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Resumen ejecutivo

Este documento analiza la implementacién de seis programas nacionales en la provincia de
Buenos Aires. Los programas relevados son: Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social, Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, Plan Nacer, Programa de Ingreso Social con
Trabajo “Argentina Trabaja”, Programa Jovenes con Més y Mejor Trabajo, y Propuesta de Apoyo
Socioeducativo para Escuelas Secundarias.

El estudio considera y describe la situacion politico-institucional de la provincia durante los
altimos afios, la evolucién de sus principales indicadores socio-econémicos y los rasgos centrales
de la institucionalidad social (en particular, las caracteristicas de los organismos nacionales y
provinciales abocados a tematicas sociales y la existencia de mecanismos formales de articulacion
entre ellos) como marco de la implementacion.

Entre 2003 y 2010, la situacion politica estuvo marcada por el predominio del Partido
Justicialista en la gobernacién, a pesar de no haber contado siempre con mayoria en el legislativo.
Ademds, la provincia se caracteriza por la existencia de partidos-municipios grandes y
poderosos.

Buenos Aires, la jurisdiccion mds poblada del pais (donde habita el 39% de los argentinos),
presenta una situacién social heterogénea. Por ejemplo, en 2010, la provincia registré una tasa de
pobreza (10.2%) inferior al promedio nacional, pero una tasa de indigencia (3.4%) superior a la
media del pafs. También presenta una alta tasa de desocupacién que registra valores
sensiblemente altos en el grupo etario de los jévenes. A pesar de ello, en los dltimos afios mostrd
uno de los mejores valores de escolarizacién del pais, una baja tasa de abandono escolar y una
alta cobertura en salud.

Para hacer frente a los desafios que surgen de esta situacion social, la provincia organiza su
institucionalidad social en tres ministerios sociales (de Desarrollo Social, de Trabajo y de Salud) y
una Direccion General (de Cultura y Educacién). Esta estructura se complementa con la presencia
territorial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion, del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion y de ANSES. La presencia de estos organismos en el territorio
bonaerense se destaca por su magnitud y cobertura, respecto de otras provincias.

En este contexto, el andlisis muestra muy diversas modalidades de gestiéon. Algunos
programas, como la AUH y el Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo, son gestionados
centralmente desde los ministerios nacionales (y sus agencias locales), y la provincia ejerce un rol
muy marginal en la implementacion. El Programa de Inclusién Social con Trabajo “Argentina
Trabaja” representa un caso en si mismo, al involucrar fuertemente en su gestién a los gobiernos
locales, sin otorgarle espacio al nivel provincial en las decisiones referidas a su implementacién.
Un caso intermedio lo constituye el Plan Nacer y, en alguna medida, la Propuesta de Apoyo
Socioeducativo, donde los lineamientos son definidos por el nivel central, pero Ila
implementacion estd a cargo de la provincia. Por tltimo, el aterrizaje provincial del Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria (en el Plan Més Vida), denota una mayor participacién del gobierno
provincial en la delineacion de la politica, integrandola en la estructura de la administracion
publica provincial.

A estas disimilitudes se suman las limitaciones en términos de coordinacién pro-
integralidad, aunque se observan esfuerzos en esta direcciéon. Resultard fundamental seguir
avanzando en este sentido, promoviendo mdas y mejores articulaciones entre y dentro de los
niveles de gobierno, para lograr un abordaje integral en las politicas de proteccién social que les
permita incidir sobre la situacién socio-econémica bonaerense.

3



Agradecimientos

Los autores agradecen muy especialmente a Ian Brand-Weiner por su apoyo al proyecto y su
colaboracién en la elaboracién del documento. Ademas, los autores quisieran reconocer el apoyo y
la asistencia brindadas por Daniela Pardo en el proceso de investigacioén, por Javier Snaidas por su
apoyo en la secciéon 2 del documento, y por Carolina Aulicino en la elaboracién del documento
final. Los autores también agradecen a los entrevistados por su tiempo y predisposicion.



Introduccion

El presente documento tiene como objetivo general contribuir al conocimiento del modo en el
que se gestionan las politicas de proteccién social en los niveles subnacionales de la Argentina. Para
ello, su objetivo especifico consiste en analizar la implementacion de seis programas nacionales de
proteccion social en la provincia de Buenos Aires.

El estudio forma parte de una serie de Documentos de Trabajo elaborados por el Programa
de Proteccién Social de CIPPEC en el marco de un proyecto de investigacion financiado por la
Agencia Nacional de Promociéon Cientifica y Tecnoldgica, dependiente del Ministerio Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva de la Nacién.

El proposito de dicha investigacion consiste en explicar de qué forma las variables politico-
institucionales, y sus expresiones en politicas y programas concretos, influyen en los modos de
organizacién, la division de responsabilidades, las practicas de intervencién, el alcance y la
pertinencia de las intervenciones sociales. Para ello, se analiza la manera en que fueron
implementados un conjunto de seis programas sociales en diez provincias argentinas.

Los programas estudiados fueron seleccionados por estar particularmente dirigidos a atender
las necesidades de la poblaciéon que se encuentran en situacion de mayor vulnerabilidad
econdmico-social, por representar, cada uno de ellos, iniciativas de relevancia dentro de la politica
de un determinado sector, asi como también por operar bajo diferentes modalidades de gestion.
Los seis programas abordados son los siguientes: Asignacion Universal por Hijo para Protecciéon
Social; Plan Nacional de Seguridad Alimentaria; Plan Nacer; Programa de Ingreso Social con
Trabajo “Argentina Trabaja”; Programa J6venes con Mas y Mejor Trabajo y Propuesta de Apoyo
Socioeducativo para Escuelas Secundarias.

Las provincias en las cuales se estudi6 la implementacién de estos programas fueron elegidas
por considerarlas representativas de la heterogénea situacién social, politica y fiscal de nuestro
pais. Las jurisdicciones priorizadas fueron: Buenos Aires, Corrientes, Mendoza, Misiones,
Neuquén, Rio Negro, Salta, San Luis, Santa Fe y Santiago del Estero?.

En ese contexto, este Documento de Trabajo presenta los hallazgos y las principales
observaciones derivados del trabajo de relevamiento de la implementacion de los seis programas
nacionales en la provincia de Buenos Aires.

El informe se estructura en cinco secciones. En la primera se presenta el panorama general en
materia politico-institucional durante el periodo 2003 y 2010. En particular, se abordan la
pertenencia politico-partidaria de los gobernadores que han estado al frente de la provincia
durante los altimos siete afios y se caracteriza la relacién que han mantenido con el Poder Ejecutivo
Nacional. También, se muestra informacién que permite caracterizar al Poder Legislativo
provincial, su composicién y su relacién con el Ejecutivo provincial. Por dltimo, se describen los
rasgos principales del sistema municipal.

En la segunda seccion, se caracteriza la situacion econémico-social de la provincia entre los
afios 2003 a 2010. El principal propésito que se busca es analizar la evolucién que han tenido
algunos indicadores clave vinculados con los programas que aqui se estudian, asi como también

1 Una explicaciéon con mayor detalle acerca de los criterios utilizados en la seleccién tanto de programas como
de provincias puede ser consultada en el Documento “Proteccién social, marco tedrico y metodolégico para
programas sociales”.



comparar la situacion de la jurisdiccién con el promedio nacional y el regional (en los casos en que
la informacién disponible lo permite).

La tercera seccion apunta al nucleo central de este trabajo y aporta, como primer paso, el
analisis y la descripcion de los rasgos fundamentales de la institucionalidad social en la provincia.
A continuacion de eso, se desarrollan la descripcion y el anédlisis acerca de la implementacion en
territorio de cada uno de las iniciativas estudiadas. En particular, se ha buscado dilucidar en qué
medida los programas nacionales se incorporan (o no) a las estructuras burocraticas de la
provincia, qué margen de adaptacién muestran sus disefios para adaptarse a las necesidades y
requerimientos locales y en qué medida se logran articulaciones con otros programas u
organismos, ya sean nacionales o provinciales.

En la quinta parte, se retoman las consideraciones planteadas en las secciones anteriores y se
concluye en una sistematizacion de los hallazgos y las observaciones respecto de la implementacién
de estos seis programas nacionales en la provincia.

Las fuentes primarias y secundarias utilizadas a lo largo de este informe se encuentran
enumeradas en la secciéon de Bibliografia.



1.Situacién politica de la provincia de Buenos Aires?®

Buenos Aires es provincia desde el 16 de febrero del afio 1820. En sus casi dos siglos de
existencia fue cambiando su extension territorial - su forma actual la obtuvo en el afio 1884 -y
también de capital - que pas6 de la ciudad de Buenos Aires a La Plata. Su relevancia esta dada por
su numerosa poblacién, especialmente en los partidos que forman parte del Conurbano de la
Regién Metropolitana de la ciudad de Buenos Aires. Esto implica, entre otras cosas, que es la
jurisdiccion que aporta mayor cantidad de diputados al Congreso de la Nacion (70 de 257).

Desde el retorno de la democracia, los gobernadores bonaerenses han provenido del Partido
Justicialista, con la tnica excepcion de Alejandro Armendériz (1983-1987), de la Unién Civica
Radical. La diversidad politica se expresa en la gran cantidad de partidos que estan representados
en el Congreso Provincial.

El presente capitulo esta dividido en tres secciones que pretenden describir brevemente la
situacion politico-institucional de la provincia de Buenos Aires entre los afios 2003 y 2010. La
primera seccién presenta un panorama general sobre los gobernadores y sus relaciones con el
gobierno nacional. Le sigue una descripcién del poder legislativo, su composicion y su relacién con
el ejecutivo provincial. Y finalmente, se describe brevemente el sistema municipal de la provincia.

El Poder Ejecutivo Provincial

El sistema electoral

El sistema electoral bonaerense para cargos ejecutivos es similar al de otras provincias
argentinas. Los electores de la provincia votan al gobernador y vicegobernador en forma directa. A
la férmula le alcanza la simple mayoria® para ganar la eleccion. Después de haber ejercido el cargo
ejecutivo por un periodo de cuatro afios, el gobernante puede ser reelecto una vez, en forma
consecutiva. Luego de haber sido gobernador durante dos mandatos, el candidato se debe retirar
por lo menos por un periodo del Poder Ejecutivo. En el caso que un gobernador haya sido el
vicegobernador en la férmula anterior, se pude presentarse por segunda vez en las elecciones.

Los gobernadores y su relacién con la Presidencia de la Nacién

La provincia de Buenos Aires ha sido tradicionalmente gobernada por el Partido Justicialista
(PJ). Como fue mencionado, desde el regreso a la democracia, solamente entre 1983 y 1987 el
gobernador fue de otro partido, la UCR. En aquella época, el signo del partido politico gobernante
en la provincia coincidi6 con la situaciéon de la Presidencia de la Nacion. Después de las elecciones
provinciales de 1987, la gobernaciéon de Buenos Aires pasé al Justicialismo, lo cual cre6 una
diferencia en los signos politicos de la provincia y la nacién hasta las elecciones nacionales del 1989.

2 Esta seccién se basa en el trabajo realizado por lan Brand-Weiner

3 En la simple mayoria o simple pluralidad, alcanza con tener la simple mayoria de los votos y no hay ningtn
minimo que se requiera para que un candidato resulte ganador. Por ejemplo, puede suceder que el ganador
reciba el 30% de los votos, mientras el segundo reciba el 28% y el restante 42% esté dividido entre otros
candidatos.



Desde entonces, y con excepcion del periodo 1999-2001 (gobierno nacional de la Alianza), los
gobiernos de esta provincia y de la nacién fueron ejercidos por el mismo partido politico.

Entre los afios 2003 y 2007, el gobernador fue Felipe Sola (Justicialismo), quien habia sido
vicegobernador de la gestién anterior en la provincia (encabezada por Carlos Ruckauf) y debi6
reemplazarlo ante su renuncia. Por su apoyo a Néstor Kirchner en las elecciones presidenciales del
afio 2003 asi como también por las buenas relaciones con el gobierno nacién durante su mandato,
se puede decir que por ese entonces estaba alineado al kirchnerismo. Al terminar su segundo
periodo legal como gobernador, Sold pasé a ocupar una banca como diputado del Frente para la
Victoria (FPV), del cual se alejé en 2008 como resultado de su posicionamiento en el conflicto con el
sector agrario. En el afio 2007, asumid la gobernacion Daniel Scioli (FPV), quien habia sido
vicepresidente de la Nacién entre los afios 2003 y 2007.

Tabla 1. Informacion basica de las elecciones para gobernador en 2003 y 2007.

Fecha Elecciones a gobernador 2003 Elecciones a gobernador 2007
(14/09/2003) (28/10/2007)

Ganador de la eleccién Sola — Giannettasio (PJ) Scioli - Balestrini (FPV)*

Porcentaje de votos del 1° puesto 43,32% 48,24%

2° puesto Patti — Barreiro (A.Fe.BA®) Stolbizer — Linares (CC)®

Porcentaje de votos del 2° puesto 12,39% 16,55%

Total votantes (votos positivos) 9.811.286 (71,53%) 10.328.444 (77,26%)

Férmula en el gobierno Sola (PJ)’ Sola — Giannettasio (PJ)

¢, Se present6 la formula en el Si No permitido

gobierno?

Fuente: Elaboracién de CIPPEC sobre los datos de Atlas Electoral de Andy Tow.

4 En representacion de una alianza que agrupaba a los siguientes partidos: Partido Justicialista, De la Victoria,
Integracion y Movilidad Social, Movimiento Hacer Por Buenos Aires, Progreso Social, Intransigente,
Socialista, Frente Grande, Conservador Popular, Demécrata Cristiano, Movimiento Libres del Sur, Memoria y
Movilizacion Social.

5 Alianza Federalista por Buenos Aires.

6 Afirmacién para una Republica Igualitaria, Voluntad para la Integraciéon y el Desarrollo Auténtico,
Movimiento Vecinalista Provincial, Encuentro Popular.

7 Por renuncia la renuncia del gobernador Carlos Ruckauf en 2002, Felipe Sold asumi6 el cargo. La férmula
fue apoyada por siguiente alianza: Partido Justicialista, Accién por la Reptblica, Unién de Centro
Democrético.



Tabla 2. Alternancia de partidos politicos gobernantes y de gobernadores.

Periodo legal | Partido gobernante
1983-87 Alejandro Armendariz (UCR)
1987-91 Antonio Cafiero (PJ)
1991-95 Eduardo Duhalde (PJ)
1995-99 Eduardo Duhalde (PJ)
1999-02 Carlos Ruckauf (PJ)
2002-07 Felipe Sola (PJ)
2007-11 Daniel Scioli (FPV/PJ)

Fuente: Elaboracién de CIPPEC sobre los datos de Atlas Electoral de Andy Tow

El Poder Legislativo Provincial

Cantidad de camaras legislativas

El Poder Legislativo de la provincia de Buenos Aires se compone de dos camaras: la Camara
de Diputados y la Camara de Senadores. Los 92 diputados y 46 senadores ejercen su cargo por
cuatro afios. Segun la Constitucién Provincial, ambas camaras (igual al Poder Ejecutivo) tienen el
poder de iniciar la aprobacion de leyes. Cada dos afios se renueva la mitad de las cdAmaras segtn el
sistema electivo tipo “Hare”, en ocho secciones con niimeros proporcionales de representantes. En
este sistema, los votos obtenidos por una lista son divididos por el cociente electoral - que es el
cociente de votos totales dividido por el namero total de cargos. Este célculo indica cuédntos
candidatos son electos.

Composicion de las camaras legislativas

Siendo una provincia con una gran poblacion, las camaras legislativas provinciales de Buenos
Aires son las mas grandes de las jurisdicciones argentinas. Esto permite cubrir una gran variedad
de intereses politicos, haciéndose reconocible en la cantidad de alianzas representadas en el
legislativo provincial.

El Partido Justicialista, gobernante en la provincia, fue el gran ganador de las elecciones
legislativas en el afio 2003. Mientras que el Senado quedé conformado solamente por dos fuerzas
(con amplia mayoria del Justicialismo), en la Camara de Diputados estaban representados siete
partidos opositores, de los cuales la Uniéon Civica Radical era la fuerza mds numerosa. Los
legisladores peronistas siguieron la linea del ex gobernador (1991-1999) y ex presidente (2002-2003)
Eduardo Duhalde, lo que gener¢ dificultades cuando el entonces gobernador Sola se alejé de aquel
lider. Durante varios meses hubo una lucha interna del PJ provincial por el poder en Buenos Aires
(Diario La Nacioén, 24/01/2005), lo que condujo finalmente a una ruptura del bloque oficialista. En
marzo del afio 2005, siguiendo la linea del gobernador Sold, 18 diputados y 8 senadores
justicialistas formaron su propio bloque (Diario Clarin, 05/03/2005) y pasaron a ser segunda
minoria en el congreso. Sold siguié gobernando con minoria en ambas cdmaras y un contexto de
fuertes disputas con los peronistas fieles a Duhalde. Esta escisiéon también afect6 al gabinete, ya que



dos ministros alineados con Duhalde dejaron sus cargos. La fuerte disputa entre las fuerzas
peronistas culminé en “un triste récord: el de mayor inactividad en sesiones ordinarias, de los
altimos 10 anos” en la Cdmara de Diputados de Buenos Aires (Diario La Nacién, 18/12/2005).

En octubre 2005, se renové parcialmente el congreso bonaerense y, debido a las luchas
internas, el PJ present6 dos listas (Diario La Nacién, 02/07/2005). Los legisladores seguidores del
gobernador Felipe Sold se unificaron con los del Frente Para la Victoria y lograron obtener la
mayoria de las bancas en la eleccién, pero atin asi quedaron en segundo lugar, detrds del PJ. Los
afios 2005 a 2007 fueron afios dificiles para el gobernador, debido a la falta de un quérum propio y
a los enfrentamientos entre las diferentes corrientes del peronismo, lo cual se puso de manifiesto en
las trabas a la aprobacién de leyes.

En el afio 2007, se renovaron las cdmaras legislativas (nuevamente, por mitades) y se eligié un
nuevo gobernador. Desde las elecciones anteriores en el afio 2005, el peronismo habia tenido
tiempo de consolidarse y logré presentar solamente una lista, la del FPV, que triunfé. El
gobernador electo, Daniel Scioli, pudo contar con una amplia y estable mayoria en ambas cdmaras.
Sumado a esto, pocos dias después de la eleccién, el bloque Justicialista y el bloque del FPV
anunciaron que fusionarian y conformarian un solo bloque (Diario EI Popular, 13/11/2007), lo que
significé contar con un amplio quérum para la gestiéon de Scioli.

En las elecciones legislativas del afio 2009, el bloque que respondia al gobernador perdié
bancas y con eso también la mayoria absoluta. Los bloques del PRO (De Narvaez), la Coaliciéon
Civica y la UCR lograron aumentar el nimero de sus representantes y usaron su nuevo poder para
cuestionar varias leyes presentadas por el Ejecutivo (Diario El Dia, 24/09/2010). Pero los bloques
opositores no actuaron en todos los casos de forma confortativa, en algunas situaciones, como por
ejemplo la reforma penal, apoyaron al poder ejecutivo en la legislatura (Diario La Politica,
17/03/2010).

Tabla 3. Resumen de la situacién de las camaras legislativas

2003 2005 2007 2009

¢ Gobierno Si Si No No Si Si No No
tiene
mayoria
absoluta?

¢ Gobierno Si Si No No Si Si Si Si
tiene el
bloque
mas
numeroso?

Fuente: Elaboracion de CIPPEC basada en los datos del Atlas Electoral de Andy Tow
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El sistema municipal de Buenos Aires

En la provincia de Buenos Aires hay un total de 134 administraciones locales: de cuales todos
son municipios (Barceli et al., 2001). Ser la provincia més poblada tiene consecuencias en el tamafio
de los municipios: Buenos Aires esta caracterizada por grandes centros urbanos y pocas
poblaciones pequefas - los cuales son méds prominentes en las otras provincias -. Hay 21 centros
urbanos con una poblacién que supera los 250 mil habitantes, 12 con una poblacién entre 250 mil y
100 mil, 41 con una poblacién entre 100 mil y 25 mil, y solamente uno con menos de 2500 mil
habitantes (Balbo, 2010). Ademés, el territorio municipal coincide con el de los departamentos o
‘partidos’, una caracteristica que los diferencia de la mayoria de los municipios del resto del pafs.

Gracias a la reforma de la Constitucion Nacional en el afio 1994, los municipios gozan de
autonomia. El articulo 123 lo aclara de la forma siguiente:

"Cada provincia dicta su propia Constituciéon, conforme a lo dispuesto por el articulo 5
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero" (Constitucién Argentina,
Articulo 123).

La séptima secciéon de la constitucion bonaerense (reformada por dltima vez en 1994)
establece el régimen municipal. En esta constitucion no esté prevista la autonomia municipal.

Los partidos/municipios bonaerenses estdn organizados en forma similar a las otras
provincias. El intendente y los concejales de cada son electos directamente por los residentes, sus
mandatos duran cuatro afios y pueden ser reelectos. No solo eligen al intendente los argentinos
inscriptos en el registro electoral, sino también los extranjeros que dominen el idioma castellano,
que hayan vivido en el partido durante al menos los dos afios inmediatos anteriores y paguen
regularmente los impuestos.
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2. Situacién econGmico-social de la provincia de Buenos Aires (2003-
2010)

A lo largo de esta seccién se presenta informacién que permite caracterizar la situacion
econémico-social de la provincia de Buenos Aires entre los afios 2003 a 2010. El principal propésito
que se busca es analizar la evolucién que en la provincia han tenido algunos indicadores clave
vinculados con los programas que aqui se estudian, asi como también comparar la situacién de la
jurisdiccion con el promedio nacional y el regional (en los casos en que la informacién disponible lo
permite). Las fuentes de los datos presentados son el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas y la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos (INDEC)$, y las estadisticas del Ministerio de Salud de la Nacién? de la Administracién
Nacional de Seguridad Social (ANSeS)!? y del Ministerio de Educacién de la Nacion!!.

2.1.Situacion demografica

Segun los datos del altimo Censo Nacional (2010), los habitantes de la provincia de Buenos
Aires llegan actualmente a 15.594.428 personas y representan el 38,89% de los argentinos. A lo largo
de la ultima década, la poblacién de esta jurisdicciéon ha experimentado un crecimiento del orden
del 13%, lo que la ubica en una situacién semejante tanto a la del promedio nacional como a la
media de las provincias de las regiones a las cuales pertenece (Region Pampeana/Gran Buenos
Aires-GBA) (Graficos 1y 2).

8 Se utilizan los datos de la EPH del INDEC para caracterizar la situacién social de la provincia debido a que
es la dnica fuente de informacién disponible con la magnitud necesaria para permitir una comparacion.
Consideramos que la intervencién del indice de precios del consumidor del INDEC desde 2007, si bien puede
afectar los valores absolutos de los indicadores que utilizan las canastas bésicas en sus calculos (como la
pobreza y la indigencia), no deberia invalidar la comparacién entre jurisdicciones.

9 Ministerio de Salud, “ Anuario 2006 de informacién perinatal, Sistema Informatico Perinatal de la Reptblica
Argentina”. Disponible en
http:/ /www.msal.gov.ar/htm/Site/promin/ UCMISALUD /archivos/pdf/ Anuario %20SIP %202005.pdf,
consultado en junio 2011

10 ANSeS (2010) “Analisis de la cobertura previsional del SIPA: proteccion, inclusion e igualdad”. Disponible
en http:/ /observatorio.anses.gob.ar/ publicaciones.php

1 Anuarios y otra informacién elaborara por la Direccion Nacional de Informacién y Evaluacién de la
Calidad Educativa (DiNIECE).
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Grafico 1. Crecimiento poblacional por regiones: 2001-2010 (en porcentajes)

Total nacional

Patagonia 18%
GBA
Cuyo
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre datos de los Censos 2001 y 2010 (resultados provisorios), INDEC.

Grafico 2. Crecimiento poblacional por provincias: 2001-2010 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre datos de los Censos 2001 y 2010 (resultados provisorios), INDEC.

