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Agra de ci mien tos y pró lo go

Agra de ce mos a la Se cre ta ría de Cien cia y Téc ni ca de la

Uni ver si dad de Bue nos Ai res (UBA) y a la Agen cia Na cio nal

de Pro mo ción Cien tí fi ca y Tec no ló gi ca del Mi nis te rio de

Cien cia y Tec no lo gía –re cien te men te re je rar qui za do co mo

tal– por los res pec ti vos sub si dios de in ves ti ga ción que nos

otor ga ron pa ra rea li zar el es tu dio en el que se ba sa es te li- 

bro, que tie ne co mo se de ins ti tu cio nal el Ins ti tu to de In ves- 

ti ga cio nes Gino Ger ma ni de la UBA.

Nues tro muy es pe cial agra de ci mien to a las y los in te- 

gran tes del equi po del cen tro de aten ción pri ma ria de la

salud (CAPS) pú bli co don de rea li za mos el tra ba jo de cam- 

po, en el co nur bano nor te de la pro vin cia de Bue nos Ai res,

quie nes, con ex tre ma ge ne ro si dad, nos brin da ron su tiem- 

po, in te rés y la me jor de las dis po si cio nes pa ra que pu dié- 

ra mos ha cer las en tre vis tas. Pa ra res pe tar el ano ni ma to, no

po de mos men cio nar sus nom bres; tam po co el CAPS ni el

ba rrio o la lo ca li dad. A ellas y a ellos de di ca mos el pre sen te

li bro.

Ca mi la Mos tei ro par ti ci pó del tra ba jo de cam po y de

las dis tin tas ins tan cias de la sis te ma ti za ción de los da tos, así

co mo en una ver sión pre li mi nar del aná li sis de es tos.

Agra de ce mos a Ca ro la No guer  por su co la bo ra ción

con el di se ño de la ta pa del li bro.

Con clui mos el tra ba jo de cam po a fi nes de ju lio del

año 2019. Los tes ti mo nios del equi po de salud del CAPS

reu ni dos en es te li bro mues tran la vul ne ra ción de de re chos

ge ne ra da por la apli ca ción de las po lí ti cas re gre si vas de los
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úl ti mos años y los efec tos per ni cio sos pa ra la salud pa ra

gran par te de la po bla ción que re si de en su área pro gra má- 

ti ca. Con el cam bio de go bierno na cio nal en el mes de di- 

ciem bre se pro du jo una reo rien ta ción de la po lí ti ca de

salud pú bli ca, que in clu yó la de cla ra ción de la emer gen cia

sani ta ria, de ci sión po lí ti ca que, es pe ra mos, ayu da rá a re ver- 

tir las pro fun das ine qui da des so cia les en el ac ce so a la

salud que se con so li da ron en los úl ti mos años. Tam bién se

han co men za do a im ple men tar po lí ti cas de pro tec ción so- 

cial y re dis tri bu ti vas que, anhe la mos, con tri bui rán a ali viar

el de te rio ro de las con di cio nes de vi da de los gru pos so cia- 

les más vul ne ra bles.

 

Las au to ras y los au to res

Bue nos Ai res, di ciem bre de 2019
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1

