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Editorial Dossier

Intervenciones estatales y COVID-19

Angélica De Sena*, Rebeca Cena**, Andrea Dettano***

El Estado como hacedor de politicas publicas y de
sociedad

Partiremos del reconocimiento de que solo se puede pensar y reflexio-
nar acerca del Estado a partir de las categorias y las disciplinas que han
sido armadas por un conocimiento constituido arbitrariamente por
ese mismo Estado. La condicién para identificar y esclarecer las arti-
culaciones entre los elementos que lo componen supone que “hay que
tratar de cuestionar todos los presupuestos y todas las preconstruccio-
nes que estan inscriptas en la realidad que se trata de analizar y en el
mismo pensamiento de los analistas” (Bourdieu, 1993, p. 1).

Asi pues, el Estado se constituye como la institucién politica por ex-
celencia y es quien ejecuta las politicas orientadas a producir diversos
efectos sobre la sociedad en su conjunto, modelando y conformando
tanto el 4mbito publico como privado de los sujetos (Scribano y De
Sena, 2013). Por este motivo, las reflexiones acerca de las intervencio-
nes conocidas como politicas publicas asumen una importancia cen-
tral. En vista de todas las contradicciones que acarrea y hace compati-
bles, el Estado ha sido y es “la méxima instancia de articulacién social
[a la vez que] es lo que hace” (Oszlak, 1997, pp. 3-4), de modo que se
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pone en escena a partir de sus intervenciones, de sus politicas publi-
cas.

Desde una definicién cldsica, como la acufiada por Oszlak y
O’Donnell (1976), las politicas publicas pueden ser analizadas en
sus diversos niveles juridicos y administrativos, permitiendo advertir
la presencia estatal en sus multiples manifestaciones. Ello posibilita
identificar las diferentes presencias del Estado en la vida cotidiana de
las personas, dando cuenta de “las manifestaciones de su presencia
celular en la organizacion de la vida de una sociedad” (Oszlak, 2011, p.
4). El Estado permea de este modo la totalidad de précticas de la vida
cotidiana, a partir de sus acciones y/o omisiones, de sus presencias y/o
ausencias.

El Estado materializa su presencia en la sociedad a partir de politi-
cas publicas que “abordan’, “responden” a determinadas expresiones
de la agenda estatal o a problemaéticas que expresan la cuestion social.
Esas intervenciones poseen una determinada lectura de la realidad,
“indican, con mayor claridad, cuéles son las orientaciones en las ac-
ciones del Estado. Estas tomas de posicidn constituyen, en los hechos,
las politicas publicas o politicas estatales de las agencias responsables
de resolver las cuestiones agendadas” (Oszlak, 2011, p. 2).

Bajo este paraguas analitico inicial, las politicas publicas consti-
tuyen instancias de intervencién sobre el cuerpo social que se ini-
cia en el proceso de identificacién y definicién de un evento sobre el
cual actuar. Dicho evento, Tamayo Sdez (1997) lo denomina como el
problema detectado que da inicio al ciclo vital de la intervencion. Di-
cho proceso de identificacién moviliza y viabiliza acciones con el fin
de abordarlo o mitigarlo (Tamayo Sédez, 1997). No obstante, diremos
aqui que su solucién no implica su resolucién en términos sustanti-
vos (Oszlak, 2011).

El proceso de formulacién, ejecucién y evaluacion de las politicas
publicas implica advertir un proyecto politico determinado, en el mar-
co de un sistema politico-administrativo que responde al régimen de
acumulacion vigente. Por lo tanto, estas intervenciones refuerzan ne-
cesariamente el poder politico de algin grupo en detrimento de otro,
en tanto generan procesos internos al Estado, que se entrecruza com-
plejamente con las fases sociales relativas al surgimiento, tratamiento y
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resolucién de la “cuestion” que se intenta resolver (Oszlak y O’Donnell,
1976). Las politicas publicas, de esta manera, disputan sentidos en re-
lacién con las problematicas que dicen abordar, que se concretan en
los disefios normativos e institucionales (Ramacciotti, 2010).

Las intervenciones estatales bajo la modalidad de politicas publi-
cas en el contexto de pandemia, no son ajenas a este marco general.
Puesto que cada una de las intervenciones implementadas por los
Estados en el contexto aludido han establecido determinados modos
de abordar las situaciones, que han condensado ciertas iméagenes del
mundo en relacién con la problematica (Scribano et al., 2015). Esto es,
particulares esquemas de clasificacion y divisiéon de la realidad, que
inscriptos en los disefios, ejecucion y evaluacion de las politicas publi-
cas han ofrecido una —y no otra— lectura de la problematica.

