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RESUMEN

El Estado, las burocracias y las politicas publicas han sido habitualmente analizadas desde
arriba hacia abajo, de forma descendente. Existe, sin embargo, una prometedora agenda de
investigacion que aborda las practicas de los agentes estatales y sus interacciones con los
ciudadanos para de este modo reconstruir, “desde abajo”, la forma en que las politicas publicas
son actuadas y experimentadas por distintos grupos sociales. A partir del trabajo de campo
etnogréfico realizado junto a inspectores laborales durante 6 meses en la Ciudad de Buenos
Aires, este articulo se sirve de esta literatura para reconstruir los dispositivos, practicas y
razonamientos inscriptos en diversas situaciones de inspeccion. En particular, analizamos las
relaciones entre la experiencia de “hacer cumplir la ley” y la de “hacer justicia” en dichas
situaciones. Se sostiene que esa relacion tiene la forma de una tension mundana en la vida
institucional de esta burocracia de calle; dilemas que no ocasionan ninguna ruptura del sistema
en si, pero que dotan de contenido a lo que denominamos la dimensién experiencial de la
ciudadania. El articulo cruza, asi, dos cuestiones de relevancia para una sociologia del Estado
sensible a los desafios de la sociedad contemporanea. Por un lado, la pregunta por como el
Estado lidia cotidianamente con las dificultades para efectivizar principios de justicia
universales. Por el otro, la pregunta por cudnto de esas dificultades contribuyen a borronear las
fronteras entre lo legal y lo ilegal en la vida institucional de ese Estado.
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ABSTRACT

State and public policies are usually observed from a top-down perspective. Yet, a growing
literature focuses on state agents’ practices and daily bureaucratic encounters to reconstruct on-
the-ground how policies are enacted, and the state is experienced by different social groups.
Drawing on six months ethnographic fieldwork conducted in 2015 in Buenos Aires with labor
inspectors, | engage this literature in order to analyze inspectors’ practices in diverse situations.
Particularly, | analyze the relationships between the experience of “enforcing the law" and that

"Profesora en el Instituto de Altos Estudios Sociales de la Universidad Nacional de San Martin,
Investigadora asistente del CONICET. Correo: Iperelmiter@unsam.edu.ar

49



of "doing justice" in such situations. | argue that this relationship has the form of a mundane
tension in the institutional life of this street-level bureaucracy; dilemmas that do not cause any
rupture of the system itself, but that gives content to what I call the experiential dimension of
citizenship. The article crosses, thus, two issues of relevance for a sociology of the State
sensitive to the challenges of contemporary society. On the one hand, the question of how the
State deals with the difficulties in effecting universal principles of justice. On the other, the
question of how much of these difficulties contribute to blurring the boundaries between the
legal and illegal in the institutional life of that State.

Key words: street level bureaucracy; labor inspectors;informality;law; justice

RESUMO

O Estado, as burocracias e as politicas publicas foram analisadas de cima a baixo, de maneira
descendente. Existe, no entanto, uma promissora agenda de pesquisa que aborda as praticas dos
agentes estatais e suas interacdes com os cidaddos, a fim de reconstruir, "de baixo", a maneira
pela qual as politicas pablicas sdo acionadas e vivenciadas por diferentes grupos sociais. Com
base no trabalho de campo etnografico realizado com inspetores do trabalho por 6 meses na
cidade de Buenos Aires, este artigo utiliza essa literatura para reconstruir os dispositivos,
praticas e raciocinios inscritos em vérias situacdes de inspec¢do. Em particular, analisamos as
relacGes entre a experiéncia de "fazer cumprir a lei" e a de "fazer justica" em tais situacoes.
Argumenta-se que esta relacdo tem a forma de uma tensdo mundana na vida institucional desta
burocracia do nivel da rua; dilemas que ndo causam uma perturbacgdo do sistema em si, mas que
dado contetdo ao que chamamos de dimensdo experimental da cidadania. O artigo cruza, assim,
duas questdes de relevancia para uma sociologia do Estado sensivel aos desafios da sociedade
contemporanea. Por um lado, a questdo de como o Estado lida diariamente com as dificuldades
de efetivar principios universais de justica. Por outro lado, a questdo de quanto dessas
dificuldades contribui para obscurecer as fronteiras entre o legal e o ilegal na vida institucional
daquele Estado.

Palavras-chave: burocracias do nivel da rua, inspetores do trabalho, informalidade, lei, justica
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1.Introduccion

Esa mafiana la cita era en el bar La Perla, en el barrio de Once. Habia mucho bullicio,
mas de 50 inspectores conversaban y tomaban café. José, el inspector a cargo por el Ministerio
de Trabajo, me dijo que esta vez el recorrido iba a ser de a pie, para evitar el transito. Me
presentd a Pablo, el inspector al que iba a acompafar. Como en dias anteriores, me sorprendio
la cantidad de inspectores que componia cada grupo de trabajo. Eran once en total, de distintas
areas de por lo menos cuatro organismos diferentes, de nivel nacional y municipal. Uno de los
inspectores de la AFIP, el érgano nacional recaudatorio, iba de traje y conducia al grupo por
la vereda. Tenia un listado de direcciones. Tocaban timbre, no contestaba nadie, esperaban un
rato, sacaban fotos, preguntaban a los vecinos si sabian de la existencia de un taller textil en
esa direccion y continuaban caminando hacia la siguiente direccidn. Era tedioso.

En uno de los edificios, donde tampoco contestaban al timbre, alguien abrid la puerta
desde afuera y nos dejé pasar. Entramos y comenzamos a subir por la escalera, buscando uno
de los departamentos en la lista. El edificio entero parecia ser un taller, habia bafios en los
pasillos, un ascensor que decia carga y otro que decia pasajeros. De repente, escuchamos a
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una mujer que subia atras nuestro: “jA mi me buscan sefiores! jDejen pasar!” ...la mujer
tendria unos 50 afios, el pelo canoso, le faltaban algunos dientes, era muy delgada y estaba
vestida con ropa gastada y sucia. “¢ Tanto para mi, tan chiquita?”” -preguntd, mirando al grupo
de inspectores amontonado en el pasillo, mientras abria una puerta. El departamento que abrid
no era el que estaba en el listado, pero era un taller, un pequefio monoambiente donde habia
una maquina de coser, pilas de ropa en el piso y un hombre planchando. “Hay talleres por todo
el edificio, son 52 unidades”- advirtié la mujer. “Me da miedo tantos hombres, vienen en
patota ustedes...””-agreg6. Los inspectores eran tantos que ni siquiera entraban en el taller.El
despliegue era abrumador: cada uno con su planilla en mano, observaba el monoambiente,
hacia preguntas.