In tro duc ción

Los pro gra mas na cio na les que pro veen de re cur sos al pri mer

ni vel de aten ción co mo me di ca men tos, ca pa ci ta cio nes, fi nan- 

cia mien to de pro fe sio na les, que nu tren la red de cen tros de

salud es ta ta les, nues tro prin ci pal lu gar [co mo mé di cos ge ne- 

ra lis tas] en el sis te ma, es tán en un mo men to de fun cio na- 

mien to dé bil, sin for mar par te de ac cio nes prio ri za das y con

sus re des en un de te rio ro vi si ble. A es to se agre ga al go muy

im por tan te que […] los que tra ba ja mos en la ca pi la ri dad del

sis te ma, en la fron te ra de la co mu ni dad con el sis te ma de

salud, ve ni mos ad vir tien do en es te tiem po y es el im pac to

que es tas po lí ti cas [de ajus te] es tán te nien do en las co mu ni- 

da des, que han vis to dis mi nui da en for ma im por tan te su ca li- 

dad de vi da al au men tar la pér di da de pues tos de tra ba jo, al

re du cir se la ca pa ci dad ad qui si ti va de los sa la rios, con la con- 

si guien te caí da en sus ca pa ci da des de au to de ter mi na ción,

sien do es tos fac to res cla ra men te de ter mi nan tes de la si tua- 

ción de salud de la po bla ción

Ala sino, 2019: 4

El ob je ti vo de es te li bro es ana li zar las ex pe rien cias y
vi sio nes de los in te gran tes del equi po de un cen tro de
aten ción pri ma ria de la salud (CAPS) en re la ción con su tra- 
ba jo en un ba rrio po pu lar de la pe ri fe ria nor te del co nur- 
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bano bo naeren se, co rres pon dien te a la re gión sani ta ria V.
Más es pe cí fi ca men te, a lo lar go de los ca pí tu los in da ga mos
có mo la cri sis eco nó mi ca y so cial que ha de te rio ra do las
con di cio nes de vi da de la po bla ción im pac ta en el tra ba jo
asis ten cial y co mu ni ta rio que el equi po rea li za en el ba rrio,
en un con tex to de li mi ta da dis po ni bi li dad de re cur sos pro- 
fe sio na les e in su mos. Con si de ra mos, asi mis mo, con di cio nes
de más lar go pla zo, re fe ri das al tra ba jo en red de los ser vi- 
cios de salud en el te rri to rio que, jun to con las ca rac te rís ti- 
cas de las po lí ti cas sani ta rias na cio nal, pro vin cial y lo cal,
con di cio nan el tra ba jo co ti diano del equi po de salud y el
ac ce so, la con ti nui dad y la in te gra li dad de la aten ción de
los pa cien tes. Rea li za mos el tra ba jo de cam po des de mar zo
has ta fi nes de ju lio del año 2019, co mo par te de una in ves- 
ti ga ción cua li ta ti va ma yor en cur so con ve ci nas y ve ci nos
del ba rrio so bre el cui da do de la salud, acre di ta da y fi nan- 
cia da por la Uni ver si dad de Bue nos Ai res (UBA) y la Agen- 
cia Na cio nal de Pro mo ción Cien tí fi ca y Tec no ló gi ca[1].

