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| INTRODUCCION |

En noviembre de 2013, el sacerdote Juan Carlos Molina fue desig-
nado al frente de la Secretarfa de Programacién para la Prevencién
de la Drogadiccién y la Lucha contra el Narcotréfico (Sedronar). Su
gestidn, que se extendid hasta junio de 2015, coincidié con un intenso
incremento en la visibilidad publica de la dependencia, como coro-
lario de su renovada posicién en el andamiaje gubernamental de la
segunda presidencia de Cristina Ferndndez de Kirchner (2011-2015).
En un contexto institucional signado por un importante perfodo de
vacancia en el cargo?, en conjuncién con el apremiante legado de de-
nuncias de connivencia con el crimen organizado?, la figura de Molina
-que provechosamente combinaba el aura devota con un perfil caris-
matico y sensible forjado al calor del estrecho vinculo que habia sa-
bido tejer con la entonces ministra de Desarrollo Social de la Nacién,
Alicia Kirchner (2003-2005/2006-2015)- se tornd recurrente en actos

oficiales y medios de comunicacién.

!Antes del nombramiento de Molina ejercfa el cargo Salvador Postiglioni, que ocupaba
la dependencia de modo interino desde la renuncia de Rafael Bielsa, en marzo de 2013
(Pdgina 12,30/11/2013a).

“Esas denuncias se vinculaban al desvio de “precursores quimicos”, sustancias reguladas
porque se las usa cominmente para elaborar estupefacientes. Esto culminé con el
procesamiento del exsecretario José Granero, que se desempefid en el cargo entre 2004
y 2011 (La Nacién, 05/11/2014).
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A las transformaciones del organigrama de la Secretaria® le siguieron
un significativo aumento en sus partidas presupuestarias’ y una notable
expansién de su planta de funcionarios®. Paralelamente, y en armonia
con este tono, la flamante direccién puso en marcha un conjunto de prac-
ticas y discursos que se presentaron como parte integrante de un proceso
refundacional, no sélo con relacién al pasado inmediato, sino respecto del
posicionamiento y el modo de intervencién que el Estado nacional habia
tenido histéricamente frente a las “adicciones”. El Programa Recuperar
Inclusién (en adelante, PRI), sostenemos, constituye la politica que con-
densa y explica de manera mds acabada esta serie de fenémenos indica-
dores de la creciente gravitacién de la Sedronar en el entramado estatal.

El PRI, anunciado por cadena nacional en marzo de 2014 en una
ceremonia encabezada por la presidenta de la Nacidn, se tradujo en
la creacién de dos tipos de instituciones en la drbita de la Secretarfa.

*Abordaremos este punto con mayor detenimiento en el capitulo 3. Pero aqui cabe re-
marcar que la subdivisién encargada de la “lucha contra el narcotrafico” fue traspasada
al Ministerio de Seguridad en febrero de 2014.

“De acuerdo con la informacién provista por la Oficina Nacional de Presupuesto, las
partidas previstas para la Sedronar en 2015 muestran un 170% de aumento respecto
de 2013.

*Aunque no se relevaron cifras oficiales, segtin se desprende de las entrevistas reali-
zadas a funcionarios de la Secretarfa el crecimiento de su cuerpo de empleados resul-
té exponencial en este perfodo. A propésito de esto, el propio sacerdote sostiene que
durante su mandato “toda la estructura de administracién de la Sedronar se tuvo que
duplicar” (Molina, entrevista personal, 29/09/2016).

°A lo largo del presente trabajo colocaremos entre comillas a aquellos conceptos ex-
traidos de las normativas y documentos histéricos o expresados por los informantes.
Procuramos interpretar la significacién otorgada por los propios agentes y evitar evo-
caciones al sentido comun.
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Por un lado, la Casa Educativa Terapéutica (CET), abocada a la aten-
cién y tratamiento de las “adicciones” y, por el otro, el Centro Pre-
ventivo Local de Adicciones (CePLA), destinado prevenir su aparicién.
Esta expansidn institucional de la Sedronar representd una alteracién
importante respecto de los objetivos previstos cuando fue creada, en
1989, relativos a la programacién de lineamientos a seguir por otras
dependencias. A su vez, esa transgresién del campo programador
de la politica publica, relacionado con la “planificacién”, el “aseso-
ramiento” y la “coordinacién”, generd un distanciamiento formal de
la “principal estrategia” de intervencién sostenida tradicionalmente
por la dependencia frente a las “adicciones”: la realizacién de deri-
vaciones a instituciones de la sociedad civil admitidas previamente y
sustentadas a través de subsidios personales por ingreso’.

Teniendo en cuenta estas consideraciones es que nos proponemos
abordar analiticamente el PRI. No como unidad de andlisis en si, sino
mads bien como una arena donde convergieron significaciones deli-
mitadas por instrumentos normativos, posicionamientos y procesos
burocraticos, asi como representaciones y acciones de agentes que se
desarrollaron en dicho marco. Estos sucesos ilustran los contornos de
una zona de interaccidn especifica hacia el interior de la trama estatal
motivada por la atencién del problema de las “adicciones”. De all{ sur-
gid una politica publica que inauguré un nuevo modo de intervencion
estatal sobre el asunto, a partir del cual mutaron las formas histéricas

’Siguiendo a Levin (2013: 25), la “estrategia de tratamiento” sostenida histéricamente
por la Secretaria fue la delegacién de esa actividad a organizaciones privadas, las cuales,
antes de la aplicacién de un sistema de admisién por parte de la dependencia, recibian a
las personas derivadas y percibian una “beca” por cada una de ellas.
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de organizacién y funcionamiento de la Sedronar, que ahora sobrepa-

saban los limites de la programacién para insertarse en el territorio.

Este libro pretende constituirse en un aporte para diversos campos
del saber existentes: aquellos que versan sobre la historia institucio-
nal de la Sedronar, los que tratan posicionamientos e intervenciones
estatales respecto de los hébitos de consumo de sustancias controla-
das® en la Argentina y, por ultimo, los dedicados a las politicas sociales
de los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Ferndndez de Kirchner
(2003-2015). Si bien algunos de los estudios que habitan aquellos espa-
cios seran retomados a lo largo de nuestro trabajo con el propésito de
ubicarlo en relacién con el conocimiento disponible, a continuacién

los repasamos de manera esquematica.

El 4rea de conocimiento formado en torno a la historia de la Sedro-
nar se caracteriza por presentar un alto grado de vacancia. No abundan
producciones académicas que aborden detenidamente el proceso de
surgimiento y desarrollo de esta secretaria de Estado, su rol en el anda-
miaje estatal y sus vinculos con otros actores publicos o privados (na-
cionales e internacionales); que detecten sus transformaciones orga-
nizacionales y formas predominantes de accién, similitudes y diferen-
cias con dependencias nacionales antecesoras en la materia, posibles
periodos o ciclos, politicas fundamentales, gestiones mds importantes,
rasgos y evolucién de su funcionariado, patrones de reclutamiento y
circulacién de expertos, o formas de interaccién con las diferentes con-
cepciones sostenidas desde el campo cientifico a lo largo del tiempo.

8Con la expresién “sustancias controladas” o “sustancias reguladas” hacemos referen-
cia al conjunto de sustancias cuyas conductas relativas no autorizadas (produccién, co-
mercializacidn, tenencia y uso, entre otras) son alcanzadas por el Derecho Penal.

10
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Existen, no obstante, excepciones a este panorama. Levin (2010), por
ejemplo, se ha focalizado en comprender, a partir del andlisis discusivo
de los folletos correspondientes a las sucesivas campafias preventivas im-
plementadas por la Sedronar desde su creacién hasta 2005, los distintos
modos de definir la cuestién alli plasmados, para clasificarlos en diferen-
tes “modelos de entender la problemdtica de las drogas” mantenidos por
la dependencia. La modalidad de intervencién llevada adelante por la Se-
cretarfa en el mismo perfodo (1989-2005) también ha sido su materia de
estudio (Levin, 2013), en pos de dar cuenta de la formacién de la “actual
estrategia del Estado para el tratamiento de las adicciones”. Segtin el au-
tor, ante la falta de un sistema de prestacién propio, ésta se ha basado his-
téricamente en derivaciones a instituciones de la sociedad civil admitidas
previamente y sustentadas a través de subsidios personales por ingreso.
De este modo, sostiene, la “oferta asistencial” en la Argentina, ademds de
haber estado signada por una fuerte descentralizacién y convivencia con-
tradictoria de perspectivas y abordajes, ha sido ampliamente dominada
por actores privados. En estas paginas intentaremos sugerir que, si bien
durante la gestidén de Juan Carlos Molina perduré aquella “estrategia”,
tuvo lugar paralelamente el establecimiento de una nueva forma de in-
tervencion de la Secretaria anclada en la creacién de dispositivos propios,
centralmente a partir del PRI.

Otras investigaciones que toman en consideracién a la Sedronar lo
hacen de manera tangencial, desde una visién amplia que desatiende
politicas, propiedades o fenémenos especificos. Se trata, mayormen-
te, de producciones que abordan, desde distintos énfasis temdticos,
enfoques y disciplinas, los posicionamientos e intervenciones esta-
tales respecto de los habitos de consumo de sustancias controladas
en nuestro pafs. Diferentes indagaciones historiograficas se han pro-

"
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puesto revelar el surgimiento y desarrollo de la “prohibicién” de de-
terminadas conductas relativas a ciertos compuestos quimicos y plan-
tas en la Argentina, sobre todo poniendo el foco en las apreciaciones y
précticas del Estado y otros actores respecto de sus consumidores. All{
la Secretarfa es situada en un proceso de larga duracién caracterizado
por la adopcidn estatal, a partir de inicios del siglo xx, de la respuesta
penal como posicionamiento invariable.

Algunas de esas investigaciones se ocupan de describir los pri-
meros debates médicos y legislativos en la materia (Sdnchez Antelo,
2012); abordan las consecuencias negativas que tuvo la consolidacién
del “uso personal de drogas como un asunto de Estado” sobre la vul-
neracién de las libertades civiles (Aureano, 1997); identifican etapas
relativas al anclaje socioecondmico asignado a la cuestién desde las
perspectivas dominantes (Manzano, 2014b); distinguen la sucesiva
aparicién de actores privados y dependencias publicas intervinientes,
y sus respectivas definiciones sobre el problema (Weissman, 2005; Re-
noldi, 2008; Camarotti, 2011; Levin, 2012); o repasan el derrotero juri-
dico de la consolidacién de lo que se ha denominado la “actual matriz
prohibicionista-abstencionista” (Corda et al., 2014). En todos estos
trabajos se resalta el impacto de las influencias extranjeras y multi-
ples exhortaciones de distintos organismos internacionales en dicho
proceso local, concibiéndolo como parte de un fenémeno global.

Este posicionamiento estatal basado en la penalizacién de deter-
minadas sustancias, junto a la problematizacién médica de su consu-
mo bajo distintos rétulos (“toxicomanfa”, “drogadiccién”, “adiccio-
nes” 0, mds recientemente, “consumos problematicos”), produjo un
solapamiento contradictorio entre crimen y enfermedad que también

ha acaparado la atencién de distintas pesquisas. En este sentido, algu-

12
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nos autores sefialan la existencia de un “dispositivo judicial-policial-
sanitario” que “judicializa los tratamientos” (Epéle, 2010), como tam-
bién destacan que dicho marco ha fomentado la creacién de estigmas,
sospechas y barreras que obstaculizan el acceso de los usuarios de
compuestos quimicos controlados al sistema de salud publica (Epéle,
2007; Rossi et al., 2007; Romani{ y Véazquez, 2012).

Esta breve revisién de la bibliografia precedente sobre esta di-
mension temdtica nos permite caracterizar que la relacién Estado-
consumo de sustancias controladas estd atravesada por dos grandes
procesos: su conceptualizacién como un problema médico (una enfer-
medad) y su definicién paralela como un asunto penal, una transgre-
sidén a las normas (formales e informales). Ahora bien, varios autores
sugieren que, a mediados de la primera década de nuestro siglo, a par-
tir de novedades normativas y discursivas, el Estado inicié un proceso
de reconfiguracién de su definicién respecto del asunto en cuestién.
Estos autores sefialan el surgimiento de un “nuevo paradigma” (Vaz-
quez, 2014), plasmado en una “renovacién legislativa” (Barrenengoa,
2014), de “resistencias a la matriz prohibicionista-abstencionista”
(Corda et al., 2014) y de “iniciativas gubernamentales” (Rossi, 2009)
que significarfan una revisién del Estado sobre las nociones de “enfer-
medad” y “crimen” a la hora de intervenir sobre el problema.

Estas contribuciones, provenientes del 4mbito de la antropologia,
el derecho, la sociologfa y la psicologfa social, establecen algunas coor-
denadas para localizar nuestro problema de investigacién. Los aportes
repasados, si bien sirven de marco para inscribir nuestro trabajo, en su
mayoria no constituyen antecedentes sustanciosos, puesto que se limi-
tan a ofrecer caracterizaciones generales, sin atender a intervenciones
estatales especificas. En este contexto, la novedad de nuestra investi-

13
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gacién radica, por un lado, en la perspectiva adoptada ante el tema -a
saber: el andlisis de una politica publica- y, por otro, en que el objeto de
estudio es un programa especifico, que se califica como novedoso en un
marco politico y legal que, como se repasé en este balance bibliografico,
es también caracterizado como inédito. Estos dos ultimos elementos se-
ran tenidos en cuenta criticamente durante la investigacién.

Por dltimo, esta investigacién busca también contribuir a la produc-
cién de conocimiento en torno a las politicas sociales durante los gobier-
nos de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Ferndndez de Kirchner
(2007-2015). Si bien reconocemos la vastedad de producciones que,
por medio de variadas perspectivas, abordan distintas dimensiones de
dicho fenémeno, aqui nos preocuparemos por apuntar aquellas con
las que entendemos que mantenemos un didlogo mas inmediato.

En principio, cabe sefalar que existe un amplio consenso en tor-
no a que este tipo de medidas orquestadas desde el gobierno nacional
en dicho perfodo no pueden comprenderse sino es a la luz de la mul-
tidimensional crisis de los afios 2001 y 2002. Que al progresivo achica-
miento estatal, los niveles de pobreza y desempleo sin precedentes y la
significativa incertidumbre reinante entre la clase politica le siguieron
una paulatina recuperacién econémica con impactos favorables en los
niveles de empleo, el aumento de la inversién social publica (estatiza-
cién de la seguridad social, incremento en la cobertura de jubilaciones
y pensiones, universalizacién de las asignaciones familiares, entre otras
medidas) y la consolidacién de una retérica refundacional que bosquejé
laimagen de un Estado fuerte e interventor (Del Valle Cazzaniga, 2011).

Sin embargo, persiste un intenso debate en relacién a qué tipo de in-
tervencién predomind en la politica social de esta etapa. Algunos autores
sostienen que en este periodo el incremento del empleo y la intensifica-

14
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cién de la injerencia estatal sobre distintos aspectos de las condiciones de
trabajo (salario minimo, leyes laborales, convenciones colectivas, entre
otras) denotan que la politica laboral recobré una centralidad importante
en las politicas sociales del Estado nacional (Falappa y Andrenacci, 2009;
Alonso y Di Costa, 2015). Pero otras investigaciones, si bien reconocen di-
chos avances, aducen que las politicas asistenciales (programas de trans-
ferencia de ingresos, pensiones no contributivas, planes alimentarios, y
subsidios productivos orientados a los sectores “vulnerables”) no sélo no
perdieron protagonismo, sino que se profundizaron y consolidaron ins-
titucionalmente bajo una prédica que auguraba su pronto reemplazo por
empleo estable y formal (Perelmiter, 2016).

Con relacién a este dltimo aspecto, se ha sefialado como un elemen-
to distintivo de este proceso el afianzamiento a nivel nacional de politi-
cas que conceden un importante espacio de participacién a la sociedad
civil. Fundamentalmente en articulacién con perspectivas socio-pro-
ductivas de gestién estatal basadas en el desarrollo local y la economia
social®, que procuran potenciar la capacidad de trabajo y promover el
desarrollo de emprendimientos econdmicos habilitando la incidencia
activa de los destinatarios en instancias claves de su planificacién y eje-
cucién (Rofman, 2015). Un modelo de politica social que, en el discurso
gubernamental, han entendido algunos autores, buscaba diferenciar-
se de aquella implementada durante la década de los noventa, ligada
a programas focalizados de “combate a la pobreza” que presuponia un
desconocimiento de la ligazén entre las condiciones de vida y la situa-
cién laboral de las poblaciones beneficiarias (Perelmiter, 2016).

“Para una comprensién de estas nociones y su implementacién histérica en nuestro
pafs, ver Altschuler y Casalis (2006).

15
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En paralelo, en especial relacién con esto tltimo, varios trabajos
han llamado la atencién sobre la irrupcién, como parte de un fenéme-
no regional, de un “discurso de derechos” en la perspectiva de formu-
lacién de las politicas sociales a lo largo de los gobiernos kirchneristas
(Arcid4cono, 2012). Esto, segin se ha comprendido, con la intencién
de instalar una prédica estatal que tienda a reflotar un sentido de jus-
ticia basado en el reconocimiento de derechos, alejado de 16gicas poli-
ticas propias del asistencialismo tradicional (Perelmiter, 2016).

La “inclusién social” también ha sido distinguida como una nocién
que, si bien tiene una significacién contextual y variable, estructurd
gran parte de los campos semdnticos de las intervenciones sociales de
aquellos afos (Llobet, 2013b). Lo propio se ha apuntado acerca del con-
cepto de “territorio” en tanto término que condensa la voluntad del
gobierno nacional de construir una relacién préxima con la poblacién
destinataria de sus acciones (De Piero, 2015), que dinamizé complejos
procesos burocréticos e importantes transformaciones institucionales
en algunas dependencias del Estado nacional (Perelmiter, 2016).

Como ya expresamos, sin ser exhaustiva y con la intencién de pro-
fundizarla de manera mds precisa en lo que sigue de la presente inves-
tigacidn, esta revision bibliografica acerca de ciertos aspectos de las
politicas sociales del gobierno nacional en el periodo 2003-20105 re-
sulta necesaria para desarrollar un andlisis maduro de nuestro objeto
de estudio. Especialmente respecto de lo apuntado sobre la vigencia
de determinadas nociones que moldearon el discurso, la planificacion
y la préctica de las intervenciones sociales kirchneristas. Nuestro pro-
pésito, en este marco, serd comprender cémo este posicionamiento
se condensé en una politica publica particular respecto de las “adic-
ciones”: el programa PRI. En otras palabras, entender de qué manera

16
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determind las definiciones y los sentidos sobre el problema previsto
por los instrumentos normativos, los cambios organizativos y los fe-
némenos burocraticos suscitados en la Sedronar, y las perspectivas y
acciones de los agentes estatales que en su contexto se desempenaron.

En funcién de poder llevar a cabo este objetivo, entendemos que
resulta infecundo personificar al Estado como si se tratase de un actor
homogéneo y auto-consciente. Més bien lo entendemos como un esce-
nario, un “espacio polifénico en donde se relacionan y expresan grupos”
(Bohoslavsky y Soprano 2010: 24), se alian y confrontan distintas uni-
dades estatales®, como también actores privados influyentes. Esto nos
lleva, en pos de explicar las politicas y formas de intervencidn estatales,
a prestar especial atencién a los procesos que acontecen al interior de
dicho espacio. Es decir, debemos ponderar las transformaciones buro-
craticas, los cambios en las relaciones de poder entre los grupos y las
trayectorias de ciertas figuras relevantes. Esto como resultado de com-
prender que “el Estado” son también las personas que desarrollan sus
précticas y experiencias cotidianas en el escenario estatal, interactuan-
do con el conjunto de normas y estructuras institucionales que a este
ultimo se circunscriben (Bohoslavsky y Soprano, 2010).

Esta perspectiva nos obliga a retomar el concepto de burocracia
entendido, inicialmente, como una forma particular de organizacién
del personal administrativo del Estado moderno (Dreyfus, 2012). Tal
como Max Weber (1991) originalmente se preocupé de definir en re-
lacién este tipo especifico de burocracia, se trata de una forma social

OCon este término comprendemos a la “diferenciacién estructural interna al Estado,
que puede o no institucionalizarse en organizaciones legalmente indentificables”
(0szlak y O’Donnell, 1995: 117).
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cuyo accionar esté reglado de manera jerdrquica por normas escri-
tas y, de tal modo, constituye el tipo ideal mas puro de dominacién
legal-racional. La funcién burocrdtica constituye una profesién y, en
tal sentido, requiere de una particular fidelidad movilizada por el im-
perativo del deber objetivo, exige una calificacién especifica para el
ingreso y una especializacién congruente con la competencia asigna-
da, as{ como asegura la concrecién de una carrera ascendente remu-
nerada con un salario fijo correspondiente a la posicién ocupada.

Teniendo en cuenta esta visidn cldsica, pretendemos en estas pa-
ginas abordar a la burocracia estatal no como un constructo inmévil,
dado y todo coherente, sino més bien como un espacio cambiante, a
veces contradictorio y en tensién, que deja abierto pequefios inters-
ticios habilitantes de la accién humana (Di Liscia y Soprano, 2017).
Por tal motivo, también consideramos pertinente explorar la expe-
riencia de la gestidén estatal desde las significaciones construidas por
los propios actores que se desempefian en el cuerpo burocrético,
portadores de posicionamientos, sentidos y practicas que no siem-
pre conviven de manera armoniosa con las normas que reglamentan
su actividad (Perelmiter, 2007).