2.2.Pobreza e indigencia

Tanto la pobreza como la indigencia han experimentado, entre los afios 2003 a 2010, una
notable reduccién a nivel nacional. De acuerdo con la informacién de la Encuesta Permanente de
Hogares, en el afio 2003, la pobreza alcanzaba al 54% de la poblacién del pais, mientras que la
indigencia llegaba al 28%. Siete afios mas tarde, un 12% de la poblacién se encontraba por debajo
de la linea de pobreza mientras que un 3% estaba por debajo de la linea de indigencia? (Grafico 3).

La Region Pampeana, a la cual pertenece parte de la provincia de Buenos Aires, registra
valores de pobreza inferiores al promedio nacional, tanto al inicio como al final del periodo, y
valores de indigencia por debajo del promedio nacional en 2002 pero superiores hacia el final del

12 Segun la definiciéon que da el INDEC, la linea de indigencia se establece a partir del valor monetario de la
Canasta Béasica Alimentaria, que representa a los productos requeridos para la cobertura de un umbral
minimo de necesidades energéticas y proteicas de cada miembro del hogar. La linea de pobreza representa el
valor monetario de una Canasta Basica Total (CBT), canasta de bienes y servicios obtenida a través de la
ampliacién de la Canasta Basica Alimentaria. Estas canastas no son homogéneas para toda la poblacién y se
ajustan de acuerdo con algunas caracteristicas de los hogares y sus componentes.
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mismo. En 2003, el 50,3% de la poblacion de la Regiéon Pampeana era pobre y el 24,8% era
indigente. En 2010, un 11.2% de la poblacion de esta region se encontraba bajo la linea de pobreza y
un 4,3% por debajo de la de indigencia (Grafico 3). Por otro lado, la regién del Gran Buenos Aires,
a la que pertenece el drea de la provincia que concentra la mayor poblacion, registra valores de
pobreza e indigencia levemente inferiores a la media nacional. En 2003, el 52,3% de la poblacion del
Gran Buenos Aires era pobre y el 26,5% era indigente. En 2010, en tanto, el 11,2% era pobre y el
2,5% era indigente.

Los valores de estos indicadores para la provincia de Buenos Aires la ubican por debajo del
promedio regional de la Regién Pampeana en materia de pobreza (45,5% y 10,2% respectivamente
en 2003 y 2010). En lo que se refiere a indigencia, el porcentaje de poblacién en esta situacion era
inferior a la media regional al comienzo del periodo (21,6%) y lo sigue siendo en 2010 (3,4%), lo que
implica que, en esta jurisdiccién, la pobreza extrema registra una reduccion mas notoria que en
otras jurisdicciones cercanas (Grafico 4). Comparandola con los valores que presenta el Gran
Buenos Aires, la provincia en su conjunto presenta mejores indicadores que la media regional en
cuanto a pobreza. En lo que se refiere a indigencia, el porcentaje de poblacién en esta situaciéon era
inferior a la media regional al comienzo del periodo, pero se encontraba por encima de la media
regional en 2010, lo que implica que en la provincia en su conjunto, la pobreza extrema registra una
reducciéon menos notoria comparandola con el Gran Buenos Aires desagregado. (Grafico 4).
Finalmente, comparandola con la media nacional, la provincia muestra una tasa de pobreza
inferior, pero una tasa de indigencia mas alta.

Gréfico 3. Porcentaje de personas bajo la linea de indigencia por region®®: afios 2003-2010 (en
porcentajes)

13 Las regiones estadisticas estdn conformadas por el agregado de aglomerados de la EPH como se detalla a
continuaciéon: Cuyo: Gran Mendoza, Gran San Juan, San Luis - El Chorrillo / Gran Buenos Aires: Ciudad de
Buenos Aires, Partidos del Conurbano / Noreste: Corrientes, Formosa, Gran Resistencia, Posadas / Noroeste:
Gran Catamarca, Gran Tucuman - Tafi Viejo, Jujuy - Palpald, La Rioja, Salta, Santiago del Estero - La Banda /
Pampeana: Bahfa Blanca - Cerri, Concordia, Gran Cérdoba, Gran La Plata, Gran Rosario, Gran Parand, Gran
Santa Fe, Mar del Plata - Batdn, Rio Cuarto, Santa Rosa - Toay. San Nicolas - Villa Constitucién / Patagonia:
Comodoro Rivadavia - Rada Tilly, Neuquén - Plottier, Rio Gallegos, Ushuaia - Rio Grande, Rawson -Trelew,
Viedma - Carmen de Patagones.
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Fuente: elaboraciéon de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Primer Semestre.

Gréfico 4. Porcentaje de personas bajo la linea de indigencia por provincia**: afios 2003 y 2010 (en
porcentajes)
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Fuente: elaboraciéon de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Primer Semestre.

2.3.Actividad, empleo y desempleo
Durante los altimos siete afios, a nivel general, la tasa de actividad!®> muestra un incremento.
Entre los afios 2003 y 2004 pas6 de 42,8% a 46,2% y, a partir de entonces, se mantuvo en valores
cercanos (Grafico 5). En la Regiéon Pampeana, los valores se muestran bastante estables a lo largo
de todo el periodo (entre 45% y 46%) y resultan muy similares al promedio nacional. El maximo
valor se registra en la actualidad, momento en que la tasa de actividad llega al 46% (Grafico 5). En

14 Los valores por provincia corresponden a aglomerados urbanos de EPH. No se disponen de datos del 2003
del aglomerado urbano Rio Negro (incorporado a partir de 2007).

15 La tasa de actividad es el cociente entre la poblacién activa y la poblacién econémicamente activa (PEA).
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lo que respecta a GBA, los valores se muestran también bastante estables a lo largo del periodo
analizado (entre 48% y 49%), aunque en este caso resultan superiores al media nacional (Grafico 5).

En Buenos Aires, por su parte, la tasa de actividad exhibe valores algo superiores a los del
promedio de la Region Pampeana, pero inferiores a los de la media de GBA. Si se comparan los
valores de 2003 y 2010, se observa que este indicador se increment6 sensiblemente, pasando de 43%
a 47% (Grafico 6), estando en 2010 levemente por encima del promedio nacional.

Grafico 5. Evolucion de la tasa de actividad por regionesls: afios 2003 y 2010 (en porcentajes)
50%
48% -
46% -
44% -
42% -
40% -
38% -
36% -
34% -
32% -

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

HCuyo MGBA BMNEA ENOA ®Pampeana B Patagonia = Total

Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Segundo Trimestre.

Gréfico 6. Evolucion de la tasa de actividad por provincias'”: afios 2003 y 2010 (en porcentajes)

16 Las regiones estadisticas estdn conformadas por el agregado de aglomerados de la EPH como se detallo
anteriormente.

17 Los valores por provincia corresponden a aglomerados urbanos de EPH.
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Volviendo a los indicadores nacionales, entre los afios 2003 a 2010, la tasa de empleo?8
muestra una tendencia al alza. Luego de un primer incremento notable entre 2003 y 2004 (momento
en que pasa de 36,2% a 39,4%), sube progresivamente hasta llegar a 42,5% en la actualidad. EI tnico
aflo en que se registra un leve descenso es en 2009 (Grafico 7). En la Region Pampeana también se
verifica esta tendencia, y los valores de este indicador resultan muy similares a los del promedio
nacional, aunque en la primera medicion se colocaban ligeramente por encima, mientras que en la
altima se encuentran ligeramente por debajo. En 2003, la tasa de empleo se ubicaba, en esta region,
en el 37% y lleg6 al 41% en 2010 (Grafico 7). En GBA, por su parte, se observan valores superiores a
la media nacional para todos los afios del periodo analizado, asi como una notable tendencia
creciente, consolidandose la sensible diferencia exhibida respecto de la media nacional. En 2003, la
tasa de empleo se ubicaba, en esta region, en el 39% y lleg6 al 45% en 2010 (Grafico 7).

En Buenos Aires, en particular, la tasa de empleo se ubica por encima del promedio de la
Region Pampeana para la dltima medicién, aunque atn por debajo de la media de GBA. Sin
embargo, registra igualmente un incremento notable. Entre 2003 y 2010, la tasa de empleo pasé6 del
36% al 43% (Grafico 8), ubicdndose asi por encima del promedio nacional.

Gréfico 7. Evolucion de la tasa de empleo por regiones™: afios 2003 y 2010 (en porcentajes)

18 La tasa de empleo es el cociente entre la poblacién ocupada y la poblacion total.

19 Las regiones estadisticas estan conformadas por el agregado de aglomerados de la EPH como se detall6
anteriormente.
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Grafico 8. Evolucion de la tasa de empleo por provincia32°: afios 2003 y 2010 (en porcentajes
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Onda Mayo hasta 2002. Segundo Trimestre a partir de 2003.

En lo que respecta a la desocupaciéon?, entre los afios 2003 y 2010, se observa, a nivel
nacional, una clara tendencia a la reduccion: mientras que la tasa de desocupacién era del 15,6% al
comienzo de ese periodo, bajo al 7,9% en la actualidad. Durante estos siete afios, el tinico momento
en que se verifica un aumento del indicador es en 2009 (Grafico 9). En la Regién Pampeana, la tasa
de desocupaciéon superaba, en 2003 al promedio nacional, registrando un valor de 18%,
experimentando a lo largo del periodo analizado una consistente reduccién que la sitda en algunos

20 Los valores por provincia corresponden a aglomerados urbanos de EPH.

21 La tasa de desocupacion es el cociente entre la poblacién desocupada y la poblacién econémicamente activa
(PEA).
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afos al nivel de la media nacional y en otros levemente por encima. En la actualidad, la tasa de
desocupacién para la region es del 9% (Grafico 9). En GBA, por su parte, la tasa de desocupacion
superaba, en 2003 al promedio nacional, registrando un valor de 18%, mostrando el valor mas alto
de todo el pais, experimentando también una sostenida reduccién, si bien no registrando valores
menores a la media nacional para ningtn afio del periodo analizado, que la sitda al mismo nivel
que la media nacional para la dltima medicion. En la actualidad, la tasa de desocupacion para la
region es de 8% (Grafico 9).

En la provincia de Buenos Aires, la tasa de desocupacion se ubicaba, en 2003, por debajo de la
media de ambas regiones, pero para 2010 se situaba al mismo nivel de la Regién Pampeana y por
encima de GBA, lo cual da cuenta de que la reduccién del indicador tuvo una menor magnitud que
en ambas regiones. A lo largo de esos afios este indicador pasa de 17% a 9% (Grafico 10), dos
puntos por encima de la media nacional.

Grafico 9. Evolucion de la tasa de desocupacién por regioneszz: afios 2003 y 2010 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Segundo Trimestre.

Grafico 10. Evolucion de la tasa de desocupacion por provincia323: afios 2003 y 2010 (en porcentajes)

2 Las regiones estadisticas estdn conformadas por el agregado de aglomerados de la EPH como se detall6
anteriormente.

2 Los valores por provincia corresponden a aglomerados urbanos de EPH.
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Si se analiza la tasa de desocupacion por grupos etarios, se advierte que, en nuestro pais, este
indicador alcanza mayores valores entre los jovenes (19 a 25 afios), y que esa caracteristica se
mantiene a pesar de la reducciéon que muestra este indicador durante los tultimos afios. Asi, por
ejemplo, mientras que en 2010 la tasa de desocupacién para personas de entre 19 a 25 afios era del
17%, se ubicaba en el 6% para quienes tenian entre 26 y 44 afos, en el 4% para las personas de 45 a
64 afios y en el 4% para el tramo etario 65 a 69 anos (Grafico 11).

En la Regiéon Pampeana, la tasa de desocupacién por grupos etarios para el afio 2010 sigue
este mismo patrén, aunque los valores para cada grupo se ubican por encima del promedio
general. La tasa de desocupacion para 2010 era del 22% para el grupo de 19 a 25 afios, mientras que
registraba porcentajes del 8%, 5% y 4% para el resto de los grupos (26 a 44 afios, 45 a 64 afios y 65 a
69 anos, respectivamente (Grafico 11).

Por su parte, en GBA, la tasa de desocupacion por grupos etarios para el afio 2010 sigue
también este mismo patrén, y los valores para todos los grupos etarios se ubican sobre o por
encima de la media nacional, con excepcién del grupo de menor edad, que se ubica por debajo. La
tasa de desocupacion para 2010 era del 14% para el grupo de 19 a 25 afios, mientras que registraba
porcentajes del 6%, 5% y 6% para el resto de los grupos (26 a 44 afios, 45 a 64 afios y 65 a 69 afios,
respectivamente (Grafico 11).

En lo que respecta a desocupacion de los jévenes, la provincia de Buenos Aires en particular,
muestra una situacion muy desfavorable (alcanzando el 21%) en comparacién a la media nacional
(17%). Sin embargo, la provincia muestra una situacion algo més favorable que las demas
jurisdicciones de la Regién Pampeana. Por otra parte, en relacién a GBA, la Provincia de Buenos
Aires exhibe una situacion sensiblemente menos favorable que las demas jurisdicciones de la
region. Asimismo, muestra valores también menos favorables en relacion con el promedio general.
Actualmente, se considera desocupados al 21% de las personas entre 19 y 25 afios. Para los demas
grupos etarios, este indicador alcanza al 8% (26 a 44 afos), 6% (45 a 64 afhos) y 2% (65 a 69 afios)
respectivamente (Grafico 12).
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Grafico 11

. Tasa de desocupacidn por regiones y grupos etarios: afio 2010 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Segundo Trimestre.

Gréfico 12. Tasa de desocupacion por provincias y grupos etarios: afio 2010 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a EPH, INDEC. Segundo Trimestre.

2.4.Cobertura previsional
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En Argentina, la tasa de cobertura previsional?* se expandié notablemente durante los
altimos afios. Mientras que en el afio 2003 estaba incluido en la prevision social el 57,0% de los
adultos mayores, esta proporcién se incrementé sustancialmente en 2007, pasando al 76,4%, y a
partir de entonces aumenté de manera paulatina hasta llegar actualmente al 87,6% (Grafico 13)%. El
salto que muestra la cobertura a partir de 2007 es atribuida al Plan de Inclusién Previsional, lo que
permitio revertir la tendencia a la baja en la cobertura que venia registrandose desde 1997 y que
alcanz6 su minimo en 2002 (54,5 %)2¢.

Con anterioridad al Plan de Inclusién Previsional, la cobertura previsional en Buenos Aires
(52,20%) se encontraba por debajo del promedio nacional (57,6%), ubicAndose en una posicion
intermedia entre las provincias del pais. Si bien no se cuenta con informacién actualizada acerca de
la cobertura previsional actual en esta jurisdiccién, interesa destacar que a mayo de 2010, el 42% de
los beneficios totales que se recibian en esta provincia correspondian a aquellos otorgados por la
moratoria previsional (Grafico 14).

Grafico 13. Evolucion de la tasa de cobertura del Sistema Integrado de Prevision Social (SIPA): afios
2003 a 2010 (en porcentajes)
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Fuente: ANSeS (2010) “Analisis de la cobertura previsional del SIPA: proteccion, inclusion e igualdad”. Disponible en
http://observatorio.anses.gob.ar/publicaciones.php

Nota: la tasa de cobertura para 2010 esta calculada para el primer trimestre de ese afio s6lo para los beneficiarios del
SIPA.

2 Este indicador mide la relacién entre los adultos mayores que cuentan con un beneficio previsional y la
poblacién que, por su edad, estarfa en condiciones de recibirlo, independientemente que lo reciban o no.

% Segun datos de la ANSeS (2010), entre enero de 2003 y mayo de 2010, el total de jubilaciones y pensiones
del Sistema Nacional de Prevision Social aumenté en un 74,2%, al pasar de 3,2 millones a 5,6 millones
respectivamente.

2 Entre 2005 (momento en que empez6 a regir la moratoria) y 2010, el incremento de la cobertura fue del 59%
(ANSeS; 2010).
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Gréfico 14. Cobertura previsional 2006 y beneficios incorporados por moratoria 2010 por provincias
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPC sobre los datos de ANSES (2010)

2.5.Mortalidad infantil y materna

En Argentina, la tasa de mortalidad infantil muestra, a lo largo de los tltimos 20 afios, una
tendencia a la baja. Entre 1990 y 2009, el porcentaje de muertes se redujo a mas de la mitad (la tasa
se ubicaba en 25,6 por 1.000 nacidos vivos en 1990). Esta tendencia se verifica, también durante los
afios recientes, aunque con un leve repunte del indicador en 2007. Entre 2003 y 2009, la mortalidad
infantil pas6 de 16,5 a 12,2 por mil nacidos vivos (Grafico 15).

Las provincias de la Regiéon Pampeana se ubican, a lo largo de todo este periodo, por debajo
del promedio nacional, y ademas sus indicadores muestran una tendencia sostenida, excepto en el
bienio 2006-2007, a la reduccién. Mientras que en 2003 la tasa de mortalidad infantil alcanzaba al
15,2 por mil nacidos vivos (una diferencia de casi de 1 punto respecto del promedio nacional), en
2009 se situaba en 10,9 por mil nacidos vivos (manteniéndose la diferencia de casi un punto debajo
del promedio nacional) (Grafico 15).

La provincia de Buenos Aires, por su parte, se encuentra en una situaciéon desventajosa entre
las provincias vecinas. En esta jurisdiccion, la mortalidad infantil alcanzaba al 16 por mil nacidos
vivos en 2003 y cay6 al 13 por mil nacidos vivos en 2009. Estas proporciones la ubican, en ambos
casos, por encima del promedio regional e incluso del nacional (Grafico 16).
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Gréfico 15. Evolucion de la tasa de mortalidad infantil, por regiones: afios 2003 y 2009 (expresada por
1.000 nacidos vivos)
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Fuente: elaboracién de CIPPEC en base a Serie de Indicadores Basicos 2005-2010, Ministerio de Salud.

Grafico 16. Evolucion de la tasa de mortalidad infantil, por provincias: afios 2003 y 2009 (expresada
por 1.000 nacidos vivos)
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Fuente: elaboracién de CIPPEC en base a Serie de Indicadores Béasicos 2005-2010, Ministerio de Salud.

La evolucién de la tasa de mortalidad materna se muestra mas erratica. En 2003, el indicador
nacional se situaba en 4,4 por 10 mil nacidos vivos, se redujo durante los dos afios siguientes (llegé
a 3,9) y tuvo un repunte en 2006 (4,8). Posteriormente, volvié a disminuir pero se observa un nuevo
pico en 2009, que alcanza al 5,5 por 10 mil nacidos vivos, cifra que supera todos los registros de los
ultimos veinte afios e incluso su valor en el afio 1990 (5,2 por 10 mil nacidos vivos) (Grafico 17).

Los indicadores de mortalidad materna para las provincias de la Regién Pampeana se sittan,
al inicio del periodo, sensiblemente por debajo de la media nacional, mientras que al finalizar el
periodo muestra indicadores levemente superiores a la misma. El desempeno de la region ha sido
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notablemente negativo, pasando de la tasa inicial (afio 2003) de 2,6 por 10 mil nacidos, hasta llegar
al 5,8 por 10 mil nacidos vivos (Grafico 17).

En lo que respecta a la provincia de Buenos Aires, la situacién es mas favorable que la de las
provincias de su regién para la tltima medicién, luego de presentar valores algo superiores para la
primera. Este indicador se situaba en 3 por 10 mil nacidos vivos en 2003 y en 4 por mil nacidos
vivos en 2009. Esto da cuenta de que, si bien en la provincia también se registr6 un incremento de
la tasa, este fue de una magnitud menor al registrado en la regién (Grafico 18).

Grafico 17. Evolucion de la tasa de mortalidad materna, por regiones: afios 2003 y 2009 (expresada
por 10.000 nacidos vivos)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a Serie de Indicadores Basicos 2005-2010, Ministerio de Salud.
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Gréfico 18. Evolucion de la tasa de mortalidad materna, por provincias: afios 2003 y 2009 (expresada
por 10.000 nacidos vivos)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a Serie de Indicadores Basicos 2005-2010, Ministerio de Salud.

2.6.Cobertura en materia de salud

Durante los dltimos afios, el porcentaje de poblacién no cubierta por las obras sociales o
planes médicos se ha ido reduciendo, de manera sostenida: mientras que en el afo 2003 se
encontraba en esta situacion el 43% de la poblacion argentina, el porcentaje alcanzaba a 33% en
2008 y se mantuvo en ese nivel durante los afios siguientes (Grafico 19).

En las provincias de la Region Pampeana, la proporciéon de poblacién que no cuenta con
cobertura es, para todos los afios, inferior al promedio nacional, en ciertos afios en forma sensible.
A su vez, se registra una notable disminucién de dicha proporcién a lo largo del periodo. En 2003,
un 41% de quienes habitaban en la Regién Pampeana podia recurrir solamente a la atenciéon
publica de la salud mientras que actualmente esta situacion afecta al 29%, lo cual equivale a una
reduccion de 12%, situando a la regién como la que mejor desemperfio ha mostrado en todo el pais
(Gréfico 19). En el caso de GBA, por su parte, un 39% de quienes habitaban en dicha regién podia
recurrir solamente a la atencion ptublica de la salud, lo cual la situaba 5% por encima de la media
nacional, mientras que para la Gltima medicién la tasa se redujo a 32%, lo que la coloca 1% por
debajo de la media nacional, lo que da cuenta de que la magnitud de la reduccién de la tasa en
GBA ha sido mayor que en el pais en su conjunto.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, el porcentaje de poblacién no cubierta por las
obras sociales o los planes médicos privados era del 39% en 2003 y cay¢ al 31% en la actualidad.
Estos valores sittan a la provincia por encima del promedio de la Regién Pampeana al finalizar el
periodo, cuando se situaba por debajo al iniciarlo, lo cual da cuenta de que en esta jurisdiccién el
proceso de cobertura de poblacién que no estaba asegurada tuvo un alcance menor que en la
Regiéon Pampeana en su conjunto. Respecto a GBA, se encontraba al mismo nivel al iniciar el
periodo y por debajo al finalizarlo, lo cual da cuenta de que en esta jurisdiccién el proceso de
cobertura de poblacién que no estaba asegurada tuvo un alcance mayor. Por otra parte, sus valores
se colocan por debajo del promedio general tanto al inicio del periodo como al finalizarlo (Grafico
20).
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Gréfico 19. Porcentaje de poblaciéon no cubierta por obra social o plan médico, por regiones27: afios
2003-2010 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a microdatos EPH, INDEC. Tercer Trimestre 2003 y Segundo
Trimestre 2004-2010.

Gréfico 20. Porcentaje de poblacién no cubierta por obra social o plan médico, por provincias®® afios
2003 y 2010 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a microdatos EPH, INDEC. Tercer Trimestre 2003 y Segundo
Trimestre 2004-2010.

%7 Las regiones estadisticas estdn conformadas por el agregado de aglomerados de la EPH como se detall6
anteriormente.

2 Los valores por provincia corresponden a aglomerados urbanos de EPH. No se disponen de datos del 2003
del aglomerado urbano Rio Negro (incorporado a partir de 2007).
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2.7.Educacion

Durante los dltimos afios, la tasa neta de escolarizacién en nuestro pais?® en el nivel
secundario se ha ido incrementando notablemente hasta alcanzar, en 2001, al 78% de los alumnos
que por entonces estaban en EGB3 y al 54% de aquellos en nivel Polimodal. En la provincia de
Buenos Aires, la tasa de escolarizaciéon neta se encontraba, por entonces, sensiblemente por encima
del promedio nacional, registrando valores de 86% para EGB3 y de 61% para Polimodal,
exhibiendo los mejores valores de todo el pais, con excepcion de Tierra del Fuego y CABA (Grafico
21).

Para tener una idea mds acabada respecto de la escolarizacion en el nivel medio, se pueden
complementar estos datos (altimos disponibles, hasta que estén los resultados del nuevo Censo
Nacional) con la evolucién de la matricula. Entre los afios 2001 y 2009, la matricula del nivel medio
se increment6 en un 1% para el total pais. La variacion que ha tenido este indicador en la provincia
de Buenos Aires es del -8%, lo cual la posiciona muy por debajo del promedio nacional.