En esta direccién diremos que las politicas ptiblicas son “politicas”
por tanto conllevan un conjunto de acciones, omisiones e intereses de
multiples actores. Estas materializan los modos en que se construyen
y expresan las necesidades politicas, econdmicas y sociales en un es-
pacio tiempo dado. Adicionalmente, escenifican un estado particular
de alianzas yluchas de clases, dando paso a definiciones respecto de la
naturaleza de las problematicas a abordar.

El Estado, entonces, se materializa a través de las politicas publicas
que implementa, siendo estas producto y productoras de su tiempo
(Cena, 2018). Para el primero de los sentidos, las intervenciones es-
tatales son el resultado de un momento particular inscribiéndose en
determinados modelos de Estado y sociedad (Titmuss, 1974). Para el
segundo de los sentidos, las politicas publicas impactan, producen y
dialogan con los modos de ser, estar y sentir de la sociedad. Con este
anclaje tedrico conceptual problematizamos en el apartado siguiente
tres elementos complementarios que dan cuenta de las politicas pu-
blicas como hacedoras de sociedad: exploramos algunos aspectos co-
yunturales de la COVID-19 como escenario de problematizacién del
accionar del Estado; damos cuenta ademads de algunas caracteristicas
nodales de América Latina para tensionar y complejizar la “llegada”
de la pandemia en una estructura signada profundamente por la des-
igualdad. Por ultimo, presentamos brevemente los articulos que com-
ponen el presente dossier, en tanto analizan y recuperan intervencio-
nes resultado del contexto aludido.
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La pandemia por COVID-19 como contexto de
andlisis

Finalizando el afio 2019 comenzamos a escuchar y a leer que en Chi-
na —en la ciudad de Wuhan— se habia identificado un nuevo virus
causante de algin tipo de neumonia, que requeria del inicio de una
cuarentena estricta. Ya en 2020, salié de las fronteras chinas y comen-
zamos a familiarizarnos con el término COVID-19, virus que pasé no
solo al resto de los paises de Asia y Europa, sino al resto de los conti-
nentes, incluida América Latina. El nimero de contagios aumento ra-
pidamente y, por tltimo, el 11 de marzo, la Organizacién Mundial de
la Salud [OMS] declaré el brote de coronavirus como pandemia Para el
16 de marzo habia 139 paises afectados (Organizacién Panamericana
de la Salud [OPS], 2020).

La pandemia de la COVID-19 se ha convertido en un evento que
ha modificado el trabajo, la educacion, la cotidianeidad de nuestras
vidas y las practicas sociales a escala planetaria. Muy rdpidamente
asistimos al “cerramiento” de las ciudades, cancelaciones de vue-
los, los transportes maritimos de pasajeros trataron de regresar a los
puertos, las escuelas, los templos, los locales comerciales, las fabri-
cas, los bancos y los lugares de entretenimiento fueron cerrados tem-
poralmente esperando “que pase’, con la incertidumbre de no poseer
ningun conocimiento respecto del comportamiento del virus. Se ini-
ciaron multiples investigaciones desde todas las disciplinas frente al
desconcierto e incertidumbre, al tiempo que solo una cosa aparecia
con certeza: el alto nivel de contagiosidad y el “aislamiento” como
Unico modo de prevencion en todo el mundo, método nada novedo-
soyya utilizado en otras pandemias a lo largo de los afios, tales como
en la gripe espafnola de 1918.

El siglo XXI inaugura el transito por su tercera década con una en-
fermedad que llevé a mas de 3.000 millones de personas a cumplir con
varios regimenes de aislamiento social, a mantener distancia entre
seres humanos de, por lo menos, 1,80 metros, a lavarse las manos de
modo permanente, al uso de alcohol, barbijos y mascarillas. Dentro de
las transformaciones repentinas y amplias de todas las précticas de la
vida cotidiana, comenz6 a instalarse la prohibicién de circular salvo
para aquellas personas vinculadas a los rubros considerados “esencia-
les”. Es asi como comienzan a circular las categorias de “esenciales” y
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“no esenciales’, centralizando en su definicidon una serie de posibilida-
des/restricciones sobre los comportamientos. Esta situacién —nove-
dosa para el siglo XXI—, escenificé formas de aislamiento y distancia
social en todo el planeta, y condujo primeramente a revisar los siste-
mas de salud y a considerar la performance de cada uno y junto con
ellos, la “disciplina” de los sujetos para atender las nuevas normativas
emanadas de los poderes nacionales y/o locales.