En simultdneo, comprendemos que las politicas estatales deben
ser estudiadas en el marco de cuestiones (Oszlak y O'Donnell, 1995), es
decir, asuntos socialmente problematizados, temas que ciertas institu-
ciones, grupos o, incluso, individuos plantean que deben ser pensados,
atendidos y resueltos. Toda cuestién se desarrolla a través de un ciclo
vital que inicia con su surgimiento histérico y finaliza al dejar de ser
considerada como tal, deferencia que no siempre coincide con una “re-
solucién” sustantiva del asunto. La aparicién de otras cuestiones, la ge-
neracién de un consenso sobre la imposibilidad de resolver el tema o la

18



Fausto Gabriel Ferreyra

represién de quienes problematizan el asunto se encuentran también
entre los mecanismos de produccién de supuestas “soluciones”.

Segtin los autores citados, alo largo de la existencia de una cuestién se
desarrolla un proceso social en donde, ubicados en un sistema de poder,
diferentes actores estatales y privados se posicionan respecto de ésta y se
trama una urdimbre de relaciones, alianzas y disputas entre ellos. Los di-
versos posicionamientos se fundamentan en varias definiciones sobre el
asunto problematizado: conceptualizacién y caracterizacién de los “ver-
daderos términos del problema”, teorfas sobre su aparicién, vinculacién
con otras cuestiones, concepciones sobre su solucién y elaboracién de
medios para lograrla, entre otras (Oszlak y O’Donnell, 1995: 116).

Comprendemos a su vez que existe un tipo especifico de intervencio-
nes estatales, aquellas generalmente denominadas como “politicas socia-
les”. Se trata de un “conjunto de conceptos ideoldgicos que se plasman en
disefnos normativos e instituciones que buscan limitar las consecuencias
sociales producidas por el libre juego de las fuerzas del mercado” (Biernat
y Ramacciotti, 2012: 10). De tal modo, se erigen como un medio por el cual
los Estados modernos procuran paliar “las crisis de legitimidad provo-
cadas por el carécter irresoluble de la tensién entre igualdad juridica y
desigualdad social y econémica” (Lvovich y Suriano, 2006: 9).

Segtn Soldano y Andrenacci (2006: 37), las reflexiones tedricas
actuales sobre este espectro de intervenciones publicas toman como
punto de referencia las practicas del llamado “Estado Social”, es decir,
aquel que tuvo lugar durante gran parte del siglo xx, caracterizado
por una intensa injerencia en la economia capitalista tendiente a con-
dicionar su funcionamiento y desmercantilizar aspectos importantes
de la reproduccién de los individuos. En ese sentido, retomamos y exten-
demos las categorias sugeridas por los autores para su andlisis en funcién
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de esquematizar distintos campos de la politica social, que a fines analiti-
cos son separados pero suelen aparecer de manera articulada.

Estos son, en primer lugar, una “politica del trabajo” basada en
la expansién del empleo asalariado, la regulacién de las condiciones
de trabajo y la proteccién del riesgo de la vida laboral. En segunda
instancia, una “politica de servicios universales” compuesta por el de-
sarrollo de los sistemas de educacidn, salud e infraestructura social
que aseguraran un umbral minimo de condiciones de vida para los
individuos. Por ultimo, una “politica asistencial”, comprendida como
mecanismos de transferencia de bienes, servicios o ingresos mone-
tarios a individuos que por distintos motivos no son incorporados al
mercado de trabajo. En otros términos, se trata de una “intervencién
en los margenes” que cumple una funcién compensatoria ante la pri-
vacién de los beneficios resultantes del acceso a una relacién salarial
formal (Soldano y Andrenacci, 2006).

Bajo el este conglomerado de consideraciones conceptuales, que
impregna el conjunto del disefio de la investigacién (Sautu, 2005),
desarrollamos un ejercicio combinado del anélisis de politica publica
con el enfoque de la investigacién cualitativa con el fin de conocer el
conjunto de los posicionamientos, procesos burocraticos y experien-
cias sucedidos en la Sedronar durante la gestién del sacerdote Juan
Carlos Molina (2013-2015) en el marco del PRI. Por un lado, se analizan
las normas y los instrumentos de la intervencién estatal y, por el otro
los discursos institucionales, y las précticas y representaciones socia-
les de los actores que operaron dentro de su marco.

Para ello nos centramos, por una parte, en el andlisis de contenido
de los distintos instrumentos reglamentarios y leyes que dieron lugar al
PRI en tanto norma. Por otro, se relevan publicaciones institucionales y
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gacetillas de prensa que serdn complementadas con notas periodisticas a
funcionarios publicos y profesionales, informacién de sitios web, material
audiovisual y otros tipos de discursos emitidos por la Sedronar en el marco
del Programa. A su vez, este conjunto de fuentes, serdn puestas en didlogo
con entrevistas en profundidad realizadas entre octubre 2016 y abril de
2017 a funcionarios jerdrquicos y de rango medio de la dependencia.

La entrevista, cabe sefialar, la comprendemos como una herramienta
cualitativa abocada a conocer la perspectiva de los agentes respecto de sus
experiencias (Taylor y Bogdan, 1994), al tiempo que constituye una instan-
cia clave de observacién (Guber, 2001). El anélisis cualitativo de los datos
obtenidos surgié de un proceso continuo, dindmico y creativo ejercido du-
rante toda la investigacidn, orientado a la comprensién de los actores y las
situaciones estudiadas a la luz del marco tedrico (Taylor y Bogdan, 1994).

Desde esta perspectiva, y tomando en consideracién estos linea-
mientos metodoldgicos como también el estado del conocimiento so-
bre los campos que atraviesa nuestro objeto, es que la presente inves-
tigacidn se estructura del siguiente modo.

En el primer capitulo nos aproximamos al proceso histérico de
problematizacién del consumo de ciertas sustancias (bajo distintos
rétulos: “toxicomania”, “drogadiccién”, entre otros) y a la consolida-
cién de lo que denominamos el actual modelo de gestién de sustancias
controladas™. Con particular atencién, abordamos las primeras inje-
rencias médicas sobre el asunto y su vinculo con el establecimiento de

IS bien ahondaremos en este aspecto mas adelante, anticipamos que con dicha ex-
presién hacemos referencia a una serie de normas e instancias estatales que disponen
una matriz de fiscalizacién especializada de determinadas sustancias cuyas conductas
relativas no autorizadas son penalizadas.
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un régimen de regulacién basado en respuesta penal como posiciona-
miento estatal. Por Ultimo, nos detenemos en analizar de qué modo la
perspectiva médica y legal que fundé dicho modelo determiné la or-
ganizacidn de las dependencias nacionales que fueron surgiendo has-
ta la creacién de la Sedronar. Esta exploracién brinda nociones con-
textuales e histdricas para inscribir a la gestién de Juan Carlos Molina.

En el segundo capitulo nos abocamos a comprender el campo de
significaciones dispuestas por el PRI en tanto norma. A partir de una
revisién de sus influencias conceptuales y legales, nos proponemos
conocer la urdimbre de sentidos sostenida por los documentos e ins-
trumentos reglamentarios de programa respecto de la naturaleza de
la cuestién, comprender las teorfas causales que prescribia en torno a
la misma, los términos de su solucién y la forma de lograrla.

El impacto de dicho marco normativo sobre la organizacién buro-
crética, discursos y practicas de los agentes que bajo sus condiciones
de posibilidad actuaron serd materia de andlisis del tercer capitulo. Se
observan, en este sentido, las discusiones y asimilaciones mantenidas
por la gestién de Molina respecto de las significaciones construidas
por el PRI en tanto norma a la vez que se revisan sus implicancias

organizacionales y burocréticas en la Sedronar.

En el tltimo capitulo, nos focalizamos en el arribo y de Molina a la
funcién publica y su desarrollo en ese dmbito. Atendiendo a su trayec-
toria y redes de sociabilidad, buscamos echar luz a ciertas caracteris-
ticas que adoptd el PRI durante su mandato. En paralelo, intentamos
precisar su anclaje y recepcién en el andamiaje burocrético a partir de
la experiencia y perspectiva de los funcionarios de rango medio que
en aquel periodo se desempefiaron.
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| cAPiTULO 1 |

Una aproximacion historica al modelo actual de
gestion de sustancias controladas

Este capitulo parte de la comprensién de la Secretarfa de Progra-
macién para la Prevencién de la Drogadiccién y la Lucha contra el
Narcotrafico (Sedronar) como el resultado de un proceso histérico de
problematizacién de los hébitos de consumo de determinadas sustan-
cias quimicas. De alli que resulte relevante, por un lado, aproximarnos
a la consolidacién de estos habitos como una cuestién merecedora de
una intervencidn estatal especifica y, por el otro, identificar los rasgos
fundamentales de las agencias estatales y las legislaciones nacionales
que histéricamente surgieron abocadas a su exclusiva solucién.

En primera instancia, se analiza cémo los hébitos de consumo de
algtin “alcaloide”® cobraron una relevancia particular en la agenda
estatal a principios del siglo xx como un problema esencialmente mé-
dico, bajo el rétulo de “toxicomania”. Fue en el marco de la transfor-
macién de la enfermedad en un problema social -y del consecuente
empoderamiento de un saber galeno con creciente influencia sobre

12Se utilizaba genéricamente la denominacién “alcaloide”, presente en publicaciones
académicas y leyes, para hacer referencia a un conjunto de sustancias tales como la
cocafna, la morfina, la heroina y el éter, si bien la palabra no las delimitaba de modo
preciso: “alcaloide” hace alusién a la estructura quimica de maltiples sustancias, entre
ellas la cafeina y la nicotina, que no eran problematizadas del mismo modo.

23



De la programacion al territorio

el quehacer estatal- que tuvo lugar el accionar del médico y diputado
radical Leopoldo Bard®.

Las formulaciones de Bard, alineadas con las exhortaciones interna-
cionales de la época, fundamentaron la practica politica que desplegé
en pos de lograr que la sancién penal primero de la comercializacién
y luego de la tenencia de “alcaloides” no autorizada por la corporacién
médica se erigiese como posicionamiento estatal abocado a la solucién
de la cuestién de la “toxicomania”. Asf se formuld un modelo de gestién
publica de sustancias controladas -que se mantiene, con matices, hasta
la actualidad- en el cual la conducta del “toxicémano” quedé invaria-
blemente localizada entre el campo de la salud y el sistema punitivo.
Es decir, se trata del montaje de un entramado de regimentaciones e
instancias estatales que conforman una matriz de fiscalizacién de cier-
tos quimicos en la que el saber médico, amparado por el poder coerci-
tivo del Estado, se posiciona como autoridad habilitante del consumo
legitimo de éstos y, de ese modo, quienes transgredan este conjunto de
normas se constituyen en objeto de intervenciones sanitarias y penales.

En funcién de reconstruir este proceso que se desarrolla desde la
problematizacién médica al posicionamiento estatal, se torna necesa-
rio examinar una multiplicidad de factores. Entre ellos, las nociones
sanitarias elementales de las primeras décadas del siglo xx, las ideas
y acciones de las figuras expertas emprendedoras, los compromisos

internacionales asumidos por nuestro pafs referidos al tema y su re-

BLa de Leopoldo Bard (1890/1893-1973) es ciertamente una figura dificil de encasillar.
Médico de una extensa produccién especializada en higiene, dirigente de la Unién
Civica Radical y fundador del Club Atlético River Plate, fue indudablemente un ferviente
interventor en lo pdblico. Su acuciante preocupacién por la “toxicomania” se divisa en
su préctica politica fundada en el saber académico (Daskal, 2012; Sdnchez Antelo, 2012).
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lacién con las primeras legislaciones nacionales que restringieron el
uso de “alcaloides”, por medio de la sancién penal, al campo médico.

En segundo lugar, se examina cédmo la concepcién fundante de
este modelo estructuré la organizacién burocratica de las sucesivas
dependencias estatales intervinientes. El hecho de que dicha matriz
de fiscalizacidn estatal sobre la circulacién de sustancias controladas
basada en la sancidn penal se haya montado sobre la problematiza-
cién médica de los hébitos de consumo a ellas relacionados se tradujo
en la creacidn de unidades estatales que concentrarian la facultad de

injerencia combinada frente a ambos asuntos.

Bajo este prisma se organizaron estas agencias publicas, que des-
de la década de 1970 se montaron sobre una curva de jerarquizacién
hacia el interior del aparato estatal nacional hasta conformarse la
Sedronar, escenario de aplicacién del PRI. Con este objetivo, resul-
ta pertinente analizar los tratados internacionales vigentes, su re-
lacién con la legislacidn local y la estructura de las dependencias
nacionales, todas instancias que regimentan el modelo de gestién
publica de sustancias controladas.

Toxicomania: la problematizacién médica
de un habito de consumo

En el presente subtitulo se explora la relacién entre la problemati-
zacién médica de la “toxicomania” y el posicionamiento asumido por
el Estado frente a las sustancias vinculadas a ella. Nuestra intencidn es
sefialar que la formulacién, por parte de Leopoldo Bard, de una teorfa
causal de la cuestién de la “toxicomania” fundada en la comercializa-
cién y disponibilidad de “alcaloides” al margen de la autoridad mé-
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dica, se tradujo en la adopcidén de la sancién penal de dicha actividad
como principal medida profilactica por parte del Estado.

En este sentido, uno de los contextos ineludibles a la hora de anali-
zar la preocupacién médica y sanitaria por el consumo de “alcaloides”
fue la transformacién, a mediados del siglo xix, de la enfermedad en
un problema social. Bajo esta perspectiva, la conviccién de que era
posible evitar su aparicién se arraigd en una élite local que enarbolaba
las nociones positivistas de progreso, civilizacién y bienestar. Aque-
llas ideas se condensaron en el higienismo, corriente que aglutiné ma-
yoritariamente a médicos y que, mediante una progresiva influencia
sobre el Estado se propuso convertir a la ciudad en un espacio limpio.
De este modo se fue desarrollando un proceso de medicalizacién a tra-
vés del cual muchos problemas sociales se redefinieron como asuntos
médicos. Un concepto amplio de prevencién doté a los higienistas de
facultades de iguales dimensiones: la enfermedad, aquel desagradable
rasgo de una sociedad sumida en el atraso, se eludiria, primero, median-
te la planificacién urbana (pavimentacién, construccién de desagiies,
abastecimiento de agua y preservacién de espacios verdes), luego con
intervenciones directas, tales como la creacidén de instituciones sani-
tarias y camparfias de vacunacién y, por dltimo, con la imposicién de
nuevos valores, maneras de pensar, modos de sociabilidad y practicas
privadas acordes a los preceptos de la higiene (Armus, 2000).

En los primeros afios de aquel siglo, la nocién de higiene defensiva
abocada exclusivamente a prevenir los azotes epidémicos dio paso a
una concepcién positiva que combinaba la preocupacién por la salud
con el perfeccionamiento moral. En este sentido es que los profesio-
nales de la salud se sintieron convocados a reflexionar e intervenir,
a través de la accién politica, sobre problemas sociales mas genera-
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les, entre los que se destacaban las llamadas “enfermedades sociales”
(Biernat, 2015a: 170-172). Allf tuvieron cabida nociones provenientes
de la doctrina eugenésica, una matriz ideoldgica que nutrié al &mbito
médico con la voluntad de intervenir, mediante la biologizacién de lo
social, en la reproduccién del factor humano, tanto en sus aspectos
cuantitativos como cualitativos, en pos de construir una “raza” sus-
tento del “ser nacional” (Biernat, 2015b: 60).

Sobre este marco de ideas médicas también se asentaron las prime-
ras preocupaciones que provinieron del extranjero en torno al consu-
mo abusivo de los denominados “alcaloides”. Bajo dicha nominacién
fueron aglutinadas diversas sustancias quimicas: la cocaina®, el éter'
y el opio® (asi como sus derivados: la morfina’ y la heroina®®). Las

MLa cocafna es un alcaloide estimulante del Sistema Nervioso Central que se obtiene
principalmente a partir de las hojas del arbusto Erythroxylum coca, autéctono de Amé-
rica del Sur. Sintetizada por primera vez en 1860, fue inicialmente comercializada en
forma de tabletas y utilizada por via intravenosa como anestésico local. Con la expan-
sién de su uso no médico emergieron otros modos de administracién, tales como la
inhalacién y, més recientemente, la combustién (Escohotado, 1998: 329; Colado y Al-
guacil, 2008: 346).

15E] éter etilico es un solvente liquido cuyo vapor era frecuentemente utilizado como
anestésico general. Por fuera del quiréfano su uso se popularizé a partir de su inha-
lacién o disolucién en algin otro liquido en bajas dosis que otorga un efecto euférico
(Escohotado, 1998: 322).

16pel griego opos (“jugo”), es una sustancia que acttia sobre el sistema opioide endége-
no, extraida de la amapola adormidera Papaver somniferum, que ha sido ancestralmente

fumada o ingerida como paliativo del dolor (Colado y Alguacil, 2008).

7La morfina es el principal alcaloide del opio, aislado en 1806, con una extensa utiliza-
cién médica como analgésico que llega hasta la actualidad (Colado y Alguacil, 2008: 336).

'8La herofna es un opioide con una potencia analgésica superior a la morfina, descubier-
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regulaciones locales sobre éstas tuvieron su origen en la Convencidén
Internacional del Opio, de 1912%, a la que la Argentina adhirié por me-
dio de su delegado, el médico militar Francisco de Veyga® (Weissmann,
2000: 48). Entre otros postulados, las naciones all{ reunidas acordaron
dictar “leyes o reglamentos sobre la farmacia cara a limitar la fabrica-
cidn, venta y empleo de la morfina, de la cocaina y de sus sales respec-
tivas exclusivamente para usos medicinales” (Convencidn internacio-
nal del Opio, art. 9). A partir de entonces se dio una radicalizacién de
los controles existentes hasta ese momento respecto de la actividad
farmacéutica previstos por la ley 4687, de Ejercicio de la Farmacia, san-
cionada en 1905. Esta norma, que tenfa por autoridad de aplicacién al
Departamento Nacional de Higiene, habia dispuesto ciertas medidas
para el ordenamiento estatal del expendio de medicamentos. A partir
de su sancidn, a los farmacéuticos encargados de los establecimientos
se les exigié la posesién de diplomas otorgados por universidades na-
cionales, a la vez que se delimitaron sus responsabilidades legales y se
fijaron multas por incumplimiento (ley 4687 de 1905).

to en 1883 e inicialmente recetado en forma de jarabe para el tratamiento de la tos y la
disnea (Escohotado, 1998: 318).

Fuertemente impulsada por los Estados Unidos, fue firmada en La Haya en pos de
lograr la “supresién gradual del abuso del opio, de la morfina, de la cocaina” y adoptado
por la Liga de las Naciones en 1920 (Escohotado, 1998: 469).

De Veyga (1866-1942) fue un galeno legista que ocupé el cargo de director del Hospital
Militar y el de titular de la cdtedra de Medicina Legal de la UBA. Interesado por el
estudio clinico del fenémeno delictivo, impulsé la creacién del Servicio de Observacién
de Alienados dependiente de la Policia Federal. Més tarde alcanzaria la jefatura de la
Direccién General del Servicio de Sanidad del Ejército y el grado de General de la Nacién
(Vezzeti, 1985: 175-178).
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En 1919 se amplié la capacidad de fiscalizacién estatal sobre la
circulacién de “opio, morfina, cocaina y sus derivados”. La importa-
cién de estas sustancias por parte de farmacias y droguerfas quedé
sujeta a previa habilitacién del Departamento Nacional de Higiene,
dependencia que veria multiplicadas sus facultades de inspeccién en
dichos casos: andlisis quimicos y apunte de las cantidades introduci-
das, inventariado de las existencias de los establecimientos y registro
de lo expendido. Los facultativos que eludieran estos nuevos contro-
les enfrentarian las sanciones econdmicas previstas por la ley 4687
(Departamento Nacional de Higiene, 1919). Posteriormente, en 1922,
la entrada del “opio, y sus preparados, cafiamo indiano, heroina y co-
cafnay sus sales” fue vedada por fuera del puerto de la Capital Federal
a la vez que se explicité que quedaba “prohibida la importacién de
los referidos productos por particulares” (decreto del Poder Ejecutivo
Nacional 170 de 1922).

Un afio mds tarde, los funcionarios del Departamento Nacional de
Higiene convocaron a la I Conferencia Sanitaria, donde se condensa-
ron las histdricas pretensiones de accién politica de los profesionales
médicos en combinacién con las aspiraciones estatales de centraliza-
cién de la politica sanitaria (Biernat, 2015b: 62). En esta reunidn, que
congregd a galenos, representantes de las provincias, funcionarios de
distintas 4reas relacionadas a la salud y asociaciones de beneficencia,
tuvo lugar una sesién motivada por un nuevo asunto que, sin despla-
zar a la sostenida preocupacién por el “alcoholismo”, comenzaba a ser
problematizado bajo el rétulo de “toxicomania” o “narcomania”. Allf,
el galeno higienista y diputado radical Bard fue protagonista de una
iniciativa que pretendia paliar este mal a partir de un control médico
absoluto de la comercializacién de aquellas sustancias. La respuesta
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penal fue la que él, en conjunto con otros influyentes profesionales,
planted como la més adecuada para adoptar a nivel nacional en pos de
concretar ese objetivo que localizaba la causa del problema en el uso
de “alcaloides” en su circulacién por fuera de la vigilancia sanitaria
(Sanchez Antelo, 2012: 279).

