o algo por el estilo… pero después a medida que vimos que 
la demanda local de participar era más importante, fue perdiendo 
fuerza y los dejamos de pasar (...) porque en realidad nadie asumió la 
tarea de un docente, por ejemplo, retomar esos contenidos y adaptar-
los, y usar la radio para hacer ese puente. Nos parecía que no tenía 
mucho sentido porque tenía más rebote todo lo local y todo lo que 
producían los maestros y los niños más que los contenidos enlatados 
(Félix Colombi, entrevista).

Ya señalamos anteriormente cuáles fueron las dificultades que en-
contraron las radios para la transmisión de Seguimos Educando, a lo 
que se suma el cuestionamiento a los contenidos y a la lógica desde la 
que se pensaba la radio en ellos.

Finalmente, una condición que dificultó la apropiación de esos 
contenidos fue la escasa coordinación entre Seguimos Educando y los 
ministerios de educación de las provincias. Al respecto, Cristina Ca-
bral, integrante de Radio Encuentro, en Viedma, Río Negro, señalaba:
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Nadie del gobierno provincial sabía qué radios pasaban el programa 
como para informarles a los docentes que existía esta herramienta. 
Esto me parece que pasó en todas las provincias; es muy necesario 
que todos los actores institucionales estén en coordinación y no ten-
gan distintas versiones hacia dónde ir... hubiesen hecho propia la 
política de la continuidad educativa del Seguimos Educando, y tam-
bién podrían haber aportado cosas desde la región, porque Río Negro 
también produce desde las radios escolares y otros espacios (Cristina 
Cabral, entrevista).

Frente a esos límites, entonces, muchas emisoras –sobre todo las 
sin fines de lucro y del sector público no estatal– desarrollaron sus 
propias iniciativas. Ya dijimos que una dimensión clave para ello fue 
la articulación con otros actores locales. A la vez, también estas ex-
periencias enfrentaron dificultades. Al respecto, observamos que la 
dificultad que más afectó a las radios se vincula con el impacto del 
aislamiento social en el funcionamiento cotidiano, seguida por un 
presupuesto económico insuficiente, luego por contar con equipa-
miento y/o servicios insuficientes y, en cuarto lugar, se señala la falta 
de acompañamiento por parte del Estado en sus distintos niveles, ju-
risdicciones e instituciones. 

Simultáneamente, como veremos, una cuestión que condicionó 
las posibilidades y modalidades de estas experiencias fueron las ca-
pacitaciones, disponibilidad de tiempo (determinado también por 
los lineamientos de las instituciones educativas) y las posibilidades 
de acceso a equipamiento y conectividad por parte de los/as docen-
tes con los/as que necesariamente las radios articularon. 

Condiciones de elaboración de iniciativas de continuidad pedagógica 
por las radios, desde la perspectiva de los y las docentes 

Las y los docentes que fueron entrevistados partieron de considerar 
la incidencia de las políticas públicas del Estado nacional durante 
dos períodos: el 2003-2015 y el 2016-2019. Por un lado, recuperaron 
con una valoración positiva lo posibilitado por la Ley de Servicios 
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de Comunicación Audiovisual 26522 para la generación de expe-
riencias radiales; de contar con el recurso de notebooks abastecidas 
por el programa Conectar Igualdad o de haber vivido experiencias 
en los Centros de Actividades Juveniles (CAJ), todo lo cual proveyó 
de un piso para el desarrollo de propuestas radiales en el marco del 
aislamiento. En contraposición, y respecto del segundo periodo, se 
plantearon las consecuencias de la discontinuidad de políticas del 
Estado en el sector educativo: una marcada desinversión educativa, 
el desmantelamiento de programas socio educativos y de Conectar 
Igualdad, y la precarización de las capacidades estatales para cons-
truir adecuadas condiciones de escolarización con anterioridad al 
inicio de la pandemia.

En este sentido, la radio, como medio de comunicación, permitió 
a las y los docentes sostener una parte de la tarea de enseñar en el 
marco del ASPO. Este medio para la transmisión y vinculación, pro-
movido por colectivos docentes y no por propuestas y/o demandas 
ministeriales, resultó privilegiado para dar respuesta a la continui-
dad pedagógica frente a grupos de estudiantes que no poseen dispo-
sitivos tecnológicos ni conectividad.

Un elemento particular en el relato de las y los docentes es la so-
breexigencia de su tarea en general y de la radiofónica en particu-
lar, que devino de múltiples factores: la falta de recursos apropiados, 
el contexto de incertidumbre y de cambios constantes, una mayor 
apertura al rol asistencialista de la escuela, la dificultad para coor-
dinar el trabajo en equipo a la distancia, junto a la inexperiencia de 
trabajo con el medio de la radio.

A su vez, pese a la amplia penetración y disponibilidad de un me-
dio como la radio, es destacable que para el desarrollo de diferentes 
iniciativas no solo se consideró la falta de acceso a conectividad, sino 
también la necesidad de búsqueda de aparatos analógicos de radio. 
Por otro lado, en función de su territorialidad, las iniciativas radio-
fónicas pudieron responder a demandas vinculadas al idioma en di-
ferentes contextos con fuerte presencia de población originaria de 
diferentes etnias. 
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Las audiencias y sus consumos de las producciones educativas 

En relación a las audiencias de las emisoras, nos interesó especial-
mente reconocer las condiciones en que afrontaron la continuidad 
educativa durante el periodo estudiado y analizar los consumos que 
realizaron de las producciones educativas emitidas, atendiendo a la 
incidencia de estas programaciones, especialmente, en los hogares 
que incluyen a personas en situación de escolarización.

Los datos producidos nos permiten reconocer la incidencia de 
dos variables en relación a las condiciones en que los hogares afron-
taron la continuidad educativa en contexto de ASPO y DISPO: el 
tipo de región en que cada hogar se encuentra (urbana, periurbana 
y rural) y el perfil socioeconómico de los hogares (según cantidad de 
gente, nivel de ingresos y tipo de empleo de la persona jefa de ho-
gar). Esas variables incidieron en la existencia de desiguales y dife-
rentes condiciones materiales para dicha continuidad, en términos 
de cantidad de dispositivos tecnológicos por hogar; las comodidades 
habitacionales; la cantidad de personas por casa; los recursos eco-
nómicos para la contratación de servicios de internet y la disponi-
bilidad real de dichos servicios en las localidades son las variables a 
considerar. A su vez, un tercer factor de relevancia para comprender 
las estrategias utilizadas fue el nivel educativo de los niños, niñas y/o 
jóvenes escolarizados.

Considerando esos factores, en relación al uso de contenidos edu-
cativos transmitidos a través de los medios pudimos identificar que: 

•	 Más del 80% de las personas encuestadas dijo haber utilizado 
contenidos transmitidos por alguno de los medios: los más 
utilizados fueron los contenidos web, luego los cuadernillos 
enviados por el Estado, y finalmente los contenidos emitidos 
por televisión. El 18,8% no utilizó ninguno de estos recursos, 
todos en hogares de centros urbanos.
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•	 El uso de la web alcanza porcentajes más altos en el ámbito 
periurbano y luego en el urbano, mientras que los cuaderni-
llos se utilizaron más en el ámbito rural. 