Co no cer las ex pe rien cias y vi sio nes del equi po de
salud so bre su tra ba jo en el pri mer ni vel de aten ción en un
ba rrio en el que gran par te de su po bla ción vi ve en con di- 
cio nes de vul ne ra bi li dad so cio s ani ta ria ad quie re par ti cu lar
re le van cia en un con tex to de pro fun di za ción de la cri sis so- 
cioe co nó mi ca que atra vie san el país y la pro vin cia de Bue- 
nos Ai res, en par ti cu lar (OD SA, 2017, 2019b; Ro ffler y Arro- 
yo, 2019), con al tos ni ve les de des em pleo, pre ca ri za ción la- 
bo ral y dis mi nu ción de la ca pa ci dad ad qui si ti va del in gre so,
en un con tex to de fuer te re trac ción de la eco no mía y al ta
in fla ción que ha in cre men ta do de ma ne ra sos te ni da el nú- 
me ro de ho ga res en si tua ción de po bre za. Tam bién es re le- 
van te con si de ran do las po lí ti cas sani ta rias na cio na les que, a
par tir de la cri sis de 2001-2002, prio ri za ron el for ta le ci mien- 
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to del pri mer ni vel de aten ción y la asig na ción de re cur sos
fi nan cie ros y hu ma nos a tra vés de dis tin tos pro gra mas, pe- 
ro que, en los úl ti mos años, su frie ron reo rien ta cio nes, fuer- 
tes re cor tes pre su pues ta rios y re tra sos en las en tre gas de
in su mos que afec ta ron el ac ce so de los gru pos más vul ne- 
ra bles a re cur sos de salud es en cia les (co mo me di ca men tos
y va cu nas) y las con di cio nes de tra ba jo de los tra ba ja do res
del sec tor (Ce ria ni y Kan te rewi cz, 2019; Chia ra, 2019). Con- 
si de ra mos, asi mis mo, las ca rac te rís ti cas de las po lí ti cas pro- 
vin cia les y lo ca les sani ta rias, con sus con ti nui da des y cam- 
bios a lo lar go de los úl ti mos años, las que, en un mar co
ins ti tu cio nal de ges tión des cen tra li za da, im pri men su es pe- 
ci fi ci dad y su com ple ji dad al tra ba jo de los equi pos de
salud en el te rri to rio. Si guien do a Mo ro (2012: 57), la con- 
for ma ción del sub sec tor pú bli co en el co nur bano de Bue- 
nos Ai res ha lle va do a que en el ni vel te rri to rial se en tre cru- 
cen las ju ris dic cio nes na cio nal, pro vin cial y mu ni ci pal con
com pe ten cias de re gu la ción y ges tión de re cur sos hu ma nos
y ser vi cios, así co mo pa ra el di se ño de po lí ti cas sec to ria les,
lo que cons ti tu ye un en tra ma do ins ti tu cio nal sin un plan teo
cla ro de fun cio nes pa ra ca da ju ris dic ción. El aná li sis del tra- 
ba jo de los pro fe sio na les en el pri mer ni vel de aten ción, a
su vez, se en mar ca en un con tex to más ge ne ral pa ra los tra- 
ba ja do res del sec tor salud, que –co mo lo do cu men tan No- 
vi ck y Ro sa les (2006: 34)– se ha ca rac te ri za do por el avan ce
de la pre ca rie dad la bo ral y el de te rio ro de las con di cio nes
de tra ba jo, la ex ten sión de la jor na da y la in ten si dad del
tra ba jo y la de sin te gra ción de los equi pos de salud, con el
con se cuen te de te rio ro en las prác ti cas y en la ca li dad de
aten ción.

El li bro es tá or ga ni za do del si guien te mo do. En el ca pí- 
tu lo 1, de sa rro lla mos la perspec ti va teó ri ca que sus ten ta los
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ob je ti vos de la in ves ti ga ción, la me to do lo gía se gui da y las
ca rac te rís ti cas del ba rrio y del CAPS don de lle va mos a ca bo
el es tu dio.

En el ca pí tu lo 2, ca rac te ri za mos la es tra te gia de la
aten ción pri ma ria de la salud (APS) des de su ins ti tu cio na li- 
za ción, a fi nes de los años se ten ta por par te de la Or ga ni za- 
ción Mun dial de la Salud (OMS), el lu gar que ocu pan los
CAPS y su tra ba jo ar ti cu la do con otros efec to res de ma yor
com ple ji dad asis ten cial. Des cri bi mos bre ve men te las ca rac- 
te rís ti cas del sis te ma de salud ar gen tino, las po lí ti cas de
des cen tra li za ción sani ta ria que se su ce die ron des de los
años se ten ta y la es pe ci fi ci dad que pre sen ta la ges tión sani- 
ta ria en la pro vin cia de Bue nos Ai res. In clui mos, asi mis mo,
un apar ta do so bre la po lí ti ca na cio nal de je rar qui za ción y
for ta le ci mien to de la es tra te gia de APS que to mó im pul so a
par tir del año 2003, co mo con se cuen cia de la cri sis so cioe- 
co nó mi ca de los años 2001-2002 y de la de cla ra ción de la
emer gen cia sani ta ria, con el de sa rro llo de pla nes y pro gra- 
mas orien ta dos a prio ri zar el ac ce so a los ser vi cios y a me- 
di ca men tos es en cia les y una sec ción so bre las con ti nui da- 
des y los re tro ce sos ocu rri dos du ran te la ges tión del go- 
bierno de Mau ri cio Ma cri (2015-2019), con re cor tes pre su- 
pues ta rios y de mo ras en las en tre gas que afec ta ron a los
dis tin tos pro gra mas, de ci sio nes po lí ti cas que acom pa ña ron
la des je rar qui za ción del Mi nis te rio de Salud co mo se cre ta- 
ría, que pa só, co mo tal, a la ór bi ta del Mi nis te rio de De sa- 
rro llo So cial. Re fe ri mos, asi mis mo, a al gu nos as pec tos de la
po lí ti ca sani ta ria bo naeren se de es te pe río do con im pac to
ne ga ti vo pa ra la po bla ción de me no res re cur sos.