Ese mismo afio, Bard, que se consideraba “el primero en nuestro
pais en sefialar los graves peligros de la toxicomanfa” (Bard, 1923: 5),
presentarfa su proyecto de ley de punicién del suministro de dichas
sustancias sin autorizacién médica. La iniciativa prevefa una modifi-
cacién del Cédigo Penal que fijara una pena de seis meses a dos afios
de prisidn a quienes, estando autorizados para su venta, entregasen
“alcaloides” sin receta médica. Mientras que en caso de que se tratase
de un expendedor no autorizado la pena de reclusién seria menor, en-
tre tres meses y un afio y medio. Bard alegaba que existia una laguna
juridica en los “delitos contra la salud pudblica” tipificados por el Cédi-
go Penal que eximia de responsabilidades a quienes comercializasen
“alcaloides” al margen de la autoridad médica y, de tal modo, “destru-
yen y pervierten tantas existencias” (Bard, 1923: 47).

Mas especificamente, segtin el diputado radical, aquella inescrupulo-
sa actividad no se ajustaba a lo dispuesto por los articulos 200 y 201, que
castigaban con prisién de 3 a 10 afios a quienes adulterasen de un modo
peligroso sustancias alimentarias o vendiesen medicamentos insalubres
disimulando su caracter nocivo. Tampoco le resultaba apropiada la san-
cidén econdémica establecida por el articulo 204 para aquellos que, estando
habilitados para el despacho de sustancias medicinales, las entregasen en
condiciones no correspondientes con las prescripciones médicas.

La ocupacidén de dicha vacancia legal con un posicionamiento es-
tatal que reforzase las penalidades previstas requirié de una moviliza-
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cién de las licencias y saberes que Bard ostentaba en su calidad de pro-
fesional médico. En otros términos, para generar una nueva conducta
punible se tornaba imperioso demostrar la gravedad de la situacién
que la ameritaba. En tal sentido, su propuesta legislativa fue acompa-
fiada de un extenso ensayo titulado Los peligros de la Toxicomania. Pro-
yecto de ley para la represion del abuso de los alcaloides (1923) donde, en un
tono experto a la vez que moralizante, se expresaba sobre las ruinosas
consecuencias del “vicio” y los estragos que éste estaba provocando
en la sociedad argentina de mediados de 1920.

A lo largo de sus capitulos exploraba los distintos aspectos de cada
tipo de “manfa téxica”: “opiomania”, “morfinomania”, “cocainoma-
nfa” y “eteromania”, y los denominados “vicios combinados”, donde
conflufan una o més de las precedentes. Las cualidades quimicas de
las sustancias engendradoras de cada una de esas condiciones, y sus
respectivas historias, modalidades de administracién y efectos sobre
el cuerpo humano componen los diferentes apartados. También lo ha-
cen explicaciones sobre las causas y caracteristicas de la aparicién, el
desarrollo y la difusién de la “toxicoman{a”, en conjunto con discu-
siones expertas acerca de las formas de “desintoxicacién y curacién”
del afectado, y su perfil individual y social. Asimismo, se ocupa de des-
cribir pormenorizadamente experiencias internacionales exitosas de
gestién puablica de dichas sustancias que encontraban semejanzas con
su proyecto legislativo y, por lo tanto, lo avalaban (Bard, 1923).

Otra de las tacticas de problematizacién de los habitos de consumo
de “alcaloides” desplegadas por Bard fue sefialar la gravitacién social
del asunto a partir de su presencia en la prensa. En tal sentido, un
capitulo completo se dedica a la recopilacién de notas periodisticas
de distintas provincias que relatan la degradacién social y moral que
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estaba produciendo el “consumo abusivo de alcaloides” a lo largo del
territorio nacional. En la alarmante trama tejida entre criminalidad,
prostitucién y costumbres juveniles indecorosas era donde los medios
graficos imbricaban, como agente desencadenante o simple corolario,
al consumo de los “alcaloides” que ocurrfa al margen de la autoridad
médica (Bard, 1923).

Uno de ellos sefialaba respecto de la cocaina: “El uso de ese alca-
loide casi no ha salido de los bajos fondos, pero en algunas ciudades
empieza a penetrar entre elementos de cierta colocacién y medios
de fortuna” (Bard, 1923: 111). La vinculacién entre “toxicomania” y
sectores acomodados constituye una idea recurrente en el ensayo
de Bard. Seguin él, este asunto se encontraba anclado en los escala-
fones mds altos de las urbes, y concebia, a su vez, que eran ciertas
caracteristicas de esa condicién las que hacfan propicia su aparicién:
“Es indudable que en las clases més elevadas hay que buscar los apa-
sionados por la morfina, quizds una actividad cerebral mas grande,
cierta educacién, una actividad fisica prolongada, constituyen ellas
reunidas, una predisposicién” (Bard, 1923: 361). Mds especificamen-
te, comprendia que se trataba de una préctica mds de las tantas im-
padicas y amorales que realizaban aquellas minorias “bohemias”
empefiadas en consagrar una “vida galante”; “sujetos holgazanes y
fronterizos que ya lo habfan probado todo”, artistas e intelectuales
citadinos con pretensiones de “implantar costumbres de Paris” en
Buenos Aires (Bard, 1923: 365).

Esta visién respecto del anclaje socioeconémico del problema, que
terminaba por hacerlo algo propio de un grupo social que bien com-
partian los sectores de la clase politica argentina, puede sugerir algo
sobre el origen de la preocupacién de Bard sobre el asunto. Este pudo
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radicar en la intranquilidad generada por el peligro de una proximi-
dad eminente, o tal vez surgfa como parte de una ofuscacién positivis-
ta, coherente con los preceptos eugenésicos de una época preocupada
por los problemas que azotaban al grupo poblacional que debia liderar
la tan anhelada “evolucidn social”. Asimismo, dicha construccidén del
sector social predispuesto a verse afectado por la “toxicomania” sir-
ve para comprender las distancias respecto de las problematizaciones
publicas més actuales en torno al consumo de sustancias controladas
que, como veremos, tienden a concebirlo como una cuestién ligada al

problema mds general de la pobreza.

Mas all4 de las multiples apreciaciones que expuso Bard (profundi-
zar en ellas excede el propésito de este apartado), su objetivo central
radicaba en resaltar el peligro que representaba la “toxicomania”, no
sélo para los individuos afectados, sino para la sociedad en su conjun-
to. Esa aseveracién parecia constituirse como una condicién necesaria
para consagrar a la circulacién de “alcaloides” al margen de la autori-
dad médica como un atentado contra la salud publica, merecedor de
sancién penal. Pues era la falta de intervencién estatal en dicho senti-
do lo que hacfa propicia la diseminacién de la “toxicomania”.

En este punto resulta evidente que, en primera instancia, la for-
mulacién médica expuesta por el diputado colocé la fuente de la
amenaza social en ciertas propiedades quimicas de las sustancias
problematizadas. Las caracterizaciones desarrolladas por Bard sobre
cada una de ellas resaltan sus “seductores efectos”. Estos, agraciando
al consumidor con un “sentimiento de bienestar general y delicioso”
con el que “los dolores fisicos y morales desaparecen”, terminan por
“esclavizarlo” (Bard, 1923: 384). La pérdida del libre albedrio del usua-
rio de estas sustancias parece constituirse en el nudo central de las
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preocupaciones del legislador radical. Esta degradacién de la libertad
individual frente a la tiranfa del quimico encontraba su explicacién
no sélo en “la tentacién de repetir el experimento”, sino también en
la necesidad de acrecentar la cuota administrada para conseguir el
sentimiento deseado (Bard, 1923: 547). Para el caso de los hébitos ge-
nerados en torno al consumo de morfina, el médico sefialaba:

La misma dosis con que se inicia (...) al cabo de unos dfas ya no pro-
duce el mismo efecto (...) y es asi como se llega a centuplicar la canti-
dad que se inyecta (...) al cabo de algunas semanas la morfinomania
ha sentado sus reales, el vicio se ha arraigado (Bard, 1923: 385).

Pero por otro lado, para el galeno la amenaza a la salud puiblica habi-
taba también en los sujetos que padecian algtin tipo de estos habitos de
consumo. El “toxicémano”, portador del insano hébito de consumo de
dichas sustancias a espaldas de la autoridad del médico, fue presentado
como un agente reproductor de su condicién y, por lo tanto, una ame-
naza permanente para el cuerpo social que lo alojaba. Un “apédstol de
su veneno y un celador de su vicio” que “no estd contento sino cuando
ha hecho algin adepto” (Bard, 1923: 553). El funesto accionar de estos
sujetos debfa también ser anulado, en principio, restaurando el control
galeno sobre la venta de las sustancias generadoras de su situacion.

Todo este conjunto de consideraciones expertas planteadas por Bard
servian para bosquejar un modelo de gestién de las sustancias producto-
ras de la “toxicomanfa” que otorgara a la autoridad médica el respaldo
del aparato punitivo del Estado para poder mantener un férreo control
sobre su circulacién. Este prisma fue el que se cristalizé en la ley 11309,
sancionada en noviembre de 1923, que adoptd el proyecto de Bard en su
totalidad y modificé as el citado articulo 204 del Cédigo Penal.
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Este respaldo del sistema punitivo del Estado a la potestad médica
de habilitar la comercializacién legitima de “alcaloides” sin dudas re-
forzé su dominio sobre los facultativos que se dedicaban a ello. Para
Bard, “la farmacia”, caracterizada como un espacio donde reinaba el
descontrol del interés comercial, constituia “otro factor que coayuda
la accién de la difusién de la toxicomanfa, quizés en la mayor escala”
(Bard, 1923: 359). Los farmacéuticos constitufan ya, al momento de ser
sancionada la ley, un grupo legalmente reconocido, con capacidad de
influencia publica, institucionalizado, corporativizado y con un pa-
pel consolidado en la divisién del trabajo del curar establecida por el
saber médico. A diferencia de otros actores, a los que se intentaba di-
rectamente eliminar, los farmacéuticos para los galenos configuraron
histéricamente un sector a subordinar. Ya desde mediados del siglo
x1x, tal como lo demuestra Gonzdlez Leandri (1999: 153), la élite médi-
ca habia sabido hacer de las agencias estatales verdaderos paladines
de sus requerimientos. Mas alld de las incdgnitas por responder en
torno a las posibles resistencias de las corporaciones farmacéuticas o
sobre las vicisitudes de las causas penales iniciadas a dichos facultati-
vos, nos interesa resaltar que la avanzada sobre la comercializacién de
“alcaloides” hasta aqui descripta no debe ser considerada ajena a este
proceso de definicién médica de su espacio de exclusiva incumbencia
en detrimento de las facultades de otros actores del campo de la salud
y la enfermedad.

Antes de proseguir con el desarrollo cronoldgico de este modelo
de gestidn de ciertas sustancias es necesario sefialar que otra de las
disposiciones de la ya mencionada Convencién del Opio (1912, art. 20)
habia sido “dictar leyes o reglamentos que penalicen la posesién ilegal
de opio en bruto, de opio preparado, de morfina, de cocaina y de sus
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sales respectivas”. Hasta all{ se remontaba la conviccidn segun la cual
la necesitad de limitar la circulacién de dichas sustancias a criterios
médicos ameritaba penalizar su simple posesidn, ya que ésta consti-

tufa una comercializacién en potencia.

En 1925, Bard presentd en la Cdmara de Diputados un nuevo pro-
yecto de ley que buscaba penalizar a todo aquel que tuviese “alca-
loides” en su poder sin autorizacién respaldada por una prescripcién
médica. En su fundamentacién, el galeno radical evocaba la voz del
jefe de Policia de la Capital, quien se explayaba en torno a la recurren-
cia de casos en los que, habiendo las fuerzas de seguridad aprehendi-
do a sujetos con cantidades no justificadas de sustancias controladas,
éstos quedaban en libertad por no haberse demostrado que su destino
era la comercializacién. Por lo tanto se volvia imperativo, tanto para
el médico como para el policia, ampliar las conductas punibles incor-
porando la figura de “tenencia ilegitima” al Cédigo Penal (Cdmara de
Diputados, 1925).

De este modo, con la sancién de la ley 11331 en agosto de 1925,
quienes simplemente poseyeran “alcaloides” al margen de la vigilan-
cia médica se volverfan también sujetos pasibles de sancién penal.
Ahora bien, resulta evidente que bajo esta nueva tipificacién también
quedarian comprendidas todas aquellas personas que tuviesen ilegi-
timamente “alcaloides” sin el objetivo de venderlos. Es decir, quienes
consumiesen sustancias controladas sin justificacién médica compro-
bable. Desde ya, entre ellos estaba el “toxicémano”, que ahora tam-
bién podia ser penado. Asi, la progresiva extensién de las acciones
punibles como correlato de la avanzada médica sobre la circulacién
de los “alcaloides” termind por colocar al “toxicémano” bajo el filo del
Cédigo Penal. Y la conducta de este sujeto quedaba localizada entre el
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campo de la salud y el del sistema punitivo, una consecuencia que este
modelo de gestién de sustancias acarrea hasta la actualidad.

Cabe remarcar que esta normativa, si bien no penalizaba expresa-
mente el consumo privado de las sustancias listadas ni mucho menos
la “toxicomanf{a” per se, inauguré una discusién juridica por la afec-
cién de las libertades civiles garantizadas por la Constitucién nacio-
nal. Miés especificamente su articulo decimonoveno, el cual prevé que
“las acciones privadas de los hombres que de ningtin modo ofendan al
orden y a la moral publica, ni perjudiquen a un tercero, estdn sélo re-
servadas a Dios, y exentas de la autoridad de los magistrados” (Consti-
tucidn de la Nacién Argentina, 1994, art. 19).

De allf en més (incluso hasta nuestros dfas), serfa el Poder Judicial
el que, con posiciones nunca undnimes, definiria la aplicacién de la
normativa en dicho sentido. Asi procedié el plenario de la Cdmara del
Crimen de la Ciudad de Buenos Aires a cuatro afios de la sancién de
la ley 11331 en el primer fallo jurisprudencial en la materia en el que
sentencié que el uso personal de “alcaloides” no constitufa una excu-
sa legitima para su posesién mientras que, por otro lado, la minoria
alegaba una violacién de los principios de la Carta Magna (Federico y
Ramirez, 2015: 96). De este modo, a pesar de cortas intermitencias y
matices, la penalizacién de la tenencia de las sustancias productoras

de la “toxicomania” se mantendré inalterada, cuando no reforzada.

Como se ha desarrollado en este apartado, la adopcién de este po-
sicionamiento estatal fue el resultado de un proceso que se inici con
la problematizacién médica de la “toxicomania”. Para esto, galenos
como Leopoldo Bard debieron demostrar el peligro que aquellas sus-
tancias y sus consumidores representaban para el cuerpo social, cuya

extincién sélo podria ser garantizada mediante su dominio exclusivo
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por parte del saber médico respaldado por el sistema punitivo esta-
tal. En este sentido, su establecimiento como autoridad habilitante
del uso legal de “alcaloides” constituyd una condicién necesaria para
que los habitos de consumo relacionados a ellos se consolidasen como
una cuestién imbricada entre el campo médico y el aparato punitivo.
Desde ya, la comprensién de este derrotero resultarfa dificultosa sin
atender al creciente poder médico que, envalentonado por el prisma
higienista entonces vigente, se extendfa mucho mas alld del horizon-
te bioldgico-individual, y se articulaba de manera estratégica con in-
quietudes estatales sobre el control y progreso social.

A partir de alli, dichas sustancias, asi como sus consumidores, se
montarfan en una curva de singular gravitacién en la agenda publica,
traducida en constantes medidas de control poblacional con orienta-
cién especifica y el surgimiento de multiples dependencias estatales a
nivel nacional. A continuacidn, se analiza dicho desarrollo, haciendo
hincapié en el modo en que el modelo de gestién de sustancias con-
troladas hasta aqui revisado, ademds de permanecer en legislaciones
nacionales estructurd la organizacién burocritica de las sucesivas
dependencias intervinientes. La consolidacién de una matriz de fis-
calizacién de ciertos quimicos a partir de la problematizacién médica
de los habitos de consumo vinculados a ellos resulté en la estructura-
cién de unidades estatales que concentrarian la facultad de injerencia
combinada frente a ambos asuntos.

Las dependencias nacionales: de la Conaton a la Sedronar (1961-1989)

En este apartado se intenta dar cuenta del modo en que la premisa

respecto del vinculo causal entre la circulacién ilegal de sustancias
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controladas y los hdbitos de consumo en torno a ellas se configuré en el
pilar sobre el que se estructuraron el andamiaje normativo y las depen-
dencias estatales abocadas a solucionar la cuestién. Es decir, nos apro-
ximaremos a comprender cémo dicha concepcién configurd, ademds
de una legislacién punitiva, unidades estatales con intervencién combi-
nada frente al “narcotréfico” y a la “toxicomania”, habitando en ellas,

de manera concomitante, tanto capacidades policiales como sanitarias.

En esta reconstruccidn, a su vez, es de nuestro interés resaltar el carac-
ter programador asumido por dichas unidades burocréticas, es decir, con
tareas referidas a la “planificacién”, “coordinacién” y el “asesoramien-
to”, pero no a la “aplicacién” o “ejecucién” de politicas pdblicas, las cua-
les debian ser delegadas a otras agencias estatales. Este persistente perfil
burocrético confluirfa, también, con la asignacién de un aura “técnico”
y “cientifico” habilitante de su naturaleza consultiva. Ambos rasgos, que
caracterizan la trama ascendente que se extiende desde la Comisién Na-
cional de Toxicomanias y NarcGticos a la Secretarfa de Programacién para
la Prevencién de la Drogadiccién y la Lucha contra el Narcotréfico, confi-
guran un contrapunto que, como veremos, serd objeto de impugnaciones
por parte de las medidas y discursos de la gestién de Juan Carlos Molina.

Como sefialamos en el apartado anterior, la necesidad de montar
politicas coordinadas a escala internacional constitufa desde la Con-
ferencia Internacional del Opio de 1912 una concepcién consolidada
globalmente en materia de sustancias controladas. A partir de en-
tonces es que se desarrollaron numerosos pactos durante la prime-

ra mitad del siglo xx*, los cuales fueron sustituidos en su conjunto

Zyer el articulo 44 de la Convencién de 1961.
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por la Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961 acordada en
el marco de la Organizacién de Naciones Unidas?. Este tratado cons-
tituye el principal instrumento internacional vigente en la materia y,
de tal modo, molded uniformemente en cada nacién las legislaciones
y organizaciones burocraticas responsables de la gestién publica de
sustancias controladas.

Al momento de su aprobacidn, los Estados miembros acordaron,
como ya lo habian hecho en el pasado, que la “toxicomania” consti-
tufa “un mal grave para el individuo” y entrafiaba “un peligro social
y econdmico para la humanidad”. Por lo tanto, en coherencia con la
conceptualizacién segun la cual existia una relacién causal entre la
circulacién de sustancias controladas al margen de la autoridad médi-
cay los habitos de consumo en torno a ellas generados, se dispusieron
medidas policiales y sanitarias orientadas a ambos asuntos.

Asi, por un lado, se exhorté a “limitar exclusivamente la produc-
cidn, la fabricacidn, la exportacidn, la importacién, la distribucidn, el
comercio, el uso y la posesién de estupefacientes a los fines médicos y
cientificos” (ONU, 1961, art. 4) a través de la designacién de servicios
nacionales especializados y la aplicacién de “penas de prision u otras
penas de privacién de la libertad” (ONU, 1961, art. 35 y 36) a aquellas
conductas relacionadas con la elaboracién, tenencia y comercializa-
cién de dichas sustancias. Mientras que por el otro se acordé la nece-
sidad de generar medidas destinadas a la “identificacién, tratamiento,
educacidn, postratamiento, rehabilitacién y readaptacidn social de las
personas afectadas” (ONU, 1961, art. 38) por hdbitos de consumo en

%3¢ aprobé a nivel local en 1963 mediante el decreto-ley 7672, y fue ratificada un afio
después por la ley 16478.
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torno a los quimicos a fiscalizar. Entre ellas, la divulgacién de cono-
cimientos, la promocién de la investigacion cientifica y la formacién
de profesionales especializados en el problema. Este mismo espiritu
de regulacién global serfa retomado y ampliado hacia otros quimicos
con la concrecién del Convenio de Sustancias Sicotrépicas de 19717,

Estos designios globales serfan la base del Acuerdo Sudamericano
sobre Estupefacientes y Psicotrdpicos (ASEP), firmado en Buenos Aires
en 1973, cuyo contenido se normativizé en la Argentina tres afios des-
pués con la sancién del decreto-ley 21422%. El mismo representd la ele-
vacién del trafico ilegal de sustancias reguladas, y consecuentemente
las afecciones por ellas generadas, como problema regional. Las carac-
teristicas especificas que este fenémeno adoptaba en el sur del conti-
nente a causa de su supuesta centralidad en la produccién mundial de
dichas sustancias motivé la adopcién de medidas sincronizadas.

Asi, el Acuerdo Sudamericano en su articulo 11 propuso la crea-
cién de una Secretaria Permanente de Estupefacientes, organismo que
cumplirfa la funcién de espacio de articulacién para el cumplimiento
de los puntos concertados. Nuevamente, por un lado, se plantearon
disposiciones reguladoras y policiales relativas al control de la pro-
duccién y circulacién de las sustancias listadas: articulacién entre los
organismos de seguridad competentes en el “trafico ilicito” (articulo
1), el intercambio de informacién para su “represién” (articulo 3), la

Bncorporado a la legislacién nacional por medio de la ley 21704 de 1977.