•	 En cuanto a las vías de comunicación que más se usaron en-
tre los hogares y escuelas para la continuidad educativa hay 
una notable variabilidad según niveles educativos de los ni-
ños y las niñas, y los jóvenes: en el nivel inicial predominó el 
uso de cuadernillos del programa Seguimos Educando y mate-
riales gráficos producidos por las y los docentes, combinado 
con el uso de WhatsApp; en el nivel primario predominó el 
uso de correos electrónicos, y en el secundario, el WhatsApp. 
A su vez, en el nivel inicial y en el secundario un alto porcen-
taje de personas respondió que no se usó, durante 2020, nin-
gún tipo de canal para el vínculo con las escuelas. Tanto para 
el nivel inicial como para el secundario, quienes no tuvieron 
continuidad educativa se concentran sobre todo en los ámbi-
tos rurales y periurbanos.

Sobre la escucha de programas educativos en radio

Cuando analizamos los consumos audiovisuales (televisión, radio, 
diarios, internet), observamos que la radio es el medio de comuni-
cación menos utilizado y con menos frecuencia: solo el 45% del total 
de personas encuestadas escucha este medio, y solo lo hace algunos 
días por semana. A su vez, el 47% de las personas encuestadas reco-
nocía la emisión de programas educativos en las radios de referen-
cia.13 Y entre las y los oyentes de radio que reconocía la emisión de 
programas educativos, el 94% los escuchó, mientras que para el 6% 
restante era una ocasión de apagar o cambiar de radio. 

13	  Mientras que en los resultados de la encuesta realizada por el programa Seguimos 
Educando solo el 4% de las personas manifestó haber utilizado los contenidos radiofó-
nicos, aquí consideramos que esta variación se vincula con la definición metodológi-
ca de trabajar en escenarios específicos con las radios comunitarias. 
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En el ámbito rural, la totalidad de oyentes de radio escuchaban 
los contenidos educativos emitidos por las radios locales. A diferen-
cia de ese porcentaje, en el ámbito urbano el 10% de la gente dijo que 
cambiaba de dial ante la emisión de contenidos educativos.

En términos de caracterización sociodemográfica de la población 
que escuchó esos contenidos, pudimos reconocer que esta práctica 
fue mayor en gente con estudios universitarios, y desciende en los 
hogares con personas con menores niveles educativos. Ello podría 
vincularse con el hecho de que las personas con mayores niveles edu-
cativos cuentan con más recursos para el reconocimiento y uso de las 
herramientas que las radios ofrecían. Este dato debe ser evaluado en 
relación con las expectativas de quienes formularon la política pú-
blica, pensada como complemento específicamente para quienes no 
tienen acceso a internet por falta de servicios o recursos económicos.

El tipo de conectividad en el hogar fue una variable importante 
en relación con la escucha en la medida en que es notoriamente sig-
nificativo el porcentaje de gente que contaba con conexión a través 
de datos móviles y escuchó los contenidos educativos a través de la 
radio. Ello puede relacionarse, en parte, con las dificultades que pre-
sentaba la conectividad con datos móviles para sostener instancias 
de encuentro sincrónicos entre niños, niñas y docentes, y cómo fren-
te a ello la escucha de radio se constituyó, para las mismas escuelas y 
docentes, en la posibilidad de mantener esa sincronía. Y, para los ho-
gares, contribuyó también a la posibilidad de organizar las rutinas 
educativas cotidianas. También fue notoria esa escucha en ámbitos 
rurales y periurbanos, donde no solo primó la conectividad a través 
de datos móviles o la falta de prestadores de dicho servicio, sino que 
se puso en juego la presencia territorial de las radios como articula-
doras sociales. 

Un dato relevante, a partir de las entrevistas, es que las experien-
cias más significativas de escucha de contenidos educativos se dio en 
los casos de las emisoras con fuerte inserción comunitaria anterior 
a la pandemia, lo que excede a la transmisión de contenidos en el 
dial. La constitución de la radio en una herramienta que contribuyó 
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a sostener la continuidad pedagógica no parece responder a una ca-
racterística de los contenidos en sí, a la lógica de emisión, o a una 
peculiaridad de sus audiencias, sino a la preexistencia de una trama 
comunitaria en la que el medio ocupa un lugar específico y relevante.

Una segunda constatación es que los usos de los contenidos edu-
cativos parecen haber aportado a los procesos de aprendizaje y al de-
sarrollo de competencias, principalmente en el caso del nivel inicial. 
Así, si bien en las encuestas vimos una predominancia de niños y 
niñas en nivel primario escuchando estos contenidos, en términos 
del impacto de los mismos en el aprendizaje y la cotidianidad fami-
liar entre las personas entrevistadas, son familias de niños y niñas 
que cursaban el jardín de infantes quienes mayoritariamente dan 
cuenta de experiencias significativas a partir de contenidos que han 
contribuido a mediano plazo a la alfabetización, a la expresión oral, 
a la lectoescritura, a las prácticas de lenguaje en general. En esas en-
trevistas se mencionan contenidos de carácter lúdico, con juegos y 
adivinanzas, la lectura de cuentos, la emisión de música que a los 
niños y niñas les gusta, entre otras actividades.

Respecto de las valoraciones que realizan las audiencias sobre las 
producciones educativas emitidas por esas radios y su potencial con-
tribución a los procesos de enseñanza-aprendizaje que éstas llevaron 
a cabo en la situación de ASPO y DISPO, pudimos identificar que el 
73% considera que la difusión de contenidos educativos por medios 
audiovisuales en el contexto de ASPO y DISPO fue un apoyo a las fa-
milias para la continuidad educativa. Y que cerca del 60% considera 
que estos contenidos sirven para aprender más allá del contexto de 
la pandemia.

Sobre los contenidos radiofónicos educativos, hubo una coin-
cidencia casi unánime entre las audiencias respecto de que estos 
deberían producirse localmente y a partir de la articulación interins-
titucional entre radios y escuelas. Por esa misma razón, en los casos 
en los que las experiencias de escucha relevadas corresponden a los 
contenidos radiofónicos del programa Seguimos Educando, aparecen 
críticas a cierto centralismo geográfico como marcas de enunciación.
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Se evidencia una fuerte valoración del compromiso de las emiso-
ras comunitarias, traducida en diversos niveles de acción: emisión 
de contenidos educativos, producción propia de programas, acom-
pañamiento educativo concreto mediante apoyo escolar en los ho-
gares o en los espacios físicos de las radios, impresión de materiales 
educativos para ayudar a las familias, colecta de receptores y provi-
sión de conexión de internet para las personas que no contaban con 
servicios.

No obstante las dificultades que las personas adultas plantean 
respecto de la escucha de estos contenidos entre niños, niñas y jóve-
nes, los usos de los contenidos educativos son sumamente valorados 
y resultaron útiles, no tanto para acompañar o contribuir a la incor-
poración de contenidos curriculares específicos, sino más bien para 
acompañar la continuidad pedagógica en un sentido más general. 
Los recuerdos de las emisiones educativas no se asocian principal-
mente a contenidos concretos, sino a otras dimensiones de la conti-
nuidad educativa, tales como: 

1) 	 La organización de la rutina familiar, ya que en torno al mo-
mento de escucha se organiza el de desarrollo de las tareas 
escolares o se busca evocar de algún modo la presencia de la 
escuela.

2) 	 El sostenimiento del vínculo con docentes y pares, promo-
viendo el sentido de pertenencia con la comunidad educativa. 

3) 	 La expresión de las infancias y las juventudes, la visibilización 
de sus vivencias y voces. El hecho de escucharse en la radio 
no solo es planteado como un aspecto central para que niños, 
niñas y jóvenes se sientan interpelados e interpeladas por 
los contenidos educativos y muestren interés en la escucha; 
sino que constituye un modo de experimentar un vínculo e 
interacción más concreta con quienes integran el grupo de 
pertenencia escolar más directo (docentes y pares); también 
contribuye a romper con el silencio que la pandemia supuso 
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para ellos y ellas, y permite que madres, padres y tutores ten-
gan más herramientas para comprender lo que les pasa.