En los ca pí tu los 3, 4 y 5 pre sen ta mos los re sul ta dos del
tra ba jo de cam po con el equi po de salud. El ca pí tu lo 3 se
cen tra en las ca rac te rís ti cas de la de man da de aten ción en
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un con tex to de de te rio ro de las con di cio nes de vi da de
gran par te de la po bla ción del ba rrio, lo que los en tre vis ta- 
dos ca rac te ri zan co mo un des bor de asis ten cial –que se
agu di za en los me ses de in vierno por la es ta cio na li dad epi- 
de mio ló gi ca–, y en có mo di cho con tex to im pac ta en la di- 
ná mi ca de tra ba jo del equi po de salud por no con tar con
su fi cien tes re cur sos hu ma nos, así co mo en las dis tor sio nes
en las ta reas de APS que se pro du cen al te ner que ad mi nis- 
trar la “sá ba na cor ta”. En un es ce na rio de des bor de asis- 
ten cial se or ga ni zan los lla ma dos “ope ra ti vos”, por la fal ta
de dis po ni bi li dad de tur nos pro gra ma dos pa ra cu brir una
gran canti dad de con tro les de salud obli ga to rios re que ri- 
dos pa ra el co bro de asig na cio nes y pla nes so cia les, y an te
los cua les los mé di cos ge ne ra lis tas mues tran cier tas re ti cen- 
cias. Des ta ca mos, asi mis mo, el me jor fun cio na mien to del
área de salud ma terno-in fan til y las con di cio nes ins ti tu cio- 
na les y or ga ni za ti vas que lo fa ci li tan.

En el ca pí tu lo 4 abor da mos có mo los mé di cos ma ne jan
la fal ta de me di ca men tos –una pro ble má ti ca re cu rren te del
sec tor pú bli co, que se agu di zó en los úl ti mos años con los
re cor tes y de mo ras en las en tre gas del pro gra ma Co ber tu ra
Uni ver sal de Salud (CUS)-Me di ca men tos (ex-Re me diar)– y
có mo es to re per cu te en el tra ba jo co ti diano de los pro fe- 
sio na les y ge ne ra ine qui dad en el ac ce so a re cur sos de
salud bá si cos de cui da do pa ra los pa cien tes. Una sec ción
abor da las li mi ta cio nes que en fren tan los mé di cos ge ne ra- 
lis tas pa ra la aten ción in te gral de los pa cien tes dia bé ti cos,
quie nes –ade más del ac ce so gra tui to a fár ma cos y otros in- 
su mos– re quie ren, pa ra el ma ne jo de la en fer me dad, po der
par ti ci par de ac ti vi da des de pro mo ción y pre ven ción que
brin de el equi po de salud. Es tas ac ti vi da des se han vis to
muy res trin gi das no so lo por la ne ce si dad de ra cio nar los
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re cur sos hu ma nos en un con tex to de des bor de asis ten cial,
sino tam bién por obs tá cu los que im po nen las po lí ti cas mu- 
ni ci pa les de con tra ta ción y ca pa ci ta ción del per so nal de
salud. Se su ma el de te rio ro de las con di cio nes de vi da de la
po bla ción al au men to de los ni ve les de po bre za y de in se- 
gu ri dad ali men ta ria, que lle van a que los mé di cos ten gan
que adap tar es tra te gias te ra péu ti cas y con se je rías pa ra no
que dar “fue ra de fo co”. Tan to en es te ca pí tu lo co mo en el
3, los tes ti mo nios de los miem bros del equi po de salud
mues tran sen ti mien tos de frus tra ción e in dig na ción an te la
vul ne ra ción del de re cho a la salud de am plios sec to res de
la po bla ción que atien den y por los lí mi tes que en fren tan
pa ra ha cer su tra ba jo en APS, con los re plan teos co mo
agen tes de salud y los di le mas éti co-pro fe sio na les que con- 
lle van. Una úl ti ma sec ción ana li za los tras tor nos que ge ne- 
ran los fal tan tes de va cu nas obli ga to rias y có mo pro ce den
las en fer me ras pa ra prio ri zar la va cu na ción de los gru pos
más vul ne ra bles y, al mis mo tiem po, alen tar al res to a com- 
ple tar el ca len da rio por di fe ren tes me dios.