“Soy la que da la cara y me atacan asi...”” -se lamentaba la mujer.En cierto momento, el
inspector a cargo llamé por teléfono a la oficina central de la AFIP, hablaba en voz alta: “es
muy chiquito esto, entramos de casualidad, tiene una sola maquina, camisas, uniformes y
vestiditos. La sefiora no se acuerda su clave fiscal. ““Le tiene que decir a su contador que le dé
el alta”-le dijo a la mujer luego de cortar el teléfono. “No tengo contador, soy yo sola” -
contestaba. “Digale a un familiar, son 5 minutos™ -insistia el inspector. “Voy a cerrar, no me
da més la salud...” -se quejaba. El inspector me mirG: “me va a hacer llorar esta mujer...”.
Mientras tanto Pablo, el inspector de trabajo al que acompafiaba, le tomaba los datos al
hombre que estaba planchando y corroboraba en su netbook si estaba registrado en el sistema
de seguridad social. Como no habia buena conexién de internet, tuvo que repetir la operacion
varias veces. Finalmente, salt6 en el sistema que no estaba registrado, por lo que labro el acta
con la infraccion. Se paré al lado de la mujer y le extendi6 el acta, diciéndole que tenia 10 dias
para asistir a una “cita de audiencia” y que si le daba el ““alta temprana’ al trabajador antes
de eso s6lo iba a tener que abonar 300 pesos de multa. La mujer agarro el acta bruscamente y
la apilo junto a otros papeles.

Un inspector mas, que no era parte del grupo, aparecié en el monoambiente. “Buenos dias,
soy el Doctor Benitez, inspector de monotributo”-le extendi6 la mano a la mujer amablemente-.
Esta lo miré aténita:““jToda esta patota para una persona solaljEs ridiculo! jLo que hacen
ustedes es ridiculo!” -grité indignada. “Me atacan a mi que doy la cara, quiero que vengan aca
y que le digan al portero que se quede en la puerta y vayan a todos los departamentos que
hay...”. Entretanto, otro inspector, el de seguridad e higiene, se acercd con una planilla. “En
algunos dias va a venir otra inspeccidn, si quiere evitar la clausura le convendria hacer los
arreglos que anoté aca...”. La mujer lo mir6 un instante, se levanté de la silla, empujé al
inspector de seguridad e higiene y sali6 al pasillo “‘iNo me agreda fisicamente sefioral” —grit6
el inspector. “jVayan a la clausura, sefiores, ahora mismo cierro!”. “Nos vamos, deja todo™ -le
dijo al empleado.““jVayan a la clausura, sefiores!” -insisti6 alterada desde la puerta con la
llave en mano. Los inspectores se apuraron para salir del monoambiente y se amontonaron en
el pasillo. ““jA la clausura! “jA la clausural”’-se escuchaba gritar a la mujer mientras bajaba
la escalera. Al minuto, también bajamos. ““No la iba a clausurar, le estaba avisando para que
no la clausuren” -aclaraba afligidoel inspector de seguridad e higiene, mientras camindbamos
hacia otro edificio de la lista (Notas de campo, Buenos Aires, 30-09-2015)".

La escena relatada tuvo lugar durante un operativo de fiscalizacion de talleres textiles que,
durante 2015, realizaban juntos varios organismos estatales en la ciudad de Buenos Aires. El
operativo textil era una accion derivada, en parte,de la atencién mediatica que unos meses antes
habia recibido la muerte de dos nifios por el incendio de un taller clandestino en el sur de la
ciudad. No era la primera vez que sucedia una tragedia de este tipo. La existencia de talleres
clandestinos, donde abunda el trabajo esclavo, el hacinamiento y el riesgo de vida, es un secreto

! Una versién anterior de este articulo fue discutida en el Workshop “Argentina en perspectiva
socioldgica” organizado por la Universidad de Texas, Austin y el IDAES-UNSAM en octubre de 2017.
Agradezco los comentarios de Claudio Benzecry, Javier Auyero, Matias Dewey y el resto de los
participantes del evento que contribuyeron mucho a mejorar aquella versién. Agradezco también los
agudos comentarios del revisor andnimo del articulo, y de Mariana Heredia, Mariana Gené, Elsa Pereyra,
Vilma Paura y los demas integrantes del grupo Gajes del Oficio. La investigacion en la que se basa el
articulo cont6 con financiamiento de la Agencia Nacional de Ciencia y Técnica, a través del PICT 1350-
2015.

Trabajo y Sociedad, Num. 34, 2020 51



a voces, pero la visibilidad publica de la tragedia habia puesto en alerta a las burocracias
fiscalizadoras. Participé de este operativo sin un interés especifico en la cuestion de los talleres
textiles ilegales, sino buscando registrar los principios de justicia que orientan las practicas de
una de esas burocracias, la que congrega a losinspectores laborales del Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de la Nacion (MTEySSN)2.En particular, me interesaba registrar las
relaciones que podian existir entre la experiencia de “hacer cumplir la ley” y la de “hacer
justicia” en las situaciones mismas de inspeccion. ;Como se elabora esa relacion en los
encuentros entre inspectores, empleadores y empleados®? ;Hay convergencias, tensiones o
paradojas?¢Qué tipo de argumentos y puestas en escena estructuran la disputa por la justicia y
por el sujeto sobre el que hacer justicia en la trinchera de la accién estatal? La escena en el taller
textil pone en evidencia que no existen respuestas obvias a estas preguntas.

A partir del trabajo de campo etnogréafico con inspectores laborales que llevé a cabo durante
6 meses en Buenos Aires*este articulo reconstruye dispositivos, préacticas y razonamientos
inscriptos en diversas situaciones de inspeccion laboral. Con esto, busco contribuir a una agenda
de investigacion en crecimiento, centrada en la vida capilar de las burocracias estatales y en las
practicas de los agentes estatales “menores”, cruciales sin embargo para la experiencia cotidiana
que las personas tienen de la autoridad estatal (Lipsky, 1983; Gupta, 1995; Haney, 2002;Dubois,
2012;Auyero, 2013; Perelmiter, 2016).

Los inspectores del Ministerio de Trabajo a los que acompafié en su trabajo solo fiscalizan
que los empleados, 0 “personas encontradas en actitud de trabajo”, estén registrados en el
sistema de seguridad social®. Su tarea cotidiana, sea en el marco de operativos con otros
inspectores o de recorridos a solas en la calle, consiste en observar esta norma. Su accion se
inscribe dentro de un objetivo de politica sociolaboral: fomentar el registro del empleo y, por
tanto, las obligaciones y los derechos asociados a ese registro. Constituyen por eso, ademas de
una burocracia fiscalizadora, una burocracia del bienestar, cuyo horizonte ético es la proteccion
del polo més fragil, el trabajador, del vinculo laboral.