	 Por otro lado, en el caso de los niños, niñas y jóvenes perte-
necientes a pueblos originarios, respecto de cuyo proceso 
pedagógico, como ya mencionamos, los contenidos educati-
vos –especialmente los ofrecidos por el programa Seguimos 
Educando– en general no tendieron a reconocer ni respetar 
aspectos fundamentales como la diversidad lingüística, la es-
trategia de los y las docentes que trabajaron con radios indíge-
nas fue traducir por radio los contenidos de los cuadernillos 
del programa Seguimos Educando.

4) 	 La promoción de ciertos hábitos y competencias asociadas al 
conocimiento y al ejercicio de la ciudadanía en términos más 
generales, por ejemplo, el hábito de la lectura. Se trata de una 
función que históricamente se ha atribuido a los contenidos 
de carácter educativo en los medios de comunicación, como 
un modo de complementar y acompañar la función que pri-
mordialmente cumple la escuela.

5) 	 El abordaje de temáticas de actualidad, de interés para las 
familias o de cierta complejidad como la sexualidad o deter-
minados acontecimientos históricos (por ejemplo, la conme-
moración del Día Nacional de la Memoria por la Verdad y la 
Justicia), y la promoción del diálogo intrafamiliar en torno a 
esas temáticas. Especialmente, entre los y las jóvenes que es-
cucharon y también produjeron contenidos educativos radio-
fónicos, se advierte la necesidad de poner en palabras en la 
radio cuestiones que muchas veces son difíciles de conversar 
con personas adultas: educación sexual en general, cuestiones 
vinculadas a identidades de género en particular, contenidos 
relativos a la memoria en relación a la última dictadura cívico 
militar.
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En virtud de todo ello, otra constatación que surge de los datos reca-
bados es que, en lo que refiere a aprendizajes y contenidos curricu-
lares –en tanto saberes y conocimientos, pero también habilidades y 
competencias– la escuela resulta irremplazable: la escuela en cuanto 
escenario de interacción entre sujetos concretos, situados en un es-
pacio-tiempo. Más allá de cualquier otro esfuerzo orientado al desa-
rrollo del proceso educativo, en la escuela se construyen aprendizajes 
que no pueden construirse en ningún otro ámbito. Por ello mismo, la 
apropiación de contenidos educativos fue y es mayor cuando cuenta 
con participación de las escuelas y docentes.

Sobre las necesidades, usos, expectativas y representaciones referidas 
a las iniciativas educativas emitidas por radios públicas y CPACyPO, 
expresadas por docentes de los distintos niveles educativos obligatorios

Las y los docentes a quienes se entrevistó señalaron una limitada 
vinculación del Estado en términos de acompañamiento a la tarea 
de enseñar usando la radio durante la etapa analizada. Ello se ma-
nifestó, por un lado, en la no provisión de recursos radiofónicos 
básicos (como internet, micrófonos, grabadores, consolas, etc.) que 
permitieran la generación de condiciones materiales para el soste-
nimiento de experiencias radiales escolares; y por otro lado, en el 
escaso ofrecimiento de recursos pedagógicos para la enseñanza me-
diante la radio. Si bien las y los docentes recuperaron un aspecto de 
presencia por parte del Estado nacional mediante el ofrecimiento de 
las producciones elaboradas por el programa Seguimos Educando, 
esa política educativa, materializada en propuestas de trabajo esco-
lar impresas o programas radiales, presentó múltiples dificultades. 
En el caso del material impreso, en la mayoría de las entrevistas se 
reconoce la llegada tardía de los cuadernillos a las escuelas y, ade-
más, con una fuerte impronta capitalina en su contenido, generando 
desfase temporal (ya que fueron fechados) y descontextualización 
(por ejemplo, al utilizar en problemas matemáticos referencias al 
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subterráneo cuando en un contexto rural ese medio de transporte 
no se conoce).

En el caso de los contenidos radiales de dicho programa, se men-
cionó lo complejo que resultaba utilizarlos ya que en muchos casos 
no fue posible desarrollar lo que proponían los materiales por falta 
de condiciones (por ejemplo, propuestas de escuchar de videos en 
YouTube, cuando las y los estudiantes no contaban con internet). 

En términos generales, entre quienes participaron en la produc-
ción de contenidos radiofónicos, una primera dimensión que se 
reconoce es que la radio les permitió sostener una parte de la tarea 
de enseñar en el marco del ASPO. Este medio para la transmisión y 
vinculación, promovido por colectivos docentes y no por propuestas 
y/o demandas ministeriales, resultó privilegiado para dar respuesta 
a la continuidad pedagógica frente a grupos de estudiantes que no 
poseen dispositivos tecnológicos ni conectividad. 	

Si bien la falta de conectividad se presenta como denominador 
común, a partir del relato de las y los docentes, se desprende una po-
sible diferenciación entre las propuestas de enseñanza que se plan-
tearon desde las radios:

•	 Escuelas que habilitaron lo radial por primera vez, a raíz del 
distanciamiento social, como medio necesario para la conti-
nuidad pedagógica.

•	 Escuelas que, contando con experiencias radiales previas, 
lograron enriquecer la propuesta pedagógica mediante pro-
gramas radiales.

•	 Escuelas que, sin contar con experiencias previas, habilita-
ron lo radial para enriquecer la experiencia pedagógica. 

Para el primer caso, las y los docentes optaron por la estrategia de 
priorización y diseñaron propuestas que garantizaran la transmi-
sión de contenidos mínimos. 

En el segundo caso, utilizaron los programas radiales como es-
trategias de expansión del trabajo con los contenidos de enseñanza. 
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Aquí se trató de escuelas y poblaciones estudiantiles que contaban 
con mayores recursos materiales, por ejemplo, estudio de radio pro-
pio. En estos casos, en que la experiencia de radio estuvo precedida 
por un trabajo de años anteriores, durante la pandemia se pudo capi-
talizar eso que ya venían construyendo con otros sentidos, frente a la 
ausencia y escasez de dispositivos y conectividad.

Para el tercer caso, remite a experiencias en las que la condición 
de aislamiento y distanciamiento se presentó como oportunidad 
para explotar el recurso radial en vistas a fortalecer las condiciones 
de enseñanza de ese momento inédito. 

Pese a esta inequidad en las posibilidades de utilización de la ra-
dio como medio para la enseñanza, en todos los casos la experiencia 
radial se presentó como un trabajo de tipo artesanal, promovido por 
la voluntad propia del colectivo de docentes a cargo, y que demandó 
renovar las tradicionales formas de organización interna, de comu-
nicación didáctica14 y, en muchos casos, la utilización de recursos 
personales.

En sintonía con la lógica de la sobreexigencia laboral, se mencio-
nó en las entrevistas que los proyectos radiales iniciados en el mar-
co de la pandemia se discontinúan con la vuelta a la presencialidad, 
en tanto implica para las y los docentes otra lógica de trabajo. Aquí 
cabe la pregunta de cómo perfeccionar entonces eso que se hizo o se 
aprendió de manera improvisada, si no se sostiene en el tiempo, ya 
que en muchos casos la experiencia radial queda solo en el marco de 
la excepcionalidad. Si en la pandemia no hubo condiciones laborales 
que evitaran que las y los docentes corrieran con la responsabilidad 
sobre estas propuestas, con el retorno a la presencialidad, tampoco 
parecen estar existiendo condiciones que den posibilidad de soste-
ner la continuidad de los proyectos de radios escolares. Frente a ello, 
cabe interrogarse qué sería deseable y posible sostener y cómo se 

14	  Se utiliza esta expresión para referir a las modificaciones que las y los docentes 
mencionan que fueron realizando –producto del ensayo y error– para adecuar la 
transmisión de contenidos y la generación del vínculo pedagógico mediante un me-
dio con características comunicacionales específicas. 
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articularía esto con las dinámicas y lógicas de la presencialidad, tan-
to para quienes enseñan como para quienes aprenden.