Segiin dicha norma, el acuerdo fue suscripto, en oportunidad de celebrarse la Confe-
rencia Sudamericana Plenipotenciaria sobre Estupefacientes y Psicotrdpicos, por Ar-
gentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela (decreto-
ley 21422 de 1976).
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elaboracién de normas de control de la produccién legal y la homolo-
gacién de los cédigos civiles y penales de las distintas naciones. Por el
otro, medidas vinculadas a la solucién de la “toxicomania”: incentivos
a la investigacidn cientifica sobre su “causa” y la “creacidon de nue-
vos métodos para combatirla” (articulo 5), el desarrollo de “planes de
educacién intensiva de la comunidad” (articulo 4) y la multiplicacién
y fortalecimiento de las instituciones dedicadas al “tratamiento, reha-
bilitacién y readaptacién” de los afectados (articulo 1). Estos ultimos,
segun los articulos 21 y 22 serfan considerados enfermos y “pasibles
de internacién obligatoria o facultativa” (decreto-ley 21422, 1976).

El articulo segundo del Acuerdo dictaba “constituir o designar en
cada pafs un organismo encargado de coordinar y centralizar en el dm-
bito nacional respectivo todo lo relacionado al tema del uso indebido de
estupefacientes y psicotrépicos” (decreto-ley 21422 de 1976). La Argen-
tina, que de hecho habia cumplido un rol protagénico en la consecucién
de la firma y posterior desarrollo del tratado®, contaba desde 1972 con
una entidad con las mencionadas atribuciones. En ese afio, a través del
decreto 452 se dispuso la creacién de la Comisién Nacional de Toxico-
manias y Narcéticos (Conaton) en el 4mbito del Ministerio de Bienestar
Social (decreto del Poder Ejecutivo Nacional 452 de 1972).

Segun la norma, seria presidida por el méaximo funcionario de
aquella dependencia a la vez que compuesta por representantes de
diferentes ministerios nacionales (entre ellos, los de Defensa, Trabajo,
Relaciones Exteriores y Cultura y Educacién) y de los organismos de

A partir del texto del Acuerdo puede deducirse que la Argentina asumid un papel cen-
tral en su desarrollo. Ademés de ser el lugar donde se firmd, fue designada como sede
administrativa de los organismos creados.
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seguridad (Policfa Federal y Secretarfa de Informaciones del Estado).
Su propdsito esencial, conforme a lo establecido por los consideran-
dos, debia ser proceder “al estudio y evaluacién de la verdadera inci-
dencia del fenémeno toxicomanigeno” y proveer “el asesoramiento
adecuado al Poder Ejecutivo Nacional” (Decreto del Poder Ejecutivo
Nacional 452 de 1972). En este sentido es que el articulo sexto del de-
creto definfa para la Comisién las siguientes facultades: “Planificar y
proponer la ejecucién de programas de prevencién y educacidn, para
proteccién de la comunidad; asistenciales para tratamiento especifico
(...) y de represién a través de los érganos especificos de seguridad”
(Decreto del Poder Ejecutivo Nacional 452 de 1972, art. 6).

De este modo queda conformado un espacio institucional de con-
dicién “técnica”, cuyos objetivos serian “planificar”, “asesorar” y
“coordinar” intervenciones estatales cuya ejecucién dependeria de
otros érganos competentes del Poder Ejecutivo. Este cardcter consul-
tivo y articulador conferido a la primera agencia publica especifica
surgida a propésito del histérico proceso de problematizacién social
de ciertos hébitos de consumo de sustancias controladas constituiria,
como anticipamos, un comdn denominador que compartiria con las
futuras unidades estatales homélogas.

Durante el gobierno de Marfa Estela Martinez de Perén (1974-
1976), en un clima de extrema violencia institucional que anticipaba el
terrorismo de Estado que instrumentaria la dictadura civico-militar a
partir de marzo de 1976, se sanciona la ley 20711. Luego de un lapso en
el que la conducta del “toxicémano” fue extraida de la érbita penal®,

%6si bien resta indagar en los motivos que generaron esta situacién, en enero de 1968 se
hizo efectiva la reforma al Cédigo Penal segtn la cual se modificaria su articulo 204bis,
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dicha ley profundizaria los preceptos fundantes del modelo de gestién
publica de sustancias iniciado por Leopoldo Bard en la década de 1920.
Esto se dio en un marco donde, tal como sefiala Manzano (2014a), se
intensificaron significativamente las practicas estatales tendientes a
restringir los derechos civiles y limitar los espacios de socializacién
de las generaciones mds jévenes bajo una prédica de la bisqueda del
restablecimiento de un presunto orden perdido, no sélo al interior de
las familias argentinas sino también a nivel nacional. De este modo,
la “toxicomania” pasaba a formar parte, en conjunto con la “subver-
sién”, de un espectro indeseado de malas costumbres juveniles que
ameritaban una imperiosa intervencién. Asi, los hdbitos de consumo
de sustancias controladas comenzaron a ser percibidos como un asun-
to de seguridad nacional, marco en donde las autoridades nacionales y
los expertos en la materia “asociaron a los ‘toxicémanos’ con la figura

del enemigo interno” (Manzano, 2014a: 52).

Dos de los puntos previstos por la ley 20711 condensan el prisma
reseflado en el parrafo anterior. En primera instancia, segun el articu-
lo sexto, serfa reprimido con prisién de 1 a 6 afios quien “tuviese en
su poder estupefacientes, aunque estuviesen destinados al consumo
personal”. Es decir, tal como sefialamos previamente, el consumidor
de sustancias reguladas muta nuevamente en un criminal, aunque por
primera vez sea tipificado de ese modo en términos explicitos. Ahora
bien, cuando el detractor “dependiese fisica o psiquicamente de es-

tupefacientes, el juez” impondria “ademads de la pena, una medida de

que explicitarfa que con relacién a “la tenencia ilegal de estupefacientes (...) no consti-
tuye delito las dosis que indudablemente se refieren al consumo personal” (decreto-ley
17567 de 1968).
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seguridad curativa”, que consistirfa en un “tratamiento de desintoxi-
cacién adecuado y los cuidados terapéuticos que requiera su rehabi-
litacién” (ley 20771 de 1974, art. 9). Fue en parte esta superposicién
manifiesta entre enfermedad y delito lo que motorizd la creacién, en-
tre otros dispositivos, del Centro de Recuperacién de Toxicémanos al
interior de la Unidad Penitenciaria N° 1 en 1979 (Camarotti, 2011: 47).

Empujado por los vientos democréaticos que pretendian desmon-
tar cualquier institucidn estatal que contuviese reminiscencias de los
antiguos regimenes de facto, el gobierno de Ratil Alfonsin (1983-1989)
decidié disolver la Conaton. Y es asi que en junio de 1985 se crea en
la érbita del Ministerio de Salud y Accién Social la Comisién Nacional
de Control del Narcotréfico y el Abuso de Drogas (Conconad). Nue-
vamente, al igual que su antecesor, se trataba de un organismo no
permanente encargado de la coordinacién de la intervencién estatal
ante la circulacién y el consumo de sustancias controladas, que, tal
como se presumia desde la década de 1920, configuraban dos aspectos
distintos de una misma cuestién, dos practicas ilegales que se retroa-
limentaban entre si, y que por tanto precisaban de un combate basado

en la planificacién conjunta.

En 1988, la Conconad mutarfa en su nominacion, rango y contenido.
Una jerarquizacién institucional la colocaria en el dominio directo de
la Presidencia de la Nacidn, es decir, independiente de cualquier otra
agencia estatal, bajo el renovado rétulo de Comisién Nacional Coordi-
nadora para el control del Narcotréfico y el Abuso de Drogas. Esta con-
tarfa con un Consejo Ejecutivo integrado por los Ministros del Interior
y Salud y Accién Social, seis Secretarios y el Procurador Fiscal de Corte
Suprema de Justicia de la Nacién. Por debajo de éste se ubicarfan dos
comisiones: una de Control de Narcotréfico y Legislacién y, otra de Pre-
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vencién, Asistencia e Investigacién (decreto del Poder Ejecutivo Nacio-
nal 528 de 1988). Se trata, en fin, de un cambio de posicién de la agen-
cia que lejos estuvo de alterar sus caracteristicas elementales.

Ya durante el mandato presidencial de Carlos Menem (1989-1999),
aunque su media sancién habia tenido lugar antes de la salida antici-
pada del radicalismo, en septiembre de 1989 se sanciond la ley 23737,
que estipul$ una nueva modificacidn del Cédigo Penal. Su esencia, sin
subvertir el espiritu de la ley que la precedia, fue la simple multiplica-
ciény el agravamiento de las sanciones referidas a la produccién, el fi-
nanciamiento y la comercializacién de sustancias controladas. Mien-
tras que, por el otro lado, aquellas relativas al consumo y posesién
fueron aminoradas a partir de una discriminacién entre “tenencia
simple” y “posesidn para consumo personal” que establecié una pena
de un mes a dos aflos de prisién para esta ultima conducta mientras
que para la primera la pena se mantuvo inalterada. En este marco nor-
mativo, que permanece vigente cuando se publica este libro, quedaria
regimentado el modelo de gestién publica de sustancias controladas
en el que resulta invariable la permanencia de la conducta del “toxi-
cémano” bajo el rigor del derecho penal.

En paralelo a la sancién de la nueva legislacién se crearia la Sedro-
nar. El objetivo previsto para ésta fue la asistencia “al Presidente de la
Nacién en la programacién y en la coordinacién de la lucha contra el
tréfico ilicito y el uso indebido de drogas, estupefacientes y sustancias
psicotrépicas” (decreto del Poder Ejecutivo Nacional 271 de 1989). Asi,
un nuevo ascenso de rango hacia el interior de la administracién pu-
blica le era otorgado a la agencia estatal encargada de la cuestién del
trafico y consumo de sustancias controladas. Se la ubicaba ahora en
un espacio de funcionamiento exclusivo y permanente en el “maximo
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nivel gubernamental” para poder “establecer una efectiva coordina-
cién con los otros poderes del Estado” (decreto del Poder Ejecutivo Na-
cional 271 de 1989). A su vez, la tradicional influencia de las exhortacio-
nes provenientes del extranjero se plasmaba en el armado normativo
de la flamante Secretarfa al precisarse que sus futuras intervenciones
se harfan sobre la base de “las politicas y programas que al respecto ela-
boren los organismos internacionales especializados en la drogadiccién
y el narcotrafico” (decreto del Poder Ejecutivo Nacional 779 de 1989).

Por otra parte, su estructura orgénica inicial, respetuosa del para-
digma vigente, estarfa conformada por una Subsecretaria de Control y
Legislacién, dedicada a la cuestién del trafico, y una Subsecretaria de
la Coordinacidn de la Prevencién y la Asistencia, abocada a los habitos
de consumo de sustancias socialmente problematizados. Este ordena-
miento burocrético respondia a la recurrente pretensién de confor-
mar una unidad con capacidad de asesora al poder politico en base al
conocimiento experto. Idea que se plasmaba normativamente al ex-
presarse que “la organizacidn propuesta prioriza el carcter técnico
cientifico como complemento de la decisién politica que la materia
demanda, por la complejidad y especialidad del fenémeno” (decreto
del Poder Ejecutivo Nacional 1350 de 1989). En este sentido, nueva-
mente, sus propdsitos fundacionales, tal como se evidencia en su pro-
pio nombre, fueron delimitados en el campo “técnico” y preactivo de
la politica publica, es decir, abocados al “disefio” y a la “planificacién”,
al “asesoramiento” y a la “coordinacién”, fundamentados por el saber
especializado y “cientifico”.

El andamiaje burocrético previsto para la Secretarfa y para las
dependencias predecesoras, a partir del caracter exclusivamente
programativo que le era conferido, configuré una unidad estatal con
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poca, sino nula, presencia espacial. Es decir, carente de aquello que
Michael Mann denomind poder infraestructural, comprendido como la
capacidad publica de penetrar en la sociedad mediante la extensién
fisica sobre el terreno del Estado-nacién (Mann, 2003 en Perelmiter,
2016: 63). Esta caracteristica podifa observarse en los dos frentes de
accién que le eran encomendados a la Secretarfa al momento de su
fundacién: la intervencién combinada tanto en los asuntos relativos

a la circulacién como también al consumo de sustancias controladas.

En este capitulo intentamos aproximarnos al surgimiento del ac-
tual modelo de gestién publica de ciertas sustancias en la Argentina,
que limita su circulacidn a criterios estrictamente médicos, por el pe-
ligro percibido en ellas respecto de la salud publica. La problematiza-
cién experta de los habitos de consumo generados en torno a dichas
sustancias fue una condicidn necesaria para que la sancién penal de su
comercializacién al margen de la autoridad galena se adoptara como
posicionamiento estatal. En dicho proceso resulté relevante destacar
la tarea legislativa y experta del médico y diputado radical Leopoldo
Bard. Como se vio, fundada en las licencias provistas por el saber mé-
dico, su intervencién legislativa consolidé un posicionamiento estatal
segun el cual la relacién causal entre la circulacién de sustancias con-
troladas y los hébitos de consumo generados en torno a ellas merecia
la punicién de aquella primera actividad. Fue la profundizacién de di-
cho criterio el que, al penalizar la tenencia de las sustancias reguladas,
colocé a los héabitos sostenidos en torno a su consumo entre el campo
de la salud y el sistema punitivo.

Esta concepcidn, ademds de permanecer invariable en las sucesi-
vas legislaciones nacionales que regimentaron el modelo de gestién
de sustancias controladas, nutrié la organizacién burocratica de las
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dependencias nacionales que surgieron en el andamiaje estatal a par-
tir de la década de 1970. Dicha premisa respecto del vinculo reciproco
entre los habitos de consumo y la circulacién ilegal de sustancias con-
troladas se configuré como el pilar sobre el que se estructuraron las
unidades estatales que concentraron potestad de intervencidn sobre
ambos asuntos en el periodo revisado. El proceso que fue jerarquizan-
do a las dependencias competentes en la materia desde la intermiten-
cia del 4mbito ministerial hasta su consolidacién como una Secretaria
de Estado fue también permanente. Es importante remarcar que todas
ellas, desde la Conaton hasta la Sedronar, adoptaron un carécter pro-
gramador, preactivo de la politica pablica; es decir, estuvieron aboca-
das al “disefio” y a la “planificacién”, la “coordinacién” y el “asesora-
miento” fundamentados por el saber “técnico”.

Estas caracteristicas del modelo actual de gestién de sustancias
controladas, basado en el saber médico respaldado por el sistema pu-
nitivo, en las normas que lo regimientan y las dependencias estatales
que surgieron en su desarrollo, configuran un marco cuyo conoci-
miento resulta necesario para lograr colocar en perspectiva el PRI y
los procesos burocraticos dinamizados por él durante la gestién de
Juan Carlos Molina en la Sedronar.
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El PRI como norma: salud mental
y exclusion social

El PRI, en tanto politica publica respecto de lo que aqui hemos deno-
minado hébitos de consumo de sustancias socialmente problematiza-
dos, surgié como un instrumento normativo que se expresa en distintos
tipos de documentacién y publicaciones de cardcter programético. En
este sentido, comprendemos a dichos instrumentos como un campo de
significaciones estatales en torno al problema que se quiere resolver. El
conjunto de nociones que entrelazan los discursos que allf se cristali-
zan posee una potencialidad prescriptiva que delimita los contornos de
posibilidad de las précticas de los agentes estatales a la vez que proyec-
ta sobre los beneficiarios una imagen sobre su condicién original y las
transformaciones que en ella se esperan conseguir. Resulta necesario
comprender que, de este modo, aquellos conceptos se erigen en signi-
ficaciones con capacidad de administrar las concepciones dominantes
sobre el problema, su origen y las soluciones imaginables en los escena-
rios estatales (Litichever, Magistris y Gentile, 2013).

Simultdneamente, el marco legal desde donde se genera una in-
tervencién también dota a ésta de una significacidn especifica. El
conjunto de normas que amparan una politica publica, al igual que
sus beneficiarios o la dependencia estatal que la ejecuta, catalogan
a ésta Ultima dentro de uno (o més) de los varios campos predeter-
minados de accién estatal que habitan los imaginarios de académi-
cos, funcionarios y destinatarios. Los modos de clasificacién de la
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politica publica, as{ como su propio contenido, como veremos en el
capitulo siguiente, se constituyen como un objeto de negociacién
y disputa entre los agentes que actiian en el marco de la interven-
cién estatal.

Sibien indagar en torno a las vicisitudes de la aplicacién de una
politica concreta siempre resulta un trabajo fecundo, en el presen-
te capitulo pretendemos, en cambio, dar cuenta de la urdimbre de
sentidos que dispuso el PRI respecto de las “adicciones” a través de
su material programdtico. Para eso, en primera instancia, revisa-
remos el marco normativo-conceptual que el Programa reconoce a
través de sus documentos oficiales. Las nociones y los reglamentos,
de origen local e internacional, que sirvieron para la elaboracién
del PRI, permitirdn concebir su concepcién como una politica res-
pecto de la “salud mental”. Para esto se analizan, por un lado, los
conceptos plasmados en la ley nacional de Salud Mental (LNSM) y
en el Plan Nacional de Salud Mental (PNSM) que surgié de esta nor-
ma, y por otro lado los lineamientos internacionales que creemos
fundamentales para comprender la perspectiva adoptada por esta
legislacion.

En el segundo apartado intentaremos reconstruir los sentidos
otorgados por el PRI a la “exclusién social” en tanto bajo dicha nomi-
nacién se configuré el criterio de delimitacién de sus destinatarios.
Este propésito nos lleva a examinar los objetivos y funciones asig-
nadas a las instituciones que en su marco se crearon a partir de las
nociones trazadas por la LNSM y el PNSM. Allj, la “exclusién social”
se erige como un principio de seleccidn de la poblacién beneficiaria
y también constituye un elemento central de la teoria causal de las
“adicciones” esbozada por el material programatico.
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La ley y el Plan Nacional de Salud Mental: el contenido del “nuevo
paradigma”

A fines de 2010 se sancioné la ley nacional 26657, de Salud Mental
(LNSM), y se establecié al Ministerio de Salud como su autoridad de
aplicacidn. Entre sus principales consecuencias en el plano normati-
vo se encuentra el Plan Nacional de Salud Mental (PNSM), aprobado
tres afios después, que traduce el espiritu de la LNSM en lineamientos
concretos para su efectiva ejecucién. El montaje de este aparato nor-
mativo acontecid en el marco de un ascenso de la cuestién de la “salud
mental” hacia dentro de la agenda estatal iniciado el mismo afio con la
creacién de la Direccién Nacional de Salud Mental y Adicciones bajo la
drbita de la cartera sanitaria.

Sin intencién de adentrarnos en las discusiones, hasta hoy vigen-
tes, mantenidas entre los actores (del campo académico, médico y
politico) respecto de los fundamentos “cientificos” del contenido de
estas normas, su relacién més o menos cercana con los denominados
“movimientos de reforma psiquidtrica” o en torno a las vicisitudes de
su correcta aplicacién?, nos proponemos, por un lado, analizar los as-
pectos mds importantes de esta regimentacién respecto de la cuestién
de la “salud mental”y, por el otro iniciar una reconstruccién del mapa
de influencias que explican su adopcién. Esta legislacién, al identificar
alas “adicciones” como un “problema de salud mental”, se torna en el
marco conceptual y legal que explica al PRI

¥’Para avanzar en ese sentido ver: Alberdi (2012), Weber Suardiaz (2014), Gorbacz
(2015), entre otros.
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En este sentido, el pilar elemental de la LNSM se condensa en el
principio de “desinstitucionalizacién” (PNSM, 2013: 15), es decir, en la
extincién de “manicomios, neuropsiquidtricos o instituciones de inter-
nacién monovalentes”. En la norma queda expresamente prohibida su
creacidn a la vez que se se exige la sustitucién progresiva de los existen-
tes por “dispositivos alternativos” (ley N° 26657, art. 27). Consiguiente-
mente, en férrea contraposicién a la “institucién asilar”, comprendida
como terreno del hegeménico accionar de la “psiquiatria manicomial”,
es que se configura la constelacién de ideas que estructuran la (contra)
propuesta plasmada tanto en la LNSM como en el PNSM.

Al funcionamiento del “sistema manicomial”, vinculado al encie-
rro y considerado “vulnerante” de libertades individuales, se le opone
la enunciacién y garantfa de los derechos de las “personas con pade-
cimiento mental”. Entre los 16 apuntados en la norma estan los dere-
chos a recibir “atencién sanitaria y social integral y humanizada (...)
basada en fundamentos cientificos ajustados a principios éticos” y “a
ser tratado con la alternativa terapéutica mas conveniente, que me-
nos restrinja sus derechos y libertades” (ley N° 26657, art. 7).

A la autoridad “psiquidtrica manicomial”, por otra parte, se le en-
frenta la “interdisciplinariedad” prevista para los cargos de “conduc-
cién y gestidn de los servicios y las instituciones” (Ley N° 26657, art. 13)
y, también, la “intersectorialidad” del abordaje (Ley N° 26657, art.9). De
este modo, la cuestién de la “salud mental” se convierte en competen-
cia de saberes no-médicos (entre ellos, tal como especifica el articulo
decimotercero, la psicologia, el trabajo social, la enfermeria y la terapia
ocupacional) como también de actores tradicionalmente ajenos a asun-
tos relativos a la salud (dependencias estatales o agentes de la sociedad
civil vinculados al campo del trabajo, la educacién, la cultura, etc.).
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En Gltima instancia, frente al “tratamiento asilar” basado en la re-
clusién, se propone la “atencién en salud mental comunitaria” (ley
N° 26657, art. 11), es decir, aquella fundada en el desarrollo del “pro-
ceso de atencién” por “fuera del &mbito de internacién hospitalario”
y orientado al “reforazamiento, restitucién o promocién de los lazos
sociales” (ley N° 26657, art. 9). Este punto se articula con lo dicho en
el parrafo precedente, ya que “la comunidad” no se reduce a un sim-
ple espacio donde tiene lugar la intervencién ajena del experto, sino
que, por el contrario, ésta se eleva como un actor con facultades que
la habilitan a la intervencién en la cuestién. Asi, “la comunidad” se
ubica como parte fundamental de un marco normativo que pretende
ampliar el espectro de actores con autoridad de injerencia frente al
asunto problematizado en el contexto de lo que se califica como una
nueva propuesta sin hegemonia de ningtin saber especifico, donde se
reconocen a su vez los saberes comunes que corresponden al 4mbito
de afectos inmediatos, de su medio de desarrollo sociocultural y de sus
intercambios con la comunidad de referencia (PNSM, 2013: 16).