Sin embargo, en la practica, ese horizonte ético no siempre se avizora claramente. Sin llegar
a los extremos de la escena relatada, durante nuestro trabajo de campo registramos una variedad
de situaciones dilematicas para los inspectores: sea porque el blanco de la inspeccidn, el
empleador, es percibido como un eslabén fragil en los vinculos econdmicos que lo involucran;
sea porgue se percibe que las consecuencias de las sanciones pueden resultar perjudiciales para
el trabajador; sea, finalmente, porque se plantean demandas y quejas que los inspectores
entienden razonables. En efecto, en un mercado de trabajo con alrededor de un 35% de trabajo
no registrado persistente, las situaciones de informalidad y los vinculos laborales involucrados
son heterogéneos, dificiles de evaluar desde un principio universal. EI hecho de que la mayor
parte del empleo no registrado no pueda ser objeto de fiscalizacion, dado que pertenece al
mundo de la economia informal o doméstica, vuelve siempre ambivalente la justificacion in situ
de la fiscalizacion que si es factible hacer®. Me interesa entonces observar en qué medida esta

2 En adelante, para referirnos a este Ministerio utilizaremos la sigla o la expresién mas sencilla
“Ministerio de Trabajo”

% El uso de lenguaje inclusivo, que no discrimine por género, seria consistente con la posicion de la autora
al respecto. No obstante, para evitar la sobrecarga grafica que supondria referir al femenino y masculino
en simultdneo, se optd por emplear el genérico tradicional masculino. Valga la aclaracion como
reconocimiento de una limitacion.

* El trabajo de campo se realiz6 entre agosto de 2015 y marzo de 2016. En ese tiempo, observé y participé
de una variedad de actividades de la Direccién Nacional de Inspeccion Federal del MTySSN: operativos
de inspeccion a talleres textiles (en conjunto con inspectores de otros organismos) y a empresas de
transportes; inspecciones de rutina en distintos barrios de Buenos Aires dentro del “Plan Nacional de
Regularizacion del Trabajo” y actividades de capacitacion en las oficinas. También realicé una veintena
de entrevistas a inspectores laborales de la misma Direccién y a altos funcionarios o técnicos vinculados a
la politica de fiscalizacion en distintas areas del MTySSN.

*Esta facultad esté regulada por la Ley de Ordenamiento Laboral N° 25.877.

®De acuerdo con datos del 2011, el 65% de los trabajadores informales son asalariados (cerca de 3
millones de personas), pero s6lo un 23.6% se desempefia en unidades productivas con algin grado de
formalidad y, por eso, susceptibles de fiscalizacion. El resto se desempefia en la economia informal o en
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heterogeneidad y el modo en que es percibida y significada por los inspectores laborales, los
empleadores y los trabajadores en las situaciones mismas de inspeccion, alimenta ideales de
justicia diferentes a las normativas laborales.

La literatura sobre inspeccidn laboral en Argentina y América Latina no se ha detenido en
estas cuestiones. Algunos estudios se ocuparon de evaluar fortalezas y debilidades
institucionales de la politica de inspeccién laboral en general (Beccaria y Galin, 2002; Marshall
2007; Ronconi, 2010). Otros trabajos examinaron las relaciones entre inspectores y actores de la
sociedad civil, mostrando las circunstancias en las que esta alianza favorece el enforcement’de
la normativa laboral (Amengual, 2015), mientras que otros se interesaron mas por las relaciones
clandestinas entre actores estatales y sociales que favorecen el non-enforcement, sea en funcién
de la reproduccion de mercados ilegales como el textil o el de autopartes(Dewey, 2015, 2017) o
en funcién de necesidades politicas, que hacen de la tolerancia a la ilegalidad una cuasi politica
social (Holland, 2017).

Mas alla de la cuestion del enforcement, en este articulo no preguntamos por la legitimidad
del orden legal en la trinchera de la accion estatal, ahi donde ocurren las interacciones entre
agentes estatales y ciudadanos. En ese sentido, analizaré situaciones donde la relacion entre ley
y justicia entra en tensién en los detalles de la practica estatal sin por ello ocasionar ninguna
ruptura del sistema. Es decir, sin por ello implicar necesariamente que los inspectores dejen de
fiscalizar el cumplimiento de normas o dejen de actuar de acuerdo con las normas. Creo que
esta tension mundana® entre ley y justicia es una experiencia relevante en la trinchera de muchas
burocracias del bienestar y, por eso, resulta una via de acceso apropiada para entender la vida
institucional del Estado y la construccion cotidiana de su legitimidad.

Como ocurre con cualquier burdcrata de calle, en la clésica definicion de Michael Lispky
(1983), los inspectores laborales en Buenos Aires tienen un rol relevante en el modo en que el
poder estatal es experimentado por empleadores y empleados. Como es de esperar, los
inspectores ejercen su margen de discrecionalidad en la manera y la medida en la que hacen
valer la legislacion laboral. Sin embargo, contra lo que suele creerse, esta discrecionalidad no es
azarosa ni esta siempre originada en la subjetividad o el interés individual del inspector o en
algun fin estratégico mayor, sino que esta colectivamente organizada por convenciones téacitas
gue algunas veces van mas alla del orden legal, y que se activan, a menudo, frente a situaciones
percibidas como éticamente dilematicas’. Me interesa reconstruir estas situaciones, el tipo de
conflictos que generan y los modos en que suelen ser “resueltos”.

Este articulo cruza, asi, dos cuestiones de relevancia para una sociologia del Estado sensible
a los desafios de la sociedad contemporanea. Por un lado,la pregunta por como el Estado lidia
cotidianamente con la heterogeneidad de la sociedad y las dificultades para efectivizar
principios de justicia universales(Fraser, 2010). Por el otro, la pregunta por cuanto de esas
dificultades contribuyen a borronear las fronteras entre lo legal y lo ilegal en la vida
institucional de ese Estado, alguna de sus “zonas grises”, en la meté&fora utilizada por Javier

hogares. Asimismo, la tasa de informalidad es muy diversa si se considera el tamafio de los
establecimientos; en unidades productivas pequefias, de menos de 5 empleados, es marcadamente mas
elevada (62,1%) que en unidades de mas de 40 empleados (8,3%) (Contartese et al, 2015).

7 Utilizamos el término inglés enforcement, que significa el proceso activo de hacer que se cumpla alguna
norma o principio, dado que no existe en espafiol un término equivalente.

8 Utilizamos el adjetivo “mundana” para enfatizar que se trata de relaciones de tension cotidianas y
corrientes, ni extraordinarias ni extremas, inscriptas en las sutilezas de las interacciones entre agentes
estatales y ciudadanos.

%En esta linea, existe una literatura que explora el rol que pueden cumplir las burocracias de calle como
herramientas de flexibilizacion y adaptacién de politicas regulatorias (del mercado de trabajo, por
ejemplo) a situaciones especificas. Es decir, se propone conducir la discrecionalidad de los agentes
estatales de calle y los saberes tacitos que la orientan en favor de una mayor eficacia y legitimidad social
de la intervencidn estatal en general (Piore y Schrank, 2008; Romero Gudifio, 2008; Piore, 2011; Pires,
2011).
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Auyero (2007). En la conexién entre estas dos cuestiones existe una clave importante para
comprender los claroscuros de lo que denomino la dimension experiencial de la ciudadania,
aquella que se concreta en los encuentros burocraticos cotidianos y que no necesariamente
coincide con lo que el codigo legal consagra como derechos y obligaciones.