Conclusiones

El contexto de emergencia pandémica pone en relevancia el rol 
sustantivo que puede cumplir el Estado en los distintos niveles de 
gobierno para lograr contener la situación sanitaria en todos los ór-
denes de la función pública, como lo expresa este trabajo en relación 
a los dispositivos educativos para la continuidad pedagógica. 

En particular, nos interesa resaltar lo que un dispositivo mediá-
tico de origen público y/o social puede brindar al sistema educativo 
en medio de un contexto de pandemia, pero también y particular-
mente, de post pandemia. Cuando iniciamos esta investigación nos 
propusimos dar cuenta de las distintas iniciativas de continuidad 
pedagógica a través de la radio: al respecto, debemos señalar que no 
solo es destacable el compromiso de este actor social con las iniciati-
vas estatales, como el programa Seguimos Educando, sino también en 
relación con la enorme cantidad de iniciativas propias desarrolladas 
por las emisoras, así como la diversidad de formatos y públicos que 
atendieron. También podemos destacar la centralidad que tomó la 
cuestión educativa en la redefinición del rol social, público y comu-
nitario de estas emisoras. 

Al hacer foco en la propuesta brindada por el Estado nacional –a 
través del Ministerio de Educación y la Secretaría de Medios y Comu-
nicación Pública– respecto de la radio y la continuidad educativa, lo 
primero que podemos reconocer es que predominó una perspectiva 
difusionista, instrumental e informacional de la radio como medio 
de comunicación, articulada con una idea de un medio subsidiario 
de otras propuestas audiovisuales (televisión y plataforma digital, 
centralmente). De este modo, buena parte de la potencialidad in-
herente a la radio (participación, diversidad sonora, tradiciones de 
escucha consolidadas, etc.) quedó obturada a través de una política 
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centralista que desconoció tanto su propia tradición respecto del 
diseño de políticas educativas con medios de comunicación, como 
así también los datos producidos por el mismo Estado nacional re-
lativos a desiguales condiciones para el acceso, uso y apropiación de 
medios y tecnologías, en vínculo con prácticas de consumos comuni-
cacionales y culturales heterogéneas.

Entendemos que en el contexto de emergencia social y con un 
enorme esfuerzo de trabajadores y trabajadoras, el programa Segui-
mos Educando fue una política única en la historia de la educación 
argentina con la producción de 14 horas de programación diaria de 
radio y televisión junto a la producción de 9 cuadernillos cada 21 
días. La contracara de esta política de emergencia fue la centraliza-
ción, la desestimación inicial de la participación de actores sustanti-
vos para este proceso: radios comunitarias, alternativa, cooperativa 
y de pueblos originarios, emisoras educativas y socioeducativas y 
universitarias, radios nacionales y municipales, todas ellas con un 
fuerte anclaje en sus comunidades locales de pertenencia.

Aún así, constatamos el enorme compromiso del conjunto de es-
tas emisoras para la transmisión de los contenidos producidos en el 
marco del programa Seguimos Educando (con todos los déficits téc-
nicos de los productos, de conectividad y de contenidos señalados 
anteriormente). A lo que sumaron, además, una tarea de articula-
ción con otras iniciativas locales, adaptando contenidos a idiomas 
de pueblos originarios, proponiendo articulaciones docentes para 
construir la escucha productiva de esos contenidos; pero también en 
la distribución de cuadernillos, funcionando como sede para que es-
tudiantes y docentes accedan a conectividad, entre otras iniciativas 
ya mencionadas.

A partir del diagnóstico sobre el Seguimos Educando que fueron 
realizando las radios en el mismo proceso de implementación, en el 
cual reconocían un conjunto persistente de déficits estatales en el 
acompañamiento a la comunidad y a las y los docentes, éstas comen-
zaron a desarrollar iniciativas propias. En este marco, lo primero 
que nos parece relevante destacar es el rol central que tuvieron las 
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radios para garantizar una oferta de contenidos educativos diversos, ya 
sea producidos por el Estado y/o por las propias radios en articula-
ción con actores locales (especialmente, escuelas y sus integrantes). 
En relación con esto último, también se destaca el rol articulador de 
la radio en las comunidades de las que forman parte: las radios fueron 
un actor central en la tarea de (re)creación y sostenimiento de las 
tramas comunitarias, especialmente en la articulación entre las ra-
dios, las escuelas y las familias. Este rol implica considerar la radio 
más allá de su función comunicacional, ya que impulsaron acciones 
y prácticas que no se circunscribieron a lo estrictamente radiofónico, las 
cuales estuvieron a concretar sus objetivos y proyectos político-co-
municacionales, siempre en vinculación con actores de las comuni-
dades y territorios en las que estas se encuentran. Ello fue posible a 
partir del conocimiento de las realidades locales y de las necesidades 
a las que, de modo necesario y urgente, se debía responder durante 
el aislamiento: problemas ligados a la conectividad, al acceso a dis-
positivos tecnológicos de diferentes tipos, a situaciones sanitarias, 
alimentarias, económicas diversas. En este marco, las radios –es-
pecialmente las del sector CPACyPO– no solo brindaron respuesta 
a estas necesidades y demandas sociales sino que, adicionalmente, 
en muchos casos lideraron procesos organizativos en los que parti-
ciparon distintos actores comunitarios, abordando conjuntamente 
demandas locales. Todo lo cual implicó la posibilidad de generar res-
puestas a ciertas necesidades a través de propuestas que pudieron 
implementarse de forma democrática, aún en condiciones de mar-
cadas desigualdades.

La radio, además, tuvo un rol central en la construcción de lo co-
mún en el contexto del aislamiento, ligado a la posibilidad de construir 
vínculos de diferentes tipos llevados a cabo por las escuelas, las y 
los docentes, las y los estudiantes y sus familias. Aquí, el desarrollo 
de experiencias comunicativas diversas habilitó el encuentro en un 
contexto caracterizado por la dificultad para contar con espacios co-
munes, aportando a la creación de nuevos ámbitos de reconocimien-
to, conversación, escucha y visibilización de las experiencias locales. 
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Una expresión que aparece de forma recurrente en las entrevistas a 
docentes y a las audiencias de las radios fue el que estas permitieron 
tender puentes: unos puentes para atravesar el vaciamiento de los 
lugares cotidianos de encuentro. 

Frente a ese vacío que se produjo de modo inesperado, la realiza-
ción de propuestas educativas en la radio fue una de las respuestas 
creativas de las comunidades frente a la imposibilidad de vincularse 
en contextos institucionales más tradicionales. Permitió un particu-
lar modo de estar juntos, contribuyendo a reponer la centralidad de 
la escuela en la vida cotidiana. Además, permitió que las voces insti-
tucionales y de las y los docentes fueran una presencia en el interior 
del hogar.

Es necesario destacar una cuestión específica vinculada a la pro-
gramación analógica tradicional que supone la radio: frente a ciertas 
propuestas que se concentraron en dinámicas digitales cuya marca 
central es, mayormente, el desanclaje espacial y temporal, la presen-
cia de la radio pudo reconstruir ciertas rutinas de la vida cotidiana, 
organizando horarios que permitían restituir el rol ordenador de la 
escuela en las rutinas familiares. 