Grafico 21. Tasa neta de escolarizacion por provincia y nivel educativo: afio 2001 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracién de CIPPEC en base a datos censales procesados por la Direccion Nacional de
Informacién y Evaluacién de la Calidad Educativa, Ministerio de Educacion.

Nota: 3° EGB: 3° afio de Primaria, 6° EGB: 6° afio de Primaria, 9° EGB: 2°3° afio de la Educacion
Secundaria y Fin polimodal: 5°/6° afio de la Educacion Secundaria.

2 La tasa neta de escolarizacién es el porcentaje de personas escolarizadas en edad escolar pertinente o
correspondiente para cada nivel educativo.
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Gréfico 22. Variacion de la matricula en nivel medio, por provincia: afios 2001-2009 (en porcentajes)
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Fuente: elaboracion de CIPPEC en base a Direccion Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad
Educativa, Ministerio de Educacion - Anuarios Estadisticos.

Nota: El nivel secundario incluye el octavo y noveno grado del EGB 3y el Polimodal.

Para referirnos a la trayectoria educativa, vamos a centrarnos en dos indicadores: la tasa de
repitencia y la de abandono, tomando el periodo 2003 a 2008 por ser éstos los dltimos datos

disponibles.

Entre esos afios, la tasa de repitencia se increment6 para el total pais, tanto en lo que respecta
al nivel EGB3 (pas6 de 9,4% a 12,2%) como a Polimodal (subi¢ de 6,9% a 7,7%). En la provincia de
Buenos Aires se registra una tendencia sostenida al alza para EGB3, mientras que para Polimodal
se registra un leve descenso .La tasa de repitencia para EGB3 pas¢ de 8,7% a 11,4% mientras que en
Polimodal se registr6 un descenso de 8,2% a 8,1%) La tasa para EGB se mantiene igualmente por
debajo de la media nacional, mientras que para Polimodal contintia por encima (Gréficos 23 y 24).
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Gréfico 23. Tasa de repitencia en EGB 3/ ciclo basico secundaria por provincia: afios 2003 y 2008 (en
porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre datos de la Direccion Nacional de Informacion y Evaluacion de la
Calidad Educativa (DINIECE) del Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia.

Grafico 24. Tasa de repitencia en Polimodal / ciclo orientado secundaria, por provincia: afios 2003 y
2008 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre datos de la Direccion Nacional de Informacion y Evaluacién de la
Calidad Educativa (DINIECE) del Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia.

A nivel pais, entre 2003 y 2008, la tasa de abandono se mantuvo estable en un valor del 9,3%
para EGB3 y mostré un descenso de 16,6% a 14,4% para el Polimodal. En la provincia de Buenos
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Aires, por su parte, la tasa de abandono en EGB3 mostré una reduccién (pasando de 7,5% a 6,6%), y
se ubica por debajo del promedio general. En el Polimodal, en cambio, si bien el indicador se redujo
de 23% a 21,4%, la tasa se sitia sensiblemente por sobre la media nacional, registrando el valor mas
alto de todo el pais (Graficos 25y 26).

Grafico 25. Tasa de abandono en EGB 3/ ciclo basico secundaria, por provincia: afios 2003 y 2008
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre datos de la Direccion Nacional de Informacién y Evaluacion de la
Calidad Educativa (DINIECE) del Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia.
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Gréfico 26. Tasa de abandono en Polimodal / ciclo orientado secundaria, por provincia: afios 2003 y
2008 (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre datos de la Direccion Nacional de Informacion y Evaluacién de la
Calidad Educativa (DINIECE) del Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia.
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3. Caracteristicas de la institucionalidad social bonaerense

La institucionalidad social de la Provincia de Buenos Aires se encuentra conformada por el
Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio de Trabajo, el Ministerio de Salud y la Direccién
General de Cultura y Educacién, por parte de la administracién publica provincial y por las
agencias territoriales de la ANSES, del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y del
Ministerio de Desarrollo Social, por parte de la administracién publica nacional. A continuacion,
analizaremos las principales caracteristicas de cada uno de los actores de este esquema a efectos de
la presente investigacion.

Debido a la extension del territorio abarcado y a la cantidad de poblaciéon cubierta, las
instituciones adoptan mayores dimensiones que en la mayoria del resto de las provincias
argentinas. Esto es muy claro, por ejemplo, en el nivel de infraestructura puesto a disposicién por
los ministerios nacionales en la provincia de Buenos Aires. La presencia de las agencias territoriales
permite la comparacién; las cifras son muy ilustrativas: la ANSES cuenta con 86 agencias frente a
un promedio de 2 en el resto del pais, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social con 7,
frente a un promedio de 1 y el Ministerio de Desarrollo Social con 14, frente a un promedio de 2.

Instituciones sociales del gobierno provincial

Ministerio de Desarrollo Social

El ministerio de Desarrollo Social fue creado el 6 de diciembre de 2007, mediante la
promulgacién de la Ley 13.757, con el objetivo de elaborar politicas publicas en el ambito de la
economia social, la familia, las organizaciones sociales, la proteccion de las personas
discapacitadas, la igualdad de la mujer, el acceso a una vivienda digna, el empleo y el bienestar de
la poblaciéon de la Provincia de Buenos Aires. La instituciéon se inscribe en la linea de trabajo
establecida en junio de 1991 con el establecimiento del Consejo Provincial de la Mujer y retomada
en julio de 1997 con la creacién del Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y, mas
adelante, con el nacimiento del Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo en febrero del 2002.

La Ley 13.757 establece las competencias del recientemente creado Ministerio de Desarrollo
Social:

e Disefiar y ejecutar politicas tendientes a promover la economia social en el marco de
estrategias que potencien el desarrollo local y regional.

o Elaborar programas relacionados con la seguridad alimentaria y la atencion nutricional de
la poblacién en situaciéon de vulnerabilidad social.

e Proponer y disefiar lineas de trabajo vinculadas con el acceso a la vivienda y a la
infraestructura comunitaria de la poblacién en riesgo social.

e Proponer e implementar, en coordinacién con los gobiernos municipales, las acciones
tendientes a promover programas que fortalezcan la inclusién social, adaptando las
modalidades de accion a las diversas realidades locales de la Provincia de Buenos Aires.

e Elaborar planes y programas relacionados con la nifiez, la adolescencia, la juventud y la
tercera edad.

e Elaborar planes y programas que atiendan especialmente a la poblacion con discapacidad y
promover lineas de accién que apoyen la igualdad de oportunidades, especialmente en el
caso de las mujeres.

34



e Atender situaciones de emergencia social por razones climaticas o de extrema
vulnerabilidad social o sanitaria.

e Promover el desarrollo de organizaciones de la sociedad civil, poniendo en marcha
programas de capacitacion y apoyo técnico tanto para las organizaciones de base como para
las entidades intermedias y las organizaciones no gubernamentales (ONGs).

e Crear mecanismos institucionales de participaciéon de la sociedad civil y del sector privado
tanto en el nivel provincial como en los niveles municipales.

e Desarrollar sistemas de informacién publica que permitan identificar las condiciones de
vida de los diversos sectores sociales de la Provincia de Buenos Aires.

e Elaborar sistemas de seguimiento, control y monitoreo de los programas sociales ejecutados
por el Ministerio en los diversos niveles territoriales.

e Ejercer el control sobre las instituciones cuyo objeto sea la prestacion de servicios, asistencia,
apoyo o prevencién en las materias de su competencia y coordinar las acciones de ayuda
solidaria.

El Ministerio se encuentra divido en 6 Subsecretarias y en una coordinacién especial
destinada a la implementacién del Programa Envién (cuyo objetivo es favorecer la integracion
educativa, laboral y social de los adolescentes y jovenes de entre 12 y 21 afios)®. La Subsecretaria de
Coordinaciéon Operativa estd encargada de asistir y coordinar las politicas administrativas,
juridicas, de recursos humanos, de equipamiento y de organizacién de los sistemas informéticos
del ministerio. Por su parte, la Subsecretaria de Inclusién Social se ocupa de las acciones relativas a
la economia social, el desarrollo local, la inclusién socio productivas, la participaciéon ciudadana, la
educacion popular y el urbanismo social. La Subsecretaria de politicas sociales tiene a su cargo
programas relacionados a la alimentacién de las poblaciones vulnerables, al cuidado de la tercera
edad y a las politicas de género, entre otros. La Subsecretaria de Nifiez y Adolescencia observa el
cumplimiento de la proteccion de los Derechos del Nifio y de las normas respectivas a la
responsabilidad penal juvenil. La Subsecretaria de Adicciones realiza acciones de prevencion a
través de centros de atencion especializados, en el &mbito educativo y laboral y mediante referentes
barriales. Finalmente, la Subsecretaria de Juventud realiza, sobre todo, acciones recreativas
destinadas a la poblacién concernida.

Ministerio de Trabajo

El Ministerio de Trabajo de la Provincia de Buenos Aires fue creado por Ley (N°13757) y
ratificado por Decreto (N°266) en febrero de 2008. Este se encuentra constituido por 3
Subsecretarias (Subsecretarias de Empleo, Trabajo y Negociaciéon Colectiva del Sector Publico) y
cuenta con una estructura de llegada a territorio basada en delegaciones regionales3..

La misién del Ministerio, a través de la Subsecretaria de Empleo, es la de promover el ingreso
de las personas socio-laboralmente vulnerables al mercado formal de trabajo elaborando politicas
activas de empleo que apunten a la mejora de la empleabilidad. Para ello se ha elaborado un
preciso diagnoéstico de la situacién ocupacional y se han llevado a cabo acciones para mejorar los

% DPagina web del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires,
http:/ /www.desarrollosocial.gba.gov.ar/index.php, visitada el 1° de Julio de 2011

3 Pagina web del Ministerio de Trabajo de la Provincia de Buenos Aires,
http:/ /www.trabajo.gba.gov.ar/index.asp, visitada el 1° de Julio de 2011
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indicadores laborales de la provincia. Por su parte, la Subsecretaria de Trabajo tiene como principal
objetivo intervenir y fiscalizar para garantizar la seguridad e higiene de los espacios de trabajo, el
cumplimiento de las leyes, decretos, convenciones colectivas, resoluciones y reglamentaciones
dentro del marco de las relaciones laborales. Asimismo, se llevan a cabo acciones en contra del
trabajo informal, en contra del trabo infantil y se participa activamente en el Consejo Federal del
Trabajo. A su vez, la Subsecretaria de Negociaciéon Colectiva del Sector Publico coordina la
realizacion de acuerdos paritarios, actos administrativos y convenios laborales, asi como la relacién
entre actores provenientes del &mbito provincial, ministerial, municipal, internacional, asociativo y
universitario respecto a cuestiones laborales.

Estas acciones se canalizan a través de la estructura de llegada a territorio del ministerio que
se encuentra basada en delegaciones regionales. En esta funcion, las delegaciones regionales tienen
la responsabilidad de:

e Participar en las funciones y supervisar el cumplimiento de policia de trabajo en cada
delegacion del ambito bonaerense.

e Gestionar administrativamente los accidentes laborales e intervenir en los conflictos
individuales, pluri-individuales y colectivos de trabajo en jurisdiccién de las delegaciones.

e Planificar la configuracién de la capacidad espacial necesaria en funciéon de la relaciéon
compuesta entre recursos humanos, recursos fisicos, circuitos operativos.

e Evaluar y efectuar informes respecto al cumplimiento de las metas, la efectividad en el logro
del objetivo y la eficiencia del costo por programa en la reparticion y delegaciones.

Ministerio de Salud

El Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires es responsable de identificar los
determinantes del estado de salud de la poblacién a su cargo y administrar los recursos de salud
disponibles con el objetivo ultimo de promover y proteger la salud de los nifios, adolescentes,
adultos y adultos mayores de la provincia. Estas acciones son llevadas a cabo a través de
programas nacionales y provinciales. Su implementacién es canalizada a través de una estructura
de llegada a territorio basada en regiones sanitarias.

El Ministerio se encuentra dividido en 7 Direcciones: la Direcciéon Provincial de Salud Mental,
la Direccién Provincial de Salud Bucal, la Direccién de Politicas del Medicamento, la Direccién de
Emergencias Sanitarias, la Direccién de Recuperacion de Costos, la Direcciéon de Redes Locales de
Salud y la Direccion de Fiscalizacién Sanitaria.

A los objetivos de esta investigacion, es importante identificar, entre los 18 programas
provinciales® implementados en la jurisdiccion, el Seguro Puablico de Salud y el Programa Materno
Infantil. Estas politicas establecen el marco en el que se inserta el Plan Nacer, uno de los 4
programas nacionales implementados en la provincia, y uno de los 6 programas que constituyen
nuestro objeto de estudio. En este esquema se establecen espacios de interacciéon y retos de
coordinacién que seran analizados mas adelante.

32 Pagina web del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires, http:/ /www.ms.gba.gov.ar/, visitada
el 1° de julio 2011.
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La implementacion de estos programas se canaliza a través de las 12 regiones sanitarias de la
provincia. En las regiones funcionan un total de 79 hospitales y 2092 Centros de Primer Nivel de la
Salud cuya administracion se encuentra a cargo de las autoridades del Ministerio de Salud
provincial.

Direccién General de Culturay Educacion

La Direccion General de Cultura y Educacién tiene a su cargo la elaboraciéon de politicas
publicas que favorezcan el buen desempefio de los alumnos pertenecientes a los distintos niveles y
a las distintas modalidades educativas dispensadas desde el sector ptblico provincial mediante la
implementacion de programas nacionales y provinciales, que aseguren la eficiencia de la
administracién y la gestion de los recursos educativos disponibles y que promuevan el desarrollo
de actividades culturales comunitarias.

La Direccién se encuentra dividida en dos Subsecretarias: la Subsecretaria de Educaciéon y la
Subsecretaria Administrativa. La primera es responsable por la administracién de los distintos
niveles de educacién (educacion inicial, primaria, secundaria y superior), la administraciéon de las
distintas modalidades educativas (educacion adulta, especial, artistica, fisica, psicologica y
pedagoégica), la produccion de contenidos pedagodgicos y tiene a su cargo las direcciones
provinciales de politicas socio-educativas, de educaciéon técnico-profesional, de planeamiento, de
educacion de gestiéon privada y de gestion educativa. La segunda se ocupa de asegurar la
contabilidad, las finanzas, la gestion legal y el acondicionamiento de la infraestructura escolar,
entre otros. Por otra parte, dependen directamente de la Direccién el Consejo General de Cultura y
Educacion, el Consejo Provincial de Educacién y Trabajo, la Auditoria General y los Consejos
Escolares.

A los objetivos de esta investigacion se vuelve relevante detallar las misiones y funciones de
la Direcciéon Provincial de Politica Socio-Educativa®, espacio institucional desde dénde se
implementa el programa nacional a analizar “Propuesta de Apoyo Socioeducativo para Escuelas
Secundarias”:

e Controlar el cumplimiento de cada uno de los programas en desarrollo de acuerdo a la
normativa vigente.

e Representar a la Direccion General de Cultura y Educacion en los &mbitos interministeriales
en lo relativo a la creacién y desarrollo de planes y programas sociales.

e Coordinar la aplicaciéon de los planes y programas sociales con las Direcciones Docentes.

e Relacionar las acciones de las Cooperadoras Escolares con las otras instituciones y actores
con el desempefio en las Unidades Educativas de Gestién Distrital.

e Evaluar el desarrollo de las obras y proyectos a cargo de las Cooperadoras subsidiados por
el Estado Provincial.

e Promover la creacién en todo el ambito provincial de las Federaciones de Cooperadoras
Escolares.

e Comunicar y promocionar a los municipios las acciones de la Direccién General de Cultura
y Educacién en lo referido a temas sociales.

3 Pagina web de la Direccion General de Cultura y Educaciéon de la Provincia de Buenos Aires,
http:/ /abc.gov.ar/comunidadycultura/default.cfm, consultada el 1° de Julio de 2011
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e Compatibilizar y acordar las acciones y proyectos entre las Direcciones de Coordinacién de
Programas Sociales y de Cooperacion Escolar.

e Constituir entre las Direcciones del area y otras de la Direccion General de Cultura y
Educacion acciones y proyectos que atiendan temas sociales con desarrollo territorial.

e Coordinar la relacién de la Direccién de Coordinacién de Programas Sociales y la Direccién
de Cooperaciéon Escolar con los gobiernos municipales y con otras dependencias de la
Direccién General de Cultura y Educacion.

e Establecer vinculos y articular acciones con los organismos nacionales e internacionales
relacionados con programas que involucren a los nifios y adolescentes.

e Representar a la Subsecretaria de Educacién cuando ésta asi lo requiera.

e Asesorar a la Subsecretaria de Educacién en materia de su competencia

Instituciones del gobierno nacional en la provincia de Buenos Aires

Oficinas y Unidades de Atencién Integral (UDAI) de la Administracién Nacional de Seguridad Social
(ANSES)

Con el objetivo de ofrecer una atencion al puablico directa en cada localidad en relacién a la
realizacion de tramites y al asesoramiento sobre las prestaciones que brinda la ANSES, la
institucion cuenta con Unidades de Atencion Integral (UDALI) distribuidas por el territorio nacional.

En la Provincia de Buenos Aires, existe un total de 86 UDAI (28 correspondientes a la Jefatura
Bonaerense Norte, 36 a la Jefatura Bonaerense Centro y 22 a la Jefatura Bonaerense Sur). La
mayoria de las unidades cuenta, asimismo, con oficinas dependientes. Con esta cantidad de
recursos de infraestructura disponibles, la provincia constituye la zona de mayor actividad de la
ANSES. El resto de las provincias del territorio argentino cuentan con entre 1y 3 UDAIy con1 o
dos oficinas dependientes, en promedio.

En este documento, y con vistas a estudiar el funcionamiento de las instituciones mas
representativas del amplio espectro de la estructura de llegada territorial de la ANSES en la
Provincia de Buenos Aires, hemos seleccionado como objeto de estudio, las UDAI de La Plata.
Existen dos UDAI en La Plata. Estas se encuentran a cargo de Paul Galie y Anibal Norberto Gomez.
Respondiendo a los programas nacionales seleccionados para el analisis, nuestro foco estara puesto
en la implementacion de la Asignaciéon Universal por Hijo en estas agencias.

En la Provincia de Buenos Aires, asi como ha sucedido en todo el pais, las UDAI han sufrido
modificaciones relacionadas a la implementacién de la Asignacion Universal por Hijo. Han debido
ampliar los horarios de atencion, aumentar la cantidad de personal y recursos disponibles, apuntar
a una nueva poblacién objetivo y emprender politicas activas de vinculacién con otras
instituciones, de comunicacién y de acercamiento a los beneficiarios, con el objetivo de afrontar los
desafios de implementacién y gestion planteados por este programa.

Oficinas de Empleo Municipal (OEM) y Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral (GECAL) del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Con el objetivo de canalizar la implementacion de los programas de empleo y de capacion
dispensados por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, en el conjunto del territorio
argentino, la institucién cuenta con el apoyo de las Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral
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(GECAL) y de las Oficinas de Empleo Municipal (OEM). Las GECAL gestionan la oferta
programatica a nivel provincial y supervisan el funcionamiento de las OEM, cuya funcién es
ofrecer servicios de empleo a nivel local (vinculaciéon de la oferta y demanda de trabajo,
informacion y orientacién para el empleo, y capacitacién, entre otros) para dar funcionamiento al
esquema de prestaciones.

En la Provincia de Buenos Aires existen 6 GECAL en La Matanza, Lomas de Zamora, San
Martin, Mar del Plata, Tandil y La Plata. A los objetivos de este estudio, analizaremos la
implementacion del Plan Jévenes con Més y Mejor Trabajo (PJMMT) en la GECAL de La Plata, la
principal agencia territorial de la Provincia. En este marco, se logré establecer una fructifera
coordinaciéon con el Ministerio de Trabajo provincial, con los municipios, con sindicatos y con
organizaciones de la sociedad civil para la conformacién de una oferta de capacitaciones y de
practicas profesionales acorde. Esto fue facilitado por el hecho de que las autoridades de la GECAL
han ocupado el puesto por méas de 15 afios acumulando capital politico y experiencia en la gestion.

Centros Integradores Comunitarios (CIC) y Centros de Referencia (CdR) del Ministerio de Desarrollo
Social

Los Centros de Referencia (CdR) son las delegaciones locales del nivel central del Ministerio
de Desarrollo Social de la Nacion. Alli se articula con los gobiernos provinciales, municipales, las
organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales para la implementacién, a nivel
provincial, de la oferta programatica de cada una de las principales lineas de accién del ministerio,
el Plan Argentina Trabaja y el Plan Familia Argentina. Para ello cuentan, también, con la
infraestructura de los Centros Integradores Comunitarios (CIC), destinados a realizar el
acompafiamiento de los sectores poblacionales mds vulnerables a través del desarrollo de
actividades culturales, recreativas y de educacién popular.

La Provincia de Buenos Aires cuenta con 14 CDR y con 55 CIC, distribuidos por el territorio.
Esta estructura es muy amplia en comparacién con el resto de las provincias del territorio argentino
que cuentan con entre 1 y 3 CDR y con aproximadamente 10 CIC, en promedio.
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4. Los principales programas de proteccién social en la provincia

1.Argentina Trabaja — Programa de Ingreso Social con Trabajo

a.Insercién institucional y regulacién normativa

El Plan Argentina Trabaja fue creado por la Resolucion N° 3.182/2009 del Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién (MDS), de fecha 06 de Agosto de 2009, y ratificado por el Decreto
1.067/2009 el 14 de Agosto de 2009.

El Programa se inserta institucionalmente en el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion,
mas precisamente en la Unidad Ejecutora de Ingreso Social con Trabajo establecida a partir de
dicho decreto, cuyo titular es designado por el lider de la cartera de Desarrollo Social y tiene
jerarquia de Subsecretario.

El Programa esta regido por la Resoluciéon 3.026 establecida en septiembre de 2006 por el
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES). Esta norma reglamenta, como
caracteristica distintiva de este programa social, la conformacién de cooperativas de trabajo
vinculadas con actividades econdmicas planificadas por los Poderes Ejecutivos Nacional,
provinciales o municipales.

El Programa no se encuentra inserto en la estructura de la administraciéon publica de la
provincia de Buenos Aires, sino que recae directamente en los municipios bonaerenses, donde su
insercion depende de la decision de cada intendente.

Por otro lado, la Resolucién N° 2.476 del Ministerio de Desarrollo Social de 1la Nacién, del 3 de
Mayo de 2010, resuelve adecuar el Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia Social “Manos a
la Obra” en funcién de los cambios producidos en los programas, proyectos y organismos
intervinientes en el area. Se hace referencia particular a la creacién del Programa de Ingreso Social
con Trabajo. De este modo, el Plan Nacional “Manos a la Obra” queda asimilado en su conjunto a la
marca registrada “Argentina Trabaja”. El Programa de Ingreso Social con Trabajo queda inserto en
este espacio junto al programa de proyectos socio-productivos, al programa de formacién del
microcrédito para el desarrollo social “Padre Carlos Cajade” y al programa de inversién social.

b.Contexto de creacidn y vinculacion con la oferta previa de programas

En términos de la oferta programatica disponible, el programa coexiste, desde su creacion,
con otras iniciativas sujetas a la economia social promovidas por el Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion. Estas iniciativas, de menor alcance que el programa bajo andlisis, se encuentran
vinculadas al Plan Manos a la Obra e incluyen proyectos como talleres familiares y comunitarios,
pequenas cooperativas socio productivas, de servicios o incluidas en los centros integradores
comunitarios (CIC), cooperativas y mutuales de microcrédito, organizaciones de micro finanzas del
sector social, entre otros. También se observa, en algunos casos, una superposiciéon funcional con
programas municipales. El Programa de Ingreso Social con Trabajo tiende a absorber, en la medida
de su alcance, a los beneficiarios de este tipo de programas. Es el caso, por ejemplo, de los
beneficiarios del Programa de Inversion Social (PRIS), de nivel nacional, y de beneficiarios de
programas de empleo municipal, que, generalmente, contintian efectuando las mismas tareas bajo
otra estructura de financiamiento.
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En términos politicos, la implementaciéon del programa se dio en un contexto de creciente
conflicto social en torno a la distribucion de los puestos de trabajo. Se hicieron escuchar fuertes
denuncias de clientelismo por parte de actores sociales, y en los principales medios del pais. En
particular se movilizaron movimientos sociales opositores, bajo el liderazgo de la Corriente Clasista
y Combativa. Las protestas tuvieron lugar, recurrentemente, sobre la avenida 9 de Julio, en frente al
edificio del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, y llegaron a convocar a 10.000 militantes.
Las protestas se reprodujeron, a menor escala, en ciertos municipios del Gran Buenos Aires y en
provincias del interior del pais, en dénde se reclamaba la implementaciéon del programa. Se
produjo, también, un choque de intereses con la UOCRA (Unién Obrera de la Construccién) y con
la CAC (Camara Argentina de Construccién). El Programa otorgaria “puestos de trabajo a personas
no calificadas para la construccién de obras publicas, dejando de lado a obreros del sector. El sector
ya mostraba, segtn los organismos, una pérdida de 80.000 puestos de trabajo en el afio.

c.Problemética y objetivos

Conforme lo establece la normativa ministerial, el Programa tiene como objetivo principal la
“promociéon del desarrollo econémico y la inclusion social, generando nuevos puestos de trabajo
genuino, con igualdad de oportunidades, fundado en el trabajo organizado y comunitario,
incentivando a impulsando la formacién de organizaciones sociales de trabajadores” (Resoluciéon
MDS N° 3.182/2009). Esta dirigido a trabajadores desocupados y sin acceso a otro plan social -a
excepcion de la Asignacion Universal por Hijo para Protecciéon Social, que no guarda
incompatibilidad-, a los cuales apunta a capacitar en distintos oficios para impulsar la creacion de
fuentes de trabajo que puedan sustentarse en el tiempo y generen sentido de pertenencia al lugar y
al puesto de trabajo.