En este contexto aludido, la emergencia de la COVID-19 ha puesto
bajo una enorme lupa las vulnerabilidades, las faltas y fragilidades del
mundoy, por cierto, de América Latina; en donde todos los problemas
se agravaron y las intervenciones estatales distaron de resoluciones
sustantivas.

Realizaremos una breve descripcién de algunos indicadores de
América Latina a fin de contextualizar el suelo sobre el cual se erigen
las consecuencias de la emergencia sanitaria declarada por la pan-
demia de la COVID-19. El continente, ha sido una de las regiones del
mundo mads afectadas, tanto en el nimero de casos de contagio como
de muertes: a diciembre de 2020, se concentraba en la region el 18,6%
de los contagios acumulados de COVID-19 y el 27,8% de las muertes
causadas por esta enfermedad (CEPAL, 2021).

Una de las primeras cuestiones que podriamos mencionar es que
en América Latina y el Caribe, el 80% de la poblacién habita en zonas
urbanas, y particularmente en América del Sur el 30% de la pobla-
cién se concentra en megaciudades (Buenos Aires, Ciudad de México,
Lima, San Pablo, Rio de Janeiro), constituyendo un importante factor
de riesgo, debido a que el virus alcanza una mayor transmisién en
lugares de alta densidad demogréfica (Banco Interamericano de De-
sarrollo [BID], 2018; CEPAL, 2021). Una caracteristica preocupante y
persistente del continente es la desigualdad:

el ingreso captado por el quintil més rico (quintil V) representa al-
rededor del 45% del ingreso de los hogares, mientras que el ingreso
promedio del quintil de menores recursos (quintil T) es de apenas
un 6% de los ingresos totales. (BID, 2018, p. 3)

Respecto del indice de Gini, la regién se ubica en 0,4675, aunque
con grandes diferencias entre los paises (BID, 2018). Para 2019, la po-
breza en la regién alcanzaba a 187 millones de personas —esto es el
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30,5% de la poblacion de la regién—, mientras que la pobreza extrema
a 70 millones —es decir, 11,3% de la poblaciéon— (CEPAL, 2021). Para
el afno 2020, se proyectaba que la tasa de pobreza extrema se situaria
en un 12,5% y la tasa de pobreza alcanzaria el 33,7%. Ello supondria
que el total de personas pobres ascenderia a 209 millones a finales de
2020, esto es, 22 millones de personas mas que el afio anterior. De ese
total, 78 millones de personas se encontrarian en situaciéon de pobreza
extrema, 8 millones mas que en 2019 (CEPAL, 2021).

De un total de alrededor de 59 millones de personas que en 2019 per-
tenecian a los estratos medios y que en 2020 estarian viviendo un proce-
so de movilidad econémica descendente, poco mas de 25 millones de
personas lo habrian hecho sin dejar de pertenecer a los estratos medios,
en tanto que algo mas de 3 millones habrian caido directamente en la
pobreza o pobreza extrema y los restantes, al estrato de ingreso bajo que
no llega a situarse por debajo de la linea de pobreza (CEPAL, 2021).

Por su parte, el trabajo informal en América Latina y el Caribe alcan-
za el 53,8% (Bertranou, 2019). Sin embargo, desde 2015 los indicadores
del mercado de trabajo muestran tendencias adversas en la regidn, las
que reflejan el incremento de la desocupacién, asi como un empeo-
ramiento de la calidad del empleo. En este escenario, debemos sumar
los profundos efectos de la pandemia, que con sus diversas formas de
aislamiento han afectado directamente los modos de reproduccién de
las poblaciones. En este sentido, uno de los principales impactos ha
sido la contraccién de la ocupacion. Esto muestra diferencias segin
los paises y las restricciones implementadas, asi como las medidas de
proteccién al empleo (CEPAL, 2021).

En cuanto a las formas de proteccién social, antes de la crisis ge-
nerada por el impacto de la pandemia, solo el 47,2% de las personas
ocupadas estaba afiliada o cotizaba en los sistemas de pensiones, y el
60,5% estaba afiliada o cotizaba a los sistemas de salud. En concomi-
tancia, en 2019 un cuarto de las personas de 65 aios 0 méas no percibia
una pension, en tanto que los programas de transferencias condicio-
nadas alcanzaban al 18,5% de la poblacién de los paises de América
Latina y el Caribe (CEPAL, 2021).

