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{12 violencia como problema de Salud Publica

El fenémeno de la violencia ha sido objeto de numerosos
estudios, pero su abordaje como problema de Salud Publica es
relativamente reciente. En 1996, la Asamblea Mundial de la Salud
reconocid a la violencia como una amenaza para la salud publica y un
obstaculo para el desarrollo de las naciones. En el mismo orden, la
Organizacion Mundial de la Salud (en adelante OMS) emprendid
actividades de salud publica para abordar el problema de la violencia
en sus diferentes manifestaciones y establecid su prevencion como
prioridad de salud publica. En este nuevo contexto, la violencia pasé a
reconocerse como una epidemia soslayada que pronto superaria a las
enfermedades infecciosas como causa principal de morbilidad y
mortalidad prematura en todo el mundo. Seis afios después de aquella
Asamblea Mundial de 1996 y un afio después de la tragedia de las
Torres Gemelas, la OMS publicé su primer Informe Mundial sobre la
Violencia y la Salud. (2002)

Por definicion, la salud publica no se ocupa de los pacientes
a titulo individual. El acento no estd puesto en la atencidon de los
individuos sino en prevenir los problemas de salud, en ampliar y mejorar
la atencidn y la seguridad de todas las poblaciones.

Los problemas de salud publica deben abordarse desde la
perspectiva de la sociedad. Ello exige disefiar politicas que tomen en
cuenta los factores que determinan la salud en este nivel y que reconozcan
el caracter esencialmente politico y social de los problemas de salud de
las colectividades. Las condiciones econdmicas y sociales ejercen un
efecto importante sobre la salud y la enfermedad y tal relacion debe
someterse a la investigacion cientifica. Para Virchow, la propia “salud
publica” traduce su caracter politico y su practica conduce necesariamente
a la intervencion en la vida politica y social para sefialar y eliminar los
obstaculos que dificultan el funcionamiento de los procesos vitales y la
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consecucidn de la salud de la poblacidon. Mas aun, coincido con Pellegrini
Filho (1999) “el analisis de un problema de esta naturaleza no se lleva a
cabo impunemente pues al realizarlo uno también se transforma”.?

Los organismos internacionales han estimado que los actos
de violencia contribuyen al 15% de la carga mundial de enfermedad y
reconocen que no existen indicadores adecuados para medir su impacto
fotal. Las tasas de mortalidad por homicidio y suicidio, que son faciles
de obtener y sirven para hacer ciertas comparaciones entre paises, no
incluyen las muertes no registradas relacionadas con la violencia.

En virtud de ello, los organismos internacionales de salud
publica comenzaron a consideran urgente la conceptualizacion,
medicion y andlisis de las conductas violentas en diferentes contextos,
la comprension de sus causas y de la compleja trama de factores
politicos, socioecondmicos, psicosociales y culturales asociados, con
vistas a orientar las acciones de salud publica y a fundamentar un
enfoque integrado de prevencion. En definitiva se entendi6 prioritaria,
la promocion y realizacion de investigaciones y el mejoramiento de los
sistemas de informacion y registro. (Orpinas, de los Rios, Pellegrini
Filho et al, 1999)

En América Latina, esta perspectiva se orientd primero al
analisis de laviolencia fisica interpersonal, en la familia, en la pareja,
hacia los nifios y hacia personas ajenas a la familia. Un claro ejemplo
de ello es el Estudio Multicéntrico sobre Actitudes y Normas Culturales
frente a la Violencia - proyecto ACTIVA- iniciativa interamericana de
cooperacion entre la Organizacion Panamericana de la Salud (en
adelante OPS) y centros de investigacion de siete paises. El estudio
incluyd ocho areas metropolitanas de América Latina y Espafia y quedd
excluida la evaluacidon de la violencia institucional, ejercida por
instituciones y organizaciones de diferente indole, la violencia
psicoldgica y la violencia sexual. Tampoco se consideraron
manifestaciones de violencia en el trabajo ni en las escuelas. (Orpinas,
de los Rios, Pellegrini Filho et al, 1999)

? Pellegrini Filho, Alberto, 1999.
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1. Conductas violentas en Ia insfituciones publicas
1 democracia.