El fundamento de la resolucién y los diversos textos, documentos y guias distribuidos por el
Ministerio expresan la pretension de recuperar el rol de un Estado promotor en la creacién de
empleo. La creaciéon de empleo es considerada como una forma 6ptima de politica social puesto
que permite generar ingresos sustentables para las poblaciones vulnerables sin resentir la cultura y
la dignidad del trabajo. La economia social serfa la mejor herramienta para alcanzar este fin, puesto
que promueve la organizacion social en base a relaciones solidarias, horizontales y voluntarias. El
trabajo no es entendido solamente como un medio para generar ingresos, sino también como un
canal de inclusién social. En fin, el programa se inscribe en el compromiso de alcanzar el tercer
Objetivo de Desarrollo del Milenio: la promocién del Trabajo Decente, segtin las pautas impulsadas
por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).

Especificamente, se propone crear oportunidades de inclusion y mejorar la calidad de vida de
las familias y los barrios mas vulnerables, a través de la formacién de cooperativas de trabajo para
la realizacion y/o mantenimiento de obras de infraestructura local y/o saneamiento (Ministerio de
Desarrollo Social, 2010).

d.Beneficiarios / cobertura

Los destinatarios del Programa son personas que no cuentan con ingresos en el grupo
familiar y que no perciben prestaciones de pensiones, jubilaciones nacionales, ni planes del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién, ni programas sociales provinciales -
a excepcion del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria-.
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Cabe resaltar para el ejercicio presupuestario 2010, el programa Argentina Trabaja
consignaba asignaciones presupuestarias para ser implementado solamente en algunas
jurisdicciones: Ciudad Auténoma de Buenos Aires; Provincia de Buenos Aires; Provincia de
Cordoba; Provincia de Corrientes; Provincia del Chaco; Provincia de Entre Rios; Provincia de
Mendoza; Provincia de Misiones; Provincia de San Luis; Provincia de Santa Fe. No obstante lo cual,
hacia mediados de ese afio, es posible afirmar que el programa solamente se implementaba en las
provincias de Buenos Aires, Tucumén y Corrientes (Ministerio de Desarrollo Social, 2010).

Tal como fue explicitado en Diaz Langou, Potenza & Forteza 2010, la primera etapa de la
focalizaciéon geografica tuvo como objetivo asignar de manera equitativa la cantidad de puestos de
trabajo disponibles (inicialmente 100.000) entre los Distritos del Gran Buenos Aires. Para ello, se
aplicé el Distribuidor inicial del Programa de Ingreso social con Trabajo34. El Distribuidor se
construyo, formalmente, en base a dos fuentes primordiales: la poblacion de 18-64 afios en hogares
con Necesidades Bésicas Insatisfechas (Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda realizado
por el INDEC en 2001) y la Tasa de Desocupaciéon del aglomerado “Partidos del Gran Buenos
Aires” correspondiente al 2° Trimestre de 2009 (Encuesta Permanente de Hogares realizada por el
INDEC).

El porcentaje de puestos de trabajo asignados a cada distrito fue calculado en base a tres
componentes. El primero, distribuye una cantidad minima de puestos de trabajo por distrito. Es
decir, el 10% de los puestos de trabajo se distribuyen de manera homogénea entre los 36 distritos,
lo que corresponde a 278 cooperativistas por distrito. El segundo componente distribuye el 50% de
la totalidad de los puestos en relacién a la proporciéon de poblacion de 18 a 64 afios desocupada en
hogares con NBI de cada distrito respecto del mismo valor para el total de los distritos. El altimo
componente distribuye el 40% de los puestos restantes en funcién de la incidencia de la poblacién
de 18-64 afnos en hogares con NBI dentro de cada uno de los distritos3>.

En una etapa ulterior de la focalizacién geogréfica en los Distritos del Gran Buenos Aires, se
llevé a cabo la distribuciéon de 50.000 nuevos puestos. En esta ocasion, los criterios de distribuciéon
pusieron foco en la poblacion vulnerable viviendo en villas y asentamientos, y en la capacidad de
gestion de los entes ejecutores. Para el primero de estos componentes, que asigna un 80% de los
puestos, se observa la incidencia de la poblacién que vive en villas o que se encuentra en situaciéon
de déficit de infraestructura en base a estadisticas provenientes de estudios académicos (Cravino,
2008) e informacién del Ministerio de Desarrollo Social. Para el segundo, que distribuye el 20%
restante de los puestos, se considera la capacidad logistica y de gestién de los distritos en base a la
instalaciéon y efectividad logradas en la implementacion del programa hasta el momento. Se
observan, por ejemplo, la experiencia técnica y administrativa, los tiempos y procedimientos para
contrataciones, compras, rendiciones, y los recursos de infraestructura disponibles3.

3 Distribuidor Programa de Ingreso Social con Trabajo, Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, Octubre
2008, http:/ /www.desarrollosocial.gov.ar/pdf/ AT Distribuidor.pdf .

% La distribucién de los primeros 100.000 puestos de trabajo entre los Distritos del Gran Buenos Aires se
encuentra en el

3% La distribucién de los 50.000 puestos suplementarios entre los Distritos del Gran Buenos Aires puede
encontrarse en Diaz Langou, Forteza y Potenza Dal Masetto (2010).
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Tabla 4. Distritos de la Provincia de Buenos Aires en los que se implementa el Programa Argentina
Trabaja

Distritos de la Provincia de Buenos Aires en los que se implementa el
Programa Argentina Trabaja

Almirante Brown

Lanus

Avellaneda Lomas de Zamora
Berazategui Lujan

Berisso Malvinas Argentina
Campana Marcos Paz
Cafiuelas Mercedes
Ensenada Merlo

Escobar Moreno

Esteban Echeverria Moron

Ezeiza Pilar

Florencio Varela

Presidente Perén

General Las Heras

Quilmes

General Rodriguez

San Fernando

General San Martin San Miguel
Hurlingham San Vicente
ltuzaingo Tigre

José C. Paz Tres de Febrero
La Matanza Zarate

Fuente: elaboraciéon de CIPPEC sobre la base de informacién del MDS.

Pre-seleccién de los candidatos

Luego de esta primera focalizaciéon geografica, se lleva a cabo una pre-selecciéon de
candidatos. En esta etapa se busca detectar a la poblacién susceptible de integrar el Programa
mediante repertorios pre-existentes de alta vulnerabilidad social. Se utilizan los datos del Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria, del Programa Jévenes “Padre Mugica” y del Programa
Familias del ministerio de Desarrollo Social, asi como las bases de los gobiernos municipales. Se
efectian, también, derivaciones de otros programas cooperativos con foco en la poblacion de alta
vulnerabilidad. Asimismo, profesionales del Ministerio de Desarrollo Social llevan a cabo visitas y
relevamientos en los barrios mads criticos de cada distrito. Finalmente, se realizan charlas
informativas sobre el Programa y el Registro de Efectores con el objetivo de atraer posibles
interesados, de las que participan aproximadamente 300 personas.
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Verificacion del cumplimiento de los criterios de elegibilidad

En dltima instancia, los candidatos son entrevistados individualmente por el personal del
Ministerio de Desarrollo Social para verificar que se cumplan los criterios de elegibilidad. Los
criterios son los siguientes (Ministerio de Desarrollo Social, 2010).

* Domiciliarse en las localidades definidas para la implementacién del Programa

* DPertenecer a hogares en situacién de vulnerabilidad socio-econémica y estar desocupado

* No recibir prestacién monetaria proveniente de otro programa o plan social, nacional o
provincial (es compatible con tarjeta o prestacién alimentaria)

* No estar en actividad registrada como empleado, monotributista u otros, ni ser jubilado o
pensionado, tanto en el sistema contributivo como no contributivo. Tampoco percibir seguro
de desempleo.

* Estar incluido en una cooperativa de trabajo convenida a los fines del Programa.

Para verificar el cumplimiento de estos criterios, se exige la presentacion del DNI, la
inscripcion en una planilla con informacién sobre la condicion socio-econémica familiar declarada
y firmada por el postulante y la eventual certificacion o declaracién jurada de solicitud de baja en
otro plan o programa social. Luego se efectta el cruce de base de datos tributaria y social con el
SINTyS y la AFIP. Para observar la inclusién en una cooperativa de trabajo convenida se recurre a
los informes del INAES y a los anexos técnicos del convenio con el ente ejecutor. Este proceso
puede repetirse en cado de que en alguna etapa de la organizacién de las cooperativas no se
produzca una correspondencia en las néminas de asociados o en los médulos asignados.

El mantenimiento en el programa requiere la asistencia diaria en los horarios de trabajo y
capacitacion. La asistencia serd debidamente controlada por la municipalidad. Las reiteradas
observancias dardn lugar a la baja del beneficiario y a la apertura automdtica de su puesto de
trabajo para ser ocupado por otro candidato.

A continuacién se presentan los criterios de elegibilidad y las fuentes de verificacion de los
mismos, utilizadas por el MDS:
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Tabla 5. Criterios de elegibilidad y fuentes de verificacién definidas por el MDS

Criterio de elegibilidad Fuente de verificacion

¢ Planilla de inscripcién con informacion sobre

Pertenecer a hogares en situacion de condicién socio-econdémica familiar declarada y
vulnerabilidad socio-econémica y estar firmada por el postulante
desocupado

e Cruce de base de datos tributaria y social (SINTyS y
AFIP)

Domiciliarse en las localidades definidas | ® DPN! (original y fotocopia)

para la implementacion del Programa o Planilla de inscripcién

e Cruce de base de datos tributaria y social (SINTyS y

AFIP)
No recibir prestacién monetaria ¢ Informe de condicién socio-econdmica familiar
proveniente de otro programa o plan confeccionado por profesional idéneo y/o certificacion
social, nacional o provincial de solicitud de baja en otro plan o programa social o

declaracion jurada (adjunta) de solicitud de baja, con
cruce posterior en base SINTyS para constatacion de
efectivizacién de baja en otro plan o programa social.

No estar en actividad econdmica laboral
registrada ni como empleado,
empleador u otros, jubilado o e Cruce de base de datos tributaria y social (SINTyS y
pensionado, tanto en el sistema AFIP)

contributivo como no contributivo.
Tampoco percibir seguro de desempleo

Estar incluido en una cooperativa de
trabajo convenida a los fines del
Programa

e Anexos técnicos de convenio con ente ejecutor e
informes del INAES

Fuente: elaboracién de CIPPEC sobre la base de informacion del MDS.

Un primer andlisis del perfil de los titulares de este Programa, elaborado por el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacién hacia julio de 2010, identificaba que alrededor del 78% del padrén de
beneficiarios correspondiente a la provincia de Buenos Aires no habian concluido la escolaridad
formal ni poseian oficio ni entrenamiento laboral equiparable. Si se desagrega, tal como puede
observarse en el siguiente cuadro, se puede sefialar que més del 21% de los titulares no terminé la
escuela primaria, y mas del 57% no finaliz6 la secundaria.
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Tabla 6. Nivel educativo de los titulares del Programa Argentina Trabaja en la provincia de Buenos
Aires

Nivel educativo %
Ninguno — Preescolar - Primario / EGB incompleto 21,4
Primario / EGB completo — Secundario / Polimodal incompleto 57,6

Secundario / Polimodal completo — Terciario completo e incompleto — Universitario incompleto 18,0

Universitario completo / Posgrado 2,9
NS /NC — Sin datos 0,1
Total 100

Fuente: elaboracién de CIPPEC sobre la base de informacion del MDS.

En lo que respecta a la distribucién socio-demografica de los cooperativistas®, tal como
puede observarse en el siguiente cuadro, en el mismo estudio se evidencia que el 72% tienen menos
de 40 afios, entre los cuales un 34% tiene menos de 24 afios. Por su parte, alrededor del 28% de los
titulares son mayores de 40 afios, edad a partir de la cual, segin sefala la evidencia, quienes
pierden su relacién laboral les cuesta mds volver a reinsertarse.

En cuanto a la distribucién por género, el padrén de beneficiarios se encuentra equilibrado,
mostrando en general una leve preeminencia de los hombres sobre las mujeres. Analizado por sexo
y por franja etaria, las mujeres participan mas que los hombres si se observan los titulares entre 25
y 49 afios.

Tabla 7. Indicadores socio-demogréaficos de los cooperativistas

Indicadores socio-demograficos de los cooperativistas | Total Varones | Mujeres

18 a 24 afios 34,1 38,1 30,0
25 a 29 afios 15,0 13,4 16,7
30 a 34 afios 12,3 10,5 14,1
35 a 39 afios 10,2 8,8 11,6
40 a 49 afios 15,3 14,0 16,7
50 a 59 afios 10,5 11,1 9,8
60 y mas afios 2,6 4,1 1,0

Total 100,0 50,9 49,1

Fuente: elaboracién de CIPPEC sobre la base de informacion del MDS.

% Si bien para este punto en particular el estudio realiza un anélisis del total de los beneficiarios del
Programa Argentina Trabaja, los resultados pueden extrapolarse para el caso especifico de la provincia de
Buenos Aires, en tanto esta participa con la mayor representaciéon de titulares hacia la fecha de corte del
estudio: julio 2010.
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e.Prestaciones

Las prestaciones del Programa Argentina Trabaja son conformadas por la jornada laboral, el
ingreso transferido a los cooperativistas, y una serie de capacitaciones. A continuacién se detalla
cada uno de estos componentes.

Jornada laboral

La jornada laboral es de 40 horas semanales de trabajo, dentro de las cuales cinco estan
reservadas para las capacitaciones. Se trabaja dentro del marco de cooperativas armadas en
conjunto con el INAES. Las cooperativas estdan compuestas por 60 integrantes y cuatro capataces
que se ocupan de la organizacion y la supervisiéon de las actividades. En algunos casos y bajo
convenio, se incorpora también a un orientador social y a un profesional (arquitecto, ingeniero o
maestro mayor de obra).

Para iniciar lo proyectado se firma un Convenio Marco y luego uno especifico en el que se
detallan las obras a ser realizadas.

Las obras a realizar son de mediana y baja complejidad, a través de las cuales se busca el
impacto directo en los barrios postergados.

En todos los casos, se trata de obras que procuran mejorar las condiciones sociales y la
calidad de vida de los vecinos y vecinas de los barrios. Las tareas incluyen, entre otras:

* Saneamiento: Redes de cloacas y agua.

* Infraestructura urbana: Veredas, pavimento, cordén, cuneta, obras de acceso para personas
con discapacidad, iluminacion y desagties pluviales.

* Mejoramiento de espacios verdes: Plazas y parques, limpieza de las margenes de rios y
arroyos, tratamiento de residuos sélidos y urbanos.

* Infraestructura comunitaria: Mantenimiento y construccion de obras locales, escuelas,
centros administrativos, comedores escolares, centros de salud sociales, clubes e iglesias.

* Viviendas: Mejoramiento habitacional.

Se proveen, a ese fin, elementos de seguridad: cascos, calzado y ropa de trabajo. Asimismo, la
cooperativa contrata un seguro de vida personal y ante terceros.

Ingreso

El ingreso de los cooperativistas es calculado en base a médulos bésicos de trabajo elaborados
por el Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Pablica y Servicios de la Nacién.

El Programa Argentina Trabaja se implementa a través de moédulos constructivos para
realizar obras. Cada cooperativa puede contar con uno o mas moédulos asignados, lo que depende
del perfil socio-laboral de los cooperativistas. La asignaciéon de los modulos es definida en los
convenios firmados por los municipios y el MDS a partir de la identificaciéon de necesidades de
obras por parte del primero de estos actores. Estos médulos estan relacionados con diversas tareas
necesarias para llevar a cabo las obras: limpieza de arroyos; saneamiento urbano; forestacion
urbana, refaccién y mantenimiento de edificios, son algunos de los ejemplos mas usuales.
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Los moédulos son de 40 horas semanales; el 70 % de su costo se destina al ingreso de los
cooperativistas, mientras que el 30% restante se consigna a gastos administrativos y materiales,
herramientas e insumos para la ejecucién de las obras. Los cooperativistas reciben sus ingresos
mensuales mediante una cuenta bancaria personal en el Banco de la Nacién Argentina tramitada
por el Ministerio de Desarrollo Social. Se postula que la tarjeta magnética personal permite el cobro
de los sueldos de manera transparente. El monto de los sueldos es de $ 1.200 para los
cooperativistas y de $ 2.400 para los capataces. Los trabajadores son inscriptos como Efectores
Sociales, por lo que acceden a la jubilacién y a la obra social a través del Monotributo Social. En
condicién de monotributistas sociales, los cooperativistas tienen acceso a la Asignacién Universal
por Hijo.

Capacitaciones

Las prestaciones incluyen, finalmente, un esquema de formacién que abarca capacitaciones
especificas y capacitaciones integrales. Las capacitaciones especificas se refieren a cursos sobre la
constitucion de cooperativas a cargo del INAES y a una formacién bésica en oficios y nociones
generales de salud y seguridad del trabajador dictados por la UOCRA vy el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social de la Nacién. También se fomenta la terminalidad educativa, por lo que
interviene el Ministerio de Educacién de la Nacion. En la capacitacion integral intervienen los
ministerios de Educacién, Desarrollo Social, Trabajo, Empleo y Seguridad Social, Planificacién
Federal, Inversion Publica y Servicios y algunas &reas del Gobierno Nacional. Aqui las temaéticas se
plantean en sintonia a las necesidades y problematicas de cada barrio. Se abarcan los siguientes
probleméticas: salud, educacion, trabajo, juventud, capacidades organizacionales, familiares y
comunitarias. En las cooperativas en las que se haya establecido la presencia de un orientador, se
ofrece también el apoyo diario a los trabajadores en las tareas de capacitacion. Finalmente se trabaja
con el area de Cultura y Educaciéon Popular del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién para
fomentar el sentido de familia, la integracién barrial y la recuperacion de la cultura de trabajo.

f.Recursos y capacidades

Recursos humanos

A nivel nacional, los recursos humanos involucrados en la implementacién del Programa
incluyen:

. El titular de la Unidad Ejecutora de Ingreso Social con Trabajo, drea con competencia
especifica creada expresamente por el Ministerio de Desarrollo Social. El titular tiene rango y
jerarquia de de Subsecretario y es designado por la Ministra de Desarrollo Social. A través de
la Resolucion 3.863 establecida por el Ministerio de Desarrollo Social el 16 de septiembre de
2009, se designé al Subsecretario de Ingreso Social de la Secretaria de Politicas Sociales y
Desarrollo Humano, Aldo Juan Marconetto, a cargo de la Unidad Ejecutora de Ingreso Social
con Trabajo.

. Los titulares de las cinco coordinaciones encargadas de asegurar el vinculo y la articulacién
con los otros Ministerios involucrados en la implementacion del plan, cuyos cargos estardn
cubiertos a propuesta de dichos Ministerios:
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- Coordinacién de planificaciéon de ingreso social con trabajo
- Coordinacion de integracion sanitaria para el ingreso social con trabajo
- Coordinacién de financiamiento para el fomento del ingreso social con trabajo
- Coordinacién de formacion para el ingreso social con trabajo
- Coordinacion de integracion laboral para el ingreso social con trabajo
. Los recursos de las dreas pertinentes en los aspectos administrativos, programaticos y en las
areas de proyeccién y monitoreo

Mediante la Resolucién conjunta 80 firmada por la Secretaria de Hacienda y la Secretaria de
la gestion publica el 13 de octubre de 2009, se incorporaron los siguientes cargos al nomenclador de
funciones ejecutivas:

. Unidad Ejecutora de Ingreso Social con Trabajo

- Direccién de Fomento y Proyectos
- Direccién de Evaluacién y Seguimiento
- Direccién Técnico Administrativa

A nivel provincial, al momento de concluir con el trabajo de investigacion para el presente
documento, no se contaba con recursos humanos involucrados en la implementaciéon del Programa.

La gestion en recursos humanos a nivel local no se encuentra reglamentada, por lo cual cada
municipio establece las estructuras que considera pertinentes para la ejecucién del programa. Sin
embargo, se establece, bajo disefio del programa, una estructura comun relativa a los recursos
humanos empleados por cada cooperativa. Estas estan compuestas por:

- 60 integrantes

- 4 capataces

- Eventualmente y bajo convenio, un orientador social

- Eventualmente y bajo convenio, un profesional (arquitecto, ingeniero o maestro mayor
de obras)

Recursos presupuestarios

La Resolucion N° 3.182/09 del Ministerio de Desarrollo Social establece que “Los recursos
operativos del Programa provendrdan de las partidas presupuestarias correspondientes al
Presupuesto de este Ministerio de Desarrollo Social y los que determine el Poder Ejecutivo
Nacional”. Por demas, el Decreto 1.067/2009 agrega: “El Ministerio de Economia y Finanzas
publicas asignara las partidas presupuestarias correspondientes del Ministerio de Desarrollo Social
y/o de otras jurisdicciones, pudiendo emitir deuda para el cumplimiento de los fines del citado
Programa y su funcionamiento”.

El Ministerio de Desarrollo Social firma convenios con los Entes Ejecutores (municipios,
provincias, federaciones y/o mutuales, a través del INAES), el financiamiento de obras de
infraestructura urbana local y comunitaria; saneamiento y mejoramiento de los espacios verdes y
habitacional y polos de abastecimiento de insumos propios. Aproximadamente el 70 por ciento de
cada moédulo esta destinado al ingreso de los cooperativistas y el 30 por ciento restante financia
materiales, insumos y herramientas.

El monto total de la ejecucién del Programa Argentina Trabaja a nivel nacional para el afio
2010 ha sido de $3.621 millones sobre un presupuesto original de $1.500 millones, mientras que el

49



presupuesto aprobado para el 2011 es de $3.787 millones, de los cuales el 68% esta destinado a la
provincia de Buenos Aires3. Sobre las metas fisicas incluidas en el presupuesto 2011, figura que
entre el 2009 y 2010 se estima, cre6 111.275 puestos de trabajo y pretende crear 100.000 puestos mas
en el 2011.