Tal como mencionamos anteriormente, las ciudades y metrépolis
de la region —ademads de la densidad demografica— presentan una
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acumulacion de diversos tipos de déficits que constituyen importantes
factores de riesgo en lo que respecta al contagio del virus. Para el afio
2019, el 30% de los hogares urbanos de la regién estaba hacinado. A ello
se suman las problemaéticas de infraestructura bésica como la falta de
acceso a servicios de agua y saneamiento, de electricidad y de Internet,
y la precariedad y saturacién del transporte ptiblico (CEPAL, 2021).

Respecto de los recursos hidricos, es una regiéon con abundancia,
pero hay dos grandes elementos a considerar: por un lado, la geografia
heterogénea condiciona fuertemente este elemento, encontrdndose
zonas de escasez y otras de abundancia; pero también la disponibili-
dad de agua utilizable se ve comprometida por la contaminacién (BID,
2018).

mads de 13 millones de habitantes urbanos no tienen acceso a fuen-
tes mejoradas de agua y casi 61 millones a instalaciones mejoradas
de saneamiento, situacién que en el sector rural se agrava, de modo
que aun se requiere avanzar en forma significativa en la materia
(...) Si se consideran los criterios de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), estas brechas son més evidentes. En efecto, se-
gun definiciones compatibles con los ODS (“servicios gestionados
de manera segura”), tan solo 65% de la poblacion de la regién tiene
acceso al agua potable y 22% al saneamiento. (BID, 2018, p. 10)

En América Latina al menos 65 millones de personas no tiene ac-
ceso al agua y jabon, y lavarse las manos se convierte en una tarea no
tan simple, actividad o practica que en el contexto aludido se ha vuelto
prioritaria. Adicionalmente, en términos de saneamiento, 15 millones
de personas defecan al aire libre en América Latina (UNESCO, 2020),
dando cuenta de un escenario de profundas y diversas desigualdades
sobre las que la COVID-19 se asienta.

En términos de las desigualdades que venimos aludiendo, las vio-
lencias de género forman parte también de este lienzo sobre el que
se inscribe la pandemia en la region. Para 2019, se estimaba que 1 de
cada 3 mujeres habia vivido violencia fisica, psicoldgica, patrimonial o
sexual por parte de su pareja en algin momento de su vida; adicional-
mente 2 de cada 3 declaraba haber vivido violencia cuando se conside-
ra también el acoso sexual laboral y el acoso callejero, entre otros tipos
de violencias. En dicho afo se registraron 4.555 casos de feminicidio
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(CEPAL, 2020). Esto se ha visto agravado en el contexto de aislamiento
y hacinamiento previamente recuperado.

En vista de todo lo recorrido sobre el Estado, sus modos de hacer,
entendidos como politicas publicas, asi como el escenario de la region,
al cual llega de manera inesperada la pandemia por COVID-19, en
este numero se presentan algunas producciones tendientes a discutir
y tensionar el rol del Estado y sus intervenciones. El presente niimero
transita alrededor de los siguientes ejes: cuidados, trabajo, educacion,
violencia y prevision social, permitiendo tensionar y advertir la com-
plejidad de situaciones que se expresan en el contexto de la COVID-19.

Respecto de los cuidados, como apertura al presente dossier, el
texto Cuidados en América Latina: una investigacion exploratoria en
el contexto de la crisis sanitaria, posee como propdsito revisar las po-
liticas del cuidado y las disposiciones de control para evitar la propa-
gacién de la COVID-19y el fuerte impacto en poblaciones femeninas,
migrantes y personas dependientes. En el escrito se considera cémo la
crisis sanitaria se asienta sobre una serie de desigualdades laborales,
de género, de clase y étnicas que complejizan el escenario de andli-
sis. A su vez, intenta exponer como las politicas ptblicas refuerzan con
sus intervenciones algunas de las desigualdades aludidas e impactan
negativamente en las poblaciones de mujeres, migrantes y personas
dependientes.

El segundo eje sobre el que bucean los articulos del presente dos-
sier se vincula con el trabajo. Las politicas laborales en América latina
y suimplementacién son un capitulo no menor de la desigualdad y fra-
gilidad preexistente e intensificada a partir de la pandemia. Asi, los si-
guientes dos aportes se ocupan de explorar las condiciones de empleo,
informalidad, desempleo y precariedad laboral. En el segundo articulo
de este dossier, titulado COVID-19 en Ecuador: luto en el periodismo y
zozobra informativa los autores hacen evidente la precariedad laboral
del periodismo en Ecuador, mostrando la desatencién a las minimas
normas de seguridad para la cobertura y cémo dichas condiciones la-
borales han provocado una reaccion de la sociedad civil y los gremios
profesionales.