A la luz de la perspectiva de los organismos internacionales
de salud publica de impulso a investigaciones de conductas violentas en
diferentes contextos, en 1996 me parecidé oportuno realizar una
investigacion de conductas violentas en los organismos integrantes de la
Administracion Piblica Argentina, en regimenes democraticos. Se tratd
de una investigacion de campo — realizada entre 1996/98 - sobre la base
de una muestra intencional de casos, propia de los estudios exploratorios,
que fue publicada en 1999 con el titulo “Violencias en la Administracion
Publica. Casos y Miradas para pensar la Administracion Publica Nacional
como ambito laboral”, cuya segunda edicion ampliada, lleva prélogo de
Marie France Hirigoyen, psiquiatra y psicoanalista francesa, responsable
de haber acufiado el concepto de “acoso moral”, titulo del libro que se
publicé por primera vez en espafiol en el mismo afio 1999. 3

La investigacion de conductas violentas en la Administracion
Publica en democracia, permiti6 identificar hostigamientos psicologicos
de dificil probacion (caracteristica esencial del “mobbing” y del “acoso
moral” que explicaré més adelante) y una treintena de diversas
modalidades de violencias institucionalizadas y claramente verificables
por cuanto constituyen violacion a las normas vigentes (violencia ilegal)
U obedecen a violencias contenidas en los mismos marcos juridicos de
escasisima razonabilidad (violencia legal)

Mi propdsito fue visibilizar el fendmeno de la violencia
laboral institucional en democracia, (que me parecido oportuno
denominar “violencia politico-burocratica™) e incorporarlo a la agenda
académica y publica para contribuir a su construccion como problema
social y objeto de politicas publicas en tanto flagelo que resulta
condicion necesaria para emplazar la corrupcion en el Estado.

* Scialpi, D. 2004. Esta segunda edicién ampliada, lleva también un capitulo sobre Violencia
Institucional y Derechos Humanos, a cargo de la Dra. Diana Maffia, Defensora del Pueblo Adjunta
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, entre 1998 y 2003.
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3. Violencias [ahorales institucionales
e el servicio publico civil

En el siguiente grafico podemos visualizar con mayor
precision los tipos de violencia laboral institucional verificados por la
investigacion.

TIPOLOGIA DE VIOLENCIA LABORAL
INSTITUCIONAL EN EL SERVICIO PUBLICO CIVIL

Violencia Violencia

Legal No-legal
Violencia de facil verificacion A B
Violencia de dificil verificacion C D

A. Violencia legal de fécil verificacion. (Inequidad manifiesta en normas
juridicas vigentes)

B. Violencia ilegal de fécil verificacion. (Trasgresion de normas juridicas
vigentes. Estos ilicitos naturalizados hasta el extremo, constituyen
“irregularidades administrativas”, no “delito”, circunstancia que
favorece la impunidad y multiplica los efectos devastadores.

C. Violencia legal de dificil verificacion.

D. Violencia ilegal de dificil verificacion: hostigamientos psicoldgicos,
intimidacion, amenazas, acoso sexual, otros.

Los tipos A (legal) y B (ilegal) son objetiva y facilmente
verificables. Hay evidencias escritas, informaciones en el Boletin
Oficial, normativas vigentes, expedientes, documentos, acordadas de
la Corte Suprema de Justicia y paginas oficiales de informacién en
Internet, que ofrecen testimonio elocuente de lo que ocurre. Como
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afirma José Luis Tesoro, (2003) “lo que resulta netamente
“transparente” (hipervisible) es que las diversas cuestiones de interés
publico resultan “procesadas” por la maquinaria atroz de la ilegalidad,
y con la omnipotencia de la impunidad.”