En el ca pí tu lo 5 nos fo ca li za mos en las ex pe rien cias del
equi po de salud con la red de aten ción en la que se in ser ta
el CAPS. Ana li za mos las con se cuen cias que tie ne el fun cio- 
na mien to de fi ci ta rio en la ar ti cu la ción con los efec to res de
re fe ren cia, y con las ins tan cias de ges tión de la re gión sani- 
ta ria, pa ra las de ri va cio nes a es pe cia lis tas, es tu dios com ple- 
men ta rios, la rea li za ción de trá mi tes pa ra me di ca men tos es- 
pe cia les y otros re cur sos pa ra los pa cien tes. Ha ce mos fo co
en el fun cio na mien to de las vías for ma les de ar ti cu la ción y
en los me ca nis mos in for ma les que mo vi li zan los pro fe sio na- 
les pa ra ges tio nar el ac ce so, pe ro tam bién, en oca sio nes,
los mis mos pa cien tes. Ve mos có mo las fa llas en la ar ti cu la- 
ción con los es ta ble ci mien tos de se gun do ni vel e ins tan cias



Atención primaria de la

salud en tiempos de crisis

Betina Freidin, Matías S. Ballesteros, Mercedes

Krause, Agustín D. Wilner y Ana Vinitsky

13

de ges tión mu ni ci pal y pro vin cial re per cu ten en un tra ba jo
adi cio nal pa ra el equi po y las con se cuen cias que tie nen pa- 
ra la con ti nui dad e in te gra li dad de la aten ción de los pa- 
cien tes. Da mos cuen ta, asi mis mo, de lo que los mé di cos
des cri ben co mo un “des di bu ja mien to” de los ni ve les de
aten ción por dé fi ci ts en el se gun do ni vel que ge ne ran una
so bre car ga de ta reas asis ten cia les pa ra el CAPS. Las pre fe- 
ren cias de aten ción de al gu nos pa cien tes, que con si de ran
la “sali ta” co mo su lu gar de re fe ren cia pa ra cua dros que re- 
quie ren aten ción en una guar dia hos pi ta la ria, tam bién con- 
tri bu yen a di cho des di bu ja mien to. In clui mos en es te ca pí tu- 
lo las di fi cul ta des en la ar ti cu la ción con el sub sec tor de las
obras so cia les (el PA MI, en par ti cu lar) pa ra el ac ce so a pres- 
ta cio nes pa ra la po bla ción afi lia da, lo que tam bién re dun da
en un tra ba jo adi cio nal pa ra el equi po de salud pa ra po der
ges tio nar el ac ce so a la aten ción. Fi nal men te, da mos cuen- 
ta de las áreas en las que la ar ti cu la ción fun cio na co rrec ta- 
men te y se cons ti tu ye co mo un re cur so pa ra la in te gra li dad
y la con ti nui dad de la aten ción de los pa cien tes. Un úl ti mo
ca pí tu lo es tá de di ca do a las con clu sio nes del es tu dio.