El tercer articulo aborda y complejiza la situacién de la educacién
y el pase a la virtualidad tanto para alumnos y alumnas como para do-
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centes. El texto se titula Implicaciones de la pandemia por COVID-19
en la salud docente. Revision sistemdtica y analiza como a partir de
marzo del 2020 con la llegada del COVID-19 el profesorado se enfren-
té a un inédito cambio. El aula se instrumentaliz6 en el teletrabajo y
con ello emergieron nuevas problemaéticas alrededor de la salud do-
cente. En este escrito, la autora se interroga por la salud docente a par-
tir de la revisién de 26 textos, concluyendo que la salud/enfermedad
docente constituye un tépico recurrente en la investigacién interna-
cional. El teletrabajo, como politica educativa, trastoco la vida perso-
nal, profesional y familiar del profesorado con efectos en sus cuerpos/
emociones.

Para finalizar, los siguientes articulos revisan el Estado y sus in-
tervenciones desde las politicas previsionales y la violencia. Desde
Chile el cuarto articulo de este dossier, problematiza La ‘politica del
10%’: respuesta de la élite politica chilena en tiempos de pandemia. En
el escrito se analizan las respuestas institucionales en el contexto de
la pandemia desde el discurso, como herramienta metodolégica para
profundizar en torno a un hito simbdlico. El propdsito es abordar cud-
les fueron las interacciones, contradicciones y representaciones de la
élite politica alrededor de ciertos segmentos de la sociedad y, al mismo
tiempo, rescatar cémo el juego emocional influy6 en el resultado que
permitio el retiro de fondos previsionales de jubilacién a partir de una
reforma constitucional sin precedente. Se concluye que la pandemia
transparento la necesidad de modernizar los sistemas de informacién
para la toma de decisiones en la politica ptblica, permitié dar cuenta
de la falta de sincronizacién del aparato institucional y posicioné a las
clases medias en el debate politico como actores centrales de las des-
igualdades institucionales.

Cierra este numero con una reflexiéon desde Colombia el articu-
lo titulado COVID-19, estado de excepcion, autoritarismo y recrude-
cimiento de la violencia en Colombia, mostrando otra de las aristas
que la pandemia dejo6 expuesta: las violencias. El escrito se orienta a
problematizar cdmo las categorias de estado de excepcidn, autorita-
rismo neoliberal y biopolitica permiten develar fendmenos sociales
concretos causados por el tratamiento de la pandemia COVID-19 por
parte del Gobierno colombiano durante el periodo de confinamiento
comprendido entre marzo y septiembre de 2020. El texto realiza una
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revisién de literatura, estadisticas oficiales e informes de entidades
defensoras de derechos humanos y muestra que, durante la pande-
mia, se han intensificado en Colombia las violaciones al derecho in-
ternacional humanitario (DIH), incrementandose la estigmatizacion
y criminalizacién de la movilizacién social y la accién colectiva, las
violaciones de los derechos humanos por parte de la fuerza publica,
las masacres, el asesinato de lideres sociales, minorias étnicas, des-
movilizados de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC-EP), asi como la violencia estructural asociada a la pobreza,
las medidas sanitarias y el acceso de los colombianos més vulnera-
bles a los servicios de salud y a la vacunacién.

De este modo, las pdginas a continuacién nos permitiran continuar
reflexionando en torno a la pandemia —atin en curso—, la amalgama
entre lo viejo y lo nuevo, la superposicién de problemdticas nuevas en
contextos de profundas y afiejas desigualdades (Cena y Dettano, 2020).
Particularmente, se reflexionara desde las intervenciones estatales, sus
sucesivos intentos por “achatar la curva de contagios” en medio de una
pandemia que “deja ver lo que siempre vemos” (Scribano, 2020, p. 65)
ahora ma4s critico y profundo, cuyas innumerables consecuencias, no
apreciamos aun reflejadas en ninguna curva. Y junto con ello, se evi-
denciaron Estados que, frente a las desigualdades y la pandemia esco-
gieron como modo de control del virus, discursos y practicas ligadas al
siglo XIX y principios del XX: la cuarentena y el higienismo social que
nos obliga a problematizar en pleno siglo XXI.
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