Sistemas de informacion

Los sistemas de informacion involucrados en la implementacién del Programa “Ingreso social
con trabajo son los siguientes:

e Datos provenientes del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda 2001 y de la
Encuesta Permanente de Hogares del segundo trimestre de 2009 realizados por el INDEC,
para el disefio metodolégico del Distribuidor inicial del Programa de Ingreso Social con
Trabajo.

e Deteccion de vulnerabilidad social del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, del
Programa Jovenes “Padre Mugica” y del Programa Familias del Ministerio de Desarrollo
Social, para la pre-selecciéon de candidatos

e Bases de datos de los gobiernos municipales, para la pre-seleccion de candidatos

e Base de datos del SINTYS y la AFIP, para la verificacion del cumplimiento de los criterios de
elegibilidad de los candidatos

e Base de datos del INAES, para la elaboracion de las néminas de asociados a las cooperativas

e Base de datos del programa presentada en la Web, en dénde se cargan los datos relativos a la
concurrencia semanal de los beneficiarios.

e Se proyecta la conformaciéon de indicadores para la evaluaciéon del programa a cargo del
SIEMPRO

Cabe resaltar que a nivel municipal, cada gobierno es el responsable de disefiar la
herramienta que sea mas redituable en cuanto a mejorar la eficiencia y evaluacién de la gestion del
Programa en el Municipio. Este tipo de sistemas permiten sistematizar la informacién mas
relevante de la gestiéon del Programa y, posteriormente, efectuar un seguimiento de los resultados
obtenidos, para agilizar la gestion diaria de las cooperativas, identificar potenciales cuellos de
botella, irregularidades, o problemas de manera temprana, y asi, facilitar las correcciones
necesarias.

Este desarrollo adquiere caracteristicas diferenciales en cada municipio ya que no existen
lineamientos especificos que disponga el desarrollo de procesos comunes para su ejecucion, como
ser el disefio de un sistema de informacién y gestiéon comun,

g.Modo de organizacién

En lo que se refiere a la modalidad de gestion, es necesario notar, en primer lugar, que el
Programa Argentina Trabaja se acerca al extremo de gestiéon descentralizada. Los Municipios son

3% Fuente: Oficina Nacional de Presupuesto, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la Nacién.
http:/ /www.mecon.gov.ar/onp/html/index.html
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en este caso los responsables de la implementacion del Programa y cuentan con gran
discrecionalidad a la hora de fijar su modus operandi.

El Programa presenta una modalidad de intervencion que exige la articulacion entre distintos
actores institucionales de los distintos niveles de gobierno. En este contexto, los municipios asumen
roles clave en el seguimiento e implementacién del programa.

La implementacion se dividi6, de acuerdo con el MDS, en nueve etapas llevadas a cabo por
distintos actores, presentados esquemaéticamente en la Tabla 8.

Tabla 8. Esquema de implementacion del Programa Argentina Trabaja establecido por el MDS

Etapa

Descripcion

Seleccién de
distritos

El MDS aplica el Distribuidor inicial del Programa para seleccionar los distritos en los
gue se aplicara. Se tienen en cuenta datos poblacionales de pobreza y desocupacion,
ademésggde datos sobre condiciones habitacionales y de capacidades de logistica y
gestion™.

Identificacion de la
poblacién
vulnerable

El MDS vy los gobiernos municipales detectan a la poblacién susceptible de integrar el
Programa mediante datos de vulnerabilidad social provenientes de planes o programas
cooperativos previos, visitas y relevamiento de los barrios mas criticos, base de datos
de los municipios para preseleccionar a los candidatos, entre otros métodos.

Armado de las
cooperativas

Los gobiernos locales lanzan la convocatoria y establecen la ndmina de cooperativas
que deberan estar previamente inscriptas en el registro del INAES y en el Registro
Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Social del MDS.

Aplicacién de los
criterios de
elegibilidad

El MDS verifica los criterios de elegibilidad de los candidatos individualmente y cruza la
de base de datos tributaria y social con el Sistema de Identificacion Nacional Tributario
y Social (SINTyS) y la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) para
chequear que cumplan con los requisitos.

Firma del convenio
entre el MDS vy el
municipio

Se firman los convenios de cooperacién entre el MDS y los municipios, donde se
establece el otorgamiento de montos determinados para transferir a los municipios
para la compra de materiales, herramientas, Utiles, libros contables y gastos
administrativos de acuerdo con los mddulos constructivos definidos.

Implementacion y
supervision de las
cooperativas

Los gobiernos municipales organizan jornadas laborales junto con el INAES vy
adquieren los materiales, supervisan la ejecucién técnica y econdémica de las obras,
solicitan y supervisan los informes de avance de obra y controlan la asistencia
diariamente, entre otras actividades.

Pago a
beneficiarios

El MDS realiza las transferencias monetarias mensuales a las cuentas bancarias
personales de los cooperativistas en el Banco de la Nacién Argentina.

Capacitaciones

El Ministerio de Educacién de la Nacion lleva adelante la terminalidad educativa junto a

% Para ver en detalle la metodologia disefiada por el MDS para la asignacién de puestos de trabajo, ver el
Distribuidor Programa de Ingreso Social con Trabajo, Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién, octubre
de 2009. El Distribuidor Inicial del Plan es la herramienta que utilizé el MDS para distribuir las cooperativas
y puestos de trabajo que se crearian a partir del Plan Argentina Trabaja.
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Etapa Descripcioén

capacitaciones especificas a cargo del INAES, de la Unién Obrera de la Construccion
de la Republica Argentina (UOCRA) y del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacién, y capacitaciones integrales de las que participan los Ministerios de
Educacion; Desarrollo Social; Trabajo, Empleo y Seguridad Social; Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios y algunas areas del gobierno nacional y el area
de Cultura y Educacion Popular del MDS.

Evaluacion y SIEMPRO, la Sindicatura General de la Nacién, la Auditoria General de la Nacion y
monitoreo universidades nacionales designadas por el MDS evalGian y monitorean el Programa.

Fuente: Boix, Fernandez y Marazzi (2011).

De acuerdo con la documentacién del distribuidor del MDS correspondiente a la primera
etapa de implementaciéon del Programa.

Cabe resaltar que la implementacion del Programa se efectia en etapas. La primera etapa
tuvo una duracién de seis meses, en tanto que la segunda etapa fue extendida a ocho meses.

Respecto de la implementacion del Programa Argentina Trabaja, cabe aclarar que las etapas
de identificacion de la poblaciéon vulnerable, armado de las cooperativas, aplicacion de los criterios
de elegibilidad, firma del convenio entre el MDS y el municipio e implementacién y supervisiéon de
las cooperativas generaron requerimientos de gestiéon por parte de los gobiernos locales que
debieron organizar mecanismos y procesos propios que involucran a diversas areas municipales.
En consecuencia, su implementacion exigié que la organizacién municipal se reestructurara para
satisfacer las necesidades del proceso, y que se generaran canales de articulacién para trabajar en
conjunto con el MDS. Este proceso adquirié caracteristicas diferenciales en cada municipio ya que
no existe un manual operativo del PAT que disponga el desarrollo de procesos comunes para su
ejecucion.

En cuanto a organismos provinciales, un rol fundamental dentro del Programa es el que
desempefia el Tribunal de Cuentas de la Provincia, mientras que en lo que respecta a los
organismos del gobierno nacional, sobresale el Ministerio de Desarrollo Social como organismo
responsable del Programa Argentina Trabaja, el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia
Social (INAES) y el Registro Nacional de Efectores.

Siguiendo a Boix, Ferndndez & Marazzi (2011) puede sefialar que la gestién del Programa
Argentina Trabaja sufri6 modificaciones desde su inicio hasta la actualidad, en especial con el
traspaso de la primera a la segunda etapa de ejecucion. Dichos cambios en la estructura del
programa social abarcan diferentes aristas, que hemos resumido como las siguientes: a) divisién de
responsabilidades entre el ambito nacional, municipal y las cooperativas; b) ejecucion de
fondos; c¢) formato y desarrollo de los Proyectos; y d) desarrollo de pautas de monitoreo al
interior del programa, tanto en relaciéon con los cooperativistas como en relaciéon a la Unidad
Ejecutora municipal. La Tabla 9 presenta las principales diferencias detectadas.
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Tabla 9. Principales cambios en la gestién del Programa Argentina Trabaja

social)

CambioEstapaS Primera Etapa Segunda Etapa
Divisién de responsabilidades entre el @&mbito nacional, municipal y las cooperativas
Prestacién Adelantos excedentes de mano de obra Incentivo para la inclusién
otorgada correspondientes a la mano de obray (monetario)

capacitacion
Servicios El Municipio es el encargado de El MDS gestiona y paga el
sociales gestionar el monotributo y los seguros monotributo social y el seguro de
(aportes, de los cooperativistas vida de cada cooperativista. El
seguro, obra seguro civil sigue a cargo del

Municipio

Transferenciay e

jecucion de fondos

Ejecucion de
fondos

El Municipio compra las herramientas y
materiales a cuenta y orden de la
cooperativa

El Municipio ejecuta los fondos como
partida extra-presupuestaria

El Municipio compra las
herramientas y materiales, y
distribuye a las cooperativas de
acuerdo a las necesidades

El Municipio compra y ejecuta los
fondos a través del sistema RAFAM

Transferencia
de fondos al
Municipio

Se realiza por Unica vez al inicio

Se realiza en dos partes, al inicio y
luego de la certificacion parcial

Formato y desarrollo de los Proyectos

interior de las
cooperativas

Modalidad de Existen diferentes modulos constructivos Se realizan proyectos de obras
ejecucion de y cada cooperativa puede ejecutar grandes donde trabajan varias
las obras varios modulos constructivos. cooperativas, y cada una se ocupa
El municipio firma un contrato de de un médulo constructivo diferente
locacién con cada cooperativa Se incorporan rendimientos
maximos y minimos de los
proyectos
Tiempo de 6 meses 8 meses
duracién
Division de 4 Capataces Se incorporan 4 capataces por
roles al cooperativa (uno por cuadrilla) y

también se incorpora la figura del
orientador

Desarrollo de pautas de monitoreo al interior del programa

Presentismo

Liquidacion cero, es decir que, llegado el
€aso en que se sumen cierta cantidad
de inasistencias injustificadas, la unidad
ejecutora podra solicitar la liquidacion
cero de esa persona, quien no cobra el
beneficio hasta que se le de el alta
nuevamente

Se mantiene la liquidacion cero,
pero se implementa un sistema de
registro para monitorear la
concurrencia

Certificacion
de Obras

Informe mensual y certificacién al final
de la obra

Se mantienen los informes
mensuales pero se implementan las

certificaciones parciales de obra

Fuente: Boix, Fernandez, y Marazzi (2011)

Division de responsabilidades

Respecto a la divisién de responsabilidades entre la Unidad Ejecutora municipal, el MDS y
las cooperativas, se destaca el traspaso al ambito nacional de la gestion del monotributo y seguro
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de vida de cada asociado. Este cambio ha significado una menor carga en los procesos de gestién
interna al interior del municipio, el cual requeria la intervencioén del area legal y contable, que se
encuentran fuera de la Unidad Ejecutora. No obstante, este traspaso trajo aparejado el desafio de
mejorar la coordinacion entre los dmbitos nacional y municipal, respecto a la circulacién de la
informacion sobre el estado de la gestién de dichos tramites.

En términos generales es importante destacar que, tal como queda reflejado en el Convenio
contraido entre el MDS y el Municipio, en la primera etapa las cooperativas tenian mayores
responsabilidades respecto al cumplimiento de las obras pautadas y la rendicién de cuentas de las
mismas. Mientras que durante la segunda, en el Convenio la responsabilidad de la ejecucién del
Programa (incluyendo el desarrollo de obras) no alcanza a las cooperativas si no que esta referida
solamente al Municipio.

Transferenciay ejecucién de fondos

Por otra parte, se han modificado los rubros a los que se puede destinar el subsidio otorgado
por el ambito nacional al municipio. En la primera etapa se contemplaba la ejecuciéon del fondo
transferido para solventar gastos administrativos de las cooperativas de trabajo para el
cumplimiento de las obligaciones legales y puesta en marcha de los proyectos por parte de cada
cooperativa de trabajo. En la segunda, se contempla, ademads, la ejecuciéon de fondos para gastos
operativos que incluye gastos de traslado, alquiler de equipos y bafios quimicos, asi como también
otros gastos que se correspondan con el objeto del proyecto a subsidiar. Este cambio ha significado
un avance que facilita la adquisiciéon de ciertos instrumentos que son fundamentales para la
ejecucion de las obras y que en la primera etapa el municipio debia solventar con fondos propios.

Otro cambio fundamental se refiere al desembolso del subsidio del MDS al ente ejecutor. En
la primera etapa, el desembolso se hacia al inicio del Proyecto, por la totalidad del monto. En la
segunda etapa, en cambio, el desembolso del subsidio se realiza en dos partes, quedando
comprometido el segundo pago a la aprobacion de la rendiciéon de cuentas y a la certificacion de
obras.

En este sentido el primer desembolso da origen a la conformacién de un Fondo de Proyecto
Inicial para planificar los médulos de capacitaciéon con obras para el primer cuatrimestre. Segun las
prioridades definidas por el Ente Ejecutor (en este caso, la Unidad Ejecutora del Municipio), sus
rendimientos méximos mensuales y los costos estimativos correspondientes, a medida que se
avanza en la primera y segunda certificaciéon de rendimientos con capacitacién, el MDS habilitara
su ampliacion por proyeccion de los rendimientos alcanzados. El objetivo de esta modificacion es
que tanto las cooperativas como los municipios obtengan avances y resultados concretos de las
obras durante todo el desarrollo de la segunda etapa y no al final de esta, como sucedia en la
primera. Este punto serd nuevamente retomado cuando se mencionan los cambios en el formato y
desarrollo de los proyectos.

Por otra parte, en la primera etapa el municipio ejecutaba los fondos a cuenta y orden de las
cooperativas. Esto implicaba que cada factura (B o C) correspondiente a los materiales y
herramientas adquiridos tenia que ser emitida por el proveedor del rubro a nombre de la
municipalidad. Posteriormente, las cooperativas debian emitir facturas a nombre del municipio por
el monto correspondiente a gastos administrativos y por el pago de la mano de obra.

Este proceso fue acompafnado por una resolucién del Tribunal de Cuentas de la provincia, la
cual estableci6 que las adquisiciones de materiales, herramientas, ttiles y libros puedan ser
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efectuadas por la municipalidad a cuenta y orden de las cooperativas, o bien directamente por
ellas. El Tribunal estableci6 que las facturas de las firmas proveedoras deben ir a nombre de las
cooperativas y que el pago de la misma se efectda contra entrega de la factura emitida por cada
cooperativa a la municipalidad.

Dicha resolucién establece también que los fondos tienen como destinatarios finales a las
cooperativas, y por lo tanto, ingresan de forma transitoria a la municipalidad, por lo cual son
considerados como fondos de terceros, dando lugar a movimientos extra-presupuestarios. Como
consecuencia, se flexibiliz6 el proceso, es decir que ya no se rigen bajo los procedimientos que
establece el presupuesto. En la segunda etapa el proceso se simplific6 haciendo que los fondos sean
ejecutados directamente por el Municipio.

Formato y desarrollo de los Proyectos

En la primera etapa las cooperativas (previamente inscriptas en el Registro Nacional de
Efectores) eran contratadas por la municipalidad y, mensualmente debian remitir un informe al
MDS sobre el avance de las obras. A la vez, una misma cooperativa podia encontrarse trabajando
en mas de un moédulo constructivo en simultaneo, en tanto la divisién interna de las mismas en
cuatro cuadrillas lo permitia. En la segunda etapa, se mantiene la divisién en cuadrillas pero las
cooperativas trabajan en un mismo proyecto en el cual cada una desarrolla una tarea especifica. A
la vez, se ampli6 la duracion de la etapa en la cual se desarrollan las obras previstas, extendida de
seis a ocho meses. Esta extension posibilita a los actores involucrados disponer de mayor tiempo
para el desarrollo de las obras pretendidas.

Otro cambio efectuado en este sentido consisti6 en el formato de los Proyectos y los
rendimientos de los mismos. Respecto al formato de los Proyectos, pasaron de conformarse por
modulos constructivos a médulos de capacitaciéon con obras, que son el conjunto de tareas que se
ejecutan en el transcurso de los ocho meses conforme a rendimientos maximos y minimos.
Mientras que los rendimientos son los resultados alcanzables de acuerdo a las capacidades iniciales
y los procesos de aprendizaje que acompafan el desarrollo del Programa en el territorio. A la vez
se establecieron pardmetros maximos y minimos de los rendimientos mensuales que se detallan en
la Tabla 10.

Tabla 10. Parametros de los rendimientos maximos y minimos
MAXIMOS MINIMOS

48 personas semi-calificadas 60 personas no calificadas

12 ayudantes

Fuente: Boix, Fernandez, y Marazzi, (2011).

Pautas de monitoreo de la ejecucién del Programa

Tal como fue mencionado fueron modificados algunos aspectos que hacen al monitoreo de la
ejecucion del Programa. En primer lugar se destaca la certificaciéon de las obras a lo largo del
desarrollo del proyecto y como condicién necesaria para avanzar en un segundo desembolso que
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permita la adquisicion de nuevas herramientas. En segundo lugar, la certificaciéon es acompafiada
por el establecimiento de rendimientos méximos y minimos en funcion del grado de calificacién
con el que cuentan los socios de cada cooperativa. Y, en tercer lugar se destaca la incorporacion del
concepto de concurrencia y la posibilidad de que se efectten, como ha sido mencionado
anteriormente, informes de resultados a partir de los cuales se realizan las liquidaciones.

Principales conclusiones de los cambios en la gestién

Tal como quedé expresado en el apartado anterior los cambios acontecidos en la ejecucién del
Programa son diversos y se orientan a modificar diferentes aspectos a lo largo de todo el ciclo de
ejecucion del mismo. Algunos de ellos posibilitaron la simplificacién de procedimientos, sobre todo
contables y administrativos, que antes quedaban bajo la entera responsabilidad de los municipios.
De esta manera, la gestion del monotributo y seguro de vida por parte del MDS, van en ese sentido.

Por otra parte, la modificacién del caracter del subsidio que reciben los municipios y cémo se
ejecutan los fondos simplifica los procesos internos que anteriormente debian desarrollarse, en la
medida en que la municipalidad debia ejecutarlos a cuenta y orden de las cooperativas. Este
cambio, resulté una simplificacién de los procedimientos contables al interior del Municipio.

El Programa de Ingreso Social con Trabajo se implementa mediante la firma de un Convenio
de cooperacion entre el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién y los municipios. A través de
este contrato, los municipios solicitan el otorgamiento de subsidios correspondientes a los médulos
productivos y a la némina de cooperativas que deberdn estar previamente inscriptas en el registro
del INAES y en el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Social del
Ministerio de Desarrollo Social. Los fondos transferidos seran tinicamente los correspondientes a la
compra de materiales, herramientas, ttiles, libros contables y gastos administrativos. La compra de
materiales puede ser efectuada por las municipalidades, a cuenta de las cooperativas®, o
directamente por las cooperativas. Puesto que los fondos tienen como destinatario final a las
cooperativas, se considera que estos ingresan de forma transitoria por los municipios. Toman la
forma de Fondos de Terceros por lo que las facturas son emitidas por cada cooperativa a favor de la
municipalidad.

Entonces, las responsabilidades de la municipalidad son las siguientes:

e Hacer la seleccién de las obras

e Adquirir los materiales, herramientas y ttiles necesarios a la ejecuciéon de las obras, a cuenta
de las cooperativas

e Llevar a cabo la supervision técnica y econémica de la ejecucion de las obras

e Requerir mensualmente un informe de avance de obra a las cooperativas y remitirla a la
Unidad Ejecutora

e Llevar a cabo el control diario de asistencia e informar al Ministerio las altas y bajas
correspondientes a ese control (las planillas de concurrencia se imprimen en base a la base de
datos del programa dispuesta en internet)

e Contratar seguros de responsabilidad relativos a los bienes y a las personas involucradas

40 Este procedimiento es el resultado de recomendaciones elaboradas por el Honorable tribunal de Cuentas
de la Provincia de Buenos Aires para agilizar los procedimientos administrativos y contables para el armado
de las cooperativas.
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A través de estas pautas, el Ministerio, no se responsabiliza por faltas a la observancia de los
modulos y queda desvinculado de reclamos de las cooperativas o de sus integrantes. El Ministerio
supervisa y controla el cumplimiento de las obligaciones de las municipalidades por convenio. Su
incumplimiento acarrea la caducidad del subsidio. Asimismo articula la auditoria del Programa a
partir de la Unidad de Auditoria interna del Ministerio, de la Sindicatura General de la Nacion, de
la Auditoria General de la Nacion y de Universidades Nacionales.

Por su parte, el Honorable Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires establece
pautas de control sobre los convenios enmarcados en el Programa de Ingreso Social con Trabajo. Se
controla el cumplimiento de los convenios adscriptos entre el Ministerio de Desarrollo social y las
municipalidades asi como los adscriptos entre las municipalidades y las cooperativas. Para ello,
dentro de cada departamento ejecutivo municipal, se interpreta como responsable a los siguientes
funcionarios o equivalentes: Secretario de hacienda, Secretario de Obras y Servicios Publicos,
Secretario de Accién Social, Contador Municipal, Tesorero, Jefe de Personal, Jefe de Compras, Jefe
de Inventario y/o Jefe de Corralén de Materiales.

A nivel nacional, en linea con el trabajo que se viene desarrollando en el Ministerio de
Desarrollo Social, se plantea la articulacion con los Ministerios de Planificacion Federal, Inversion
Puablica y Servicios, Salud, Trabajo, Empleo y Seguridad Social y Economia y Finanzas Puablicas.
(Res. N©°3182, Ministerio de Desarrollo Social). Para ello, se han incorporado al esquema
organizativo del Programa cinco coordinaciones especificas encargadas de lograr la articulaciéon
necesaria entre los Ministerios en las distintas etapas de la implementacion

Entre el nivel nacional y los municipios (y/o provincias segin se proyecta para el
consiguiente desarrollo de la implementaciéon) de la coordinacién se plantea a través de
negociaciones particulares y descentralizadas. Si bien la division de responsabilidades esta
basicamente delineada en el disefio del Programa, la figura del Convenio de cooperacién es la
instancia institucional clave para comprender la dinamica que la articulacién entre los niveles de
gobierno tomara en cada caso.

El Ministerio apunta a “promover la participacioén activa de los actores locales, vinculando lo
social a una politica que no se escinde de lo econémico y productivo”. (Resolucién 3.182, Ministerio
de Desarrollo Social) En tanto uno de los objetivos del Programa es ayudar a las comunidades a
organizarse socialmente, la articulaciéon con los actores sociales conforma un pilar esencial de la
intervencion. A través de espacios y reglas informales, los movimientos sociales han participado de
varias etapas del armado de las cooperativas. Esta instancia ha sido evaluada bajo distintos
aspectos: se han hecho escuchar tanto perspectivas de articulaciéon exitosa en términos de
participacion social y organizacion comunitaria, como denuncias de clientelismo, favoritismo a las
organizaciones oficialistas y existencia de medios de presion politica poco democraticos.

h.Principales logros y dificultades vinculadas con la aplicacién del programa™

Una intervencion de este tipo tiene la particular complejidad de que requieren llevarse
adelante un amplio conjunto de actividades que deben confluir para que el mencionado objetivo
pueda ser cumplido. La creacién y puesta en marcha de las cooperativas, la coordinacién de

41 Para el presente acapite se retoman las conclusiones del Documento de Trabajo “Implementacion del Plan
Argentina Trabaja en Esteban Echeverria. Sistematizacién de la experiencia” elaborado por Boix, Marazzi &
Fernandez, 2010.
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logistica y recursos administrativo-presupuestarios, asi como las tareas de seguimiento de las obras
y del desempeiio de los cooperativistas, son ejemplos concretos de desafios de gestion del
Programa.

En este marco, el Programa presenta, dadas sus caracteristicas, una modalidad de
intervencion que exige la articulacién entre distintos actores institucionales de los distintos niveles
de gobierno. En este contexto, los municipios asumen roles clave en la implementacién y
seguimiento de la intervencion, que en sus trazos fundamentales es disefiada a nivel nacional.

Es importante sefialar que la creacion del Programa por parte del MDS no fue acompafiada
con la definicién de un reglamento operativo que siente las bases de gestion especificas para los
6rganos subnacionales y locales. En este marco, cada ente ejecutor procedié a organizarse a su
interior de diversa manera, de acuerdo a sus capacidades técnicas y operativas.