El texto continda de la siguiente manera. En el primer apartado describo el dispositivo de
inspeccion laboral en Argentina, reconstruyendo la logica bajo la cual se organiza. En el
segundo apartado, analizo la cuestion de la justicia y la ley desde la perspectiva de la practica de
los inspectores. Termino con una sintesis de los hallazgos y sus posibles contribuciones a los
debates en torno a las relaciones entre el orden juridico, la justicia y la legitimidad estatal en
nuestras sociedades.

2. El dispositivo de inspeccidn laboral en la Argentina contemporanea

La inspeccién laboral es una institucion estatal centenaria, importante en la regulacion de las
relaciones de trabajo argentinas desde comienzos del siglo XX(Soprano, 2010). Hacia mediados de
los afios noventa, sin embargo, en un contexto de incremento sostenido de la economia y el empleo
informal, la mayoria de las funciones de inspeccién fueron delegadas en los gobiernos provincialesy
ésta pasd a tener un rol muy menor en la politica laboral. A partir de 2004,esta tendencia mostrd
algunos cambios. Segun reconstruye Peretti (2016), el Estado nacional no recuperd competencias
plenas de fiscalizacion laboral, pero expandié significativamente sus burocracias de inspeccién y
ejercié mayores atribuciones. En efecto, el “Plan Nacional de Regularizacion del Trabajo” (PNRT)y la
ley 25877 que crea el “Sistema Integral de Inspeccién del Trabajo y la Seguridad Social” en el ambito
del Ministerio de Trabajo, caracterizaron como un problema prioritario los altos y persistentes niveles
de empleo no registrado existentes en el pais. Dado que el 6rgano recaudatorio nacional, la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), tiene competencias sobre los impuestos de la
seguridad social, se establecié una competencia concurrente con el Ministerio de Trabajo por lo que
éste Gltimo recuperd la facultad de fiscalizar la registracion en el inicio de la relacién laboral™.Para
2015, esta era, basicamente, la norma que fiscalizaban alrededor de 400 inspectores laborales en las 40
delegaciones regionales del Ministerio de Trabajo distribuidas por el pais.**

De acuerdo con nuestros informantes, desde la Direccion de Inspeccion Federal (DIF), donde
situamos nuestro trabajo de campo, se realizaban cerca del 20% de las inspecciones laborales totales en
la ciudad de Buenos Aires (es decir, sobre cualquier actividad econémica) y el 90% de las inspecciones
de competencia federal (sobre actividades sin jurisdicciones precisas, como transportes de mediana y
larga distancia, puertos y aeropuertos).La DIF contaba con alrededor de 40 inspectores activos. La
operatoria de las inspecciones era variada. Una buena parte del trabajo cotidiano consistia en realizar
inspecciones de rutina en el marco del PNRT, donde fiscalizaban el registro de los empleados en
comercios y otras unidades econdmicas situadas en zonas especificas de la ciudad. Para ello, los
inspectores recibian semanalmente un listado de direcciones que tenian que rastrillar, a razon de un
minimo de diez por dia. Los inspectores también tenian facultades para hacer fiscalizaciones en lugares

Dado que las contribuciones de la seguridad social se realizan a través de organismos nacionales, el
MTEySS encontré una justificacion normativa para asumir competencias federales de fiscalizacion sobre
el registro de los empleados en el sistema de aportes y contribuciones de la seguridad social. Luego, en
2014, la ley 26940 de “Promocion del Trabajo Registrado y Prevencion del Fraude Laboral”, crea un
registro publico de empresas en infraccién y define politicas que incentivan el registro del empleo para
pequefias y medianas empresas. Basicamente, otorgando un tiempo de 10 dias para rectificar la falta de
registro de empleados. Para mayores detalles de este proceso ver Peretti (2016).

11 Excepto que se indique lo contrario, a partir de aqui la informacion sobre la inspeccion laboral
argentina proviene de la pagina web del MTEySS (http://www.trabajo.gob.ar/inspeccion/ [Ultima
consulta: 13/07/2015]) y de nuestras entrevistas con funcionarios e inspectores de ese ministerio. La
informacion tiene vigencia hasta 2016, describe la organizacién de la inspeccion al momento de nuestras
observaciones de campo.
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que no constaran en los listados. Podian y tenian la obligacion de realizar inspecciones no planificadas
a raiz de denuncias in situ o cualquier otra eventualidad.

Los listados de direcciones reemplazaron otros mecanismos de seleccién de unidades a
inspeccionar. Anteriormente, los inspectores recibian un radio geografico que tenian que barrer en su
totalidad. Es decir, se les asignaban cierta cantidad de cuadras y toda unidad econémica localizada en
ellas debia ser fiscalizada. El barrido dejaba mayor margen al inspector para definir donde entrar y
donde no. El fortalecimiento del sistema de fiscalizacion, desde 2004, vino de la mano del reemplazo
del barrido por la planificacion de los focos de inspeccion, a cargo de areas no involucradas
directamente en tareas operativas de inspeccion en la calle.

No obstante, la forma en que se elaboraban los listados no era algo transparente para los
inspectores. Algunas veces los elaboraban dentro de la Direccion de Inspeccion Federal, otras los
enviaban desdelas areas de planificacion. Algunos listados se elaboraban exclusivamente a partir de
denuncias. En general, los inspectores méas experimentados se ocupaban de hacer este tipo de
inspecciones, en las cuales cabia esperar infracciones e interacciones conflictivas y violentas. Era
comun que los listados que no se elaboraban a partir de denuncias tuviesen errores, muchas direcciones
correspondian a domicilios particulares o a locales sin actividad, cerrados. Los inspectores se quejaban
de esto, aducian que les hacian perder el tiempo. Varios sefialaban que ellos sabian dénde encontrar
empleo no registrado, porque sabian leer sus indicios; que si los “largaban sin listados” las inspecciones
sin infracciones serian minimas.

Los funcionarios de las areas de seguimiento y planificacién, por su parte, enfatizaban la
necesidad de reducir el margen de discrecionalidad de los inspectores en la relacion con los
empleadores como un modo de reducir la corrupcion del sistema. Que el inspector no seleccione
enteramente las unidades a inspeccionar formaba parte de este imperativo. En efecto, la presuncién de
corrupcién, una especie de secreto a voces al interior de esta burocracia, organizaba una buena parte de
la operatoria de inspeccion y de las relaciones entre sus agentes. Desde la perspectiva de los
inspectores, la menor autonomia para realizar su trabajo suponia renunciar a sus capacidades y saberes
forjados en la practica y en la calle. Mas todavia, suponia gue sélo ellos eran la “fuente” de corrupcion.
La corrupcion era una acusacion cruzada, de los inspectores hacia los funcionarios jerarquicos o
politicos, que presuntamente solicitaban que se realizaran excepciones por razones espurias; de éstos
Gltimos hacia los inspectores; y de los inspectores entre si. Por supuesto que no fue una practica que
pudiéramos observar en nuestro trabajo de campo, pero casi todos los inspectores con los que
conversamos sefialaban que algunos de sus compafieros y/o las autoridades eran corruptos.