Una cuestión adicional es necesario remarcar en la medida que 
fue constitutiva de la articulación entre escuelas y radios en pande-
mia: la presencia de la escuela a través de la radio no se redujo a la 
transmisión de contenidos curriculares. Si la escuela representa una 
de las instituciones centrales en la que se procesan muchas de las 
tensiones y complejidades de la vida social, buena parte de las inicia-
tivas educativas en las radios se constituyeron en espacios donde lo 
educativo fue mucho más que los contenidos; fue un modo de abor-
dar problemáticas de las comunidades, hacerlas visibles y aportar a 
su resolución; nos referimos aquí a las problemáticas docentes para 
llevar a cabo sus labores, las problemáticas familiares para acompa-
ñar estos procesos, cuestiones ligadas a la situación socioeconómica 
de las familias en el marco del aislamiento, entre otros conflictos.

En este mismo sentido, la posibilidad de habilitar voces de es-
tudiantes, junto con docentes y familias, significó un aporte a la 
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construcción de ciudadanía: las radios potenciaron su capacidad de 
habilitar la expresión y la participación de diferentes actores de la 
comunidad, llevando a cabo prácticas diversas orientadas al recono-
cimiento, ejercicio y ampliación de derechos, entre ellos, el derecho 
a la educación. 

Finalmente, creemos necesario señalar que las radios fueron 
parte de la trama afectiva que conforma los vínculos comunitarios 
y educativos. La posibilidad que brinda la palabra hablada, en con-
diciones de aislamiento y de una abrupta pérdida de la vivencia del 
estar juntos en copresencia, fue central en estas experiencias y vi-
vencias: allí donde las personas llevaron a cabo, día a día, su cotidia-
nidad, la radio trajo voces cercanas, aportando a nuevas formas de 
ser comunidad educativa, aún en la distancia.

Líneas de investigación que abre el estudio a futuro

A partir del proceso desarrollado, consideramos necesario proble-
matizar los enfoques que guían las investigaciones sobre este campo, 
de modo que sea posible abordar en su complejidad problemáticas 
que todavía hoy se muestran como áreas de vacancia, escasamente 
indagadas. 

En primer lugar, queremos señalar la necesidad de revisar y pro-
blematizar los enfoques epistemológicos y metodológicos en la cons-
tante búsqueda de abordajes más profundos y complejos en relación 
con estas problemáticas sociales.

Desde el punto de vista epistemológico, insistimos en la necesi-
dad de llevar a cabo investigaciones situadas. Esto requiere una espe-
cial dedicación a mirar y comprender los universos vocabulares, las 
identidades culturales, los contextos de vida, las trayectorias perso-
nales, colectivas y comunes de aquellas personas a cuyas realidades 
pretendemos aproximarnos en nuestras prácticas de construcción 
de conocimiento.
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En este sentido, situar no puede quedar reducida a su mera inten-
ción, como así tampoco se debe reducir a estrategias de equipos de 
trabajo federales con anclajes locales. 

De la mano con ello, aparece como imprescindible la práctica de 
triangulación en lo que refiere a distintos aspectos de la investiga-
ción: las y los investigadores; los enfoques teóricos desde los cuales 
se observa, problematiza, reflexiona y analiza la realidad social; los 
datos que se producen; y los métodos y técnicas que forman parte 
de una estrategia metodológica global. Nos interesa detenernos en 
este último aspecto ya que, si bien el debate alrededor de enfoques 
cualitativos vs. enfoques cuantitativos ha perdido progresivamen-
te protagonismo y legitimidad en el ámbito de las ciencias sociales 
desde la década del ochenta hasta hoy, en buena parte de los espa-
cios de gestión pública estatal continúa predominando un enfoque 
cuantitativo para la producción de datos orientados a la evaluación, 
planificación y gestión de políticas públicas. En tal sentido, creemos 
necesario reafirmar la productividad de emprender investigaciones 
que sustituyen la idea de oposición por la de complementariedad 
en relación con los enfoques cuanti y cualitativo y que, desde dicha 
perspectiva, diseñan estrategias basadas en la integración de enfoques, 
métodos y técnicas, construyendo sus abordajes específicos en lo que 
puede considerarse dos extremos de un “continuum” (Jick, 1979). Esta 
decisión posibilita poner en juego no solo los marcos culturales, las 
identidades y subjetividades de quienes son investigadas e investiga-
dos sino, también, de quienes investigan.

A lo anterior se suma la necesaria incorporación de la perspecti-
va de género y los enfoques interseccionales (Kimberlé Crenshaw, 1991) 
que pueden arrojar resultados que aportan en rigurosidad en la com-
prensión de qué y cómo viven las situaciones planteadas, mujeres, 
varones y diversidades de identidades autopercibidas. Situar es tam-
bién comprender la trama de la raza, la sexualidad, el género, la clase 
y lo que se cruza en el devenir singular (Deleuze, 1988) de las identi-
dades y prácticas identificadas.
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En relación con el propio objeto de esta investigación, pode-
mos señalar que el trabajo realizado aquí muestra la necesidad de 
emprender líneas de trabajo específicas que incorporen, con cen-
tralidad, a los medios de comunicación en las prácticas y las institu-
ciones educativas, en la medida que su participación en los procesos 
de enseñanza-aprendizaje contribuye a la formación y transforma-
ción de una cultura basada en la democracia, la participación, la 
búsqueda y producción activa de conocimiento, la curiosidad para 
la exploración del mundo y la expresión de identidades y subjetivi-
dades múltiples. Y ello en relación con personas, grupos, comunida-
des concretas, diversas y –particularmente en el contexto actual, tal 
como se desprende de esta investigación– desiguales.

Comprender y potenciar la relación entre educación, comunica-
ción y cultura se nos muestra como un asunto no solo de investiga-
ción ni de incorporación de propuestas basadas en el despliegue de 
medios y tecnologías, sino, también, de formación para comprender 
esta relación y planificar estrategias y dispositivos en este sentido. 
Como señalamos anteriormente, hay experiencias al respecto, pasa-
das y actuales, cuyo conocimiento resultaría un pilar en esta tarea. 

De manera complementaria debe considerarse el uso de las tec-
nologías y el diseño de los entornos digitales como dispositivos cul-
turales y al mismo tiempo de producción educativa. Señalamos el 
acceso a la conectividad, pero también su diseño e implementación 
para desatar procesos de enseñanza-aprendizaje que consideren la 
comunicación como una variable interviniente sustantiva para el di-
seño de la interactividad en términos educativos y como bien social 
y público.

Aportes a las políticas públicas en relación con la pandemia  
y la postpandemia del COVID-19

La definición de una política pública para la continuidad educativa 
que incorpore a la radio –como soporte digital, analógico o multipla-
taforma– como parte del sistema educativo, debe partir de revisar el 
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modo en que ésta es considerada en tanto dispositivo tecnológico y 
cultural: el programa Seguimos Educando se centró en una perspecti-
va difusionista e instrumental de este medio, considerándolo como 
subsidiario de los procesos desplegados a través de otros medios, 
especialmente de la web. Incluso, en algunos contextos, fueron las 
propias emisoras y sus comunidades las que organizaron colectas de 
aparatos receptores de radio para lograr el acceso a los contenidos 
que permitían garantizar la continuidad educativa. 