En suma, estos elementos conforman los puntos nodales de lo que
se presentd como un “nuevo paradigma en salud mental” (Ibidem, 2013:
26), que cobra la forma de una impugnacién normativa al saber de la
“psquiatria manicomial” y llega incluso a cuestionar su postura ontolé-
gica, epistemoldgica y de intervencién respecto del asunto en cuestion.
En otros términos, al afirmarse que “el supuesto ideoldgico e institu-
cionalizante de la psiquiatria de l6gicas manicomiales separa un objeto
ficticio, la enfermedad, de la integralidad de las personas y del tejido
histdrico-social en el que advinieron como tales” (PNSM, 2013: 14), la
propia concepcién del problema -su naturaleza, causas y soluciones-
sostenida por aquella psiquiatria es disputada por el Estado, que a tra-
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vés de sus instrumentos juridicos se dispone a expropiarle el supuesto
monopolio que detenta sobre el asunto. De alli en més es que el reem-
plazo del “sistema manicomial”, la “interdisciplinariedad”, la “intersec-

torialidad” y el “tratamiento comunitario” cobran sentido.

De esta manera, la nocién de “desinstitucionalizacién” catalizé la
revalorizacién explicita de los “condicionantes contextuales” a la hora
de explicar y atender esta cuestién. A partir de ahi es que aquellos facto-
res determinantes de la “salud mental” se tornaron también en objeto
de intervencién del conjunto, ahora dilatado, de actores empoderados
por aquellas nociones clave. Es decir, dicha reformulacién de la defi-
nicién del asunto problematizado multiplicé los campos de accidn de

quienes agenciarfan, de alli en mds, en nombre de la “salud mental”.

Los conceptos repasados, que conforman el nicleo del marco nor-
mativo diagramado frente a la “salud mental”, desde ya, lejos estu-
vieron de encontrar su génesis inmediata hacia el interior del Estado.
Como ya se ha mostrado en el capitulo anterior para el caso especifi-
co de los hébitos de consumo de sustancias controladas, al igual que
han sefialado trabajos historiogréficos referidos a intervenciones es-
tatales en el campo social y el sanitario (Biernat, 2016; Ramacciotti,
2014), los organismos internacionales juegan un rol determinante en
la adopcidn de posturas y elaboracién politicas estatales. Si bien fue-
ron multiples los actores del escenario nacional (corporaciones profe-
sionales y organizaciones no gubernamentales de variada naturaleza)
que tuvieron una incidencia preponderante en la sancién de la LNSM,
su contenido, como el del PNSM, mantiene un estrecho vinculo con
numerosas recomendaciones internacionales en la materia exhorta-

das por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y la Organizacién
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Panamericana de la Salud (OPS)?. Asimismo, representantes de dichos
organismos participaron activamente en distintas instancias y brin-
daron apoyo a la iniciativa parlamentaria: audiencias convocadas por
distintas comisiones del Congreso nacional (Cdmara de Senadores de la
Nacidn, 2009), jornadas de discusién (OPS, 2010a), reuniones con fun-
cionarios del gobierno nacional (TV Pdblica Argentina, 2010) e, incluso,
manifestaciones publicas (OPS, 2009a). Su alto grado de relevancia en
dicho proceso se evidencia, en parte, en el hecho de que sus méaximas
autoridades hayan sido convocadas para presenciar el acto de promul-
gacién de la norma por parte del Poder Ejecutivo (OPS, 2010b).

Es en esta instancia que se hace manifiesto que la sancién de la
LNSM y la posterior elaboracién del PNSM acontecieron en un con-
texto en el cual existfa una fuerte intencién por hacer cobrar forma
de leyes nacionales a los histéricos lineamientos internacionales en
la materia. Si bien no desconocemos la potencial influencia que cier-
tamente pueden haber tenido sobre el contenido de esta normativa
local determinadas concepciones y experiencias pasadas, tanto de ori-
gen local como extranjero, provenientes del campo sanitario o de la
psiquiatria®, creemos que la coyuntura internacional resulté un ele-

mento necesario para su aprobacién.

La genealogfa de los conceptos que inspiraron los lineamientos centrales de la LNSM
se remonta a Declaracién de Alma-ata (OPS, 1978), la Declaracién de Caracas (OPS-OMS,
1990) y a la Estrategia y plan de accién sobre salud mental (OPS, 2009b), cuyos trayectos
histéricos se presentan relevados con mayor profundidad en la tesina de grado que
alimenta a este libro.

2Sobre éstas ver: Golcman (2012), Ramacciotti (2014) y Weber Suardiaz (2014: 73).
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Bajo este prisma, subsumidas en la cuestién de la “salud mental”,
el marco normativo-conceptual revisado ubicé a las “adicciones” y al
“uso problemadtico de drogas” (ley N° 26657, art.4). Aunque el asunto no
es definido, se establece que debe ser abordado segun los pardmetros
planteados por la norma en tanto objeto de las “politicas de salud men-
tal”. Asi, la LNSM y el PNSM dispusieron al Ministerio de Salud como la
dependencia con autoridad legal sobre las “adicciones” a la vez que se

constituyeron en el marco normativo y tedrico de gestacién del PRI.

La exclusidén social como determinante de las adicciones: el PRI

En tanto norma, el “Programa de abordaje integral de la salud
mental con eje en las problematicas de consumo y las adicciones
Recuperar Inclusién” se presentéd como una intervencidn estatal
cuyo principal objetivo se centrarfa en la generacidén “mecanismos
de contencidn para aquellas personas que atraviesan situaciones de
consumo problemético (...) en el marco de lo establecido por el Plan
Nacional de Salud Mental”, a partir de la “consolidacién de nicleos
de prevencidn, capacitacién y asistencia de las adicciones” (PRI,
2013: 4-5).

Con estos propdsitos fue que la poblacién objeto del PRI fue defini-
da, en primera instancia, como aquella “en situacién de exclusién so-
cial” (PRI, 2013, 4). Considerando que el significado de dicha nocién esté
sujeto a los sentidos otorgados por los instrumentos normativos que la
expresan (Llobet, 2013a), nos proponemos conocerlo a partir del andli-
sis de las acciones previstas por el material programatico de la politica
publica. Esto nos lleva a examinar los objetivos y funciones asignadas a

las instituciones creadas en su marco. En otras palabras, entender los
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mecanismos de “inclusién” programados nos revelara el modo en que
el concepto de “exclusién social” es construido por el PRI.

Segun el convenio programatico, de dos afios de vigencia, para la
correcta aplicacién del PRI el Ministerio de Planificacién Federal de-
bia aportar los “recursos necesarios para la construccién de obras de
infraestructura, provisién de equipamiento y servicios”. Por su parte,
el Ministerio de Salud, autoridad de aplicacién de la LNSM, era enco-
mendado con las més altas funciones al interior del PRI. De este modo,
tendria entre otras tareas “monitorear la totalidad del programa, pro-
veer personal idéneo para la atencién médica, articular con los acto-
res de la red de servicios locales e integrar la informacién resultante
de la aplicacién del Programa a los registros propios de seguimiento
y actualizacién epidemioldgica en salud mental”. Por tltimo, segtin lo
programado, para la Sedronar era reservado un papel mds bien mar-
ginal, vinculado con sus histdricas funciones técnicas: “Brindar asis-
tencia experta tanto a las instituciones a crearse como también a las
existentes y realizar evaluaciones de calidad sobre el funcionamiento
de las mismas”. (PRI, 2013: 27-29)

La definicidn de la poblacién destinataria como “excluida” lejos
estuvo de ser de una focalizacién deliberada sobre un sector social en
particular. Més bien constituyd una intervencidn, respaldada por la
valorizacién de los “elementos contextuales” propuesto por la LNSM
y el PNSM, establecié que, al menos en los casos a atender por el Pro-
grama, “las adicciones responden a situaciones de exclusién social”
(PRI, 2013: 5). De tal modo, atender dichos condicionantes sociales
se tornaba imperioso en pos de resolver la cuestién especifica de las
“adicciones”. En otros términos, si la teoria causal estipulada por el
PRI respecto del problema de las “adicciones” encontraba en la “ex-
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clusidn social” su eje principal, las acciones programadas por él bajo
el prisma del “nuevo paradigma en salud mental” constituyen, enton-
ces, una via de acceso a la significacién otorgada a aquel concepto.

En coherencia con esa perspectiva normativa, la modalidad de
abordaje propuesta por el PRI buscaria fortalecer la “red de asisten-
cia territorial” en relacién con la cuestién de las “adicciones” a par-
tir de la promocién de la articulacién entre las diversas instituciones
presentes en cada espacio local (hospitales generales, fundaciones,
instituciones religiosas, deportivas y culturales) y la creacién de nue-
vos establecimientos estatales. Por un lado, las denominadas “Casas
de medio camino”, dispositivos de atencién con capacidad de realizar
internaciones por “perfodos cortos” incentivando el mantenimiento
de “vinculos personales y comunitarios” y, por el otro lado, las “Casa
de dia”, centros de asistencia ambulatoria, ambos auspiciados por el
proceso de revalorizacién de los espacios locales de atencién ya des-
cripto (PRI, 2013. 19).

En tal sentido, este esquema basaba su planificacidn en la “presencia
de un Estado promotor y participativo” en los escenarios locales a par-
tir de su desarrollo en infraestructura (PRI, 2013: 1). En dicho proceso,
las concepciones en torno a la importancia del “tratamiento comunita-
rio” en el abordaje de la “salud mental”, presentada como una novedad
inaugurada por la LNSM y el PNSM, debfan traducirse en una politica
que dinamizase la participacién y organizacién de los diversos actores
intervinientes en dichos espacios. Este era el “abordaje territorial” que
debia desplegar el Estado nacional frente a la cuestidn de las “adiccio-
nes” en conformidad con marco normativo-conceptual planteado por el
“nuevo paradigma en salud mental”. Si bien, como profundizaremos en
el siguiente capitulo, durante los gobiernos de Néstor Kirchner (2003-
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2007) y Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2015) diversas transfor-
maciones burocréticas e intervenciones estatales se vieron atravesadas
por ésta tendencia a “territorializar” dependencias nacionales, resulta
destacado que en este caso la programacién de dicho proceso se haya
fundamentado en el mandato de “proximidad” presente en las histdri-
cas concepciones internacionales de la salud.

Conforme con esto, al preverse la modalidad de funcionamiento de
las instituciones programadas a partir de lo establecido por la LNSM y
el PNSM, los principales ejes de esta legislacién aparecen diseminados
en su disefio. A continuacién, exploraremos las practicas estatales alli
previstas en congruencia con los principales lineamientos del “nuevo
paradigma en salud mental”.

Segun los documentos estatales, el modelo de “tratamiento co-
munitario” en estos establecimientos se debfa materializar en varias
dimensiones de su abordaje. En principio, en el plano propiamente
terapéutico, es decir, en el establecimiento de una “terapia vincular”
con el objetivo de “reconstituir los lazos sociales” del asistido en el
espacio local. Dicha estrategia de “reconstruccién de los lazos socia-
les” surge, desde ya, como parte del impulso conceptual de valoriza-
cién de los “contextos vinculares, sociales y culturales de los sujetos”
(PNSM, 2013: 33) propuesto por el “nuevo paradigma en salud men-
tal”. Pero adicionalmente cobra un sentido particular al interior de
la teorfa causal del asunto de “las adicciones” estipulada por el PRI, al
afirmarse que aquellos fueron “fragmentados por politicas de Estado
excluyentes” (PRI, 2013: 8). En este sentido, la recomposicién de di-
chos “vinculos sociales” constituye una accién estatal que cobra signi-
ficado en tanto reparadora de las politicas previas que, paralelamente,
generaron los determinantes sociales que explican la cuestién de “las
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adicciones” que al PRI le competen en la actualidad. En otros términos,
concepciones provenientes del campo sanitario son codificadas de un
modo politico al ser presentadas como un principio de solucién a las gra-
ves consecuencias que las medidas neoliberales trajeron aparejadas sobre
el bienestar social y econémico de una amplia mayorfa de la poblacién.

Otra dimensién en la que puede observarse el encauzamiento de
las nociones de la LNSM y el PNSM con la vinculacién causal entre
“exclusidn social” y “adicciones” establecida por el PRI es la referida
a la “formacién y educacién”. Distintas intervenciones previstas por
el PRI fueron disefiadas en funcidn de poder “fortalecer el desempefio
escolar” mediante el desarrollo de espacios orientados a “superar las
dificultades que les pueden presentar los formatos de ensefianza tra-
dicionales” a los asistidos (PRI, 2013: 16). Por la otra, se les encomendé
impartir “talleres de capacitacién profesional y laboral” con el objeti-
vo de brindar “herramientas para la insercidn en diferentes sectores
de desempefio intentando responder a las demandas del mercado la-
boral y/o fomentando précticas autogestivas, el desarrollo de coope-
rativas de trabajo y centros de capacitacién socio-laboral” (PRI, 2013:
21). Una préctica estatal amparada normativa y conceptualmente en
la nocién de “intersectorialidad” revisada en el apartado anterior que,
una vez incorporado al PRI, se traduce en una herramienta para modi-
ficar nuevamente los condicionantes ambientales que, en el contexto
de la “exclusién social”, hacen posible la aparicién de las “adicciones”.
Proyeccién a partir de la cual aparecen en escena nuevos actores es-
tatales, como los ministerios de Trabajo, Empleo y Seguridad Social®,

%La intervencién de dicha agencia debfa ser a partir del programa Seguro de Capacita-
cién y Empelo, un esquema integrado de prestaciones por desempleo no contributivo
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y de Educacién de la Nacién®'. En esta dimensién de la préctica de las
instituciones del PRI se hace evidente que la “exclusién” cobra forma
de insuficiencias relativas a la educacidn, al desarrollo de habilidades

laborales y al acceso al mercado de trabajo.

Ademds, se prevefa el desarrollo cotidiano, en las instalaciones de
los dispositivos, de propuestas culturales, deportivas y recreativas en
conjunto con la satisfaccién de necesidades mas basicas, como la ali-
mentacidny el cobijo. A su vez, la “exclusién” constituye un contrapun-
to a partir del cual debfan configurarse la propia identidad y el cardcter
de las flamantes instituciones. Por tal motivo es que en la normativa
estatal son recurrentes las descripciones de éstas en torno a su caracter
“abierto” y a sus “espacios inclusivos” y “de contencién y afecto”. Asi,
se conforma una idea de “inclusién” que debia ser no sélo un objetivo

de los dispositivos, sino también un imperativo de su funcionamiento.

Este conjunto de acciones e imagenes estatales programadas re-
velan aspectos cruciales de la construccién de la “exclusién social”
por parte del PRI. Carencias respecto de los vinculos sociales, la edu-
cacidn, el desarrollo de capacidades laborales, el acceso a la cultura, el
deporte y la informdtica son tanto las caracteristicas que esta politica
publica proyecta sobre sus destinatarios, como los elementos contex-
tuales que, al verse afectados, pueden explicar en gran medida el sur-

gimiento de las “adicciones”.

para apoyar la bisqueda activa de un empleo y en la organizacién de los talleres de
capacitacién.

31se pauté que el accionar de este Ministerio serfa a través de la provisién de personal

docente y el Plan de Finalizacién de Estudios Primarios y Secundarios, destinado a adul-
tos o jévenes que no hayan terminado la educacién basica o media.
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El objetivo de este capitulo fue conocer los sentidos emanados des-
de el PRI sobre los habitos de consumo socialmente problematizados.
Por tal motivo fue necesario rastrear su marco legal y sus influencias
conceptuales, a la vez que desentrafiar las representaciones construi-
das a partir de éste en el disefio del Programa. Las significaciones te-
jidas desde el campo semaéntico de la programacién de esta politica
publica permitieron entrever que la problematizacién de los habitos
de consumo de sustancias se desplegé desde el conjunto de normas y
nociones propuestas por el “nuevo paradigma en salud mental”. Es-
tos imponen una significacidn particular tanto sobre el problema que
atiende el PRI como sobre éste, en tanto politica ptblica.

Al caracterizar a la “institucién manicomial” como un dispositivo
lesivo de los derechos bésicos de las personas, la LNSM y el PNSM dis-
pusieron una trama de sentidos que procuraron ofrecer formulacio-
nes predispuestas a subvertir su dominio. Asi, la “comunidad” exce-
dié la condicién de mero escenario y se torné un actor que reservaba
cualidades engendradoras de facultad de intervencién. Esto evidencid
una renovada ponderacién de las variables contextuales en relacién
con la “salud mental”, lo cual, consecuentemente, ampard la injeren-

cia de actores y saberes tradicionalmente ajenos a la cuestién.

En este marco fue que se auné la preocupacién estatal por la “ex-
clusién social”, que gané un caracter explicativo hacia el interior de
la teoria causal del asunto de las “adicciones” formulado por el PRI.
De allf que las nociones de la LNSM y el PNSM sobre la relevancia de
los factores contextuales cobraron un significado particular porque
sirvieron de fundamento del disefio de intervenciones abocadas a
subvertir las “situaciones de exclusién” de la poblacién sujeto del Pro-
grama. Es en esta instancia que no resulta de ningin modo arriesgado
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afirmar que la nocién de “exclusién social” tal como es significada por
el PRI se encuentra emparentada con el problema de la pobreza. Y es
que, desde la década de los ‘90, tanto en los discursos estatales como
en los dmbitos de produccién académica, el concepto de “exclusién
social” responde a una redenominacién de lo que se ha llamado la
“nueva cuestidn social” (Llobet, 2013b: 14).

Con la recuperacién de la democracia en la década de los ‘80, y tras
las reformas estructurales del sistema econémico efectuadas por la
ultima dictadura civico-militar, se produjo una reformulacién de la
“cuestidn social” en términos del “problema de la pobreza” (Perelmi-
ter, 2011: 151). La elevacidn de esta dltima a una cuestién de primer
orden en la agenda estatal doté a la politica asistencial de un reno-
vado protagonismo. Sobre todo, se multiplicaron las intervenciones
bajo el formato de “programas sociales”, politicas publicas focalizadas
en los sectores percibidos como los mds desfavorecidos por el nuevo
orden social, con objetivos, plazos y financiamiento preestablecidos
y limitados. De esta manera se produjo un proceso de “asistencializa-
cién” de la politica social frente a la degradacién de las intervenciones
estatales en el mercado de trabajo y la provisién de servicios univer-
sales (Soldano y Andrenacci, 2006: 78).

Durante los gobiernos kirchneristas hubo un intento guberna-
mental de recuperar presencia del Estado en aquellos espacios, sobre
todo en lo referente a la politica laboral (con incremento del salario
minimo, definicién de aumentos salariales via negociaciones colec-
tivas, entre otros ejemplos), a la vez que la reactivacién econémica,
tras la multidimensional crisis de 2001-2002, propulsé mejoras en los
niveles de empleo de la poblacién. Sin embargo, lejos estuvo de per-
der centralidad una politica asistencial que, en tensa convivencia con
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un discurso oficial que destacaba su carécter transitorio y la necesi-
dad imperiosa de reemplazarla por empleo, se expandid y consolidé
institucionalmente (Perelmiter, 2016: 48). En términos generales, los
programas sociales que surgieron en dicho periodo, como el PRI, si
bien no presentaron grandes rupturas con los de décadas anteriores,
aparecieron con una mayor fuerza y acompafados por renovados dis-
cursos que desplegaron nuevas nociones sobre la “inclusién social”, la
“territorialidad”, la “recuperacién de la estatidad” y la “participacion
de la sociedad civil” (Arcididcono, 2012).

Por otra parte, en esta instancia cabe resaltar que la preocupacién
por el potencial efecto desencadenante que guardan las “situaciones
de exclusién” respecto de la aparicién de consumos susceptibles de
una problematizacién lejos esta de ser un patrimonio exclusivamente
local. En efecto, en diversas recomendaciones, la Comisién Interame-
ricana para el Control de Abuso de Drogas de la Organizacién de Es-
tados Americanos (CICAD) hace alusién a la conflictiva relacién exis-
tente entre “pobreza” y “demanda de drogas”. En este sentido, en el
documento elaborado por la Comisién de Expertos en reduccién de la
demanda en mayo de 2013 se precisa que “las desigualdades, la falta
de oportunidades, la marginacidn, las vulnerabilidades, la pobreza, el
desempleo, el abandono escolar, la discriminacidn, el analfabetismo
(...) deben considerarse factores causantes de la aparicién masiva de
los consumos abusivos de drogas” (CICAD, 2013: 36).