Las maneras de controlar desde arriba la practica de los inspectores en la calle fueron variando. En
2015 hacia un afio que realizaban sus tareas mediante notebooks que llevaban a las visitas. Ingresaban
los datos de los empleados -definidos como personas en actitud de trabajo- en una base de datos del
organismo encargado de la seguridad social, ANSES, y ahi mismo “saltaba” si estaban o no
registrados. Si no estaban registrados, el sistema elaboraba el acta de infraccién y la enviaba a las areas
respectivas, con un “click”. ““Una vez que el inspector da el click, no se puede ir para atras en una
inspeccién, ni yo puedo”, enfatizaba el director de la DIF*?, proximo a jubilarse, sobre la mejora
sustantiva que representaban las notebooks en los mérgenes que tenian las autoridades para intervenir
sobre la tarea de inspeccion. El subtexto de estos comentarios era, precisamente, una respuesta a la
sospecha de que las autoridades intervenian sobre los procesos de inspeccion por razones politicas.
Varios inspectores en las entrevistas me contaban anécdotas sobre llamados “desde arriba” para dar
marcha atras en visitas a ciertos lugares.

Los inspectores realizaban las visitas solos, excepto cuando habia que ensefiar el trabajo a un
inspector novato. Trabajar solos en la calle era motivo de quejas y malestares. Desde sus perspectivas,
trabajar en parejas podia hacer mas eficaz el dispositivo de inspeccion: dividirse roles y performances,
y multiplicar la mirada en lugares como restaurantes o supermercados. Inspeccionar de a dos, ademas,
podia permitirles manejar mejor las situaciones de violencia en la interaccion con los empleadores, un
tema que estaba en el centro de sus preocupaciones. En las entrevistas, las anécdotas sobre situaciones
de violencia verbal y fisica eran la respuesta generalizada a mi pregunta sobre cuéles eran las
dificultades del trabajo de inspeccion. Un manejo diestro de la situacion de inspeccion, para muchos de

2Entrevista con la autora, 11-09-2015.
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ellos, era aquel que lograba sortear con serenidad esa violencia, no incitarla ni acrecentarla. Desde el
punto de vista de las autoridades, el motivo por el que no trabajan en parejas se asociaba a un
imperativo de productividad, la necesidad de realizar mas inspecciones en menos tiempo, para de este
modo mejorar las estadisticas que luego servian para evaluar el desempefio de la politica
fiscalizadora™.

Una vez por semana, los inspectores se dirigiana la oficina central de la DIFpara dejar las actas
labradas, completar los tramites y llevarse un nuevo listado de direcciones. Sélo en ese momento y en
los operativos conjuntos, se encontraban cara a cara con algunos de sus comparieros y con sus jefes
inmediatos. En esas circunstancias comentaban algunas experiencias en la calle. Esta falta de contacto,
no obstante, se subsanaba mediante un grupo de WhatsApp donde cada uno hacia consultas o pedia
ayuda en situaciones especificas. Es decir, los inspectores pasaban la mayor parte de su tiempo de
trabajo solos, pero estaban constantemente conectados con sus compafieros. Ademas del WhatsApp los
inspectores reflexionaban y discutian sobre situaciones o casos dileméaticos en sus tareas en las
capacitaciones que cada tanto se organizaban en las oficinas, generalmente a cargo de inspectores con
mas antigliedad o saberes especificos. En estos intercambios existia cierta construccion colectiva,
tacita, de un “sentido comun” que permitiera realizar las inspecciones de modo adecuado al objetivo
sustantivo de la politica de fiscalizacion global. De alli que muchos relatos sobre la actuacién adecuada
en situaciones y frente a casos especificos tuvieran justificaciones similares, como veremos en la
seccion siguiente™.

En suma, el dispositivo burocratico de inspeccidn se organiza en gran medida para responder a
dos imperativos: la reduccién de la discrecionalidad del inspector en la calle y el incremento de
productividad. Tanto uno como otro imperativo se asocian a cuestiones de legitimidad. Sea por la
conveniencia de mostrar incrementos estadisticos en la cantidad de inspecciones realizadas frente a
otras areas del Ministerio y a diversos especialistas, sea por la necesidad de mostrar la voluntad de
controlar desde arriba los posibles desvios éticos en las practicas de los inspectores. Desde el punto de
vista de los inspectores, sin embargo, responder a estos imperativos no necesariamente redunda en un
sistema de inspeccion mas eficiente y justo. Por el contrario, muchos de ellos sostienen que pierde de
vista saberes experienciales que podrian ser Utiles para orientar la seleccion de unidades a inspeccionar
que, a su vez, podria redundar en una mejora de la productividad que permita al fin el trabajo en
parejas.

3. Dilemas de la justicia laboral en la trinchera estatal

Comencé la investigacion sobre la vida cotidiana de la inspeccion laboral con algunas
inquietudes que dejo una investigacion anterior, sobre las practicas de agentes estatales
involucrados en la implementacion de politicas sociales (Perelmiter, 2015). Estos agentes
interactuaban con personas pobres en situaciones de extrema necesidad y el sentido explicito de
su intervencion y de las politicas que llevaban a cabo estaba asociado al alivio de esas
situaciones. Las interacciones eran a veces conflictivas, sobre todo cuando los agentes tenian
que establecer si correspondia 0 no proveerles ciertos bienes o servicios. En varias ocasiones, la
discrecionalidad que ejercian se justificaba como una aspiracion de justicia situacional, de cara a
la inexistencia de normas aplicables en todos los casos o, también, frente a la experiencia de que
esas normas se aplicaban diferencialmente segln los casos: “en el conurbano [bonaerense] se
reparte de cualquier manera, ¢/por qué me voy a poner estricto acad?”, era un comentario
comun entre los agentes estatales, cuando daban cuenta de los dilemas que enfrentaban al
aplicar normas o criterios oficiales de distribucion (Perelmiter, 2016: 210-211).

Este tipo de razonamientos habituales llamaban la atencidn sobre un fendmeno subyacente:
las précticas de los agentes estatales podian aparecer como justas o injustas independientemente

13 Entrevistas con la autora, 11-09-2015 y 24-09-2015.

YObservamos algunas de estas actividades de capacitacion el 18-09-2015 y el 23-09-2015. Los
inspectores también tenian ocasion de intercambiar puntos de vistas durante los operativos de
fiscalizacion sobre transportes o rubros especificos, de los cuales participamos en varias oportunidades,
durante los seis meses que durd el trabajo de campo etnografico.
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de su adecuacion a normas o criterios de gestion estandarizados porque ellos -sus pares y los
destinatarios de la asistencia- contaban con el hecho de que, por motivos diversos, esas normas
no regian en todos los casos, lugares y situaciones por igual. La percepciéon de inequidad
procedimental en lo global, enfatizada por la posicion federal de los agentes estatales,que
implicaba actividades de ejecucion de politicas en distintos puntos del pais, atravesadas por
particularidades de todo tipo, volvia dificil de evaluar la justeza de sus practicas en cada
situacion. Dicho de otro modo: dado que las préacticas de los agentes estatales eran translocales -
viajaban de un lugar a otro- la reflexividad de sus practicas contaba con una mirada panoramica
y comparada sobre la vida operativa de la asistencia social aqui y alla, eran testigos y ejecutores
de excepciones recurrentes a las normas. Como afirman Boltasnki y Thevenot (1991), hacer
justicia exige contar con principios equivalenciales que seanverosimiles en la practica.En este
caso la justicia era esquiva porque, precisamente, esa verosimilitud era dificil de alcanzar:no se
resolvia con una relacion de adecuacion entre decision y ley.