Podemos reconocer que allí donde la radio fue eficaz, no fue nece-
saria o linealmente donde había mayores dificultades ligadas a la co-
nectividad, sino allí donde se desplegaron procesos comunitarios de 
articulación entre radios, escuelas y docentes dando lugar a las múl-
tiples formas que asume la escuela en la atención de las urgencias 
de su comunidad. En esos procesos, la radio constituyó un espacio 
en el que todo aquello que excede a lo curricular tuvo su expresión 
(conflictos, voces, lenguajes, idiomas, necesidades comunitarias), re-
cuperando y fortaleciendo su rol tradicional ligado a la organización 
del tiempo y a los rituales de la vida cotidiana.

A partir de una mirada atenta sobre esta situación, podemos re-
afirmar el valor intrínseco que tiene la oportunidad de recuperar 
saberes producidos en un contexto de crisis, ya que en estos se con-
densan un conjunto de tensiones sociales preexistentes pero, sobre 
todo, emergen prácticas y articulaciones comunitarias para la reso-
lución de problemas que expresan procesos de larga data de cons-
trucción comunitaria. Todavía nos queda mucho por recuperar de 
la experiencia de la pandemia en término de la transformación de 
las subjetividades y del modo de organización social. Es crucial po-
der comprender qué nos transformó o cómo nos transformamos, en 
cuestión de tiempos, espacios, prácticas y experiencia de vida. 

Las emisoras, las escuelas, los ámbitos de participación variados, 
la misma vida familiar fueron todas mediaciones por las que atravesó 
la subjetividad de las personas con las que hemos trabajado a lo lar-
go de esta investigación. En la pandemia, la organización de la vida 
no fue la misma y la situación vincular tampoco. Y, precisamente en 
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relación con esta situación, la radio realizó un aporte diferencial y 
específico: contribuir a reorganizar la vida cotidiana, dimensión no-
dal en la definición de cualquier política pública, más aún, en tiempo 
de pandemia. 

Partiendo de este marco y en base a lo analizado y reflexionado 
a lo largo de esta investigación, procedemos a recomendar un con-
junto de líneas para el diseño, planificación, gestión y evaluación de 
una política pública que permita desarrollar procesos de enseñan-
za-aprendizaje con participación de la radio que excedan el contexto 
de la crisis.

Conocer para proponer: en sucesivas investigaciones hemos sostenido 
la necesidad urgente de que el Estado estudie el sistema de medios de 
nuestro país en su extensión, diversidad y complejidad. Para ello, es 
necesario producir investigaciones que recurran a enfoques mixtos 
y que se enmarquen en perspectivas teórico-políticas que compren-
dan a la comunicación y a la educación como derechos y como bie-
nes sociales. 

Si bien existen numerosos trabajos críticos que echan luz sobre 
la maquinaria de los medios entendidos como parte activa en la 
producción del capital y su vinculación con las políticas públicas de 
comunicación, siguen siendo muy escasos los trabajos que abordan 
otras concepciones, sentidos y prácticas respecto de los medios de 
comunicación, su dimensión educativa y su vinculación con las polí-
ticas públicas desde una perspectiva de derechos.

En este marco, debe considerarse la enorme heterogeneidad de 
radios que no tienen como fin el lucro, sino que trazan otros hori-
zontes de realización y cobran formas específicas según el sector o 
subsector al que pertenecen (públicas estatales: nacionales, provin-
ciales, municipales, universitarias, escolares, socio-educativas; pú-
blicas no estatales: religiosas y de pueblos originarios; sin fines de 
lucro: comunitarias, cooperativas, etc.). Esta heterogeneidad está 
dada, también, por zonas geográficas y tipos de territorios, por las 
articulaciones con otros actores locales (organizaciones sociales, 
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escuelas, iglesias, centros comunitarios, bibliotecas populares, etc.) 
e instancias estatales. Pero también, en relación con nuestro tema, 
debe considerarse una característica común al conjunto, identifica-
da en esta investigación: su reconocimiento de una ausencia relativa 
por parte del Estado –con énfasis en el nivel nacional– cuyo rasgo 
central es la ausencia de políticas públicas que las reconozcan y con-
tribuyan al rol que desempeñan en sus localidades.

En este sentido, creemos que es tarea del Estado conocer y reco-
nocer a estas radios, dando continuidad a la tarea de relevamiento 
que aquí hemos llevado a cabo, actualizando de forma permanente 
y continua la base de datos que las identifica y reconoce. Asimismo, 
creemos que esta tarea debe desarrollarse con un sentido federal (en 
términos no solo de su alcance sino de su realización), incluyendo 
todas las provincias y localidades que integran Argentina. Y que, en 
esta tarea, el Estado en sus distintos niveles y reparticiones debe po-
ner a disposición activamente los datos que posee en la medida que 
son de producción pública.15 

Finalmente, en línea con lo señalado con anterioridad, estas in-
vestigaciones deben comprender lo educativo en un sentido más am-
plio y complejo que la transmisión de contenidos curriculares. Por 
ello, resulta necesario atender a los consumos, prácticas y marcos 
culturales, a las condiciones tecnológicas, a las dinámicas de confor-
mación de consumos y audiencias situadas en la articulación entre 
medios analógicos y digitales. Ello permitirá orientar las propuestas 
estatales sorteando ciertos prejuicios existentes (por ejemplo, aque-
llos referidos al rol marginal de la radio entre los consumos cultura-
les de la población). 

15	  Como hemos señalado en los informes de finalización del proyecto, la elaboración 
de un directorio para la aplicación de la encuesta en el relevamiento censal de radios 
e iniciativas educativas en pandemia fue particularmente dificultosa en la medida 
que debimos acudir a diversas organizaciones, universidades y espacios de gobierno 
y, aun así, los datos de contacto obtenidos resultaron, en muchos casos, inacabados, 
parciales o erróneos.
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Fortalecer los procesos locales para un diseño federal, participativo y 
descentralizado de políticas de Estado. Una observación que atraviesa 
todo el informe es que –aún reconociendo el carácter de emergen-
cia de la política pública–, la producción de contenidos de Seguimos 
Educando no responde ni a contenidos ligados a un sistema educa-
tivo descentralizado y federal, ni a las necesidades particulares de 
docentes y de contextos diversos. A su vez, reconocemos que las 
experiencias que tuvieron mayor impacto en sus comunidades son 
aquellas en las que están articuladas las instituciones educativas 
(mayormente públicas, es decir, de gestión estatal) con radios locales, 
y en las que la producción comunicacional contiene y da respuesta a 
la enorme diversidad y heterogeneidad social, política y cultural de 
las comunidades. 

En ese sentido, para la definición de políticas públicas se reco-
mienda retomar y fortalecer una perspectiva federal para la produc-
ción de contenidos que tenga en cuenta las diversidades culturales, 
lingüísticas, sociales, geográficas, políticas, etc. que configuran nues-
tro país.

Cabe destacar que todas estas recomendaciones reponen al Esta-
do en su rol central de garante del ejercicio del derecho a la educación 
por parte de la ciudadanía, favoreciendo la articulación con diversos 
actores y en diferentes ámbitos, siempre bajo su orientación, regula-
ción y administración. Por lo tanto, cuando proponemos desarrollar 
y evaluar los procesos en términos de gestión, de metodologías, de 
contenidos, de aprendizajes logrados, consideramos la necesidad de 
producir herramientas que tengan en cuenta la estructura local, pro-
vincial y regional, pero también que identifiquen los ámbitos estata-
les pertinentes, la cultura institucional y los actores con quienes se 
articula para la implementación de las políticas.