Los retos socio-laborales de la Argentina en general y del Conurbano Bonaerense en
particular son complejos y habran de requerir esfuerzos continuados y de gran alcance por parte
del Estado, en sus distintos niveles. El Programa Argentina Trabaja constituye un componente
importante dentro de los compromisos estatales destinados a atender un factor critico como lo es
dicha problematica, generdndose asi el reto de coémo lograr que las cooperativas sean en el futuro
autosustentables y que se generen puestos de trabajo de calidad. Su gestién conlleva desafios que
deben ser enfrentados, y resueltos, para lograr efectivamente impactos en la calidad de vida de
quienes acceden a formar parte de las cooperativas que lo componen.

Dada la ya sefialada complejidad de este tipo de acciones estatales, fuertemente intensivas en
articulacion de actores sectoriales y nivel jurisdiccional, serd crucial avanzar hacia reglas de
operacion del Programa que ayuden a cada municipio a poder gestionar con mayor eficiencia las
cooperativas que se conforman en sus respectivos territorios. Esto implicard también, sin duda,
decisiones especificas de cada municipio en torno a cémo articular la gestiéon del Programa con la
administracion cotidiana de las demads acciones que llevan adelante. Cabe resaltar, en este punto,
las marcadas heterogeneidades que existen en las capacidades de gestién en los gobiernos locales y
provinciales.

Parece evidente que las potencialidades de acciones como el Programa Argentina Trabaja
habran de expandirse adn mas cuando existan lineamientos claros de desarrollo territorial, de
modo tal de promover sinergias no s6lo con el resto de las politicas publicas que se gestionan en la
escala local o sub-nacional, sino también con la dindmica productiva y del mercado laboral.
Aprovechar esas oportunidades, y hacer de este Programa un activo de la gestién puablica, requiere
como condicién necesaria no sélo capacidades técnico-administrativas, sino también importante
liderazgo politico.

Cabe mencionar, por dltimo, que el rol fundamental que le corresponde al MDS en el disefio
y ejecucion del Programa Argentina Trabaja conduce a prestar particular atencién a los avances que
en dicha instancia se han ido dando para mejorar el funcionamiento de esta politica publica.
Destaca al respecto la mejoria que ha experimentado en tiempos recientes la gestion del
monotributo social, un componente critico del Programa. Asimismo, son mdltiples y diversos los
retos que tiene por delante el organismo responsable de la intervenciéon. Lograr una articulaciéon
mas intensa con el resto de la oferta programatica del Estado nacional en materia socio-laboral es
quizas el ejemplo mas evidente.
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2.Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social

a.Insercién institucional y regulacion normativa

La Asignacién Universal por Hijo para Protecciéon Social comenzé a implementarse en
noviembre de 2009 en la provincia de Buenos Aires, al igual que en el resto del pais. El dia 8 de
noviembre de ese afio, se firmé un convenio marco entre el Gobierno Nacional, representado por la
Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, y el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires,
representado por el Gobernador Daniel Scioli, para la implementaciéon del Programa.

La AUH es implementada en la provincia por las Unidades de Atencién Integral (UDAI) de
ANSeS en la provincia, sin integrarse en la estructura burocrdtica provincial. Como fue
mencionado anteriormente, en Buenos Aires hay 86 UDAI y 79 Oficinas.

b. Contexto de creacién

El contexto de creacion de la AUH en la provincia de Buenos Aires no difiere, a grandes
rasgos, del contexto nacional. La iniciativa del Gobierno Nacional fue bienvenida por los maés
diversos actores politicos y sociales de la provincia, especialmente del oficialismo. El Gobernador
Daniel Scioli, refiriéndose a la Asignacion Universal por Hijo, afirmé “La asignacién universal por
hijo es la medida més importante de los tltimos afios. Desde que (Juan) Perén cre6 las asignaciones
familiares no existia un cambio social de esta magnitud en la Argentina.” (Diario La Opinién, 1 de
noviembre de 2009)

c. Problematicay objetivos

Los objetivos generales y especificos de la AUH en la provincia de Buenos Aires tampoco
difieren de aquéllos definidos en el nivel nacional, a saber: atender la situacién de aquellos menores
pertenecientes a grupos familiares que no se encuentren amparados por el Régimen de
Asignaciones Familiares instituido por la Ley N° 24.714 para los trabajadores formales (Decreto
1602/09).

d. Beneficiarios

La definicion de los titulares de derecho de la AUH es tomada por el nivel central y definidos
en el Decreto 1.602/09 y en su reglamentacién. La provincia de Buenos Aires no tiene margen para
introducir modificaciones o ajustes respecto del perfil de los beneficiarios.

En la provincia de Buenos Aires, en el mes de marzo de 2010, habia 1.171.468 nifios/as y
adolescentes titulares de derecho, representados por 623.521 titulares del beneficio. Este nimero de
nifios/as y adolescentes representa un 34.3% del total nacional. De acuerdo con la informacién
disponible, no existen estimaciones acerca de la poblacién meta en la provincia, por lo que no es
posible calcular el porcentaje de cobertura de la AUH en la provincia.
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e. Prestaciones

Las prestaciones de la AUH en la provincia de Buenos Aires, al igual que en el resto del pais,
consistian del 100% de la Asignacién Familiar por Hijo prevista en la Ley 24.714 ($180 mensuales a
julio de 20104?). EI 80% de este monto ($144) era percibido directamente por los titulares todos los
meses; mientras que el 20% restante ($36) se acumulaba y era accesible una vez al afo, una vez
realizado el control de las condicionalidades. En el caso de que la persona a cargo se encuentre
discapacitada, la suma del beneficio se cuadriplicaba ($720). La provincia no cuenta con margen de
accion para introducir modificaciones en las prestaciones del programa.

f. Recursosy capacidades

Para la implementaciéon de la AUH se utilizaron los recursos humanos de las UDAI de
ANSES en la provincia.

La AUH en Buenos Aires se financia, al igual que en todo el pais, con recursos de la
Seguridad Social. En marzo de 2010, su erogacién presupuestaria fue de $ 170.236.488, lo cual
representa un 34.4% del total del presupuesto para ese mes del programa. La transferencia se
corresponde exactamente a la cantidad de beneficiarios de la AUH en la provincia. Estos recursos
son transferidos desde el nivel central directamente a los titulares de derecho de la provincia. De
este modo, los recursos no son intermediados por la provincia.

En la gestion de la Asignacion Universal se utilizan las bases de datos de la ANSES. Estas
bases se constituyeron con informacion previa de ANSeS, complementada por la informaciéon
enviada por provincias, municipios y otros organismos publicos (Diaz Langou y Potenza, 2010).

g. Modo de organizacion

Division de responsabilidades entre niveles de gobierno

La implementacién de la AUH requiri6, tal como fue mencionado anteriormente, de la firma
de un convenio entre el Gobierno Nacional y el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires. A través
de dicho acuerdo, la provincia y el gobierno nacional se comprometieron al intercambio de datos a
fin de facilitar los procesos de otorgamiento y control de la Asignacién Universal por Hijo.
Concretamente, la provincia se comprometié6 a remitir a ANSeS la informacién referida a
beneficiarios de planes sociales, de empleo y de toda otra prestacion no contributiva, de
jubilaciones provinciales, empleados de la administracion publica provincial y grupo familiar a
cargo, personas inscriptas en el Registro Civil provincial, alumnos que concurren a
establecimientos publicos y privados de ensefianza oficial, el cumplimiento del plan de vacunacién
y cualquier otra informaciéon que se le requiera desde ANSeS. Mediante el convenio se le
responsabiliza a la Provincia por los “pagos indebidos” que puedan realizarse basados en esa
informacion. Finalmente, la provincia se compromete a implementar los mecanismos que aseguren
la gratuidad de todos los tramites administrativos y judiciales necesarios para obtener la
documentacién a fin de tramitar la asignacién y a facilitar el uso gratuito, por parte de la ANSeS, de

42 Este monto fue actualizado en octubre de 2010 a $220.
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los espacios fisicos que le fueran requeridos para asegurar la puesta en funcionamiento y ejecucién
del programa, expresa el documento.

Espacios institucionales y reglas formales e informales para coordinacién

En lo que se refiere a la coordinacién intersectorial, los esfuerzos para garantizar las
condicionalidades para la implementaciéon de la Asignacion Universal en la provincia han
implicado coordinaciones con los sectores de Educacion y Salud.

En términos generales, la coordinacion tiene como objetivo garantizar la posibilidad y la
gratuidad de todos los tramites necesarios para la certificacion de las condicionalidades. En
particular, la coordinacion que se establece a nivel nacional con el Ministerio de Salud sobre el Plan
de Salud para la Asignacion Universal, se replica en la provincia. Este Plan busca facilitar la
inscripciéon de los/as nifios/as menores de 6 afios al Plan Nacer, cumplir con el calendario de
vacunaciones y propone el seguimiento del esquema de controles médicos necesarios. En la
provincia de Buenos Aires, se desarrollé en abril de 2011 la semana “Nacer inscribe”, con el
objetivo de incluir en los sistemas del Plan Nacer a los beneficiarios de la Asignacién Universal por
Hijo (Impulso Baires, 19/04/2010). Esta iniciativa produjo un gran aumento en los padrones del
Plan Nacer.

h.Principales logros y dificultades vinculadas con la gestion de la AUH

Dada la magnitud de la provincia de Buenos Aires, cabe resaltar la eficiencia y celeridad con
la cual se implementé la Asignacién Universal por Hijo para Proteccion Social. La gran presencia
de las oficinas de ANSES en el territorio bonaerense seguramente fue un factor clave en facilitar
este proceso, asi como sus capacidades de gestion. Otro aspecto a resaltar es la coordinaciéon que se
ha establecido con el Plan Nacer en la provincia. Esta articulacién es una muestra de cémo pueden
establecerse puntos de contacto entre los programas de proteccién social para lograr un abordaje
integral para las poblaciones vulnerables.

Sin embargo, quedan desafios por delante. Por un lado, la provincia de Buenos Aires
presenta una tasa de pobreza del 10.2%, lo cual implica que aproximadamente 1.600.000 personas
se encuentran bajo la linea de pobreza. El hecho que la AUH cubra a casi 1.200.000 nifios/as y
adolescentes podria indicar que atin queda margen para ampliar la cobertura de esta iniciativa.

Por otro lado, las articulaciones establecidas con el Plan Nacer no implican que se esté
logrando un abordaje integral, sino que solamente se ha dado un paso inicial en esa direccién. Para
realmente contribuir a la superacion de las situaciones de pobreza e indigencia serd necesario que
se establezcan mayores instancias de coordinacion pro-integralidad, y no sélo con las
intervenciones del nivel nacional, sino también articulando con las politicas de proteccion social
provinciales y municipales en todo el territorio bonaerense.
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3.Plan NACER

a. Insercidn institucional y regulacién normativa

En la provincia de Buenos Aires, el Plan Nacer se ejecuta actualmente desde la Direccion de
Maternidad e Infancia. En sus comienzos, dependia de la Subsecretaria de Planificacion en Salud.
La decisiéon de modificar su insercion institucional fue tomada en 2010 e implic6, entre otras cosas,
la mudanza de las oficinas del programa al edificio donde funciona el Ministerio de Salud. De esta
forma, se logré un contacto mds cercano con las autoridades de las que depende el Plan, asi como
también con las areas contables y administrativas, lo que repercutié positivamente sobre la propia
gestion del Nacer (por ejemplo, el contacto mas regular con la Direccién General de Administracion
permiti6 agilizar los pagos). La incorporacién al drea de Maternidad e Infancia posibilit6, también,
una mayor difusién al programa en los eventos y acciones del Ministerio.

El hecho de que actualmente se esté redefiniendo los alcances del Plan en cuanto a su
poblacién objetivo podria derivar, en esta provincia, en un nuevo cambio de dependencia
institucional, ya que la Direcciéon de Maternidad e Infancia concentra sus acciones en un grupo
especifico de la poblacion.

La implementacién del Nacer se regula por la normativa emitida desde la Coordinacién
Nacional del Plan. En la provincia, el Plan fue creado por resoluciéon ministerial. Recientemente se
envié al Gobernador un proyecto para que sea un Decreto el que respalde su existencia y
funcionamiento, y que éste sea emitido antes del cambio de gestion.

b. Contexto de creacién y reformulacion

El Plan Nacer comenzé a implementarse en 2007 como un programa pequeiio que se sumaba
a la oferta existente. Por entonces, como se ha dicho, dependia de la Subsecretaria de Planificacion
en Salud. El crecimiento del programa puso de manifiesto, no obstante, que para aumentar su
cobertura y otorgarle mayor entidad dentro de la estructura del Ministerio, era deseable su
traspaso al ambito de la Direcciéon de Maternidad e Infancia (direcciéon de linea dentro de la
estructura burocrética provincial). En esta decision incidi6, también, el temor de que se generara
una “estructura paralela”, como habia sucedido anteriormente como resultado de la
implementacion de un programa con financiamiento internacional dirigido a la poblacién materno-
infantil*.

Ademas del cambio en la dependencia institucional, otra importante decisién de los dltimos
tiempos ha sido la de descentralizar el programa a las regiones sanitarias.

c. Problematicay objetivos

La provincia de Buenos Aires entr6 en la segunda fase de implementacién del Nacer. En 2003,
previamente a la incorporacion al Plan, la tasa de mortalidad infantil en esta jurisdiccion era del
16,3 por mil nacidos vivos, mientras que la mortalidad materna registraba un valor de 2,5 por 10
mil nacidos vivos (Graficos 16 y 18). De acuerdo con la tltima informacién disponible (2009), la

4 Los entrevistados hicieron referencia a la implementacién del Programa Materno Infantil y Nutricién
(PROMIN), programa nacional que se ejecuté en los afios noventa. Al respecto, mencionaron que no sélo
gener6 una estructura que no se pudo sostener luego de su finalizacién, sino que también habria dejado més
empobrecidas las capacidades de la direccién de linea.
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mortalidad infantil se ha reducido a 12,5 por mil nacidos vivos y la mortalidad materna afecta a 4
por mil nacidos vivos*4.

Los objetivos que orientan la implementacion del Plan en esta provincia son los mismos que
los vigentes a nivel nacional. Si bien no hay una adaptacién, en este sentido, merece destacarse que
en la perspectiva de la actual responsable del programa, éste es considerado una iniciativa que
sirve a los propoésitos de la politica provincial. Al respecto, se argumenta que desde la Direccién de
Maternidad e Infancia se plantea la estrategia (por ejemplo, maternidades seguras y centradas en la
familia, enfoque de riesgo social para la atencién de la salud) y que el Plan Nacer pone a
disposicién recursos que contribuyen a la concreciéon de esos cursos de accién que han sido
planificados.

d. Beneficiarios

La informacién acerca de la evolucién en la cantidad de beneficiarios del programa ilustra
claramente la expansion que éste ha tenido a lo largo del tiempo, particularmente en los dltimos
dos afios. Actualmente, los beneficiarios del Plan Nacer en la provincia ascienden a més de 460 mil,
lo cual representa una cobertura aproximada del 67% de la poblacién meta. Este incremento
notable en la cobertura registrado entre 2009 y 2010 (periodo durante el cual se duplicé la cantidad
de inscriptos), se relaciona con la puesta en marcha de la Asignacién Universal por Hijo y su
vinculacién con el Plan Nacer.

Tabla 11. Evolucién de la cantidad de inscriptos en el Plan Nacer — Buenos Aires: afios 2007 a 2010

Afo Cantidad de inscriptos
2007 96.035

2008 172.428

2009 230.996

2010 460.525

Fuente: Coordinacion Nacional del Plan Nacer.

e. Prestaciones

Hasta el momento, hay en la provincia aproximadamente 1.644 efectores con convenio. Con
149 de ellos se han logrado acuerdos en el afio 2010. Esta cantidad representa cerca del 86% de los
prestadores de la provincia. Aquellos que no han sido atn incorporados son mayormente postas
sanitarias. Actualmente la coordinacién provincial del programa se esta encargando de depurar y
actualizar la tabla de efectores.

Durante el afio 2010 (del cual se cuenta sélo con informacion hasta octubre), se reportaron y
facturaron casi 867 mil practicas. Si se analiza la evolucion de este indicador resulta manifiesto que
el incremento en la cantidad de beneficiarios ha sido acompafiado por un aumento también
sostenido de las précticas (Cuadro 5).

4 Para un anélisis mas pormenorizado acerca de las tendencias nacionales y regionales de estos indicadores,
véase la seccion 2 de este informe.
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Tabla 12. Evolucién de la cantidad de préacticas facturadas y total transferido a efectores en el Plan
Nacer — Buenos Aires: afios 2007 a 2010

Ao Cantidad de practicas facturadas| Total transferido a efectores ($)
2007 21.877 111.498

2008 131.060 1.755.918

2009 414.752 19.446.328

2010 866.998 36.700.284

Total 1.434.687 58.014.028

Nota: la informacion para 2010 cubre los meses de enero a octubre.
Fuente: Coordinacion Nacional del Plan Nacer.

f. Recursos y capacidades

Recursos humanos

En la provincia de Buenos Aires, el Plan Nacer se ha dado una estructura particular para poder
abordar su tamafio y complejidad. Cuenta con una Coordinacién Ejecutiva (que actualmente es
asumida por la Directora de Maternidad e Infancia, que es médica) y una Coordinadora Operativa
(contadora). Desde su comienzo, en 2007, hubo 4 coordinadores diferentes. La Coordinadora
Ejecutiva actual esté en ese cargo desde enero de 2010.

El equipo que gestiona el Plan Nacer a nivel provincial esta conformado por 57 personas. Sélo
5 de ellas estan financiadas por la provincia (entre ellas, la Coordinadora Ejecutiva). La
Coordinacién Nacional financia 52 cargos, entre los cuales figuran referentes médicos, técnicos y
todos los referentes regionales (estos ultimos, como parte de un “proyecto estratégico”). Los
referentes regionales fueron incorporados como consecuencia de la decisiéon de descentralizar el
programa a las regiones sanitarias, lo cual conllevé la incorporacién de recursos humanos en cada
una de ellas. Actualmente existe una persona financiada por el programa que hace seguimiento de
su funcionamiento en 10 a 12 municipios. Ademads, para asistir en la carga de datos a aquellos
municipios que presentan dificultades, se incorporé a 8 data entries por un periodo prefijado de
tiempo.

Segin fue comentado, durante el dltimo afio, se hizo un cambio en cuanto a la légica de
seleccion del personal del programa. Al igual que en otras jurisdicciones, se hizo referencia también
aqui a la necesidad de identificar y contratar profesionales que muestren claro compromiso con la
tarea y predisposicién a mantener horarios que generalmente exceden los de la administraciéon
publica provincial.

Recursos presupuestarios
Hasta fines de 2010, el Plan Nacer habia transferido aproximadamente unos $58 millones a
los efectores de esta provincia (Tabla 12). Ademds, durante este ultimo afio, se recibi6
equipamiento por un total de casi $2,6 millones*>, como parte de las acciones que histéricamente

4 Consisti6 en un kit de respiradores y saturémetros, bombas de CEC, cajas para cirugia con CEC, equipos
para calentamiento y enfriamiento, calentador de agua para ECMO, colchoneta térmica, mesa de anestesia
con monitor, electro-bisturi microprocesador portatil, unidades de luz fria con fibra 6ptica, lamparilla
cialitica con brazo mévil y una PC de escritorio.
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viene desarrollando la Coordinacién Nacional para fortalecer el equipamiento provincial destinado
a la atencién materno-infantil. Respecto del financiamiento del programa, cabe sefalar que a partir
del ano 2011, la provincia debe comenzar a cofinanciar en un 30%, mientras que hasta ese
momento, la totalidad del financiamiento es nacional.

Segun los testimonios relevados, actualmente presentan facturacion aproximadamente el 80%
de los efectores de la provincia. Aparentemente, la excesiva demora en recibir los fondos que se
experimentd en los comienzos del programa habria generado cierto descrédito entre los efectores.
En 2010, se logré acelerar los tiempos de pago (actualmente tardan 50 dias como méaximo y han
logrado hacerlo, incluso, en 40). Esto fue resultado de algunas administrativas orientadas a facilitar
el proceso, entre las cuales figuran: el requerimiento de una menor cantidad de papeles para los
expedientes, el pedido de que fuera considerada como comunicacién oficial acerca de la
disponibilidad de los fondos la enviada por mail, el establecimiento de un plazo méaximo de 2
meses (anteriormente 6) para la presentacion de facturacion por parte de los efectores*, el envio de
los informes de auditoria concurrente a las areas correspondientes para que modificaran los
circuitos involucrados.

En esta provincia, los diferentes tipos de efectores tienen distintos limites para el uso de los
fondos, los cuales han sido establecidos por resolucion ministerial. Los hospitales provinciales
pueden destinar un maximo de 35% de los aportes recibidos por el Nacer en incentivos a su
personal, a la vez que deben usar un minimo de 35% en compras y construccién de infraestructura.
Los municipios, por su parte, pueden asignar hasta un 25% de los fondos en incentivos al personal.
En algunos casos, los efectores hacen compras solidarias (se ceden fondos para la compra por parte
de otro efector) o compras conjuntas.

Sistemas de informacion para el planeamiento

En la provincia Buenos Aires se ha logrado un muy importante avance en cuanto a la
informatizaciéon tanto de la inscripcion como de la facturacion de las prestaciones, que
anteriormente se hacian en papel. A partir de junio de 2010, estos datos son cargados on line en
todos los municipios de la provincia.

La decisiéon de implementar este sistema fue tomada a raiz del alcance que estaba teniendo el
programa, lo cual hacia sumamente compleja su gestion. Cabe mencionar que el sistema fue ideado
y generado por la Direccién de Informéatica del Ministerio de Salud, lo cual también da cuenta de la
voluntad por vincular el Nacer con la estructura provincial. Para la puesta en marcha de esta
modalidad, se hicieron capacitaciones y se previeron instancias de consultas y reclamos (via mail).

Acerca de la utilidad de los sistemas de informacién vigentes en la provincia para acreditar el
cumplimiento de las trazadoras, se manifesto la dificultad de algunos efectores de primer nivel de
atencion del Conurbano. Su carencia de estructuras técnicas y contables genera que algunas de las
prestaciones que se brindan no queden debidamente registradas segin los requerimientos del
programa (nominalizadas). Es por ello que la coordinacién provincial del Nacer estd disehando
algunos instrumentos que faciliten el registro de determinadas practicas, como por ejemplo una
chequera para control del embarazo y del nifio.

46 Segtin los testimonios relevados, los municipios tardan més que los hospitales en presentar su facturacién.
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g. Modo de organizacion

Divisiéon de responsabilidades entre niveles de gobierno

La distribuciéon de funciones entre los niveles de gobierno sigue lo establecido en la
normativa del programa y toma como punto de referencia los convenios suscriptos entre la nacion
y la provincia. La particularidad, en el caso de la provincia de Buenos Aires, esta dada por el hecho
de que en esta jurisdiccion algunos municipios no sélo gestionan centros de atencién primaria sino
también hospitales.

Con los hospitales se suscriben Compromisos de Gestién y la transferencia de fondos se
realiza en forma directa. En el caso de los municipios, se firman Convenios de Administracién y
Compromisos de Gestion con sus efectores. Actualmente, hay convenios con los 134 municipios de
la provincia®’. El grado de aceptacién por parte de los gobiernos locales varia segtin el caso: en
algunos de ellos (como por ejemplo, Pilar, San Fernando o Lants) el apoyo al Nacer es tan fuerte
que incluso se ha destinado personal propio para la realizacién de los tramites administrativos.

Actualmente se estdn revisando los Compromisos de Gestion firmados para detectar
incumplimientos e imponer sanciones.

Espacios institucionales y reglas para la coordinacion
El hecho de que el Plan Nacer haya sido incorporado a la Direccion de Maternidad e Infancia
contribuye a su articulacién con las acciones que se desarrollan desde esa reparticién. Ademas, el
programa se relaciona con otras iniciativas, particularmente aquellas que estdn dirigidas a la misma
poblacion objetivo actual (por ejemplo, patologias congénitas) o hacia la cual se est4 redefiniendo el
Nacer (como el programa de salud sexual y reproductiva).