Volviendo a la inspeccion laboral, la escena con la que abri este texto me sorprendid, entre
otras cosas, porque siendo una intervencion estatal muy distinta a la asistencia social expresaba
la misma cuestion: la presencia de una demanda de justicia en la interaccion con aquellos que
personifican la autoridad estatal separada del seguimiento de normas ode su enforcement: “por
qué la ley me cae a mi, tan chiquita, y no a los otros, que no dan la cara” -se quejaba la mujer
en la escena de inspeccion-; “¢por qué le dan a los indios y no a nosotros?” -preguntaban
indignadas algunas personas durante un operativo alimentario en el norte argentino-; “;por qué
no viene aca también? -exigia una mujer en la puerta de su casa precaria a una trabajadora
social que tocaba el timbre en la casa vecina (Perelmiter, 2016: 215y ss.).

En los encuentros burocraticos, la experiencia de justicia puede ser ambivalente. Como
cualquier burdcrata de calle, los inspectores laborales juegan un rol importante en el modo en
que diversos empleadores y empleados experimentan el poder estatal, sea para sancionarlos o
para protegerlos. La discrecionalidad que ejercen los inspectores, no obstante, no es fortuita o
siempre interesada o corrupta, sino gque es regulada moral y colectivamente, algunas veces a
partir de la problematizacion de “ideales de justicia” en situaciones percibidas como éticamente
dilematicas. Veamos algunas de ellas.

Una de las situaciones dilematicas mas frecuentes se origina en la percepcién de fragilidad
econdmica del negocio en donde los inspectores realizan la inspecciéon. Varios narran la
dificultad moral de labrar infracciones en negocios “pequefios”, ubicados en los barrios mas
pobres o periféricos de la ciudad o en el conurbano bonaerense.

“El tema es el tamafio del negocio, yo veo la infraestructura del negocio,
¢este es un negocio para pagar cargas sociales o no? por ahi solo pueden pagar el
alquiler y pagan la comida... ;entendés? A nosotros nos dijeron algo cuando
entramos a trabajar y era “no atacar la economia de subsistencia”, eso porque
trabajamos en el conurbano, aca los negocios no son de subsistencia... aca, los
negocios, generalmente, son lucrativos... salvo alguna, no sé, verduleria de barrio,
algin despacho de pan... muy humilde... algo atendido por los duefios” (Manuel,
inspector DIF, entrevista con la autora, 09/2015)

Como se aprecia en el testimonio, en algunas oportunidades la discrecionalidad del
inspector es orientada desde arriba —“no atacar la economia de subsistencia”-. Aun asi, lo que
cuenta como “subsistencia” no esta escrito en ningun lugar, por lo que el inspector debe realizar
un juicio situado al respecto. Este juicio no es nada menor para el sentido ético de su actividad.
Desde el punto de vista del inspector, su accion es doble y especular: ejerce un poder de policia
de cara al empleador y un poder protector de cara al empleado. Muchas veces, la percepcion de
fragilidad socioeconémica en el empleador vuelve borrosa esa frontera. Cuando dejan de
sancionar al empleador, porque perciben que el vinculo laboral es parte de una empresa
economica fragil, ¢dejan de proteger al empleado? Esta pregunta no tiene una respuesta obvia
en todos los casos. El problema, sefialan, es que la mayor proporcion de empleo no registrado
corresponde, precisamente, a unidades econdémicas pequefias, por lo que tiene cierta légica
concentrar la tarea fiscalizadora en ese tipo de negocios. Cuan pequefia o cuan fréagil tiene que
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ser una actividad econémica para justificar que el inspector decida “hacer la vista gorda” es una
cuestion de “sentido comun”, aunque, como aclaran enseguida, cada inspector tenga “su libro”.

En ocasiones, los inspectores resuelven este dilema cuestionando el criterio de planificacion
en las oficinas del Ministerio. Es decir, trasladando la responsabilidad sobre decisiones
“injustas” a las areas que definen los focos de inspeccion. La sospecha de corrupcién pesa
mucho en la manera en que se interpreta el ejercicio de discrecionalidad, por lo que los
inspectores no suelen resolver este tipo de dilemas eludiendo la ley.

“.Donde envian a los inspectores? Digo, si me mandan a una merceria de
barrio y tiene una trabajadora que esta en negro, pero la empleadora tiene hasta
mas pinta de... y... es complicado...pero bueno, por ahi es complicado para mi...
para otro inspector por ahi no es complicado... hacerte el pavo no es facil, porque
uno... el que esta en negro es el trabajador. El trabajador, tranquilamente, puede
venir, hacer una denuncia... de que vos fuiste tal hora, tal dia, que lo relevaste y el
problema lo tenés vos. O sea que no es tan facil tampoco... Frente a eso, lo que le
queda al inspector, es... decir, “mira... fuimos enseguida, relevé... fui aca, a una
verduleria, que no le daba para nada... ¢{por qué no me mandan a otro lado?...
centendés?” (José, inspector DIF, entrevista con la autora, 11/ 2015).

Otro tipo de situacion dilematica para los inspectores deriva de evaluaciones sobre los
efectos que las sanciones pueden tener en ciertos tipos de empleados:“jubilados que hacen
changas para complementar ingresos”, “personas indocumentadas”, “personas que reciben
beneficios de asistencia social”, entre otras. En estas evaluaciones los inspectores activan la faz
protectora de su tarea, sopesan si vale la pena correr el riesgo de que la sancion perjudique al
trabajador.

“Siempre pensando en el empleado. Por ahi es un jubilado que tiene 65
afios... y estd haciendo changas, y no lo van a registrar, porque si lo registran
toman a una persona mas joven, y vos sabes que ese jubilado hace eso para poder
vivir. ;Como le puede pasar a mi papa, viste? vos indagas un poco, hablas con
él... (...)Trato de hablar con el duefio: “jefe, si puede registrelo... tiene la
obligacion, aunque esté jubilado.”Perono voy a insistir, no lo relevo... ;entendés?
Que ellos decidan. (...)Pero no podés perjudicar. Tu trabajo es ayudar. Tiene que
ser ese el objetivo. (...) O sea, tengo un criterio, yo siempre les digo a los
inspectores que cuando vos llevas un tiempo tenés que tener un criterio, no podés
ser ciego y decir “todo lo que esté del otro lado es empleado y le tengo que tomar
todos los datos y no me importa nada” ... Tenes que mirar algo mas global. O sea,
¢vos lo estas beneficiando o lo estas perjudicando al empleado?”(Manuel,
inspector DIF, entrevista con la autora, 09/2015).