Es a partir del establecimiento de un enlace subordinante entre la
cuestién de “la exclusién social” y “las adicciones” que el PRI se con-
catena a la tendencia de la politica social antes descripta. Asi, la “ex-
clusidn social” entendida en los términos aqui interpretados se erigi6
como elemento catalizador de la politica publica. En otras palabras,
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fue la condicién de “excluida” de la poblacidn beneficiaria del PRI la
que la convertia en merecedora de ésta intervencidn estatal frente a los
hébitos de consumo de sustancias socialmente problematizados desde
una perspectiva de la “salud mental”. De alli que el emplazamiento es-
pacial de las instituciones, como la naturaleza de sus précticas, se confi-
guraron amparados por las concepciones del “nuevo paradigma”.

Dicho esto, y si bien resta reconstruir la genealogfa especifica del
programa (es decir, conocer en qué érbita del Estado nacional tuvo
origen, bajo la iniciativa de qué agentes, qué expertos participaron
de su elaboracién, entre otros interrogantes), en este apartado nos
interes6 apuntar que el PRI fue ideado como una “politica de salud
mental”. En otros términos, surgié nutrido de la impronta conceptual
y las definiciones estipuladas por la LNSM y el PNSM y, en tal sentido,
fue el Ministerio de Salud la dependencia designada, al menos inicial-
mente, como autoridad de aplicacién del PRI.

Ahora bien, los agentes estatales pueden discutir el conjunto de
sentidos que ofician de marco de accién o apropiarse de ellos. Como
veremos, la dirigencia de la Sedronar por un lado puso en tensién el
prisma ofrecido por el PRI respecto de los habitos de consumo social-
mente problematizados y disputé su catalogacién como politica es-
tatal de “salud mental”. Y por otro lado hizo propia la teoria causal
del asunto plasmada en la normativa junto a la valorizacién de los
factores contextuales de la atencidn, recodificando estos imperativos
sanitarios en un discurso politico propio de la gestién.
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El PRI como posicionamiento de la gestion de
Juan Carlos Molina: salud social y territorio

El 31 de marzo de 2014, la Presidenta de la Nacidn, Cristina Fernan-
dez, encabezé en la Casa Rosada el acto por medio del cual se hacia pu-
blico el PRI, difundido por cadena nacional. Segtin allf se comunicaba,
para los dos afos siguientes en los que el programa estaria vigente se
preveia la creacién de dos tipos de dispositivos: las Casas Educativas
Terapéuticas (CET) y los Centros Preventivos Locales de Adicciones
(CePLA). Si bien no habfan sido previstos en el material programético
original repasado en el capitulo anterior, su lanzamiento era anuncia-

do en aquella instancia en el marco del PRI

Un video institucional transmitido all{ informaba que las CET se-
rian dispositivos abocados a “mitigar el consumo de alcohol y drogas
promoviendo el acceso a la salud, la educacién y el trabajo”, mientras
que los CePLA funcionarfan como “espacios de encuentro, recreacidn,
prevencidn y contencién” dedicados a impedir su aparicién. Ambos,
en coherencia con el material programético visto en el capitulo pre-
vio, serfan “distribuidos por todo el pafs, emplazados estratégicamen-
te en las zonas de mayor vulnerabilidad social”.

Sobre el escenario, un pufiado selecto de funcionarios acompafia-
ba a la méxima mandataria. A su izquierda, el Ministro de Planifica-
cién Federal, Julio De Vido. Y més alejado, el flamante Secretario de la
Sedronar, Juan Carlos Molina. A su lado derecho, el Ministro de Educa-
cidn, Alberto Sileoni, contiguo a la Ministra de Desarrollo Social, Alicia
Kirchner. Apartadas en uno de los extremos de la sala se aglutinaban
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figuras de secundaria relevancia en el acto: gobernadores, intendentes
y otros funcionarios del Estado nacional. Entre estos tltimos, a pesar de
que segun los documentos programéticos la dependencia encabezada por
él posefa las més altas responsabilidades en el desarrollo del PRI, se en-
contraba situado Juan Manzur, el Ministro de Salud (Casa Rosada, 2014).

Las posiciones ocupadas por personalidades gubernamentales en
actos y ceremonias oficiales, como se han detenido a sefialar algunos
trabajos (Biernat y Ramacciotti, 2010: 115), constituyen una expresién
simbdlica de procesos politicos concretos. En nuestro caso, la disposi-
cidn espacial de los funcionarios, como correlato de una manera deter-
minada de presentar la politica publica, sirve al modo de una fotografia
que revela anticipadamente ciertos aspectos involucrados en la inte-
raccién de la gestidn de Juan Carlos Molina con el PRI en tanto norma
y, de alli, con otras agencias estatales. Es que el PRI, tal como sucedié en
aquella transmisién televisiva oficial, fue exhibido como una politica
“de la Sedronar” y su nueva direccién. Es la figura de Molina la que, en
diversos medios de comunicacién, actos gubernamentales y reuniones
de organismos internacionales, presentarfa al programa como una poli-
tica ejecutada por la dependencia que ahora dirigia.

De hecho, esta readecuacién de responsabilidades se vio plasmada
también en el plano legal-administrativo. A través de la resolucién
76 de abril de 2014, la gestién de Molina aprobé el convenio marco
para la aplicacién del PRI firmado entre el Ministerio de Planificacién
Federal, el de Salud y la Sedronar. Alli se advierte rapidamente una al-
teracidn respecto de las funciones originales previstas por el material
programadtico para las dependencias involucradas. Mediante dicho
convenio la posicién otrora asignada al Ministerio de Salud en la nor-
mativa del PRI como encargado de “monitorear la totalidad del pro-
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grama” (PRI, 2013: 27), se verfa trasladada a la Secretarfa de Molina.
Si bien las razones de esta decisién gubernamental serdn exploradas
con mayor detenimiento en el siguiente capitulo, se hace necesario

sefialarlas para comprender el rol asumido por la Sedronar.

Teniendo en cuenta este conjunto de disposiciones gubernamen-
tales, retomamos lo planteado por Bohoslavsky y Soprano (2010: 24)
en relacién con que, si bien “el Estado” son las normas que lo delimi-
tan y regimentan, también lo son las personas que en su marco gene-
ran practicas y representaciones en permanente interlocucién entre
si y con esas normas. Desde esta perspectiva, que personifica al Estado,
le otorga un rostro humano, se torna necesario atender a su compleji-
dad constitutiva a través de las practicas, producciones y significacio-
nes generadas por los propios agentes del escenario estatal.

A pesar de que, en este sentido, el PRI (y, consecuentemente, la LNSM
y el PNSM) conformd un instrumento normativo-conceptual que delimi-
t6 las condiciones de posibilidad de su ejecucién por parte de la gestién de
Molina en la Sedronar, a su vez fue objeto de interpretaciones, apropia-
ciones y discusiones. La asignacién del programa a dicha dependencia es-
tatal se vio seguida, entonces, de un didlogo y hasta de una confrontacién
con los significados hilvanados por los documentos programdticos res-
pecto de la cuestién a atender, recodificando su naturaleza y contenido.
De este modo, puede afirmarse que el PRI, tras su discusién y asimilacién,
fue también un posicionamiento mantenido por la gestién de Juan Carlos
Molina. A partir de all{ es que catalizé una serie de desacuerdos con el ma-
terial programadtico, posturas y cambios burocraticos que, en su conjunto,
constituyen materia de andlisis del presente capitulo.

Comenzamos asi examinando una de las disidencias planteadas

por la gestién de Molina respecto de los sentidos construidos por el
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material programatico del PRI en torno a la cuestién de las “adiccio-
nes”. El punto medular de dicha impugnacién se relacioné con una
discrepancia en torno a los “verdaderos términos del problema”; es
decir, en la determinacidén y categorizacién de su naturaleza. En otras
palabras, en el proceso de toma de posicién de la gestién de Molina
respecto de las “adicciones” existié una franca oposicién a la defini-
cidén programatica que representaba a éstas como una cuestién de “sa-
lud mental”. Frente a éstas, el flamante gobierno de la Sedronar pos-
tularfa un “nuevo paradigma” con eje en la nocién de “salud social”.
Conocer las significaciones asignadas a dicha categorfa, sus supuestas
diferencias con el concepto de “salud mental” y sus consecuencias en
torno a las interrelaciones mantenidas con el Ministerio de Salud en
tanto unidad estatal con posibilidades de disputar los sentidos sobre
la cuestién de las “adicciones” es parte de esta instancia.

En segundo lugar, se exploran algunas de las transformaciones bu-
rocréticas y simbdlicas ocurridas en la Sedronar durante la gestion
de Molina a partir del PRI y su vinculacién con el “nuevo paradigma”
formulado frente a “las adicciones”. El imperativo del “territorio”
en tanto espacio de localizacién de la “exclusion social” y, por consi-
guiente, destino estatal necesario, cataliz4 cambios que trastocaron el
organigrama burocratico con el que histéricamente se estructuraron
las dependencias estatales que administraron la gestién publica de
sustancias controladas, como se vio en el primer capitulo. Dicho pro-
ceso, que alterd la concentracién tradicional de facultades policiales y
sanitarias, de intervencién conjunta tanto sobre la fiscalizacién de la
circulacién de esas sustancias como frente a los consumos relaciona-
dos a ellas, fue acompafiado de una postura critica de dicho modelo y
del perfil “programador” y “técnico” fundante de la Secretaria.
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El nuevo paradigma en salud social

En el capitulo anterior se analizé el entramado de sentidos y con-
ceptos que componian al PRI como norma expresada en legislaciones
y documentos oficiales. Fundando su prisma en el conjunto de nocio-
nes provistas por la LNSM y el PNSM acerca de la revalorizacién del
“contexto vincular, social y cultural de los sujetos” (PNSM, 2013: 33)
en la intervencidn estatal sobre la “salud mental”, la politica all{ pro-
yectada propuso subvertir la situacién de “exclusién” de la poblacién
destinataria en tanto ésta se configuraba en un elemento central de
la teoria causal de las “adicciones” esbozada por el material progra-
matico. En otras palabras, fueron las ideas constitutivas del “nuevo
paradigma en salud mental” las que sirvieron de marco normativo-
conceptual de un programa que basé su planificacién en el estableci-
miento de un enlace subordinante entre la cuestién de “la exclusion
social” y “las adicciones”.

Sin bien esta férmula relacional entre “exclusién social” y “las adic-
ciones” se mantuvo inalterada en el proceso de asimilacién del PRI por
parte de la gestién de Molina, su fundamentacién en las concepciones
del “nuevo paradigma en salud mental”, por el contrario, s fue cues-
tionada por la nueva administracién de la Sedronar. La “salud mental”,
como se desprende de las alocuciones pasadas y actuales del Secretario,
fue comprendida como un prisma que “medicalizaba” a los habitos de
consumos problematizados y, por lo tanto, debia ser revisada.

Al dia siguiente de la presentacién oficial del PRI, en un progra-
ma televisivo Molina comenzaba a delimitar los contornos de lo que
segun él era la perspectiva evocada por la innovadora intervencion
estatal: “Lo que ayer se presentd es un cambio de paradigma. Empe-
zamos a hablar de las adicciones como un problema de salud social”
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(TV Publica, 2014). En el presente apartado se pretende interpretar los
sentidos asignados por Molina a la “salud social”, nocién sobre la que
se estructurd un cuerpo conceptual en oposicién a aquel que fundé la
formulacién programdtica original del PRI. Presentada como parte de
un “nuevo paradigma”, que inclufa a la vez que explicaba las trans-
formaciones burocréticas que repasaremos en el apartado siguiente,
serfa una Optica a partir de la cual se erigiria el posicionamiento de la
direccidn de la Sedronar frente a la cuestién de las “adicciones”.

“La idea fue cambiar el paradigma. El de salud social es un nuevo
paradigma” (Molina, entrevista, 13/02/2017). La novedad es la prime-
ra distincién que surge de las numerosas apreciaciones (tanto pretéri-
tas como presentes) de Molina al aludir a la visién sobre las “adiccio-
nes” que molded su gestidn. La evocacién de la nocién de “paradigma”
se inscribe en esa légica de ruptura total e irreconciliable con aquella
perspectiva que la antecedid. En este sentido la innovacién se cons-
truye en gran medida en la confrontacidn con concepciones y practi-
cas que responden a un supuesto pasado ya superado. La apelacién a
la diferencia con lo ocurrido y lo heredado constituyé -y esto podra
constatarse en otras secciones del presente capitulo- un elemento re-
currente en la disposicidén de sentidos por parte de la flamante direc-
cién de la Secretarfa.

Parte de aquella cosmovisién precedente fue vinculada a la sancién
penal como medida estatal frente a los habitos de consumo de sustan-
cias controladas. Aquella respuesta estatal era catalogada como el eje
de un “paradigma represivo”, que incorrectamente colocaba dichos hé-
bitos de consumo dentro de los limites del sistema punitivo. Ademads
de ser referido éste como un posicionamiento que trajo aparejadas la
“criminalizacién” y la “estigmatizacién” de los consumidores, era fre-
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cuentemente caracterizado como un modelo que habfa “fracasado” en
el objetivo de reducir, mitigar o resolver la cuestién de las “adicciones”.

En este sentido, se asumié como necesario, en primera instancia,
reformular las competencias vigentes de la Secretarfa. Al poco tiempo
de la designacién de Molina, en enero de 2014, por medio del decreto
48, la entonces Subsecretarfa de Control de Sustancias Piscoactivas,
encargada del “control de la demanda” de sustancias controladas, fue
transferida al Ministerio de Seguridad. De este modo quedaban extir-
padas en su mayoria* las facultades de la Secretaria relativas a lo que,
segun su propio nombre, era entendido como la “lucha contra el nar-
cotréafico”. Asi, el “nuevo paradigma” se enlazaba de manera causal
con cambios organizacionales y transformaciones en la modalidad de
intervencién de la Secretarfa. En una de sus tantas apariciones en los
medios, Molina afirmaba:

Cuando hablo de cambio de paradigma... lo refiri6 la Presidenta
en uno de sus decretos: sac la lucha contra el narcotréfico de la
Sedronar y lo mandé a [el Ministerio de] Seguridad. Ah{ hay un
cambio absoluto de mirada de lo que tiene que hacer la Sedronar
(TV Publica Argentina, 2014b).

Pero por otra parte, el “nuevo paradigma” de la direccién de la
Sedronar surgfa en contraposicién a una “visién medicalizada”, que
parecia reducir a dichos habitos a un asunto bioldgico e individual

%’Hasta 2016, la Secretarfa continué teniendo injerencia en la regulacién de los llama-
dos “precursores quimicos”. Como ya se sefiald, estos productos quimicos, utilizados
generalmente por la industria farmacéutica, tienen caracteristicas o componentes que
podrian servir de base para la elaboracién de sustancias reguladas, por lo que merecen
una fiscalizacién especial.
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y rotulaba al consumidor como victima de una “enfermedad”. Alli
se inscribia la “salud mental” tal como la comprendia la gestién de
Molina. Esta era percibida como parte integrante de un “enfoque sa-
nitario” que desatendia aspectos externos al sujeto cuyos hdbitos de
consumo se problematizaban. Lejos estaba de tratarse de una valora-
cién presente sélo en opiniones reservadas o discursos informales: se
plasmaba en publicaciones institucionales, actos oficiales e incluso en
instancias relevantes en el dmbito internacional. Durante el quincua-
gésimo quinto perfodo ordinario de sesiones de la CICAD-OEA llevado

a cabo en Washington, el entonces Secretario afirmaba:

Consideramos a las adicciones no sélo como un problema de salud
mental sino como un problema de salud social, que es un enfoque
mucho mds amplio, con eje en la persona, su entorno y su proyecto
de vida. Este nuevo paradigma supera la mirada medicalizadora que
considera a la persona solo como un enfermo o adicto, y reconoce a

la persona con adicciones como sujeto de derechos (Sedronar, 2014a).

La nocién de “sujeto de derechos” fue la forma de nominacién
ideal elegida por la nueva conduccién de la Secretaria para referirse
a los consumidores problematizados. Esta parecfa poseer ciertas fa-
cultades de afectacién de aquel proceso “medicalizador”, al colocar al
consumidor por fuera de los limites del campo de la “salud mental”.
En consecuencia, éste quedaba ahora localizado en un registro que se
centraba en exaltar sus libertades y garantias ciudadanas, suponiendo
que los “viejos paradigmas” recurrian en vulneraciones de éstas. A
su vez lograba quebrar una suerte de pasividad inherente percibida
respecto de las categorias del “enfoque sanitario”, vinculadas al pa-

decimiento inactivo. En este sentido, han sido reiteradas las alusiones
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de Molina a la necesidad del aseguramiento estatal de un “proyecto de
vida” como medio para mitigar o solucionar la cuestién de las “adic-
ciones”. Se trata de un conjunto de formulaciones que surgen de la
intencién de construir una concepcién de la “inclusién” al margen
de cualquier clave relacionada con la “salud mental” tal como venia
planteada en los documentos programaticos. De alli, el “ejercicio del
derecho” es concebido como “una de las dimensiones fundamentales

del laborioso camino hacia la inclusién social” (Sedronar, 2014h: 23).

Por la misma razén, en numerosas ocasiones se sefialaba explicita-
mente el compromiso incluso de abandonar ciertas nociones con pre-
suntos rastros de aquella concepcidn. Asi, por ejemplo, “adicciones”
es un concepto intercalado en discursos y publicaciones por otros
como “consumo problemético”, que tiende a producir la tan anhelada
desvinculacién de la “salud mental”. Un desuso similar era el que que-

” o« ” o«

ria instalarse en palabras como “terapia”, “tratamiento”, “consulto-
rio”, “internacién”, entre otras. Al anunciarse el acuerdo concretado
para la construccién de una CET y un CePLA en la provincia de Entre

Rios, el entonces Secretario decfa:

(...) no hablamos mds de enfermos ni de adictos, mucho menos de
delincuentes, no tenemos que estigmatizar. Hoy estamos hablan-
do de sujetos de derechos: alguien que tiene derecho ala vida, a so-
fiar, a tener un proyecto, a trabajar, a estudiar (Sedronar, 2014b).

Es decir, el “paradigma de la salud social” debia prestar especial
atencién al “contexto”, aquello que excedia ampliamente a la esfera
fisica y subjetiva del individuo. Una toma de posicién que, por cierto,
pareciese encontrar ciertas semejanzas con aquella plasmada en la
LNSM, como se vio en el capitulo previo. En este punto es que la “ex-
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clusién social”, al igual que sucedia en el material programaético del
PRI, era entendida por la gestién de la Sedronar como un fenémeno
explicativo de la cuestién de las “adicciones”:

(...) en este modelo el contexto es incluido en el anélisis como fac-
tor fundamental, ya que es en él donde deben buscarse las causales
del uso de sustancias; puesto que son los factores sociales, econé-
micos y culturales de la estructura social los que muchas veces
reflejan un sintoma o forma de evadir una realidad social apre-
miante de quienes presentan consumos problemdticos (Memoria
del Estado de la Nacién, 2014: 628).

Ahora bien, la idea de “salud mental” no era comprendida de ma-
nera abstracta o como desprendida de algin tipo de instrumento de
efectivizacién formal. Por el contrario, era vista como aquella que es-
tructuraba la propuesta materializada en la LNSM y el PNSM. De alli
es que, segun Molina, surgieron una serie de interlocuciones de su
gestién con dicha normativa, dentro de la cual era comprendida legal-
mente la cuestidn de las “adicciones”, como ya hemos visto. Si bien és-
tas no fueron en su momento presentadas piblicamente como parte
de la toma de posicién oficial de la Sedronar, en la actualidad son re-
conocidas abiertamente por Molina (Molina, entrevista, 13/02/2017).

Las deficiencias de la LNSM parecian responder a una distancia y
desconocimiento de las vicisitudes de su fiel aplicacién. Un desarraigo
inherente a su formulacién, causado por el cardcter académico de su
surgimiento. Dicho planteo cobra sentido en tanto, como veremos con
mayor detenimiento en el apartado que sigue, bajo la nueva direccién
de la Secretarfa tuvo lugar una fuerte reivindicacién del conocimiento
del “territorio” como espacio local de destino de la politica ptblica na-

78



Fausto Gabriel Ferreyra

cional que se configuré como un elemento generador de legitimidad
para la intervencidn. A su vez, esta objecién vinculada al problema de la
distancia de la concepcién “experta” de la ley se combinaba con la jerar-
quizacidn de saberes desligados de reminiscencias de la “salud mental”:

(...) eramds bien un conflicto conceptual. A ver, la Ley de Salud Men-
tal es una ley hecha en escritorio por psicélogos, y nosotros lo ulti-
mo que contratdbamos en los dispositivos eran los psicélogos. Nos
preocupabamos mds por la cocinera, la gente del territorio, los tra-
bajadores sociales, el de deporte... (Molina, entrevista, 13/02/2017).

Acorde a lo sefialado por Molina en retrospectiva, la adopcién de
esta posicién acontecid en el marco de una ponderacién y medicién
de facultades respecto del Ministerio de Salud, dependencia con auto-
ridad legal sobre la cuestién de las “adicciones” a partir de la LNSM.
De sus apreciaciones presentes se desprende que la intervencién de
dicha unidad estatal sobre la cuestién de las “adicciones” trafa apare-
jado, inevitablemente, un abordaje desde la “salud mental” tal como
era entendida por la cupula de la Sedronar. Es decir, se habia confi-
gurado una situacién en donde la injerencia de esta dependencia era
comprendida como la legitimacién y habilitacién estatal de una pers-
pectiva especifica sobre el asunto problematizado la cual no era del
todo compartida por la gestién de Molina.