El tipo C es legal y contiene un ilicito refrendado por la
nueva norma legal. El escollo para su verificacion surge de la
dificultad para encontrar un denunciante que sefiale la violacion
de una norma, mediante otra nueva. En un contexto de impunidad
como el argentino, donde la denuncia no suele conducir a un proceso
que sancione a los responsables y donde el “whistleblower” (tocador
de silbato) carece de norma de proteccidn, la “cultura de no
denunciar”, se consolida. Por ello es menos probable ain que
asistamos — dentro de la Administracion Publica - a descubrimientos
y denuncias de violencia laboral “dentro de las formas”, es decir
valiéndose de otra norma legal. (;ilegalidad legal?) El debate
periodistico Torrado- Llach, (1993) * que aparece transcripto
integramente en la investigacion, es tan excepcional como una
denuncia de nombramientos de no-idéneos por Decreto presidencial
del afio 2002, que ejemplifica el Tipo C, y fue editorializada por
un matutino centenario. >

El tipo D es ilegal y su mayor dificultad reside, como en el
caso del “acoso moral”, en disponer de “pruebas flagrantes”, como
afirma M.E Hirigoyen. La doble moral no es facil de probar.

Como corolario: ;Consideraremos violencias menores a
estas modalidades de violencia laboral en la funcidn publica argentina
que resultan condicion necesaria para instalar la corrupcién en el
Estado? (Scialpi, 2001).

La caracteristica de la violencia laboral institucional o
violencia politico-burocrdtica (porque es perpetrada en organismos
burocraticos dirigidos por politicos) consiste en que el acto violento
estd a cargo de aquellos que tienen la obligacion legal y social de
proteger, tanto a los integrantes de la Administracion Publica, como

*Véase Diario Pdgina 12, Buenos Aires, Argentina, Notas de Torrado y Llach del 17, 18, 24 y
25 de Septiembre, 1993.
° Editorial de La Nacién, Buenos Aires, Argentina. 29/8/2002.
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a la poblacidn argentina en su conjunto. De este modo, la fuente de
proteccion se convierte en fuente de terror, en un contexto y en un
discurso que destruye o falsea los significados y deniega la
transformacion.® Por ejemplo se declama estar alentando la excelencia
profesional en la Administracion y todo el sistema de gestion de
personal pervierte la meritocracia indispensable para edificar una
gestion eficaz y eficiente. Los casos concretos que aparecen en el
estudio, dan cuenta de esta afirmacion. Por encima de la irracionalidad
verificamos la fragmentacion extrema del sistema. Existen mas de
sesenta (60) escalafones o sistema de empleos vigentes en la
Administracién Publica Nacional Argentina y las diferencias salariales
entre ellos son abismales aunque muchos profesionales realicen tareas
equivalentes. Casi nadie llega a un cargo de responsabilidad por
idoneidad y mérito sino por nombramientos “a dedo” o concursos
espurios. Hasta por Decreto presidencial se violan las normas de
empleo publico vigentes. ’

La investigacion de marras impulsé la sancion, entre 2002
y 2004, de cuatro leyes provinciales para prevenir y sancionar la
violencia laboral en el empleo publico y la presentacion de diversos
proyectos legislativos de nivel provincial y nacional. El fenomeno
afecta, potencialmente, a todos los empleados publicos del pais:
1.813.381 de asalariados que representan el 14,4% de la poblacion
econdmicamente activa (PEA) ocupada de la Republica Argentina.

Las consecuencias de estas violencias laborales
institucionales visibilizadas son devastadoras aunque no constituyan
delito sino sdlo “irregularidades administrativas”. Afectan la salud fisica
y mental de los servidores publicos, pervierten los resultados de la
gestion publica y afectan en consecuencia, a toda la poblacion argentina,
para cuyos padecimientos urgen soluciones concretas® ; vulnera nuestros

¢ El marco tedrico — que reformulé — le pertenece al Dr Carlos Sluzky quien sefiala que la definicién
de violencia politica, que subraya la transformacién de al fuente de proteccién en fuente de terror,
en un contexto enganoso, borra buena parte de la distincién entre la (macro) violencia politica y la
(micro) violencia familiar y permita abarcar un amplio especto de situaciones, donde precisamente
ubiqué las situaciones especiticas de la Administracién Puablica Argentina.