Otro tipo de situacion muy comun deriva de la existencia de relaciones laborales entre
personas que tienen vinculos familiares, donde derechos y obligaciones se ven relativizados en
virtud de ese vinculo. Muchas situaciones de empleo no registrado son justificadas por
relaciones de parentesco. Aun cuando de acuerdo a la normativa estos vinculos no eximen de
obligaciones al empleador, muchos empleadores justifican la falta de registro aduciendo
parentesco -““Es mi hermano, vino hoy a ayudarme porque falté el empleado” o ““es mi sobrina,
vino a ayudar y a aprender”. En efecto, aducir la presencia de parientes trabajando
eventualmente -y por eso sin registro- esta entre los trucos tipicos de los empleadores frente a
una inspeccién. A menudo, el truco es efectivo, opera cierta identificacion social, la idea de que
son situaciones verosimiles en la vida de los pequefios negocios cuya sancién es percibida como
un gesto formalista, sin conexién con el objetivo sustantivo de la fiscalizacion. La sancion
derivada de la presencia de parientes en actitud de trabajo no registrados como empleados es
foco de discusidon o conversacion no sélo entre inspectores, empleadores y empleados, sino
también entre los propios inspectores. Un intercambio de este tipo se presenté durante un
operativo de inspeccién en la Feria Internacional de Turismo, en La Rural.
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Acompafiaba a Norberto y a Mario, que luego de afios como chofer estaba aprendiendo la
tarea de inspeccion. Era el tercer stand que inspecciondbamos, esta vez promocionaba a una
empresa de hoteles mayoristas que buscaba revendedores. Nos atendié un muchacho joven, no
tendria méas de 17 o 18 afios, con un cartel que colgaba de su cuello que decia “expositor”. —
¢ Estas trabajando aca? Te tomo unos datos -le dijo Norberto. -Estoy ayudando a mi tio, que es
el que tienen el stand, no estoy trabajando-trabajando, estoy ayudando. -Ah...;Esta tu tio por
aca?Esperamos unos minutos hasta que aparecio el tio. -Buenos dias, no...él es mi sobrino, no
lo tengo registrado porque vino a ayudar, esta terminando la secundaria”. -Ayudo con las
traducciones, como sé inglés...-agregé el sobrino. —;Me decis tu nombre y tu DNI? -hizo caso
omiso Norberto. ¢Me van a hacer un acta por mi sobrino? jNo puede ser, hay gue tener sentido
comun! -elevo un poco el tono de voz, impaciente-Si alguien pasa el seméaforo en rojo a las 3 de
la mafiana cuando no hay nadie, nadie va a decir nada. No corresponde -sefial6 Norberto. No
es mala voluntad, pero no puede tener a su sobrino trabajando sin registrar -siguié un tanto
nervioso. Pero el tio insisti6-Tuve que pagar un montdn de multa otros afios por no tener
registrados a los empleados, no sabia que por un dia los tenia que registrar, y ahora los
registré, pero él es mi sobrino que vino a ayudar. Ojalé fueran asi de estrictos con los grandes,
en este pais la mitad de la gente trabaja en negro... -A nosotros nos mandan, no elegimos
inspeccionarte a vos -apunté Mario. -Hagan lo que tengan que hacer —concluyd el tio
enérgicamente y se retiro.

Cuando se habia alejado, Mario pregunté bajito: ¢lo pasamos? Es medio evidente que es
el sobrino... -Si -le respondio- yo desconfio de todos, no tengo piedad, s6lo se puede tener sin
registrar al conyugue y a los hijos. Si fuera un negocio chiquito por ahi lo dejo pasar pero para
tener un stand acd, aunque sea minimo, hay que tener plata. Di6 el click en la notebook, labré
la infraccion, le acercd la planilla al tio y nos retiramos (Nota de campo, 29/09/2015).

La apelacion al “sentido comun” y la pregunta por si la ley caia con el mismo rigor sobre
los “verdaderos” responsables del empleo en negro ponian en escena las mismas cuestiones que
los inspectores tematizaban en las entrevistas. Si el negocio hubiese sido percibido como
econdémicamente fragil el inspector hubiera encontrado razones éticas para dejar pasar la
infraccion.

Finalmente, otra situaciébn muy comun de tension se daba en situaciones de informalidad
econdmica visibles y contiguas a la escena de inspeccion, pero no sancionables -vendedores
ambulantes o manteros™, por ejemplo, en la vereda de un negocio inspeccionado.

“La competencia desleal es el enemigo (...) ese es el problema mas grande.
Surge mucha denuncia en Avellaneda porque hay mucho trabajo no registrado...
y Vvos tenés que exigirle a una persona que tenga todo su personal registrado
cuando esta teniendo una competencia muy desleal, en la puerta de su propio
negocio... estan usurpando un espacio publico, no paga impuesto, la mercaderia
no tiene procedencia... probablemente la persona esté organizada y sea empleada
de otra (pero) no lo podés determinar... y te dificulta mucho... porquete dicen:
“cpor qué no te vas a levantar al que estd en la calle que ni siquiera paga
impuestos? Y ahi les decimos...“sefior, usted tiene toda la razén, peroporque esa
persona esté ahi y sea ilegal usted no puede evadir y no registrar un empleado,
esta incumpliendo también...si no ¢sabes qué?... vamos a dejar todos de pagar
alquiler y de pagar impuestos y nos vamos a meter una manta a la calle, estoy
seguro de que usted no se va a tirar en una mantaen la calle todo el dia.” Y
asi...trato de explicarle que son dos mundos diferentes, y que no esta bien lo que

15ge utiliza la palabra “mantero” para designar a vendedores informales que exhiben los productos en
venta en mantas, en la vereda o en plazas.
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pasa en la puerta del negocio pero que él tampoco puede dejar de cumplir. Yo lo
corro por ese lado...(Pablo, entrevista con la autora, 09/ 2015).

Como revela este testimonio, para surfear la tensién derivada de la experiencia de injusticia
ligada a una inspeccidn -percibida por un empleador “observado” que, a su vez, es “victima de
competencia desleal”- los inspectores recurren a estrategias de argumentacion y justificacion
diversas y pragmaticas, indisociables del contexto escénico de la inspeccion. La existencia de
varios mundos econdmicos -el de la economia formal, el de la economia informal, el de la
economia de subsistencia- con vinculaciones diversas con la normativa laboral y con su
enforcement, vuelve esquivas las justificaciones globales de las sanciones laborales.