Una disputa conceptual que, oscilando entre “salud mental” y “sa-
lud social”, tenfa su correlato en la relacién interestatal signada por
un aparente solapamiento de atribuciones. Es decir que, detrds del
debate epistemoldgico de la cuestién existian también tensiones de
orden politico estrechamente vinculadas al poder de injerencia sobre

ésta y la consecuente administracién de recursos estatales. De all{ que
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el PRI asumia la forma de una especie de arena en donde, tal como era
visto por el Secretario, se definia no sélo el posicionamiento estatal
predominante respecto de las “adicciones”, sino también la autoridad
de intervencién. Molina, al afirmar que “(...) una vez que la Sedronar
despegd, el Ministerio [de Salud] dejé de tener injerencia en el tema
adicciones”, parece certificar que esta disputa formaba parte de las in-
quietudes de la direccién de la Secretarfa, las cuales se disiparon una
vez establecida la predominancia de la de ésta tltima en el Programa
(Molina, entrevista, 13/02/2017).

De alli la necesidad de distanciarse conceptualmente y recalcar su
preponderancia en la ejecucién del PRI, politica estatal que se presenté
como localizada en los dominios de la Sedronar. Una decisién guberna-
mental materializada en el Convenio del PRI y en distintos dispositivos
de presentacién de la politica ptblica, como fueron el acto oficial de su
lanzamiento y la disposicién de los funcionarios allf desplegada un coro-
lario de la administracién de su visibilidad como medio para asignar sig-
nificaciones especificas a la intervencién estatal publicitada. Estas, como
vimos en este apartado, tendieron a percibir a la “salud mental” como
un enfoque superado tendiente a “medicalizar” a los habitos de consumo
de sustancias problematizados. Allf la nocién de “salud social” se erigi6
como una propuesta conceptual para disputar los sentidos sobre la cues-
tidn. En el apartado siguiente se pretende comprender las consecuencias
burocréticas y simbdlicas de este “nuevo paradigma en salud social”.

El territorio como destino de la Sedronar

Como se vio en el primer capitulo, la Sedronar, al ser creada en el
drea de la Presidencia de la Nacidn, hizo propias las caracteristicas
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nodales de las unidades estatales que la precedieron en el desarrollo
del modelo de gestién de sustancias controladas. Por un lado, la inje-
rencia simultdnea sobre la produccién y circulacién ilegal de sustan-
cias controladas, y sobre los hédbitos de consumo vinculados a ellas,
concentrando facultades policiales y sanitarias. Por el otro, la funcién
programadora, como una agencia encargada de “coordinar” y “plani-
ficar” lineamientos politicos que ejecutarian otras dependencias, una
competencia que la colocaba en el campo pre-activo de la politica pu-
blica y la dotaba, a su vez, de un halo “asesor”, “experto” y “técnico”.

En contraposicidn a esta tradicién burocratica heredada, la ges-
tién de Juan Carlos Molina construirfa su propio ethos y modalidad
de intervencidn, que encontraria en la nocién de “territorio” el eje
de traccidn, algo coherente con el postulado normativo de revalo-
rizacién de los espacios locales de atencién. En este sentido es que
la mencionada medida de expropiacién de facultades de la Sedronar
sobre la circulacién de sustancias controladas (es decir, la “lucha con-
tra el narcotrafico”) se fundamenté en garantizar la capacidad de la
agencia para hacer frente a una reformulacién de sus objetivos, entre
los cuales se localizé explicitamente “el desarrollo de intervenciones
comunitarias territoriales con poblaciones vulnerables” (Decreto del
Poder Ejecutivo Nacional 48 de 2014).

En lo que sigue de este apartado, examinaremos el modo en que el
imperativo del “territorio”, amparado por la reapropiacién del con-
tenido del PRI y la consecuente creacién de las CET y los CePLA, fue
acompafado de una postura critica de la gestién de Molina tanto fren-
te al modelo vigente de gestién de sustancias basado en la respuesta
penal, como respecto del caracter “técnico” y “planificador” asumido
en él por la Sedronar. A su vez, se exploraran las redefiniciones en
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el rol y la imagen de la Sedronar en el entramado estatal surgidas a
partir de este proceso. Se trata de las consecuencias del “nuevo pa-
radigma en salud social”, presentado como responsable de esta rees-
tructuracién en las funciones y los sentidos fundantes de la Sedronar
que se materializaria en el “trabajo territorial”. Entre otros cambios,
se pueden mencionar visitas a asentamientos urbanos, viajes al inte-
rior del pais, readecuacién de las instalaciones de la sede principal
de la Secretarfa, multiplicacidon de vehiculos disponibles e interaccién
personal y afectiva con los destinatarios de la politica publica.

“La presidenta me pidié desde un principio: ‘metete donde estan
los problemas, sali al territorio’. Hoy estamos cumpliendo ese pedido,
junto a las autoridades provinciales, llevando soluciones a las zonas
mas vulnerables” (Sedronar, 2014c). Asi se expresaba el Secretario
Molina en ocasién de firmarse un convenio para la creacién de un
nuevo CePLA en la provincia de Chaco. Es que fue en el marco del PRI
que tuvo lugar la redefinicién de la modalidad de intervencién de la
Sedronar. En dicho proceso, “el territorio”, comprendido como espa-
cio de localizacién de la “exclusién social”, se tornd un imperativo a la
vez que un destino, no sdlo de la politica publica de la Secretaria, sino
de su propia estructura burocratica.

En consonancia con lo planteado en los documentos programaticos,
las CET y los CePLA surgieron emplazados “por todo el territorio na-
cional, tomando como puntos prioritarios los de mayor vulnerabilidad
social” (Sedronar, 2014d:12). Es decir, la “exclusién” o “vulnerabilidad
social” apuntada por el material programético como objetivo de la
politica pudblica fue interpretada como un fenémeno eminentemente
territorial. La construccién de la “exclusién” sucede, entonces, desde
una perspectiva espacial, concibiendo que aquélla tiene lugar en puntos
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geogréficos puntuales. Por tanto, en este sentido, la intervencién esta-
tal debia responder a dicho prisma desde la misma légica, montando
las instituciones en aquellos espacios. En otras palabras, si la “exclusién
social” era territorial, los CET y los CePLA también debian serlo.

Para la nueva gestidn, la presencia cercana del Estado encontraba
su explicacién en tanto se convertia en una via de acceso a los con-
dicionantes especificos de cada escenario. La valoracién del conoci-
miento de aquellos factores colocaba a los actores locales en una posi-
cién de autoridad casi automdtica para la intervencién. Asi expresaba
esta conjugacién Molina al firmarse un convenio para la construccién

de cinco CET en la provincia de Santa Cruz:

(...) el santacrucefio, que conoce cada rincén de su provincia, cada
plaza de su barrio, es el que tiene que estar conteniendo y tra-
bajando junto a los pibes en las CET y los CePLA. Ac4, la solucién
viene con el conocimiento profundo de la problemética y del terri-
torio (Sedonar, 2014e).

En este punto parece existir una franca concordancia, aunque no
necesariamente consciente, con lo establecido por el PRI (a través del
marco normativo-conceptual recibido del “nuevo paradigma en salud
mental”) en torno a la relevancia del “tratamiento comunitario” y la
necesidad de atender los “contextos vinculares, sociales y culturales
de los sujetos” (PNSM, 2013: 33) a la hora de abordar la cuestién de “las
adicciones”. Sin embargo, como se vio en el apartado anterior, otros
sentidos tejidos por el material programaético del PRI fueron objeto de
una explicita oposicién por parte de la ctipula de la Sedronar.

A la vez, en la codificacién desplegada por la gestién de Molina,
la valoracién de aquel saber local formaba parte de la impugnacién
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general al modelo de gestidn previo, caracterizado por la simple pro-
gramacién “técnica” desarraigada del “territorio”. A éste se le opondria
una préctica estatal empirica, fundamentada en el propio desarrollo
y nutrida de la especificidad de lo local. Nuevamente, en este sentido,
las apreciaciones publicas del Secretario se encargaron de exaltar el
descenso terrenal de la Secretarfa como un valor positivo. Las descrip-
ciones oficiales sobre la labor estatal en el destino buscaron resaltar la
relevancia del compromiso ideoldgico y sentimental que ésta requeria
por parte del personal de la Secretarfa. Las alocuciones publicas de Mo-
lina, tras hacer recorridas por los “barrios” o inauguraciones de nuevas
instituciones, se extendian sobre lo esencial de la “militancia en el te-

rritorio” y la importancia de “trabajar con pasién” y “escuchar al otro”.

Se trata, a fin de cuentas, de una orientacién estatal de la que re-
sulta la proyeccidn, en palabras de Perelmiter (2016: 19), de una “bu-
rocracia plebeya”, aquélla que construye el prestigio de su posicién
en la realizacién de acciones en escenarios sociales que son general-
mente poco valorados, celebrando lo desacreditado, invirtiendo la je-
rarquia de valores establecidos. Un fendmeno politico y cultural que
en nuestro pafs ha sido caracteristico de las imdgenes y discursos del
peronismo. Tal como muestra la autora, de su adopcién como un man-
dato determinante del quehacer estatal sucede una subversién de los
dotes clésicos de impersonalidad, previsibilidad y racionalidad gene-
ralmente asignados a las burocracias modernas. La exhibicién de esta
modalidad de intervencién resuena con claridad en el discurso que
Molina daba al anunciar la creacién de una CET en Santiago del Estero:

La Sedronar sale al territorio, al encuentro, a hacer camino. Esto
no necesita programas enlatados sino salir y caminar mucho (...) El
tema de las adicciones (...) no se resuelve en un escritorio, sino que

84



Fausto Gabriel Ferreyra

debemos meternos en los lugares, camindndolos, ensucidndose,
metiendo las patas en el barro, yendo a los barrios y trabajar con
la gente (Sedronar, 2014f).

Ahora bien, el “territorio” como escenario fisico de destino de la Se-
cretarfa no movilizé la reformulacién de la estructura organizativa de
ésta s6lo por motivos practicos o de efectividad estatal. Ademds, al inte-
rior de la retérica gubernamental basada en el “nuevo paradigma”, aque-
lla competencia perdida respecto de la “lucha contra el narcotréfico” era
catalogada como la piedra angular de un “paradigma represivo” frente a
la cuestién, que habia “criminalizado a los sectores mds vulnerables en
términos socioecondmicos”. Su contrapartida serfa la propuesta del PRI,
basada en una renovada modalidad de vinculacién de la Secretarfa con
sus destinatarios a partir del “trabajo territorial” (Sedronar, 2014).

Este pronunciamiento oficial, ademds de denotar la centralidad
otorgada al consumo de sustancias ilegales dentro de la cuestién de
“las adicciones” que debfa atender el PRI (generalmente presentada
por el discurso institucional como un fenémeno mds amplio, que com-
prendfa sustancias legales a la vez que otro tipo de conductas, como
las relacionadas a los juegos de azar o a las nuevas tecnologias), gana-
ba un nuevo sentido en vinculacién a la subordinacién de esta tltima
al asunto de “la exclusién social”. La respuesta penal sostenida por el
Estado en tiempos previos, que colocaba al consumidor de sustancias
controladas en el difuso limite entre el campo de la salud y el sistema
penal, era dispuesta, as{, en un extremo antagénico a la nueva pers-
pectiva de la gestién y la normativa del PRI, orientada a revertir aque-
lla situacién determinante. De allf la consigna “la droga no se reprime
con la policfa, sino que se previene con justicia social” (Memoria del
Estado de la Nacidn, 2014: 628).
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Como se mostrd en el primer capitulo, el modelo de gestién de
sustancias controladas basado en la respuesta penal se erigié en tor-
no a la problematizacién médica de la “toxicomania”. De alli que las
dependencias estatales que en su desarrollo emergieron poseyeron
facultad de injerencia combinada frente a ambos asuntos, concen-
trando intervenciones policiales y sanitarias, de persecucién al tra-
fico de compuestos quimicos regulados, como te intervencién frente
a los hébitos de consumos problematizados en los que estos se vefan
involucrados. Por tal razén, la alteracién organizacional acontecida
durante el periodo de Molina, que rompié con esa tradicién institucio-
nal, se vio concatenada necesariamente a un posicionamiento critico

hacia dicho modelo de gestién.

En esta misma ldgica, la cipula de la Sedronar instrumenté una
serie de medidas a fin de poner en relieve la fractura con el prisma
heredado. Una de ellas, de alta relevancia en el plano simbdlico, fue
la creacién de un nuevo logo para la dependencia (Figura 1). En re-

trospectiva, Molina inscribe dicha innovacién estética en el marco de

SEDRONAR

PRESIDENCIA DE LA NACION

Figura 1. El logo de la Secretaria creado durante la gestion de Molina.
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esta “reconversién”. Al ser consultado sobre la intencionalidad tras el
cambio de insignia, aducia: “Porque querfamos desmilitarizarlo, sa-
carlo del esquema de seguridad. Vos fijate que era el logo de la Policia
Federal Argentina. Ahora, la idea era romper esa estructura... habia

que romper el esquema de policfa”. (Molina, entrevista, 13/02/2017).

Otro impacto burocrético movilizado por la aspiracién estatal de in-
sertarse en el “territorio” se vincula con el lugar que le fue designado
a la Secretarfa durante la administracién del Molina hacia el interior
del entramado de agencias publicas del gobierno nacional. La Sedronar
serfa transfigurada en una extensién estatal en el terreno donde con-
fluirfan las politicas descendentes de una multiplicidad de unidades gu-
bernamentales. Al lazarse el PRI por cadena nacional, la entonces Presi-
denta de la Nacidn, Cristina Fernandez, describia de la siguiente manera
el renovado rol que la Secretarfa debia cumplir bajo el nuevo posiciona-
miento estatal frente a la cuestién de las “adicciones”, en contraste con

aquel de menor rango de proyeccién que realizaba en el pasado:

Porque como ustedes verdn, hay una obra en donde el Sedronar
antes era como algo aislado, y hoy es un gran articulador de todos
los que tienen una funcién dentro del Gobierno: Desarrollo Social,
Ministerio de Educacidn, el Ministerio de Salud, el Ministerio de
Justicia (Casa Rosada- Republica Argentina, 2014).

En este punto resulta relevante sefialar que, en coherencia con
este proceso de “territorializacién” de la Sedronar, tuvo lugar otro de
“visibilizacidén”. Para la nueva gestidn, la expansién de la Secretaria
no debia ser sélo en el campo espacial sino también en el del reconoci-
miento publico. En palabras de Molina, también se tornaba necesario
“poner en el tapete a la Sedronar” (Molina, entrevista, 13/02/2017),
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en contraposicién a su antigua posicién relegada. De alli que serfa
recurrente la presencia del Secretario en actos oficiales y medios de
comunicacidn. Asimismo, en esta sintonia fueron interpretadas la
emisién de publicidades televisivas, la elaboracién de publicaciones
de difusién y la realizacién de campafias con intervenciones en el es-
pacio publico.

Estos aspectos repasados constituyen algunas de las consecuen-
cias burocraticas, simbdlicas y discursivas de la elevacidn del “territo-
rio” como imperativo de la practica estatal de la Sedronar, en sintonia
con la perspectiva delineada por la LNSM. Este, como escenario de
ubicacién de la “exclusién social”, se erigié como destino de la Se-
cretarfa a la vez que se constituy6 en el motorizador de la redefini-
cién de sus formas organizacionales y objetivos fundantes. Ademds,
los fundamentos de la legitimidad de la intervencién de la Secretaria
pasaron de la programacién extraterritorial experta a la revaloriza-
cién del saber cotidiano arraigado localmente, explicando, también, la
institucionalizacién de la Secretaria en aquellos escenarios.

Perelmiter (2016) analiza detenidamente la experiencia estatal del
“descenso al territorio” ocurrido desde el 2003 en Ministerio de Desa-
rrollo Social bajo la direccién de Alicia Kirchner. Una accién estatal
que derivé de la construccién de la distancia (espacial, procedimental,
afectiva) como un problema politico. Quisimos aqui explorar la idea
de que este fenémeno ocurrido durante los gobiernos kirchneristas
no fue privativo de dicha dependencia nacional. Por el contrario, tuvo
lugar también en esta secretaria, movilizando procesos especificos de
diversa indole y obteniendo una asimilacién especifica para explicar
el renovado posicionamiento estatal frente a las “adicciones”. En el
siguiente capitulo examinaremos con mayor precision de qué mane-
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ra la prolongacién de este fenémeno desde dicho Ministerio a la Se-
dronar puede también encontrar cierta explicacién en los estrechos
vinculos personales e ideoldgicos entablados entre sus ctpulas.

El proceso de discusién y apropiacién del PRI por parte de la gestidn
de Juan Carlos Molina se ensambld, mds alld de lo dispuesto por los do-
cumentos y normas escritas oficiales, con una politica publica presen-
tada bajo los dominios de la Secretaria encabezada por él y como parte
integrante de un “nuevo paradigma en salud social”. Este sirvié a modo
de dispositivo de diferenciacién del posicionamiento adoptado por la
Secretaria respecto de prismas y modalidades de intervencidn sobre las
“adicciones” entendidos como obsoletos y superados.

Por un lado, una “visién medicalizante”, que parecfa reducir las
“adicciones” a un fenémeno individual y colocaba al sujeto en un rol
pasivo. Al interior de dicha perspectiva la gestién de Molina inscribié
al enfoque de la “salud mental”. Al ser comprendida como el prisma
fundante de la LNSM, dio lugar a una serie de discusiones con el marco
normativo que habia dado origen al PRI. Una disputa conceptual con
consecuencias en torno a las valoraciones de la direccién de la Secreta-
ria sobre el Ministerio de Salud, dependencia con autoridad legal sobre
las “adicciones” y cuya injerencia sobre dicha cuestién era vista como
portadora de una proyeccién “medicalizante”. De allf que la formula-
cién del “nuevo paradigma” se daba en el marco un didlogo interestatal
por la legitimidad de intervencién frente al asunto problematizado.

Por otra parte, un “paradigma represivo”, cuya aversién produjo
posiciones criticas de la direccién de la Secretaria respecto del modelo
de gestién de sustancias controladas. De esas posturas surgieron una
serie de transformaciones organizacionales, burocréticas y simbdlicas

que giraron en torno a “territorializar” a la Sedronar. De la tradicién
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institucional previa, vinculada tanto a la injerencia de la dependencia
sobre la “lucha contra el narcotrafico” como a su cardcter “programa-
dor” y “técnico”, se construyd el nuevo ethos distintivo, centrado en el
compromiso ideoldgico y afectivo como correlato de la supresién de
la distancia en la intervencién de la Secretaria de Molina.
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| cAPiTULO 4 |
Molina: llegar a ser y ser el Estado

El 29 de noviembre de 2013, el entonces jefe de Gabinete de Minis-
tros de la Nacidn, Jorge Capitanich, anunciaba, tras “el retiro de las
licencias ministeriales”, la designacién del “padre Juan Carlos Molina”
como titular de la Sedronar. La “experiencia en el trabajo territorial”
y la “amplia vocacién de servicio hacia los més pobres”, segtin el jefe
de ministros, eran algunas de las cualidades que habilitaban a Molina
a ejercer el cargo que le era asignado en el marco de lo que se presen-
taba como una “nueva estrategia de desarrollo” de la Secretarfa. Para
Capitanich, aquellas destrezas, que efectivamente contrastaban con
el legado institucional de una dependencia histéricamente encabeza-
da por abogados y, en menor medida, profesionales del campo de la
salud®; dotaban al sacerdote de idoneidad para “trabajar desde una
Optica absolutamente diferente con respecto del tema de la drogadic-
cién” (TV Publica argentina, 29/11/2013).

Las palabras del alto funcionario lejos estaban de ser infundadas,
aunque tampoco pueda afirmarse que hayan sido fruto de una valora-
cién imparcial. Capitanich y Molina posefan un cercano vinculo des-
de 2008, cuando el primero se desempefiaba como gobernador de la
provincia de Chaco. Por entonces, la Fundacién Valdocco, encabezada
por el sacerdote, habfa instalado una nueva sede (o, tal como son de-

nominadas institucionalmente, “casa”) en la regién de bosque nativo

Antes de la llegada de Molina hubo ocho secretarios titulares. Entre ellos, cuatro
abogados, un médico psiquiatra, un farmacéutico, un odontélogo y un economista.
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conocida como el Impenetrable chaquefio. El origen de esta fundacién
estaba lejos, en la provincia de Santa Cruz, donde habia sido fundada
en 2001 con el objetivo de brindar “contencién, educacién y orienta-
cién a nifios, adolescentes y jévenes en situacién de marginalidad”.
Un cometido que retomaba del legado de San Juan Bosco, creador de
la congregacién salesiana, de la cual Molina es miembro. De alli el
nombre de la fundacién, que evoca el barrio de Turin, donde el beato

comenzd su obra religiosa (Fundacién Valdocco, 2010: s/n).

Segun el propio Molina, fue en dicha provincia del sur del pafs,
mientras se desempefiaba como cura en la parroquia local, donde
supo tejer una apegada relacién con Alicia Kirchner, entonces mi-
nistra de Asuntos Sociales de la provincia y hermana del gobernador
Néstor Kirchner. Afirma que, en aquel momento, la futura ministra
de Desarrollo Social de la Nacién jugd un papel determinante en el
proceso de constitucidn de la entidad civil como también lo haria en
su posterior desenvolvimiento. Las redes de sociabilidad, de tal modo,
son comprendidas por el sacerdote como un elemento necesario para
explicar la expansién de la Fundacién, que en 2010 llegé a tener “ca-
sas” en dos provincias argentinas y Hait{** (Molina, entrevista perso-
nal, 29/09/2016).