Ahora bien, esto podría aplicar a toda política pública; sin embar-
go y para esta en particular, se sugiere que en todas las etapas y he-
rramientas se promueva la incorporación de aquellos enfoques que 
responden a las matrices epistemológicas, metodológicas, teóricas y 
políticas que hemos señalado anteriormente: pensamiento situado, 
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perspectiva de género e interseccionalidad, integración metodológi-
ca, comunicación/educación, interculturalidad, identidades cultu-
rales, federalismo, perspectiva de derechos. 

Fortalecer las instituciones educativas y las radios que integran los sec-
tores público y sin fines de lucro de la comunicación, ya sea mediante 
el fortalecimiento de las políticas públicas existentes como así también 
mediante la creación de nuevas iniciativas estatales. Tal como hemos 
señalado anteriormente, estos actores se vieron fuertemente ataca-
dos durante el periodo de gobierno de la alianza Cambiemos, bajo la 
presidencia de Mauricio Macri (2015-2019). Consecuencia de políti-
cas públicas basadas en acciones y omisiones, en el plano material 
pero también simbólico (desfinanciamiento, construcción de discur-
sos públicos estigmatizantes, entre otras acciones), estos actores se 
vieron fuertemente debilitados en las condiciones para el funciona-
miento. Situación que se complejiza, aún más, desde el inicio de la 
pandemia de COVID-19 en marzo del 2020.

También hemos señalado ya cómo estos actores, pese a estas con-
diciones desfavorables, dieron respuestas rápidas y efectivas a las 
necesidades y demandas locales en el periodo de ASPO y de DISPO, 
especialmente en lo que refiere al ámbito de la educación, pero tam-
bién en otros órdenes de la realidad social (proveyeron de alimen-
tos y elementos sanitarios, facilitaron la gestión del acceso a ayudas 
estatales, etc.). Sin embargo, aún cuando este rol de estas emisoras 
se fue tornando visible a lo largo de la pandemia, no parece haber 
despertado un reconocimiento por parte del Estado para su consi-
deración en la generación de políticas públicas para y con las radios.

En este marco, proponemos generar líneas de fomento para el 
desarrollo de procesos educativos a través de la radio, sostenido en 
la articulación con instituciones escolares y los distintos actores 
que las conforman (autoridades, docentes, talleristas, estudiantes) 
y otros actores sociales territoriales (organizaciones sociales, biblio-
tecas populares, centros comunitarios, etc.), favoreciendo de este 
modo el impacto de las acciones previstas. Esto supone, por cierto, 
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una presencia activa del Estado basada en la escucha y el diálogo 
constante en un proceso de implementación que requiere como con-
dición su flexibilidad.

Desarrollar políticas de comunicación para radio desde una perspectiva 
de comunicación/educación capaz de comprender esa articulación en 
toda su complejidad y potencialidad. Esto supone comprender la co-
municación como práctica social, como proceso y también como un 
derecho insoslayable. Y, por lo tanto, no solo como objeto específico 
de la política estatal sino también como una dimensión a considerar 
en las iniciativas estatales de todos los ámbitos (trabajo, educación, 
salud, cultura, hábitat, etc.). Lo cual implica, por cierto, desinstru-
mentalizarla. En este marco, se propone incorporar la comunicación 
como una dimensión estratégica orientada a fortalecer la toma de 
decisiones en lo que refiere al diseño, planificación, gestión y evalua-
ción en toda política pública, involucrando a las propias comunida-
des a las que se orienta la política pública. La posibilidad de escucha 
en el diálogo requiere formación y actitud para el reconocimiento y 
comprensión de los universos culturales, vocabulares e identitarios 
junto con las condiciones materiales económicas, comunicativas, 
tecnológicas que configuran su existencia. 

Si bien esta recomendación es pertinente para todas las políticas 
públicas post pandemia, tiene una importancia particular en lo que 
refiere a la educación y la radio. Considerando que la comunicación 
es mucho más que un medio, puntualizamos el valor que tiene en tér-
minos de producción de sentido, cultural y social y en la capacidad 
de participar en la realización de propuestas pedagógicas situadas 
e integradas con la vida cotidiana de las comunidades en las que se 
lleva a cabo.

Atendiendo a los aprendizajes producidos en este proyecto des-
de este marco epistemológico, metodológicos, conceptual y político, 
proponemos desarrollar, desde nuestro proyecto y en articulación 
con todos los actores involucrados, materiales de formación para el 
Estado, las radios, las instituciones educativas y sus diversos actores 
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(particularmente, docentes y estudiantes) y las organizaciones que 
trabajan o articulan con radios y tengan como propósito llevar a 
cabo de forma sostenida iniciativas educativas por y con radios.

Complementariamente, sugerimos fortalecer las capacidades 
estatales en materia de comunicación/educación para el diseño de 
políticas públicas. Y en particular una propuesta comunicacional y 
educativa para el uso de la radio como dispositivo en el sistema edu-
cativo. Para ello proponemos instancias formativas y producción de 
materiales educativos, cuyas destinatarias y destinatarios sean las 
y los trabajadores y las y los funcionarios que trabajan en el diseño, 
planificación y gestión de las políticas públicas educativas.

Finalmente, sugerimos que el Estado reconozca desde una pers-
pectiva laboral y gremial las tareas docentes que se vinculan a 
procesos radiofónicos en su particularidad. Hablamos tanto de reco-
nocerlo en términos de condiciones de trabajo y provisión de herra-
mientas para el desempeño docente, salariales y de reconocimiento 
como antecedente para el sistema de acreditación y evaluación de 
desempeño. 

Promover las capacidades expresivas de niñas, niños y adolescentes 
a través de la radio. Un aspecto que no ha sido lo suficientemente 
abordado respecto de la gestión de la pandemia es la matriz adul-
tocéntrica que orientó el conjunto de las políticas públicas y, en 
particular, aquella referida a la continuidad educativa. Al respecto, 
debemos señalar que en el contexto de emergencia sanitaria se pro-
fundizó una perspectiva en la que niñas, niños y adolescentes fueron 
más que nunca objeto de múltiples intervenciones y privaciones, en 
las que su palabra y su perspectiva no fueron tomadas en cuenta. 
Frente a esa situación, la radio se configuró como un espacio de par-
ticipación, visibilización y encuentro entre, para y de ellas y ellos. 
También constituyó la oportunidad de hablar con sus familias de te-
mas que les resultaban relevantes y respecto de los cuales no han en-
contrado otros ámbitos para ser abordados (por ejemplo, cuestiones 
referidas a salud sexual integral). En este sentido, la radio configura 
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una posibilidad de promover capacidades y oportunidades para la 
expresión pública, la escucha, el diálogo y, en consecuencia, para su 
propio reconocimiento en tanto sujetos de derecho.

En este marco, entendemos que la radio es un actor privilegiado 
para desarrollar iniciativas que reconozcan e incorporen a niños, ni-
ñas y jóvenes como sujetos activos, partícipes y protagonistas, más 
allá de su existencia como audiencias. En este sentido, resulta ne-
cesario el desarrollo de políticas que fomenten el encuentro entre 
radios, niños, niñas y jóvenes, y promuevan su participación en la 
gestión, planificación y producción de contenidos, poniendo en jue-
go sus perspectivas, intereses, expectativas, lenguajes, estéticas y mi-
radas sobre el mundo.