7 Decreto 1417 del 6/8/2002. B.O. 29.959, Seccién 1. del 9/8/2002.

8 Las cifras oficiales sefialan que el 46% de la poblacién argentina vive por debajo de la Linea de
Pobreza.
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Derechos Humanos y nuestro Estado de Derecho, instala un “modelo
autorizado” en todos los sectores de actividad de la sociedad argentina
y es condicion necesaria para emplazar la corrupcion en el Estado. El
hecho de que estos ilicitos no constituyan delito convierte a la
Administracion Publica en tierra arrasada, donde pueden cometerse
cualquier tipo de desmanes y tropelias, en la seguridad de que nadie
sera sancionado y que todas las irregularidades administrativas quedaran
en la mas absoluta impunidad.

Los sindicatos de empleados publicos no se han ocupado de
estas violencias. A la hora de escribir estas lineas, sigue vigente sin
modificacion alguna el Convenio Colectivo de Trabajo General para la
Administracion Publica Nacional, suscripto el mismo afio 1999, el cual
identifica a laviolencia laboral con el acoso sexual hacia las mujeres.
Ninguna de las mas de treinta modalidades de violencia laboral
institucional visibilizadas por la investigacidn, fue incorporada al
Convenio Colectivo.’

Como ya he sefialado, en la Argentina, no contamos con una
norma de proteccion al denunciante, hecho que constituye el mayor
desaliento a la visibilizacién y denuncia del fendmeno. El miedo
amordaza y consolida la impunidad, sobretodo en un contexto de
extrema vulnerabilidad y precariedad laboral como el argentino actual
donde sélo cuatro (4) millones de la Poblacion Economicamente Activa,
PEA, poseen empleo formal. Los restantes doce (12) millones que
componen la PEA argentina se debaten en la informalidad, el empleo
en negro y los contratos precarios.

Cabe sefialar que actualmente, el organismo que tiene
competencia especifica en la materia “irregularidades administrativas”
(no “delito”) es la recientemente re-activada Fiscalia Nacional de
Investigaciones Administrativas del Ministerio Publico, la cual se
propone crear un registro de denuncias de esta violencia laboral
institucional e impulsar las investigaciones pertinentes.

? Convenio Colectivo de Trabajo General para la Adminsitracién Publica Nacional. Decreto 66/
99. B.O. 26-2-99. Art. 137.
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4. Otros perfiles de violencia en el trahajo

Cuando hablamos de fendmenos de violencia en ambitos
laborales, estamos aludiendo a una problematica que comprende
fendmenos y conductas violentas recurrentes, no-episodicas ni unicas, a
pesar de que la atencidn internacional prestada a la violencia en el trabajo,
como tema de estudio, investigacion y debate fue convocada a partir de
dos tragedias — singulares e irrepetibles - ocurridas en 1996, una en Escocia
y otra en Tasmania. (Chappell y Di Martino, 1998). Ambos autores del
Primer Informe “Violence at Work™ de la Organizacidn Internacional del
Trabajo (en adelante OIT) - sin traduccidn al espatfiol - advierten que la
variedad de conductas que pueden ser comprendidas dentro del concepto
de violencia laboral es tan extensa, la linea fronteriza que separa las
conductas aceptables de las que no lo son, es tan vaga y la percepcion en
diferentes contextos y culturas de lo que constituye violencia, es tan diversa,
que resulta un verdadero desafio tanto describir como definir el fenémeno
que enfrentamos. El Informe de OIT no ofrece una definicion precisa de
violencia en el trabajo, pero si enuncia una amplia gama de veintinueve
modalidades de muy diversa indole que pueden deberse a causas, contextos
geograficos, historicos y sociales muy diversos y aun a planos de analisis
distintos. El listado incluye conceptos de reciente generacion como el
“acoso”, (incluido el abuso sexual y racial) y el “mobbing”. Este tltimo
término (del inglés to mob=atacar, asaltar) fue usado en los afios 60 por el
etélogo Konrad Lorenz para describir los ataques de una coalicion de
animales débiles contra otro mas fuerte de la misma especie o de otra.
Como sindnimo de “terror psicoldgico” el término “mobbing” fue aplicado
por primera vez por el psicologo laboral Heinz Leymann, en el Congreso
sobre Higiene y Seguridad en el Trabajo, de Hamburgo, en 1990.