Perspec ti va teó ri ca

Com pren der el ac cio nar del equi po de salud del CAPS, con
los sig ni fi ca dos y ló gi cas que sus miem bros le atri bu yen, re- 
quie re te ner en cuen ta que sus in te gran tes se de sem pe ñan
en un mar co ins ti tu cio nal de fi ni do por las po lí ti cas pú bli cas
y los pro gra mas de salud que im ple men tan. Las fun cio nes y
me tas de salud pú bli ca por cum plir en el CAPS se sitúan en
la es tra te gia de APS e im pli can la in te rac ción del per so nal
con ac to res de otros es ta ble ci mien tos de salud y ni ve les de
aten ción, au to ri da des sani ta rias de dis tin tas ju ris dic cio nes y
agen tes e ins ti tu cio nes de otros sec to res es ta ta les. Los
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miem bros del equi po de salud, de acuer do con sus fun cio- 
nes en la ges tión, el rol y la for ma ción pro fe sio nal, de sa rro- 
llan sus ac ti vi da des a par tir de ru ti nas, pro ce di mien tos re- 
gla dos y nor mas y se gún los re cur sos hu ma nos, ma te ria les
y tec no ló gi cos con los que cuen tan, así co mo a las ca rac te- 
rís ti cas de la po bla ción ba jo su área pro gra má ti ca.

Sus ac cio nes es tán en mar ca das en pro ce sos ins ti tu cio- 
na les y de ges tión es pe cí fi cos que con tem plan el es ce na rio
lo cal e im pri men una di ná mi ca par ti cu lar aten dien do a las
ideas, las va lo ra cio nes y los in te re ses que guían sus ac cio- 
nes (Pag na men to, 2014). Co mo lo es pe ci fi can Bian co y Gri- 
gai tis (2005: 17-18), la es truc tu ra or ga ni za ti va del equi po
su po ne ob je ti vos co mu nes y una di vi sión del tra ba jo se gún
dis ci pli nas re le van tes pa ra ca da pro ble má ti ca abor da da y
los ni ve les de res pon sa bi li dad y las ca rac te rís ti cas so cio de- 
mo grá fi cas y cul tu ra les de la po bla ción. En tre las res pon sa- 
bi li da des del equi po se en cuen tran: la ges tión del efec tor
en dis tin tos ni ve les po lí ti co-ins ti tu cio na les del sec tor y de
otros sec to res co mu ni ta rios y ex tra co mu ni ta rios; el di se ño
de pro yec tos de in ves ti ga ción, ca pa ci ta ción e in ter ven ción;
la pla ni fi ca ción y la coor di na ción de ac ti vi da des; el mo ni to- 
reo y la eva lua ción, y la ad mi nis tra ción. Es tas ta reas su po- 
nen re la cio nes de po der en tre los miem bros del equi po pa- 
ra po ten ciar la ca pa ci dad ope ra ti va y pro mo ver la au to no- 
mía de las ac cio nes. Si guien do a Ka lin sky y Arrúe (1996:
13), en el que ha cer co ti diano del equi po de salud se cons ti- 
tu yen “zo nas vir tua les de ne go cia ción” en dos di rec cio nes:

En la pri me ra, los equi pos de salud van ade cuan do las nor- 

mas ins ti tu cio na les, que son las que di ri men lo co rrec to de lo

que no lo es, a las ne ce si da des y po si bi li da des que en fren- 

tan, ya sea co mo sim ple vía de so bre vi ven cia o co mo una es- 