La descentralizacién que se estd encarando del programa, a través de las delegaciones
sanitarias, seguramente también aportara a su coordinaciéon con otras iniciativas implementadas en
el territorio.

h. Principales logros y dificultades vinculas con la aplicacién del programa

La implementaciéon del Plan Nacer en la provincia de Buenos Aires muestra dos
caracteristicas centrales: por un lado, el notable incremento en la cobertura lograda, lo cual aparece
vinculado a la implementacién de la Asignacion Universal por Hijo (entre 2009 y 2010, se duplicé la
cantidad de inscriptos, que actualmente representan aproximadamente el 67% de la poblaciéon
meta).

El otro rasgo particular de esta experiencia estd dado por la decision de incorporar el Plan a la
estructura del gobierno provincial. Esto se pone de manifiesto en el cambio respecto de su
dependencia institucional y la puesta en marcha de una estrategia de descentralizacion a través de
las regiones sanitarias, pero también en la colaboracién brindada por la Direcciéon de Informética
del Ministerio de Salud para generar un sistema informatico o en el proyecto de respaldar el
programa a través de la publicacién de un decreto.

47 Los ultimos dos fueron incorporados en 2010 y se resistian a participar por diferencias politicas.
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4.Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo

a.Insercién institucional y regulacion normativa

El Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo se gestiona desde el area de Empleo Joven de
la GECAL, como sucede en la mayoria de provincias. El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacion cuenta con 6 Gerencias de Empleo y Capacitacion (GECAL): en La Matanza, en
Lomas de Zamora, en San Martin, en Mar del Plata, en Tandil y en La Plata. A efectos de este
estudio hemos entrevistado a los responsables de la gerencia de La Plata, por ser la principal
agencia territorial de la Provincia.

b.Contexto de creaciéon

El Programa Joévenes con Mas y Mejor Trabajo (PJMMT) comenzé a implementarse desde la
gerencia de La Plata en el 2008. Los primeros municipios alcanzados por la intervencién fueron San
Nicolas y Mar del Plata. En 2009 se sumaron Bahia Blanca, Chascomts y Olavarria; en 2010,
Daireaux, Ramallo, Berisso y La Plata, en 2011, Hipélito Yrigoyen, Bragado y General Belgrano.
Préximamente se agregara al territorio bajo programa a Saladillo y Chivilcoy.

Las autoridades de la Gerencia se encuentran ocupando el puesto hace aproximadamente 15
afos, lo que ha creado un capital politico acumulado de vinculo cercano con los intendentes,
facilitando asi el trabajo cotidiano en relacion a la implementacién del PPMMT.

c.Problematicay objetivos

Las problematicas y objetivos de la implementaciéon del PIMMT en la Provincia de Buenos
Aires son las mismas que las definidas a nivel nacional. Por lo tanto, su objetivo se centra en
“generar oportunidades de inclusién social y laboral de las y los jovenes a través de acciones
integradas que les permitan identificar el perfil profesional en el cual deseen desempefiarse,
finalizar su escolaridad obligatoria, realizar experiencias de formacién y/o de practicas calificantes
en ambientes de trabajo, iniciar una actividad productiva de manera independiente o insertarse en
un empleo” (Res. N°261 Secretaria de Empleo).

d.Beneficiarios

En la Provincia de Buenos Aires, a septiembre de 2010, se contaba con 48.549 inscriptos, en 31
municipios, tal como se detalla en la Tabla 13. Esto representaba un 33% del total de inscriptos a
nivel nacional.

Como en la mayoria de las provincias analizadas se registr6 un importante descenso en la
cantidad de beneficiarios como respuesta a la implementaciéon de la Asignacién Universal por Hijo
(AUH). La AUH establece una incompatibilidad con los planes de empleo dispensados por el
MTEYySS. Algunas personas optan por seguir participando de los cursos de manera informal atn
sin recibir el subsidio para ello. Esta operacion es, en general, permitida por los encargados de la
implementacion.
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Sin embargo, esta reduccion en los titulares del programa se ha visto contrabalanceada, desde
la GECAL de La Plata, por una ampliaciéon de los municipios incorporados en el programa. En
sintesis, el afo 2010, ha sido un afio de crecimiento de la cantidad de jovenes involucrados en el
programa. La adhesién de nuevos municipios hizo crecer la cantidad de beneficiarios de 57%, para
llegar a una cifra total de 7.527 jévenes.

Tabla 13. Beneficiarios del Programa Jdvenes con Mas y Mejor Trabajo en la Provincia de Buenos
Aires. Septiembre de 2010.

Municipio Inscriptos
Avellaneda 2137
Bahia Blanca 1264
Berazategui 1906
Berisso 23
Campana 985
Chascomus 509
Daireaux 104
Esteban Echeverria 74
Ezeiza 525
Florencio Varela 2629
General Alvarado 713
General Pueyrredén 3630
General Rodriguez 552
ltuzaingo 1356
La Matanza 13087
La Plata 509
Lanus 25
Lomas de Zamora 805
Lujan 1376
Malvinas Argentinas 783
Moreno 3404
Morén 1550
Olavarria 1125
Pilar 380
Quilmes 1029
Ramallo 3
San Fernando 1198
San Isidro 1178
San Nicolés 3305
Tigre 1085
Tres de Febrero 1300

TOTAL 48549

Fuente: Elaboracién de CIPPEC sobre los datos de la Secretaria de Empleo.
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e.Prestaciones

Las prestaciones son las mismas que las definidas a nivel nacional. En la Provincia de Buenos
Aires, las prestaciones que han resultado ser de mayor ayuda para los jovenes son las referidas a
micro-emprendimientos y a las iniciativas de empleo independiente. A continuacién se detallan la
cantidad de jévenes involucrados en cada una de las prestaciones, por cada uno de los municipios
activos en el afio 2010.

Tabla 14. Ejecucién del programa Jovenes 2010 GECAL La Plata — Cuadro resumen

Jévenes adheridos 141 1367 214 1477 3481 288 559 7527
‘2’8‘13”35 adheridos 141 | 1367 | 214 754 | 1275 | 288 255 4294
Jovenes cobrando a 100 691 119 823 | 3024 69 325 5151
diciembre 2010

Joévenes que

terminaron el POI en 90 360 0 1200 1260 0 300 3210
2010

Jévenes en

Terminalidad en 2010 47 180 180 180 0 0 0 587
‘;‘g’f”es cursando el 77 598 157 302 1715 69 377 3295
Jovenes en PC

piblica en 2010 17 172 0 83 135 15 25 447
Jévenes en PC

privada en 2010 8 5 0 3 2 0 0 88
Jévenes en

Formacion Profesional 0 0 1 22 189 0 6 218
en 2010

Fuente: Informe de gestion 2010 — Gecal La Plata

Tabla 15. Ejecucién del programa Jévenes en la provincia de Buenos Aires. 2010 — Por municipio
dependiente de la GECAL La Plata.

San Nicolds | 3° Afio Ago 2010 | 1000 8 $ 195.600 1.275 3.481
Chascomus | 2° Afio Sep 2010 | 600 3 $ 75.600 255 559
Bahia 2° Ao Oct 2010 1500 6 $ 144.000 754 1.477
Blanca

Daireaux 1° Afio Jun 2010 | 200 3 $ 62.400 141 141
La Plata 1° Afio Jul 2010 1700 5* $98.400 1.367 1.367
Berisso 1° Afio Ago 2010 | 1500 4 $ 81.600 214 214
Ramallo 1° Afio Sep 2010 | 500 4 $ 81.600 288 288
TOTALES 7.000 33 $739.200 4.294 7.527

Fuente: Informe de gestion 2010 — Gecal La Plata
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f.Recursos y capacidades

Recursos humanos

El equipo de trabajo a cargo de la implementacion del PJMMT estd compuesto por 4
referentes del programa. Mas alla del personal a cargo en la GECAL, el programa involucra
personal responsable en cada uno de los municipios activos. En la Tabla 12 se detalla la cantidad
exacta de personas involucradas en cada municipio para el afio 2010. Asimismo, las 4 personas a
cargo de cada una de las oficinas de empleo también dedican parte de su tiempo a gestionar el
programa, sobre todo en relaciéon al contacto directo con la poblacién beneficiaria (informacion,
inscripciones a cursos, y asesoramiento respecto a busquedas laborales, entre otros). Ademéas puede
considerarse como parte del personal involucrado a las personas encargadas de organizar los
cursos, capacitaciones y practicas calificantes.

Recursos presupuestarios

En el afio 2010, el presupuesto asighado por el MTEySS para la implementaciéon del PPIMMT
en la Provincia de Buenos Aires sumaba $739.200. En la Tabla 12 se detalla el monto distribuido,
por municipio activo.

Respecto al modo de transferencia a los beneficiarios, los funcionarios entrevistados,
aseguraron que el Sistema de Pago Unico ha resultado ser un éxito en su funcionamiento.

Sistemas de informacién y evaluacion

Se hace uso de la Plataforma de Empleo del MTEySS para la gestion del programa. La carga
de datos se hace desde las Oficinas de Empleo, después de recibir una capacitacion acorde por
parte de la GECAL. Las oficinas realizan las entrevistas laborales y la carga de la historia laboral de
los beneficiarios. Luego, la GECAL ratifica la informacién e inicia las cadenas de pagos
correspondientes.

La informacién disponible para el planeamiento consiste en un monitoreo constante de la
implementacion del PPIMMT por parte de la GECAL. Por otra parte, se ha realizado una evaluaciéon
de impacto en los municipios de Mar del Plata y San Nicolds, a través de un convenio con las
autoridades de la Provincia.

g. Modo de organizacion

Division de responsabilidades entre niveles de gobierno y Modalidad de intervencion territorial

Se trabaja a la par de los municipios, que tienen iniciativas, sobre todo en relacién a la oferta
de cursos y capacitaciones ofrecida. Se realiza un seguimiento cercano de las localidades para
respetar sus caracteristicas particulares a lo largo del proceso de implementacién y para tener un
contacto cercano con los beneficiarios.
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Espacios institucionales y reglas formales para la coordinacion

La GECAL de La Plata articula regularmente con la administracién puablica provincial
respecto a la construccién de la oferta de cursos y capacitaciones, y del seguimiento de la poblacién
objetivo. En relacion al primero de estos objetivos y como en varias de las provincias analizadas, se
coopera con el Ministerio de Educacién a través de acuerdos anuales en el que se fija las
prestaciones a ofrecer en términos de cursos y capacitaciones para todos los programas
dispensados por la GECAL, entre los cuédles el PPIMMT. Se trata directamente con la Direcciéon
General de Escuelas para calcular el nimero de plazas para cada caso. A este fin, también se trabaja
en conjunto con la Secretaria de Deporte y la Secretaria de Salud para elaborar précticas calificantes
en el marco de las colonias de vacaciones para los nifios o de las campanas de vacunacién. Algunas
organizaciones de la sociedad civil intervienen también en la conformacién de la oferta de
prestaciones. En todos los casos, la GECAL se ocupa de dispensar charlas a los talleristas para
presentar los principales objetivos de la politica.

En relacién a la cobertura de la poblacion objetivo y la articulacién con otros programas que
puedan apuntar a ella, se coordina con todos los programas del Ministerio de Desarrollo Social
provincial que abarquen el mismo rango de edad cubierto por el PPIMMT. Un caso paradigmatico,
en este sentido, son las articulaciones establecidas con el Programa “Enviéon”. Asimismo, se trabaja
con los servicios penitenciarios con el fin de integrar a los jovenes judicializados bajo programa
(intra y extra-muros). Finalmente, se mantienen relaciones cercanas con la Subsecretaria de Empleo
de la Provincia.

h. Principales logros y dificultades vinculadas con la aplicacion del programa

La implementacion del Programa Jévenes con Més y Mejor Trabajo desde la GECAL de La
Plata es, en términos generales, exitosa. En primer lugar, esta se encuentra en fase de expansion
tanto en términos de municipios adheridos (12 incorporaciones a partir de 2009), de cantidad de
beneficiarios involucrados (crecimiento de 57% en el afio 2010) y de heterogeneidad de las
prestaciones ofrecidas. En segundo lugar, es menester destacar la fluida coordinacién tanto con los
municipios como con el nivel de gobierno provincial en relacién al disefio de prestaciones (sobre
todo cursos, capacitaciones, talleres, y précticas calificantes, entre otros) de calidad y adecuadas a
las particularidades de cada localidad. En fin, el equipo de trabajo involucrado en la gestion del
Programa es suficiente (33 personas en total) y adecuadamente calificado. Las autoridades de la
GECAL se encuentran ocupando el cargo hace mas de 15 afios. Esto ha generado una acumulaciéon
de experiencia y de capital politico favorable a la una buena gestion.

Sin embargo, quedan desafios por delante, especialmente en lo que se refiere a la cobertura.
Serd necesario en el futuro seguir ampliando la cantidad de municipios que implementan el
Programa (promoviendo la instauracion de Oficinas de Empleo Municipales cuando sea necesario)
con el fin de incrementar la cantidad de jévenes que tienen acceso al Programa en el territorio de la
provincia de Buenos Aires.
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5.Plan Mas Vida*®

a.Insercién institucional y regulacion normativa

El Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (PNSA) implementado en 2003 a través de la Ley
Nacional 25.724, esta destinado a asegurar la adecuada nutricion de los sectores de mayor
vulnerabilidad del pais a través de diferentes programas, lo cuales ademas de asegurar la provision
de alimentos también se caracterizan por su abordaje multi-dimensional de la exclusién social. En
la Provincia de Buenos Aires se ejecutan diversos programas enmarcados en el PNSA:

Programas de seguridad alimentaria de origen nacional:
e Pro-Huerta
e Familias y Nutricion
e Abordaje Comunitario

e Programa de Educacién Alimentaria Nacional

Programas de seguridad alimentaria de origen provincial:
e Plan Mas Vida (con financiamiento provincial y nacional)
e Programa Servicio Alimentario Familiar

e Programa Tarjeta Plus Alimentaria

El Plan Més Vida (PMV), es, por importancia presupuestaria y alcance territorial, el programa
de seguridad alimentaria mds importante de la Provincia de Buenos Aires, aunque sus
antecedentes se remontan a mediados de la década del 1990, afios en los cuales se comenzé a
implementar el Plan Vida. El PMV se caracteriza por la descentralizacién en su ejecucién, no
obstante lo cual la jurisdiccién que conduce, coordina y establece los lineamientos generales del
programa a nivel provincial es el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires, a
través de la Subsecretaria de Politicas Sociales. Sin embargo, la ejecucién directa de en los distritos
depende de los propios municipios, que administran los recursos materiales y humanos de acuerdo
a sus propias necesidades, no existiendo ningtin modelo marco sugerido por el Ministerio. Algunos
municipios disponen de unidades especializadas en la ejecuciéon del PMV especificamente,
mientras que otros lo gestionan conjuntamente con otros programas de seguridad alimentaria de
origen nacional y provincial. Es por esto que la gestion del PMV varia notablemente de distrito a
distrito, aunque la bancarizacion introducida a partir de la Tarjeta Alimentos ha permitido un
control mas eficiente sobre el destino de los fondos del programa.

48 Para esta seccion el equipo de investigacion no ha podido realizar el trabajo de campo correspondiente. Se
toma como principal referencia la siguiente publicacién: Rebén, Marcela, Vitar, Ana y Luciana Piccirillo,
“Plan mas vida, nuevas estrategias en seguridad alimentaria: la estrategia de la tarjeta de alimentos”,
Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires, Buenos Aires, mayo de 2009.

Esta seccion cuenta con la colaboracion de Javier Snaidas.
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En la actualidad, la ley que regula la aplicaciéon del PMV, especialmente en lo concerniente a
la funcion de las trabajadoras voluntarias, es la Ley Provincial 12245, promulgada por el Decreto-
Ley 176/11 del 18 de marzo de 2011.

b.Contexto de creacién y vinculacion con la oferta previa de programas

En el afio 1994, y con el objeto de reducir la tasa de desnutricién (que alcanzaba el 21,8% en la
Provincia, y el 23% en GBA, segtin Rebdn, 2009), y la mortalidad materno-infantil en la Provincia
de Buenos Aires, el gobierno provincial establecié el Plan Vida, cuya implementacién consistié en
la provision de leche y productos basicos de la canasta familiar destinado a satisfacer las
necesidades de mujeres embarazadas y menores de 6 afios en situacién de vulnerabilidad social, a
través de una red descentralizada de municipios y trabajadoras vecinales. El programa también
inclufa un componente sanitario, orientado basicamente a asegurar los controles pre-natales.

Le ejecucion del programa, que respondia al paradigma de la descentralizacion propio de la
proteccién social de la década de 1990, era coordinada por el Consejo Provincial de la Familia y el
Desarrollo Humano, en representacién del estado provincial, los municipios y un extenso
entramado de trabajadoras voluntarias con gran insercién territorial (“manzaneras”), y comadres.
La introduccién de estas trabajadoras voluntarias fue ideada por el Consejo Provincial de la Mujer,
conducido por la Primera Dama provincial de ese entonces, Hilda Gonzalez de Duhalde, y
respondia al criterio de que era la mujer, en su rol de madre y de protectora de la familia, la més
idénea para atenuar las consecuencias sociales negativas, inevitables por otras parte, segtn el
propio diagnoéstico del gobernador bonaerense del modelo econémico implantado desde la
asuncion del Presidente Menem (Dallorso, 2008).

A lo largo de sus més de diez afios de aplicacion, el Plan Vida sufri6 una importante serie de
transformaciones que mas tarde serian sistematizadas en el Plan Mas Vida (PMV):

e En 2002 se implemento el Vale Vida, en la forma de un “ticket” mensual, que fue el primer
paso hacia la Tarjeta Alimentos, caracteristica del PMV, con el que se podian adquirir
alimentos de consumo habitual. Los beneficiarios de esta modalidad fueron aquellas familias
destinatarias del Plan Vida que no recibian transferencias monetarias de otros programas. La
experiencia duré sélo cinco meses a causa de numerosos problemas técnicos y politicos
surgidos en el proceso de su implementacion.

e A fines de 2002, se reforzé la provisiéon de alimentos con la incorporacién a la provision
habitual de raciones de alimentos secos (para todos los hogares receptores) y de “alimentos
especificos” con suplementos fortificados (para embarazadas y menores) destinados a
mejorar la ingesta calérica diaria de los beneficiarios. Esto fue complementado de un
incremento de las prestaciones sanitarias y con la introduccién de cursos de capacitacion y
desarrollo comunitario destinados a fortalecer la cohesién social en el contexto de la profunda
crisis social y econémica.

e En 2004 se sustituy6 la provision de “alimentos especificos” por una canasta béasica mas
completa, continudndose con la provision de médulos fortificados a embarazadas, madres en
periodo de lactancia y lactantes.

Sobre la experiencia acumulada por este programa a través de sus numerosas adaptaciones,
en 2008 la gestién provincial actual establecié el Plan Mas Vida, que es en la actualidad el programa
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se seguridad alimentaria mds ambicioso de la provincia, aunque mantiene la estructura organica
original de su predecesor.

c.Problemética y objetivos

El PMV tiene por objeto la reduccién de la tasa de desnutricién de la Provincia de Buenos
Aires asi como la tasa de mortalidad materno-infantil. Pretende asimismo asegurar que los nifios
que ingresen al sistema educativo lo hagan en igualdad de condiciones que aquellos que han
disfrutado de una nutricion completa, ya que se ha corroborado que, si bien la totalidad de los
menores de la provincia se encuentran incluidos en el sistema escolar primario, la tasa de repitencia
de los sectores que tienen acceso a una alimentacion de calidad deficiente es cuatro veces mas alta
que la del resto de la poblacién escolar, lo que genera una grave inequidad social y econémica.

Por lo tanto, el andlisis sobre el que se sustenta el PMV es que la inseguridad alimentaria
genera desigualdades estructurales a largo plazo que no pueden ser paliadas en momentos
posteriores del desarrollo vital de los ciudadanos.

Por otra parte, el PMV tiene también por objeto reconstruir el tejido social de las
comunidades en las que se aplica, generando vinculos entre los beneficiarios y las trabajadoras
voluntarias, que por lo general residen en el barrio y sufren privaciones similares que a quienes
ayudan, y recuperar el rol de la alimentacion familiar como vehiculo de cohesién social.

Los objetivos del PMV son:

e Implementar y consolidar el sistema de pagos de un subsidio no remunerativo a las familias
destinatarias a través de la entrega de una tarjeta destinada a la compra de alimentos como
complemento nutricional de las mismas.

e Reforzar las capacidades las familias destinatarias para acceder a los servicios sociales que
contribuyan a garantizar la seguridad alimentaria y fortalecer la inclusion socio-sanitaria.

e Fortalecer y consolidar la capacidad de gestién del PMV, los municipios y los actores locales a
fin de asegurar el acceso de las familias destinatarias a las prestaciones sociales bésicas.

e DPropiciar la participacién de las redes solidarias en el acompafiamiento y seguimiento de las
familias destinatarias fortaleciendo sus capacidades de eleccion de los alimentos,
promoviendo la seguridad alimentaria, el cuidado de la salud y la inclusién educativa.

d.Beneficiarios / cobertura

El PMV se encuentra focalizado territorialmente en 51 de los 134 municipios de la Provincia
de Buenos Aires, y si bien en sus origenes en el afio 2008 alcanzaba s6lo a GBA y a los distritos mas
grandes de la periferia cercana, en la actualidad se ha extendido también a los municipios del
interior de la provincia que no cuenten con asistencia alimentaria.

Al igual que en el Plan Vida, se combinan criterios de selecciéon geograficos e individuales.

e Criterio de seleccion geografica: Se utiliza la variable demografica (distritos de mas de 50.000
habitantes), y/o la existencia de las mayores tasas de poblacién con NBI (Barrios Vida),
aunque en el daltimo periodo se ha extendido a distritos de menor poblacién que no cuentan
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con asistencia alimentaria por medio de otros programas, lo que ha hecho que el programa se
aplique en casi todo el territorio de la provincia.

Criterio de seleccion individual: Grupos de riesgo como embarazadas y nifios menores de 6
afios en situaciéon de vulnerabilidad social.

Son beneficiarios del PMV la siguiente poblacién especifica que se encuentra bajo la linea de

pobreza:

Embarazadas

Madres en periodo de lactancia

Nifios a partir de los 6 meses de edad hasta su ingreso al primer afio de EGB
Voluntarias (manzaneras y comadres) que conforman la Red Comunitaria

A mayo de 2009, el PMV alcanzaba a una poblacién estimada en 750.000 familias en toda la

provincia.

e.Prestaciones

El PMV disponia, en mayo de 2009, de tres componentes interrelacionados:
Componente del Ingreso no Remunerativo para el complemento nutricional
Componente del Fortalecimiento Familiar

Componente Comunitario

Las prestaciones del Componente del Ingreso no Remunerativo del PMV se efectivizaban a

través de dos vias:

Una Tarjeta de Débito emitida por el BAPRO, que permite acceder a un monto fijo que el
Ministerio de Desarrollo Social acredita mensualmente a cada beneficiaria segin su ntimero
de hijos, y que est4 destinada a la compra de alimentos, permitiendo una amplia libertad de
eleccion de los mismos de acuerdo a las necesidades y deseos de las beneficiarias. La Tarjeta
Alimentos permite que las compras se efectien en diversos establecimientos comerciales,
desde pequefias provedurias locales hasta hiper-mercados, y con la frecuencia que
determinen las portadoras de la tarjeta. Por lo tanto es posible realizar una compra mensual
Unica o varias mas pequefas a lo largo del mes.

La entrega diaria de leche a las familias, a través de las trabajadoras vecinales y/o a través de
los municipios en los distritos recientemente bancarizados.

El monto mensual del subsidio eran, a mayo de 2009, de:
$80 mensuales para un nifio/a o nifio/a en gestacion
$100 mensuales para familias con dos 0 més nifios a cargo

$100 mensuales para manzaneras y comadres de la Red de Voluntarias
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Las prestaciones del Componente de Fortalecimiento Familiar (efectivizado a través de

talleres comunitarios, de educacién sanitaria y alimenticia y de empleabilidad) del PMV tenian por
objetivo:

Promover la insercién social de las familias, mediante el acceso a la oferta de servicios de
salud y educacioén y el fortalecimiento del pleno ejercicio de sus derechos.