El Informe “Violence at Work” de OIT (1998) reconoce
que falta informacion estadistica confiable y precisa, por dos razones.
La primera, por la ausencia de responsables especificos en la mayoria
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de los paises. No hay registros. Los datos compilados refieren, por
un lado, a Higiene y Seguridad en el Trabajo y por otro a
informaciones sobre crimenes provenientes de la justicia penal
asociados a violencia. La segunda razon para la ausencia de datos
confiables es la falta de acuerdo en las definiciones de “violencia”,
“trabajo” y “lugar de trabajo”.

A mi juicio, la expresion “violencia en el lugar de trabajo”,
alude, con mayor precision, a la ubicacion espacial y jurisdiccional del
hecho. En cambio, la expresion “violencia laboral”, insinla mas un
problema organizacional, estructural, sistémico. Por ultimo la expresion
“violencia en el trabajo”, bien puede referir a violencias provenientes
del contexto, como a violencias que son producto de la organizacion
laboral. Por encima de estas ambigiiedades conceptuales, cabe
mencionar otra frontera difusa entre los términos “violencia” y
“agresion”. Seguin Corsiy Peyrt (2003) agresividad y violencia no son
sinonimos. La agresividad es una potencialidad de todos los seres vivos
mientras la violencia es un producto, una construccidn, esencialmente
humana. Otro experto (Mordechay Benyakar, 2003) utiliza el término
“agresion cuando el hacedor del mal puede ser identificado y el término
“violencia” cuando el agresor no puede ser identificado ni previsto,
cuando la implosidn impide estar preparados.

Cabe aclarar que el informe de OI'T-1998 presenta un cuadro
de resultados — con datos de una treintena de paises — (Espafia no figura)
y de regiones distribuidos segtin tres modalidades de violencia en el
trabajo analizadas y cuantificadas asi: 1) asalto a varones en los lugares
de trabajo2) asaltos a mujeres en los lugares de trabajoy 3) incidentes
sexuales. Argentina ocupa el tercer lugar en materia de asaltos padecidos
por valores en el lugar de trabajo y el primero en materia de asaltos a
mujeres en el lugar de trabajo. Respecto de incidentes sexuales, Francia
ocupa el primer lugar, Argentina el segundo e Inglaterra el tercer lugar.
Repito, el cuadro no ofrece datos de todos los paises. En consecuencia
debemos hacer interpretaciones prudentes de tales datos.
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0, £l concepto “acoso moral”

Fue Marie France Hirigoyen quien acufio este concepto para
describir un proceso de maltrato psicologico en el que “un individuo
puede conseguir hacer pedazos a otro y el ensafiamiento puede
conducir incluso a un verdadero asesinato psiquico”. Por “acoso moral
en el trabajo” entiende “toda conducta abusiva (gesto, palabra,
comportamiento, actitud) que atenta, por su repeticién o
sistematizacion, contra la dignidad o la integridad psiquica o fisica
de una persona, poniendo en peligro su empleo o degradando el
ambiente de trabajo” Hirigoyen manifiesta que de haber calificado
(al acoso) de “psicologico”, su trabajo hubiese sido interpretado como
un estudio acerca de mecanismos psicoldgicos, para uso exclusivo de
especialistas. Més alin, declara que su eleccion del término “moral”
significa una toma de postura. Se trata de bien y de mal, de lo que se
hace y de lo que no se hace, de lo que consideramos aceptable en
nuestra sociedad y de lo que rechazamos: modalidades de conducta
humillante y denigratoria que asume el acoso y que, de acuerdo a su
criterio, deben ser sancionadas.