4. Conclusiones

A través de la exploracion de algunas situaciones de inspeccion laboral donde la justicia de
las practicas de los inspectores se veia problematizada busqué plantear una disyuncién que no
siempre es atendida por la literatura especializada: la que existe entre el orden legal, el rule of
law, y la experiencia de justicia, de hacer justicia o de recibirla, en la vida cotidiana de las
instituciones estatales. Si bien la busqueda de justicia y proteccion para los trabajadores
constituye la justificacion ética de la tarea del inspector, en los encuentros burocraticos, “hacer
justicia” no es nada sencillo ni automatico. Mas importante: para los participantes, no siempre
equivale a “hacer cumplir las normas”, al enforcement que define la funcién de la inspeccion
laboral y que, por eso mismo, estid en el centro de las preocupaciones de la investigacion
académica sobre la misma.

Lo que en este articulo quise poner de relieve, en este sentido, no es tanto el resultado de las
inspecciones -si los inspectores ejecutan finalmente las sanciones que deberian o no- sino la
tension que la disyuncion percibida entre ley y justicia supone en las interacciones entre
ciudadanos y agentes estatales, cuestion que contribuye a dotar de contenido lo que denomino la
dimension experiencial de la ciudadania. Esto es, el modo en que la autoridad de la ley, de los
derechos y obligaciones, es experimentada en la vida cotidiana del Estado. El estudio de esta
dimension de la ciudadania -microscoOpica, practica, rutinaria y hecha de detalles mundanos-
constituye una puerta de acceso privilegiada al problema de la legitimidad del Estado en
general, y de las practicas de las burocracias del bienestar en particular.

En la Argentina democrética, ademas, esta dimension se presenta como singularmente
decisiva.;En qué medida el modo en que son experimentadas la ley y la justicia en la vida
institucional del Estado se vincula con cierto “desdén” por la legalidad en nuestra matriz de
organizacion politica? Comenzar a responder estas preguntas implicaria clarificar algunas
paradojas. Es cierto que la “baja valoracién” que tiene el rule of law en nuestro pais es mas un
lugar comun que una “cultura” documentada. De hecho, hay algunos trabajos que cuestionan
ese lugar comun. Por ejemplo, Palacios (2018) muestra que gobiernos catalogados como poco
afectos a la legalidad, como el primer peronismo, fueron en verdad los artifices del edificio legal
gue hoy conocemos como derecho social y justicia laboral. No es menos cierto, sin embargo,
que la construccién de ese orden legal se combin6 con la reivindicacion de una idea de justicia
maés socioldgica y contextual que juridica: “Nuestra justicia es y serd mas sensible que letrada;
mas patriarcal que legalista; menos formalista y méas expeditiva”, decia J. D. Per6n en 1950
frente a una concentracion obrera'®. En efecto, este tipo de discurso, que existe como recurso
argumentativoenmuchas instituciones estatales, renuncia en cierto modo a lo que Bourdieu
(2000) llama el efecto de neutralidad, universalidad y homologacion de la forma juridica y, con
ello, a su eficacia simbolica. Por supuesto, esta renuncia nunca es total, siempre es episédica.
Como mostré aqui y en otros trabajos (Perelmiter, 2016), la puesta en préctica de la sensibilidad
social, del “espiritu” protector de la tarea estatal, de la atencion a los aspectos dificiles de

®pergn: anécdotas, recuerdos, conversaciones, citas, relatos, ejemplos, Buenos Aires, Subsecretaria de
Informacion de la Presidencia de la Nacion, Buenos Aires, p. 14. Esta cita es el epigrafe del libro citado
de Juan Manuel Palacios.
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homologar, no esta exenta de problemas éticos y estratégicos. Por eso, lo que prevalece es mas
una tensién que una renuncia efectiva al orden legal y las reglamentaciones burocraticas.

Pero méas alld de las tradiciones locales del discurso politico y el quehacer estatal, el
desajuste entre el orden juridico y la experiencia de justicia no es, obviamente, una
excepcionalidad argentina. Es un problema tanto mas acuciante cuanto mas diferenciada la
sociedad. La relevancia de observar como operan cotidianamente las burocracias estatales del
bienestar no esta, en consecuencia, desligada de la fragmentacién y heterogeneidad creciente de
las categorias sociales tradicionales del capitalismo en la actualidad. La existencia de personas
que no pueden integrarse al mercado de trabajo, la existencia de distintos mercados de trabajo y
distintas economias, mas o menos reguladas por la institucionalidad estatal, es s6lo una parte de
la heterogeneidad que enfrentan los agentes estatales en sus tareas cotidianas. Como muestra la
escena en el taller textil con la que abri este articulo, no es sorprendente que la intervencion
social del Estadose vea desafiada por situaciones de “aplicacion” inesperadas,frente a las cuales
se multiplican las lagunas normativas y los dilemas éticos.Ademas de los desafios de la
heterogeneidad social, las normas son aplicadas o fiscalizadas por agentes estatales
intersectados ellos mismos por una diversidad de pertenencias, discursos y saberes que orientan
sus modos de ejercer los margenes de discrecionalidad de los que disponen (Lipsky, 1983;
Haney, 2002; Dubois, 2011; Piore, 2011).

Abordar la cuestion de la legitimidad del Estado desde una perspectiva microscopica,invita
asi a considerar los principios de justicia que habitan la sociedad desde su puesta en practica y
frente a los desafios que la diferenciacion social plantea. Sabemos que los principios de justicia
son plurales y dindmicos, que las sociedades complejas no se organizan en funcion de una idea
trascendental de justicia. Como sefiala Michael Walzer (1997) en su estudio clasico sobre “las
esferas de la justicia”, dependiendo del bien social en cuestién, pueden estar basados en las
ideas de libre intercambio, de merecimiento o de necesidad. También pueden suponer acciones
redistributivas o de reconocimiento de la diferencia, con aspiraciones de validez politica a
diferentes escalas (Fraser, 2006, 2010). Como argumentan Boltanski y Thévénot (1999), los
pricipios de justicia estan enraizados en la préactica social, en la cual y a partir de la cual los
sujetos ejercen su capacidad critica. De alli la importancia de una agenda de investigacion
empirica, que reconstruya en distintos escenarios y para distintos grupos, el modo en que
funcionan y se ponen en juego estos principios (Kessler, 2007).

En suma, observar el mundo de la vida de las burocracias estatales del bienestar, reconstruir la
dimension experiencial de las politicas publicas, de las obligaciones y los derechos, permite abrir la
caja negra de instituciones estatales y desde ahi interrogarse por su legitimidad y los modos en que la
misma se construye 0 socava cotidianamente. A menudo, en los encuentros burocraticos, agentes
estatales y ciudadanos problematizan el carécter justo de la accion estatal. Unos y otros lo hacen desde
ciertas posiciones y membresias sociales e institucionales que permean sus modos de evaluar las
situaciones burocréticas en las que participan. Reconstruir los dilemas éticos que los agentes estatales
construyen en tanto que tales, sus modos de jerarquizarlos y resolverlos, nos puede quizés brindar
algunas pistas sobre cuanta legitimidad y cuanta eficacia podemos esperar de ciertas politicas.
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