Pero esta organizacion de la sociedad civil estuvo lejos, al menos
antes de la designacién de Molina, de presentarse como un ente foca-
lizado especialmente en el asunto de las “adicciones”. Este constitufa

34Segtin sus publicaciones, Valdocco llegé al pafs centroamericano tras el devastador
terremoto del afio 2010 para prestar ayuda humanitaria. De acuerdo al relato de Molina,
el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto posibilité aquella incursién internacional
de la Fundacién.
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uno de sus ejes de accién, con establecimientos especificos correspon-
dientes, pero siempre subordinado al criterio preliminar de delimita-
cién de su poblacién objeto: “jévenes en situacién de marginalidad”.
En tal sentido, tampoco constitufa un actor social de relevancia en la
escena nacional de dicha cuestién, como sf lo eran, por ejemplo, las
instituciones concentradas en la Federacién de Organismos no Guber-
namentales de la Argentina para la prevencién y el tratamiento del
abuso de drogas (FONGA)®.

Apuntado esto, dotar de un rostro humano al Estado implica, entre
otras cosas, prestar especial atencién a las figuras que en un momento
determinado llegaron a serlo, y los rasgos y procesos multiformes que
devinieron de dicha investidura. De este modo, trayectorias, destrezas
y saberes, redes de sociabilidad, perfiles y dotes, y filiaciones ideolégi-
cas de ciertas personalidades determinantes en cargos publicos con-
figuran un campo de indagacién necesario (Soprano y Bohoslavsky,
2010). Paralelamente, consideramos pertinente abordar la experien-
cia de la gestidén estatal desde las significaciones construidas por los
propios actores. De alli es posible acceder a sentidos estatales que, atin
siendo de igual relevancia en el quehacer cotidiano del Estado, difi-
cilmente puedan ser observados en los documentos programaticos y

normativos (Perelmiter, 2007).

Tomando este enfoque, en el presente capitulo nos proponemos
explorar el proceso de arribo y desarrollo de Molina en la gestién pu-

Si bien entre las instituciones reunidas en la FONGA conviven diversos modos de en-
tender y abordar la cuestidn, la misma constituye una potentada herramienta de accién
conjunta que ha permitido a las mismas consolidarse, desde su fundacién en 1991, como
actores dominantes de la oferta asistencial.
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blica en base a fuentes primarias y entrevistas realizadas a los persona-
jes clave del campo estatal. A partir de all{ intentaremos comprender
las caracteristicas que asumen el recorrido, el perfil individual y las
redes de sociabilidad de Molina, asi como las significaciones otorgadas
asu figura. Andlisis que permitird iluminar los posicionamientos, trans-
formaciones burocréticas y asimilaciones generadas a partir del PRI.

En primera instancia nos aproximamos a la trayectoria del sacer-
dote prestando especial atencién al lugar alli ocupado por el dmbito
estatal como corolario de las relaciones por él mantenidas con agen-
tes clave de dicho campo. El nexo establecido con Alicia Kirchner, en
este sentido, se torna un elemento explicativo no sélo de la designa-
cién de Molina, sino también de la porosidad entre el quehacer del
Estado nacional y las intervenciones de la fundacién Valdocco.

En segundo lugar, el didlogo mantenido entre el campo estatal y el
tercer sector es examinado tomando en consideracién la adaptacién
de ciertas caracteristicas y funciones de los establecimientos de la
Fundacién al escenario de la Sedronar. En este punto, son los conoci-
mientos, perspectivas y destrezas ostentados por agentes -tales como
Molina- que circulan entre la trama interna del Estado y las organiza-
ciones de la sociedad civil los que advierten sobre la virtualidad de la
separacion ideal de ambas esferas y también nos llevan a interrogar-
nos sobre el verdadero devenir de la laicidad estatal.

Por ultimo, a través de entrevistas a funcionarios medios de la
sede central de la Secretaria, se examinan distintas representaciones
construidas en la trama interna del Estado sobre Molina, su trayec-
toria y perfil, sus credenciales, destrezas y modo de proceder. Mds
especificamente, nos concentraremos en comprender el modo en que

las destrezas del sacerdote fueron objeto de discusiones y valoracio-
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nes por parte del saber profesional que habitaba en ciertos espacios
de la Sedronar. Prestando atencién a la perspectiva y las significacio-
nes construidas por el personal, podemos distinguir dimensiones de la

gestién de Molina de otro modo inaccesibles.

“El cura de Alicia”

Segtin Mallimaci y Esquivel (2013), en la era democratica el nivel
de afinidad o enfrentamiento entre los diferentes gobiernos y la Igle-
sia catdlica estuvo marcada por el margen concedido a la ciipula de la
institucién eclesidstica sobre espacios de la vida social que entendia
de su natural incumbencia: la educacidn, la asistencia social, la familia
y la sexualidad. En este sentido, si bien ciertas concesiones permane-
cieron invariables (relativas a la trasferencia de recursos econémicos,
juridicos y simbdlicos que signan el histérico tratamiento diferencial
del Estado sobre las distintas confesiones), el gobierno de Néstor Kirch-
ner emprendi una reconfiguracién en el modo de relacionarse con la
jerarquia de la Iglesia. Asf, la promocién estatal de derechos sexuales,
reproductivos y de género en plena convivencia con la disconformi-
dad de los actores centrales del campo catdlico se tradujo durante los
gobiernos kirchneristas en una “colisién entre el poder politico y el
poder eclesidstico” (Esquivel, 2013: s/n).

Fue precisamente este Gltimo sector el que considerd necesario
resaltar piblicamente su desvinculacidn respecto del nombramiento
de Molina como secretario de Estado. El hecho de que asumia el cargo
“ni en nombre ni en representacién de la Iglesia catdlica” y su poca
gravitacién en el entramado institucional eclesidstico caracterizaron

las apreciaciones episcopales, difundidas por los medios de comuni-
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cacién (La Nacidn, 30/11/2013) y preocupadas no sélo por la conserva-
cién de la ideal autonomia formal entre los campos, sino por evitar la
emisién de cualquier sefnal que pudiese ser interpretada como de res-
paldo a un gobierno nacional, con el que mantenia multiples disputas.

Segtin Molina, en su relacién con aquellos ntcleos jerdrquicos de
la Iglesia y con sus mecanismos de concurso e interaccién internos
siempre predominaron las rispideces y los desacuerdos en lo que res-
pecta a diversas areas de la vida institucional y politica. All{ radica,
segun él, uno de los motivos que explican el surgimiento de la funda-
cién Valdocco, afios antes de cualquier proyeccién relativa a la fun-
cién publica. Su creacidn, segun el sacerdote, fue el simple corolario
de un proceso progresivo de alejamiento de las instancias formales
del desarrollo institucional. No obstante, vale resaltar que las creen-
cias, los oficios, propésitos y credenciales adquiridos en dicho campo
de ningtin modo fueron claudicados en esta mudanza, al menos par-

cial, desde la institucién clerical a la organizacién de la sociedad civil.

Desde la perspectiva de Molina, en dicho proceso fue decisiva la
cercana relacién que supo construir con Alicia Kirchner cuando él ofi-
ciaba de vicario parroquial y ella de ministra en la provincia de Santa
Cruz. Una suerte de relacién estratégica construida sobre la base de la
satisfaccién mutua de necesidades institucionales (de partidas ptblicas,
por un lado, y de poseer un interlocutor cercano a las problematicas de
los sectores marginales, por el otro) que pronto devino en un estrecho
vinculo personal signado por la creciente sintonia ideoldgica.

En el presente apartado se abordan los rasgos mas relevantes de la
trayectoria de Molina para entender su designacién. El proceso de sur-
gimiento y las funciones asignadas a la “casa” de la fundacién Valdocco
afincada en la provincia de Chaco en 2008 nos llevan a interrogarnos
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sobre las comunicaciones entre el Estado y la sociedad civil, en este caso
movilizadas sobre las redes de sociabilidad tejidas por los agentes cla-
ves de ambos campos. Ecuacién que se torna atin mas compleja, y abre
mayor cantidad de interrogantes, al considerar que esta institucién se
encuentra estructurada a partir de principios y objetivos religiosos.

A su vez, teniendo en cuenta que, en dicho trayecto, fundido con
la esfera estatal, en el cual Molina se hizo de las credenciales que jus-
ticiarfan su nombramiento oficial, la “militancia” se torné un signifi-
cante central de sus practicas, resulta pertinente analizar las carac-
teristicas adoptadas por ese perfil una vez que el sacerdote estuvo
al frente de la Sedronar. En aquel terreno, la “militancia”, entendida
como una forma de ejercer la funcién publica en relacién con compro-
misos ideoldgicos que la trascendfan, tuvo lugar amalgamado con una
serie de gestos antielitistas, impugnantes de los modos tradicionales
de lajerarquia estatal, constitutivos de una épica del descenso necesa-
ria para la congruente exposicion de un perfil activista.

Histdricamente distintas organizaciones de la sociedad civil han
ocupado un rol fundamental, cuando no hegeménico, en la atencién
de diversos problemas concernientes a la cuestién social moderna.
Como han sefialado diferentes trabajos (Testa, 2016; Cerdd, 2015; Gol-
bert, 2010), sociedades, asociaciones, fundaciones, ONG, entre otras,
constituyen un conglomerado importante de actores con una larga
tradicién de intervencién sobre una variedad de problemas sociales
como la salud y la enfermedad, la educacién o la atencién de los sec-
tores mds postergados.

Sin embargo, con el retorno de la democracia, fundamentalmente
tras el desmantelamiento de la politica social sucedido con el avance
del modelo neoliberal, fueron multiples y de variada naturaleza las
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entidades pertenecientes al llamado tercer sector®, que surgieron en
nuestro pais derivadas de la creciente preocupacién por el problema
de la pobreza. Mientras el Estado prosiguié con su rol tradicional de
proveedor principal de fondos, éstas, ademds de dedicarse a suplir sus
deficiencias, se constituyeron en importantes interlocutores y consul-
tores con conocimientos fundados en la proximidad cotidiana con los

sectores sociales mas postergados (Forni y Vergilio Leite, 2006: 216).

Es en dicho contexto que se inscribe el inicio del emprendimiento
organizacional de Molina, en la provincia de Santa Cruz, durante la go-
bernacién de Néstor Kirchner. De acuerdo con el relato del sacerdote, el
acercamiento personal a la ministra de Asuntos Sociales y hermana del
Gobernador, Alicia Kirchner, constituyé una condicién necesaria para
poder dar curso efectivo a una serie de diferencias y desacuerdos sobre
el modo en que la Iglesia catdlica atendia a nivel local las necesidades
de los jévenes pertenecientes a los sectores més pobres. Segtin él, se tra-
taba de caracteristicas intrinsecas de sus instituciones de intervencién
(colegios, centros juveniles, oratorios, entre otros), las cuales generaban
barreas para el acceso de franjas especificas de esos grupos poblaciona-
les, entendidas como las compuestas por “los pibes mds complicados:
pibes chorros, pibes presos, con problema de drogas” (Molina, entrevis-
ta personal, 29/09/2016). La vocacién de hacer de éstos los destinatarios
de sus acciones, en tal sentido, sélo parecia tener posibilidades de con-
cretarse por fuera del andamiaje institucional de la Iglesia.

3%Con “tercer sector” se hace referencia a organizaciones civiles que operan por fuera
de la estructura estatal formal, con cierta autonomia y sin fines expresos de lucro, que
realizan intervenciones para mejorar la calidad de vida de la poblacién (Forni y Vergilio
Leite, 2006: 218).
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Segun recuerda Molina, fue precisamente por medio de los re-
cursos provistos por el ministerio provincial encabezado por Alicia
Kirchner que logré poner en funcionamiento el primer establecimien-
to de la entidad, que se inicié con el nombre “Pibes de la Patagonia”.
Asentado en una localidad al este de Santa Cruz, comenzé su labor
delimitando un conjunto reducido de objetivos inmediatos: satisfacer
necesidades basicas (alojamiento y alimentacién), brindar talleres ar-
tisticos y habilitar espacios de contencién, recreacién y deporte a las
franjas etarias més jévenes. En dicha iniciativa, la intervencién so-
bre la cuestién de las “adicciones” lejos estaba de constituir una pre-
ocupacién central de la Fundacién. Lo cierto es que a partir de alll
el acenso gubernamental del nexo politico de Molina dinamizaria la
diversificacién y expansién de la Fundacién.

A mediados de 2007, cuando Alicia Kirchner llevaba mds de cua-
tro afios al frente del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn,
la Defensorfa del Pueblo de la Nacién impuso una demanda judicial
contra el Estado nacional y la provincia de Chaco a raiz de la “situa-
cién de emergencia extrema” en la que se encontraban los habitan-
tes de las comunidades tobas radicadas en la zona del Impenetrable.
Ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, solicité “que se los
condene a que garanticen a dichas comunidades una real y efectiva
calidad de vida digna” y satisfagan los derechos bdsicos previstos
por la Constitucién Nacional y los Tratados Internacionales (CSJN,
2007: 4.139). En dicho marco Molina inscribe el asentamiento de la
nueva sede de su Fundacién en el noroeste argentino. Una traslacién
que sin las motivaciones materiales y politicas del Estado resultaria
dificil figurarse. La expansidn de la organizacién por fuera del terri-
torio patagénico determiné modificar su nombre, y el impulso esta-
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tal promovié la nominacidn religiosa actual, que honra al iniciador
del movimiento salesiano.

En marzo de 2009, la ministra encabez6 con el gobernador Jorge
Capitanich y Molina la ceremonia inaugural de la nueva “casa” de Val-
docco, presentada como una intervencién auspiciada por los gobier-
nos nacional y provincial (Casa Rosada, 02/03/2009). La envergadura
mayuscula del proyecto se correspondié con las responsabilidades
asumidas. Como puede apreciarse a través de sus publicaciones, la
Fundacién mont4 su flamante complejo en un predio incrustado en
la vastedad del monte chaquefio. Seis son las largas edificaciones con
techos a dos aguas y amplias galerias que se disponen ordenadamen-
te, alejadas de un imponente cobertizo de chapa destinado a cubrir
actividades deportivas. Maquinaria agricola, vehiculos de transporte
y batanes de agua rodean el perimetro que guarda un modesto estan-
que en su centro (Fundacién Valdocco, 2010).

Dada la cantidad de personas en “situacién de riesgo”, en adicién a la
multiplicidad de necesidades a satisfacer, ésta sede de la Fundacién con-
centrd un conjunto de servicios y acciones de iguales dimensiones. Por
un lado, aunque desde ya con una dimensién mayor que en la de la Pata-
gonia, continud realizando actividades de capacitacién, esparcimiento y
deporte, y atendiendo requerimientos bésicos, como la alimentacién. En
este sentido, la flamante sede contarfa con comedor, panaderfa, huerta,
apiario, sala de faena, radio y gimnasio (Fundacién Valdocco, 2010).

Pero paralelamente dilaté su espectro de intervenciones. Incor-
pord por ejemplo un “centro educativo” donde ofrecerfa instruccién
pre-escolar y primaria bilingtie, y secundaria polimodal y técnica. A
su vez, éste contarfa con un “centro de estudios terciarios” con cinco

“tecnicaturas sociales”. Segin uno de los folletos, en 2010 a este espa-
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cio educativo asistian unos 300 alumnos. A esta innovacién organiza-
cional se agregaron otras, como un “centro de salud” integral, equipado
para otorgar atencién clinica, neonatoldgica y odontoldgica. La instala-
cién de una antena telefénica celular, red de agua potable y cloacal son
otros de los beneficios, antes ausentes, que llevd aparejados el asenta-
miento de Valdocco en el lugar (Fundacién Valdocco, 2010).

Por ultimo, en sus instalaciones se asentd un Centro Integrador
Comunitario (CIC), una suerte de “extensién institucional” del Mi-
nisterio de Desarrollo Social de la Nacién abocada a la provisién de
servicios sociales y a la estimulacién de la organizacién y participa-
cién ciudadana (Perelmiter, 2016: 72). Se traté de una estrategia de
relacién con la sociedad civil impulsada a partir de 2005 que “implicé
la insercién del Ministerio en el territorio” (De Piero, 2015: 105). La
coordinacién entre el &mbito piblico y el no gubernamental también
se expreso en la consolidacién de areas especificas de proyeccién es-
tatal en el entramado institucional de la Fundacién.

De este modo, como resultado de un posicionamiento especifico
de la direccién del Ministerio de Desarrollo Social, como plantea Mo-
lina en retrospectiva, se hizo de la Fundacién una “extensién” de la
dependencia en “el territorio”, alli donde la “situacién de vulnerabi-
lidad social” ameritaba la “presencia” del Estado (Molina, entrevista
personal, 29/09/2016). Una modalidad de intervencién incentivada
a partir de la construccién de “la distancia como problema politico”
(Perelmiter, 2016). Una consigna que guid el accionar del ministerio
encabezado por Alicia Kirchner y que luego seria retomada en su ges-
tién por quien en aquel momento oficiaba de interlocutor inserto en
el espacio local chaquefio, dinamizando una serie de transformacio-
nes burocrdticas en la Sedronar como las que observamos en el capi-
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tulo precedente. Aunque ciertamente matizadas por el contenido y el
modo de funcionamiento propios de una entidad de la sociedad civil
con rasgos religiosos, las redes de sociabilidad tendidas entre los re-
ferentes de ambos dmbitos tornaron difusas las delimitaciones entre
lo estatal y el tercer sector. Las caracteristicas y los objetivos asigna-
dos, y el modo en que la Fundacién habia logrado expandirse hasta su
nuevo destino construyeron una representacién de la intervencién
realizada desde una institucién del “tercer sector” pero con una sig-
nificacién profundamente permeada por la “pertenencia al Estado”.
Molina considera en perspectiva:

(...) dependiamos del Estado. Estando en Chaco muchas cosas se
solucionaban siendo parte de la estructura: vidticos, comprar ma-
terial, pedir un camién, caminos, agua, todo se aceleraba. (...) O
sea, era una extensién del Estado en el territorio, indudablemente
(Molina, entrevista personal, 29/09/2016).

Esto abre un nimero de interrogantes en torno al lugar ocupado
por “el Estado” en la trayectoria de Molina antes de su designacién
como secretario. Sin dudas, los vinculos que entabld con actores cla-
ve de la esfera estatal explican su nombramiento como funcionario
publico. También, como vimos, éstos favorecieron su desarrollo en
el terreno, donde acumularia la legitimidad para ocupar dicho cargo.
En este sentido, cabe afirmar que fueron intervenciones estatales de-
terminadas las que posibilitaron, en gran medida, la construccién de
Molina como un candidato idéneo para la direccién de la Sedronar, lo
que allané el camino para la reunién de las credenciales necesarias. En
otros términos, fue el propio “Estado” el que, en distintas instancias,
propicié que el sacerdote llegase a ser formalmente “el Estado”.
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Otra dimensién de andlisis interesante, tomando esto ultimo,
serfa conocer si, desde la perspectiva de los destinatarios (en este
caso, las poblaciones del Impenetrable), el sacerdote era concebido
como un representante estatal. O, por el contrario, si en el imagi-
nario local la motivacién de su accionar era mds bien individua-
lizada en su persona, o incluso de algiin modo interpretada como
parte una misién religiosa mds amplia. Molina afirma: “(...) Todos
sabfan que yo era el cura de Alicia” (Molina, entrevista personal,
29/09/2016). A partir de allf queda claro que su procedencia devota
y sus nexos en el dmbito estatal eran bien conocidos. Sin embargo,
aun permanece la incdgnita respecto de si él era concebido en su
terreno de accidn efectivamente como un agente estatal, cuestién
que lleva a preguntarse por las representaciones all{ construidas en
torno al propio “Estado”.

Ahora bien, el rol otorgado a la Fundacién en el caso aqui repa-
sado -que representa la materializacién mas importante del vinculo
de Molina con el dmbito publico antes de su nombramiento- advierte
rapidamente la consideracién mantenida sobre ella por parte de los
agentes estatales clave, que luego serfan de algiin modo determinan-
tes en su designacion al frente de la Secretarfa. La extensién a la pro-
vincia de Chaco con el objetivo de atender y reparar situaciones “de
emergencia” y “exclusién social” evidencia que en aquel terreno mas
que en ningdn otro el sacerdote y su organizacién eran apreciados
como actores con facultad de intervencién. Y fue la ponderacién de
esa capacidad lo que determiné que Molina se incorporara formal-
mente a la trama estatal, como lo sefalaria Capitanich al anunciarse
la designacién del sacerdote. Una decisién gubernamental ligada a la
gravitacién que, como se indicé en el capitulo segundo, habia ganado
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alli la preocupacidn por el vinculo causal entre la “exclusidn social” y

la cuestién de las “adicciones”.

Reminiscencias devotas: el caso de las Casas Educativas

Terapéuticas (CET)

El catolicismo, comprendido como imaginario, cultura y lenguaje
compuesto de valores, doctrinas y simbolos, se erige como un elemento
constitutivo del Estado-nacién argentino, y de allf su sostenida predo-
minancia respecto de otras religiones. Asi, més alld de ciertas intermi-
tencias, a lo largo de la historia, la Iglesia catdlica se mantuvo presen-
te como un interlocutor legitimo (y genuino dador de legitimidad) de
gobiernos, funcionarios, jueces, partidos, activistas y demads actores de
relevancia del campo politico. Como resultado de este conjunto de re-
troalimentaciones, porosidades, intercambios permanentes, y también
superposicidn de incumbencias entre lo politico y lo religioso, surge en
nuestro pafs “una cultura politica en la que la variable religiosa perma-

nece en el centro de gravitacién” (Mallimaci y Esquivel, 2013: s/n).

Mas alld de esta destacada posicién y dependencia mutua del cato-
licismo y sus instituciones respecto del espacio politico, Estado e Igle-
sia parece