Acosar es someter sin reposo, perseguir sin tregua. El abuso
es reiterado en un periodo largo de tiempo. Los vinculos asimétricos
(desiguales) en la estructura laboral, propician el acoso. Las victimas,
al principio y contrariamente a lo que los agresores pretenden hacer
creer, no son personas afectadas de alguna patologia o particularmente
débiles. El acoso puede empezar, precisamente, cuando una victima
reacciona contra el autoritarismo de un superior y no se deja avasallar.
Su capacidad de resistir a la autoridad a pesar de las presiones es lo que
la sefiala como blanco.

Una defensa basica incluye el fortalecimiento psicolégico
del “acosado” y la busqueda de estrategias para hacer que intervenga
la justicia.

N
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A mi juicio, el mayor aporte de Hirigoyen ha sido darle
otro nombre a la perversion cotidiana, con vistas a obtener —en la
Comunidad Europea- la penalizacion de este tipo de conductas y a
establecer una prevencion eficaz. De hecho, su estudio impulsé leyes
en Francia y Bélgica que sancionan el acoso moral en el mundo del
trabajo. (Hirigoyen, 2001).
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b. Violencia [aboral contextos historicos-yeograficos
| conelusiones.

Como corolario convendra hacer la salvedad de que, en la
Argentina, “Un pais al margen de la ley”, como lo denomind Carlos
Nino, (1992) llevamos veinte afios de gobiernos democraticos y la
ilegalidad e impunidad es de tal magnitud que se violan abiertamente
todo tipo de leyes y normativas vigentes, en la seguridad de que no habra
sanciones, conducta que el autor no dudoé en calificar de irracionalidad
colectiva. En consecuencia, ante muchos casos de violencia laboral en
nuestro contexto argentino, no siempre corresponde hablar de “mobbing”,
de “acoso psicologico™ o de “acoso moral” en el trabajo, utilizados, en
general, para tipificar conductas interpersonales o de un grupo que elige
como blanco a un compaifiero o subordinado y lo victimiza. '

La violencia laboral en el servicio publico civil argentino es
sistematica e institucional. Es perpetrada por quienes tienen la
obligacion legal y social de cumplir y hacer cumplir las normas. En ese
contexto, ;es esperable un combate genuino contra la corrupcion? !

Frente al autoritarismo que engendra improductividad'? y
frente a la violencia laboral institucional que emplaza la corrupcion en
el Estado, el desafio actual consiste en renunciar al silencio complice,
en abandonar la costumbre de delegar la propia responsibilidad con
dispensas, en preservar la democracia y el sistema republicano y en
construir ciudadania activa en forma perseverante y sostenida.
Comienzan a surgir algunos instrumentos legales cuya eficacia
dependera del uso que los ciudadanos y ciudadanos les demos."

10 A titulo ilustrativo, el 50% de los docentes de la Universidad de Buenos Aires, trabaja sin
remuneracion salarial. Diario Clarin 27/11/2003.

" En un interesante estudio sobre la Probidad Publica como determinante de la calidad del Gobierno
Electrénico de un pafs, aparece la «patética involucion comparativa de la Argentina en Probidad
Publica, respecto de los demds paises iberoamericanos destacados en Desarrollo de Gobierno
Electrénico (DGE). Véase Tesoro, J.L. (2004)

1> Véase Garcfa Hamilton, José Ignacio 2002.

B Decreto 1172/03 de Acceso a la Informacion Publica, Audiencias Publicas, Gestion de Intereses,
Elaboracién Parcipativa de Normas, Reuniones Abiertas de los Entes Reguladores de los Servicios
Publicos y otros accesos en el dmbito del Poder Ejecutivo Nacional.

N
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