Profundizar en líneas de investigación que permitan sistematizar los 
modos en que participan los medios de comunicación en el sistema edu-
cativo, para la innovación y/o el mejoramiento de los procesos y prácti-
cas escolares. En este sentido, consideramos necesario incorporar al 
análisis aquellas experiencias estatales que han resultado exitosas, 
como el desarrollo del canal PakaPaka, entre otros, para reorien-
tar los esfuerzos en base al aprendizaje de iniciativas que el mismo 
Estado ha puesto en marcha. Asimismo, deberán incorporarse otras 
iniciativas que tengan como origen otros niveles y actores estatales 
y actores, como así también las que han surgido de la mano de otros 
actores sociales. Al respecto, esta investigación brinda un insumo 
fundamental para el reconocimiento y selección de iniciativas.

Adicionalmente, se espera que los nuevos conocimientos que se 
produzcan puedan ser incorporados para la definición de políticas 
públicas que jerarquicen a las radios mediante diversas formas de 
reconocimiento y legitimación, tanto en un plano material como 
simbólico. Al respecto, queremos cerrar este apartado volviendo la 
mirada sobre un dato central que deriva de esta investigación: du-
rante el periodo de ASPO, el 75% de las radios públicas y CPACyPO 
en Argentina pusieron en marcha iniciativas para contener la crisis 
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derivada de la pandemia, desarrollando acciones que posibilitaron 
la continuidad educativa de la población argentina.

Lecciones aprendidas para la interfaz entre ciencias sociales  
y políticas públicas

La relación entre ciencias sociales y política pública es una relación 
política. Lejos de producir un conocimiento epistemológicamente 
objetivo, metodológicamente escéptico y teóricamente neutral, las 
tareas de investigar, conocer, aprender, enseñar e intervenir en el 
mundo social requieren ser consideradas en su dimensión de politi-
cidad y, también, de práctica política.

Si nos enfocamos en la tarea de investigar, esta siempre impli-
ca una decisión en torno a las preguntas sobre qué investigar, para 
qué, por qué, con quiénes y cómo hacerlo. Queda claro que la inves-
tigación no es un fin en sí mismo sino que adquiere su valor fun-
damental en su inexorable imbricación con la realidad social y las 
demandas que emergen en ella. En tal sentido, no quedan dudas del 
valor que esto tiene para una política pública que, con sus propias 
orientaciones y horizontes, busca abordar y dar respuestas a estas 
realidades sociales.

La investigación sobre lo social produce un conocimiento que je-
rarquiza al individuo investigado, abordándolo en su relación con 
el contexto que lo atraviesa. El reconocimiento de los individuos en 
términos de identidades diversas y contextos particulares, le provee 
a la política pública un dato situado que ubica a los individuos en 
escenas políticas, sociales, culturales, económicas que son heterogé-
neas –en nuestro caso a lo largo y ancho de 24 provincias–.

Hablar de investigación y conocimiento situado no refiere solo 
a cuestiones de contexto de los individuos que están siendo inves-
tigados, sino que también alude a la consideración de sus identida-
des, del comportamiento social, de la subjetivación de la cultura y 
de las tecnologías, todo ello en la trama de un sistema que produce, 
reproduce y profundiza desigualdades de diverso tipo. Todo ello se 
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ha evidenciado en la situación de pandemia (nos hemos enfocado en 
este trabajo en el ámbito de la educación) y, si no se cuenta con una 
contundente intervención del Estado, es esperable que se acentúe en 
la etapa de post pandemia.

 En estrecha relación con lo que hemos planteado hasta aquí, 
quisiéramos destacar el valor del conocimiento sobre lo social que 
se produce en la integración de métodos y técnicas de investigación 
propias de los enfoques cualitativo y cuantitativo. En tal sentido, la 
política pública que recurra al conocimiento sobre lo social –sobre 
situaciones particulares que configuran lo social– requiere de una 
mirada compleja: necesariamente amplia y suficientemente profun-
da. En la medida que es esperable la participación activa de los indi-
viduos en el abordaje y resolución de sus demandas y necesidades 
en relación con las definiciones y propuestas estatales, la efectividad 
de la política pública estará dada, en parte, en su capacidad de com-
prensión de sus razones, expectativas, intenciones y sentidos que 
construyen sobre el mundo que –en el marco de relaciones desigua-
les y conflictivas– habitan. Pero su capacidad para intervenir en lo 
social también estará dada en su reconocer, comprender e incorpo-
rar las razones, expectativas, intenciones y sentidos de quienes, des-
de posiciones privilegiadas, tiene la capacidad de intervenir, regular 
y orientar el rumbo social.

Revisitar de forma crítica ideas y concepciones sobre la vincula-
ción entre investigación en ciencias sociales y política pública nos 
recuerda que existe una trama potente que integra necesidades inte-
lectuales, demandas sociales y la urgencia sustantiva e imposterga-
ble de la presencia estatal mediante el diseño, planificación, gestión 
y evaluación de políticas públicas. En la medida que desde esta pers-
pectiva sobre las ciencias sociales y sobre el trabajo de investigar 
en ciencias sociales se desecha de forma argumentada cualquier 
mirada neutral sobre la producción de conocimiento, también se le 
demanda el Estado despojarse de visiones neutras y tecnocráticas 
sobre sí mismo y sus formas de intervención sobre el mundo social. 
Ello supone, nuevamente, restituir las dimensiones de politicidad y 
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de práctica política en su accionar, reconociendo su intervención 
en situaciones cuya marca general es la de la reproducción de las 
desigualdades, pero que también cuentan con procesos colectivos de 
resistencia que demandan ser reconocidos y fortalecidos por el Esta-
do. En tal sentido, las ciencias sociales le demandamos al Estado una 
urgente revisión de los enfoques, las metodologías, las herramientas 
y dispositivos de trabajo, las orientaciones y modos de abordajes so-
bre lo social.

Los saberes producidos en la interfaz ciencias sociales y políticas 
de Estado no solo son estratégicos, también portan la posibilidad de 
contribuir a una sociedad que conecta la investigación con el cambio 
y la transformación de la situaciones de vida de individuos, grupos y 
colectivos sociales, quienes no necesariamente esperan por aquello 
que es un derecho, pero que sí son sujetos de una urgencia que tiene 
que suceder aquí y ahora para no perder sus vidas o anular la espe-
ranza de futuro.
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Este libro reúne los informes de investigación de los proyectos 
seleccionados por la convocatoria “PISAC COVID-19. La sociedad 
argentina en la postpandemia”, organizada por la Agencia I+D+i 
en junio de 2020, en torno a los ejes “Salud, tareas de cuidado 
y relaciones de género” y “Transformaciones sobre el mundo 
educativo y perspectivas sobre las desigualdades”.  Esta fue una 
propuesta interinstitucional organizada junto a la Secretaría de 
Planeamiento y Políticas del Ministerio de Ciencia, Tecnología e 
Innovación, la Secretaría de Políticas Universitarias del Ministerio de 
Educación y el Consejo de Decanas y Decanos de Facultades de 
Ciencias Sociales y Humanas, a la par que articulada con el Programa 
de Investigación sobre la Sociedad Argentina Contemporánea 
(PISAC), que busca apoyar líneas de investigación en ciencias 
sociales y humanas para contribuir al diseño de políticas públicas. 

Esta convocatoria promovió la creación de redes de investigación 
asociativas organizadas en nodos federales, la participación 
equitativa de género en los proyectos y la participación de jóvenes 
investigadores/as. Su objetivo fue financiar proyectos asociativos 
de investigación en ciencias sociales y humanas para la producción 
de conocimientos de la sociedad en la pandemia y la postpandemia. 
La iniciativa es, en su conjunto, un instrumento que busca 
fortalecer los aportes de las ciencias sociales para comprender y 
pensar a futuro las transformaciones sociales que el coronavirus 
produjo en nuestras sociedades.
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