Reforzar y fortalecer la incorporacion de hébitos saludables de alimentacion y nutricién de
los nifios y familias destinatarias a partir de la utilizacién de la Tarjeta Alimentos.

Promover que las familias destinatarias realicen los controles de vacunacion establecidos en
el cronograma de vacunacién del Ministerio de Salud de la Nacién.

Promover el acceso a la inclusién educativa de todo el grupo familiar bajo el PMV.
Identificar y promover capacidades laborales de los grupos familiares.

Promover el acceso de los destinatarios a la oferta de capacitacion laboral, inclusién socio-
productiva y otras prestaciones del Ministerio de Desarrollo Social.

Las prestaciones del Componente de Promocién Comunitaria (efectivizada a través de la

accion de las manzaneras y comadres en el territorio) tenfan por objetivo:

Propiciar instancias de articulaciéon y coordinacion de las trabajadoras voluntarias y equipos
locales que permitan contar con un diagnéstico adecuado de la situacion de las familias
destinatarias.

Capacitar a los actores de la Red Comunitaria en su rol de multiplicadores de informacién
para el logro de los objetivos propuestos del Plan.

Promover la realizacién de actividades para el fortalecimiento de las familias en el cuidado
de la primera infancia, la seguridad alimentaria, la salud y la educacién.

Reforzar mecanismos de coordinacion entre los diversos organismos del Estado provincial y
municipal para mejorar el acceso de las familias destinatarias a los controles de salud, la
inclusién educativa y la seguridad alimentaria.

f.Recursos y capacidades

Caracteristicas de los recursos humanos

Las caracteristicas distintivas de los recursos humanos del PMV son el gran protagonismo de

los equipos técnicos municipales y de los equipos de voluntarias denominadas “manzaneras y
comadres”, asi como la importancia de la relacion entre estos dos actores.

Dado que el PMYV es el resultado de largos afios de aprendizaje de la aplicacién del Plan Vida

y sus modificaciones, los equipos técnicos municipales, especialmente en los distritos mds
populosos, poseen una gran experiencia acumulada en la gestiéon del mismo, y las caracteristicas
distintivas introducidas en el PMV fueron por lo general incorporadas como soluciones a las
dificultades que esos mismos equipos técnicos encontraron en la ejecuciéon del Plan Vida.
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El rol de la “manzanera” se encuentra tan estrechamente ligado al PMV, como en el pasado lo
estuvo al Plan Vida, que sus percepciones de si mismas y del funcionamiento del programa son un
indicador fundamental para los ejecutores de los niveles superiores de gobierno, (aunque la
relacion de las mismas con los equipos técnicos es en extremo compleja, ya que, especialmente en el
caso de las voluntarias més antiguas, las manzaneras perciben que la introduccién de la Tarjeta
Alimentos les ha quitado discrecionalidad, en relacién con lo que ellas denominan la “época de
oro” del programa, coincidente con el periodo previo a la bancarizacién), y al mismo tiempo dicho
rol preponderante ha generado también no pocos recelos entre la poblacion beneficiaria, ya que se
considera que son las manzaneras quienes unilateralmente ejecutan los fondos, muchas veces con
escasa transparencia, y por otro lado, la auto-percepciéon de la manzaneras, que tienden a
considerarse a si mismas como las genuinas responsables de proveer a la alimentaciéon de sus
vecinos, ha decantado en recurrentes practicas autoritarias por parte de ellas. Esta situacion se
atenuo considerablemente, aunque no desaparecid, con la introduccién de la Tarjeta Alimentos.

Como afirma Rebén (2009):

“Para los equipos técnicos de las municipios la manzanera constituye una figura altamente
valorada por su presencia en el barrio y el establecimiento de canales de comunicacién y
deteccién de necesidades y demandas. A juicio de los profesionales, es un eslabén esencial para
el trabajo comunitario, reconocimiento otorgado no sélo por el cumplimiento de las tareas
propias de la gestién del PMYV, sino también porque muchas veces ha excedido la érbita de las
funciones establecidas formalmente, hecho que ha redundado en una visibilidad que supera la
propia estructura del Plan. Junto a estas expresiones, los mismos equipos reconocen un proceso
de desgaste sufrido por el grupo de voluntarias, planteandose la necesidad de contribuir a que
la red recupere su rol de “sujeto” de la politica social.”

Estas son las responsabilidades y competencias formales de las trabajadoras vecinales:
e Manzaneras:
o Registrar y solicitar las modificaciones del padrén de destinatarios.

o Promover en conjunto con las comadres y el Municipio, reuniones mensuales
con las familias de su zona.

o Brindar informacién y promover la capacitacion en tematicas que contribuyan
al desarrollo de las familias.

o Articular con organizaciones barriales, acciones de fortalecimiento familiar,
promocion de redes comunitarias y construccion de ciudadania.

e Comadres:

o Realizar un censo permanente de embarazadas dentro de su area, visitindolas
periédicamente en informando las novedades a las manzaneras y Centros de
Salud.

o Coordinar con el Centro de Salud el sistema de turnos.

o Realizar el seguimiento de mujeres fuera del sistema de salud y de madres
derivadas al segundo nivel de atencién, informando al primer nivel.

Para su implementacién, el Plan Mas Vida contaba, a noviembre del 2008, con una red de
38.000 manzaneras y 8.000 comadres (Dallorso, 2008).
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Recursos presupuestarios

La Unidad de Gestion del PMV disponia, al 30 de Junio de 2008, de un presupuesto de $
31.247.920 para la ejecucion del programa segun datos provistos por la Contaduria General de la
Provincia de Buenos Aires®. Los recursos provienen tanto del Ministerio de Desarrollo Social de la
Provincia de Buenos Aires como de fondos nacionales del Programa de Seguridad Alimentaria del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. En 2010, el PNSA destinaba un total de $ 251.512.246 a
la provincia de Buenos Aires. Luego de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la Provincia de
Buenos Aires es la jurisdiccion que mas fondos recibia del PNSA.

Sistemas de informacién y evaluacion

La evaluaciéon y el monitoreo del PMV es jurisdiccion del Sistema de Informacion y
Seguimiento de Programas del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires.

Son sus responsabilidades y competencias:
e Implementar el Sistema Integral de Informacién, Monitoreo y Evaluaciéon del Plan Mas Vida.

e Supervisar y analizar los registros administrativos y bases de destinatarios y red de
voluntarias.

e Conformar el mapa geografico de cobertura y recursos actuales del PMV asi como la
identificacién de la demanda.

e Evaluar la gradualidad, manera y calidad del proceso de implementacion.

e Implementar acciones de evaluacién de resultados e impacto alcanzado por el PMV a
mediano y largo plazo.

g.Modo de organizacion

Divisién de responsabilidades entre niveles de gobierno y modalidad de intervencion territorial

En la piramide jerdrquica de la implementacién del PMV se encuentra el Ministerio de
Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires, a través de la Subsecretaria de Politicas Sociales.

Una de las caracteristicas particulares del PMV es que habilita una amplia discrecionalidad
de los gobiernos del nivel municipal en lo que se refiere a la gestién y ejecucién del programa en el
territorio, por lo que es posible encontrar modalidades de intervencion territorial que difieren
mucho entre los municipios.

Asi, en ciertos distritos provinciales, que coinciden en general con aquellos en los cuales el
programa es de mds antigua aplicacion o han tenido una vasta experiencia acumulativa
proveniente de la aplicacién del Plan Vida, (Ej: Florencio Varela, La Matanza, Tres Arroyos y
Morén), es posible encontrar una unidad de profesionales especializados especificamente en la
aplicacion del PMV (Equipos Municipales Mdas Vida), mientras que en otros distritos, (Ej: Gral.
Pueyrredén, municipios del interior de la provincia incorporados mds recientemente al programa),

4 Pagina web de la Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires,
http:/ /www.cgp.gba.gov.ar/Presupuestaria/, visitada el 5 de Julio de 2011
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los profesionales que gestionan el PMV gestionan también otros planes de seguridad alimentaria
nacionales, provinciales o municipales, que se superponen con las prestaciones del PMV, lo que
genera graves problemas operativos. Asimismo, los cambios de gobierno a lo largo del periodo de
aplicacion del programa conspiran también contra la uniformizacién de las jurisdicciones de
ejecucion locales.

En cuanto a la intervencion territorial especifica, la misma, al igual que sucedia con el Plan
Vida, otorga una gran jerarquia al papel de las “manzaneras” y comadres, que si bien ya no
ejecutan directamente la entrega de alimentos como en el pasado, ya que dicha metodologia ha sido
reemplazada por la Tarjeta Alimentos (lo cual ha motivado no pocas quejas de parte de las
mismas), atin desempefian un rol preponderante en la entrega diaria de las raciones de leche, en la
promocion de la educacion sanitaria a través de la realizaciéon de talleres comunitarios, y como
nexos entre el nivel municipal de gobierno y la poblacion beneficiaria del programa.

Los diversos niveles de ejecucion tienen diversas responsabilidades y competencias.

e Responsabilidades y competencias del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de
Buenos Aires:

o Brindar la informacién necesaria al Banco de la Provincia de Buenos Aires para
la emision de la Tarjeta Alimentos.

o Establecer, en conjunto con el BAPRO, mecanismos eficientes para la obtencién
y recuperacion de las mismas.

o Acompanfar a los Municipios, trabajadoras vecinales y familias destinatarias en
todos los procesos relativos a la gestion de los ejes del programa.

o Coordinar acciones con el Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires,
la Direcciéon General de Escuelas y otros organismos publicos provinciales
para dar cumplimiento a los lineamientos del Plan.

o General los procesos administrativos necesarios para garantizar el acceso al
Plan de la poblacion en situacién de riesgo social.

e Responsabilidades y competencias de los municipios:

o Articular las actividades con los organismos provinciales que intervienen en la
ejecucion del Plan.

o Actualizar el padrén de destinatarios, administrando las altas y las bajas.
o Coordinar respuestas oportunas ante situaciones de riesgo nutricional.

o Organizar la capacitacion a las manzaneras y comadres sobre la nueva
modalidad de acceso a los alimentos, habitos de consumo y alimentacién
saludables y aquellas cuestiones que surjan como demanda a nivel barrial y
local.

o Promover la reorganizacién de los servicios de salud a nivel local de modo de
reforzar el acceso de la poblacién destinataria a los efectores (salas sanitarias o
centros de salud) del primer nivel de atencién de la salud.

o Promover acciones en articulacion con las Direccién General de Escuelas a fin
de facilitar el acceso a la terminalidad educativa.
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o Participar en la organizacion de las actividades de capacitacién que atienden
los objetivos del Plan, articulando recursos humanos propios y de otras
organizaciones e instituciones.

o Promover instancias de coordinacién e integracién de los actores involucrados
en el Plan a nivel barrial.

Espacios institucionales y reglas formales para la coordinacion

El programa, que en sus inicios fue concebido como una herramienta casi exclusivamente de
seguridad alimentaria, opera en la actualidad desde una perspectiva multi-dimensional, en la cual,
si bien el componente de seguridad alimentaria contintia siendo preponderante, se han introducido
nuevas variables relacionadas con la educacién sanitaria y la empleabilidad, considerando que la
exclusion social debe ser abordada desde una perspectiva integral. En ello radica el sustento teérico
de los tres componentes que conforman el programa.

Se busca, entonces, coordinar con distintos organismos nacionales, provinciales y
municipales para asegurar, sobre todo, la calidad y suficiencia de los componentes no monetarios
del programa. Se coordina, por ejemplo con el Ministerio de Salud de la Nacién para ejecutar los
controles de vacunacién establecidos en el cronograma de vacunacién nacional. También se
establecen puentes con el Ministerio de Desarrollo Social provincial para promover el acceso de los
destinatarios a la oferta de capacitacion laboral, insercién socio-productiva y otras prestaciones
brindadas bajo su o¢rbita. Por dltimo, siguiendo una 6ptica de fortalecimiento de la llegada
territorial y de la cercania con los beneficiarios, se atinan esfuerzos para reforzar mecanismos de
coordinacion con los gobiernos municipales en vistas de mejorar el acceso de las familias
destinatarias a los controles de salud, a la inclusién educativa y a la seguridad alimentaria.

h.Principales logros y dificultades vinculadas con la aplicacion del programa™

El principal logro del PMV respecto a su antecesor, el Plan Vida radica en los grado de
libertad que le otorga a la poblacién beneficiaria en lo que respecta a la capacidad de elegir los
alimentos que destinard para su consumo, a través de la introduccion de la Tarjeta Alimentos. Esto
no sdlo disminuye el “asistencialismo” que caracterizaba al programa anterior y reduce la posible
discrecionalidad en que puedan incurrir las manzaneras, sino que refuerza la autonomia de los
sujetos y contribuye a la construccion de ciudadania. Es indudable, por otra parte, que la
bancarizacién de la provision de alimentos ha permitido transparentar la gestion del programa en
su totalidad, ya que uno de los puntos maés criticados por la poblacién beneficiaria del Plan Vida
fue precisamente la multiplicacion de las redes clientelares que produjo el control absoluto de las
manzaneras sobre los recursos destinados al programa, especialmente cuando dichas manzaneras
representaban al signo politico de los idedlogos del programa. No obstante estos avances, la
modalidad de gestion descentralizada del Plan, con una fuerte presencia de las manzaneras
(heredada del Plan Vida), representa un desafio en si mismo. A pesar de que las manzaneras se
hayan logrado constituir como referentes y sujetos reconocidos en el espacio publico, el Estado

%0 Los logros y dificultades del programa estan establecidos en base a la informacién disponible hasta mayo
de 2009, fecha de publicacion de la principal fuente de la seccién (Rebén, 2009).
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bonaerense deberia apuntar a garantizar los derechos de seguridad alimentaria de la poblacién sin
intermediarios y con mayor tecnicidad.

Respecto al alcance y la cobertura del programa, la utilizacién de dos criterios de seleccién
(uno geogréfico y el otro individual), que a primera vista pueden parecer contradictorios, le otorga
al programa una gran flexibilidad de cobertura, lo que ha generado que en la actualidad se aplique
en la casi totalidad de los distritos de la provincia de Buenos Aires, estableciéndose como el
programa de seguridad alimentaria mas ambicioso de la provincia. En fin, segtn el analisis de las
percepciones respecto al plan elaborado por Rebdén (2009), es la opinion de gran parte de la
poblacién beneficiaria que la cobertura de los nifios hasta los 6 afios es insuficiente, y que deberia
extenderse hasta completar toda la escolaridad primaria.

Dado que el PMV se encuentra en una etapa de re-significacion a partir de la introduccién de
la Tarjeta Alimentos y la reasignacién de los roles de las manzaneras, los pasos que se adopten a
futuro deberdn tener en cuenta estas transformaciones para arribar a conclusiones superadoras que
permitan conjugar la efectiva e inmediata llegada al territorio del sistema de manzaneras con la
revitalizaciéon de la transparencia y la autonomia de la poblacién beneficiaria que la Tarjeta
Alimentos genero.
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6.Propuesta de Apoyo Socioeducativo para Escuelas Secundarias

a. Insercién institucional y regulacion normativa

En la provincia de Buenos Aires, las acciones implementadas desde la Direcciéon Nacional de
Politicas Socioeducativas del Ministerio de Educacién de la Nacién se ejecutan a través de la
Direccién Provincial de Politicas Socioeducativas. Esta Direccion depende de la Subsecretaria de
Educacién de la Direcciéon General de Escuelas. Es una direcciéon que se toca con todo el sistema
educativo.

La Direcciéon Provincial estd integrada, a su vez, por tres Direcciones: de Coordinacién de
Programas Sociales, de Alternativas Pedagégicas y de Cooperaciéon Escolar. La Direcciéon de
Coordinacién de Programas Sociales es el drea especifica que adaptan (segun las posibilidades) los
programas nacionales y los implementa en territorio.

La Direccién de Cooperacion Escolar, por su parte, se subdivide en los Departamentos
Administrativo; de Asistencia Alimentaria, Obras y Subsidios; de Turismo y Seguro Social;, de
Cooperativas y Entidades Co-escolares; de Inspeccion y Contable; y de Cooperativismo Escolar.
Tradicionalmente, ha desarrollado actividades de tipo més bien administrativas, pero durante los
ultimos afios se incorporé un sentido politico a sus gestiones, ya que la actual gestion al frente de la
Direccién General de Escuelas entiende que las cooperadoras escolares no representan solamente
un medio asociado a la administraciéon de los recursos de los establecimientos sino también una
instancia de participacion. Desde esa perspectiva, se ha promovido su conformaciéon y se ha
avanzado en un proyecto de ley para especificar algunas cuestiones asociadas a su funcionamiento.

Por su parte, la Direcciéon de Alternativas Pedagogicas trabaja con experiencias educativas de
tipo comunitario®, con el propésito de incorporarlas paulatinamente al sistema educativo. Esta
iniciativa busca, entre otros propodsitos, hacer frente al déficit de establecimientos publicos en
algunos niveles, particularmente atendiendo a los requerimientos impuestos por la Ley Nacional
de Educacién.

b. Contexto de creacion

La Direccion Provincial de Politicas Socioeducativas se denominaba, anteriormente, Direccién
de Politicas Compensatorias. A través de ella se canalizaban los mismos programas nacionales (o
sus antecesores) que forman parte de la oferta actual de esta Direccién. El cambio de denominacion
busca marcar el cambio en la orientacién de las politicas y resulta coincidente con la estrategia
acometida en igual sentido desde el Ministerio de Educacion de la Nacién.

51 Nos referimos a los jardines maternales que funcionan en los barrios, que generalmente estdn a cargo de
madres voluntarias y en los cuales suelen funcionar también comedores.

52 No obstante, las limitaciones para incorporar a este tipo de establecimientos al sistema educativo formal
son muchas, no s6lo en términos culturales sino también porque generalmente no satisfacen los
requerimientos de infraestructura.
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c. Problematicay objetivos

Hace diez afios, la provincia de Buenos Aires presentaba una situacién comparativamente
favorable respecto de la tasa neta de escolarizacién en la educaciéon media: ésta era del 86% en el
caso de la EGB y de 61% en el Polimodal (frente a valores de 78% y 54% para el promedio del pais)
(Gréfico 21). Sin embargo, entre 2001 y 2009 se advierte una caida en la matricula de este nivel, que
alcanza al 8% (Grafico 22). Junto con esto, al igual que en el resto del pais, los indicadores
vinculados a abandono y repitencia presentan una situacién preocupante, particularmente la
desercion en el tltimo tramo del nivel medio, que afecta a uno de cada cuatro estudiantes (Graficos
23 a 26).

Las acciones implementadas desde la Direccion Nacional de Politicas Socioeducativas estdn
orientadas a hacer frente a estas problemdticas. En la provincia de Mendoza, estas son
recepcionadas y llevadas al territorio por parte de la Direccion Provincial de Politicas
Socioeducativas. El margen de accién que tiene la jurisdiccion para adaptar las propuestas varia
segin el caso (por ejemplo, es menor en aquellos programas que cuentan con financiamiento
internacional), pero vale aclarar que este ajuste se refiere mds bien a cuestiones operativas
(cronogramas, perfiles y requisitos de quienes serdn contratados para realizar determinadas tareas)
antes que a los propdsitos de estas acciones.

d. Beneficiarios

Cada una de las lineas de intervencién desplegadas por la Direccién Provincial de Politicas
Socioeducativas tiene predefinido el perfil del destinatario al cual van dirigidas. Para mayor
claridad, se detalla a continuacioén.

e. Prestaciones

Los principales programas nacionales que se articulan y llevan a terreno a través de la
Direccion Provincial de Politicas Socioeducativas son los siguientes:

e Implementacion de la Propuesta Jurisdiccional de atencién a la vulnerabilidad educativa, la
cual incluye un componente de capacitacion de los referentes escolares y el fortalecimiento de
una instancia distrital de coordinacion y trabajo intersectorial. La capacitacién busca formar y
acompanar la accién de los referentes escolares en la adecuacién y ejecucién de proyectos que
permitan atender a las situaciones de vulnerabilidad educativa detectadas en las escuelas
secundarias.

e Becas: hasta 2009 se implementaron las becas de retencién3® y de inclusion escolar (en ese afio,
se otorgaron 250 mil becas), las cuales quedaron sin efecto al lanzarse la Asignacién Universal
por Hijo. Actualmente, las becas que se entregan corresponden a dos de las lineas priorizadas
por la DNPSE: padres y madres y judicializados.

e Centros de Actividades Juveniles (CAJ): se desarrollaron propuestas de recreacién con
aprendizaje fuera del horario escolar para nifios, adolescentes y jévenes escolarizados o no.

53 En la provincia de Buenos Aires, las becas nacionales de retencion escolar estaban dirigidas exclusivamente
a los alumnos de Polimodal (entre 14 y 17 afios), ya que el ciclo de EGB (primer tramo de la actual
secundaria) se cubria con un programa propio.
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Los fondos se envian directamente desde el Ministerio de Educaciéon de la Nacién a las
escuelas participantes. Su desarrollo en esta provincia insume $1 millon. En 2009,
funcionaron mas de 150 CAJ54.

e Centros de Actividades Infantiles (CAI): se prevé la apertura de 100 CAI en la provincia de
Buenos Aires, lo cual insumira un total de $1,5 millones. Los fondos se envian directamente
desde el Ministerio de Educacién de la Nacién a la cuenta bancaria de cada una de las
escuelas participantes.

e Proyectos de Mejora: Esta es una iniciativa implementada desde el Ministerio de Educacién
de la Nacion, a partir del afio 2010. Su propdsito consiste en mejorar la educacién secundaria,
pero cada provincia y cada escuela puede disefar e implementar las estrategias que considere
adecuadas para lograrlo, de acuerdo con la evolucién y situacién particular de los
indicadores educativos®. Lo fondos son enviados directamente a las escuelas. La Direcciéon
Provincial de Politicas Socioeducativas participa en la definicion de los criterios de
priorizacion de los establecimientos que reciben esta ayuda5e.

f. Recursos y capacidades

Recursos humanos

El equipo de la Direccién Provincial de Politicas Socioeducativa esté integrado por un total de
127 personas, distribuidas de la siguiente manera: 60 responden a la Direccién de Coordinacién de
Programas Sociales; 30 a la Direccion de Alternativas Pedagodgicas y 37 a la Direcciéon de
Cooperacion Escolar.

Interesa destacar que para la llegada a territorio de las acciones de esta Direccion se ha creado
la figura del “coordinador territorial”. Se trata de referentes vinculados al sistema educativo y
también a organizaciones sociales. En su designacion pueden intervenir los inspectores escolares,
los intendentes e incluso las propias organizaciones (se han dado diferentes situaciones, segiin cual
fuera el momento politico como asi también el municipio en cuestion).

Hay un coordinador por cada distrito educativo. Su rol consiste en bajar a territorio las
directivas de la DPSE. Participan en la planificacion, seguimiento y coordinaciéon de las acciones
socioeducativas. Contribuyen a profundizar la relacién con otros programas, aunque a veces
recogen demandas que no puede satisfacer por si mismos. Su presencia ha generado, en algunos
casos, tensiones con los actores tradicionales del sistema educativo (como los inspectores).

5¢ Desde la DGE se implementa un programa con similares caracteristicas, denominado “Patios Abiertos”. En
2009 funcionaron 382 de estas iniciativas, cubriendo 86 de los 134 distritos. Participaron de estas actividades
aproximadamente 34.200 nifios y jovenes.

% Asi, por ejemplo, el gobierno provincial puede priorizar las intervenciones orientadas a mejorar las
trayectorias escolares y, en este marco, la escuela puede elegir actuar en relacion con diferentes cuestiones
(ingreso, repitencia, abandono).

% En la provincia de Buenos Aires se decidié que se darfa prioridad a las escuelas del Conurbano y que se
considerarian como criterios de asignacién que la escuela no contara con otros recursos, que atendiera a
sectores vulnerables y que hubiera cierta apertura a la iniciativa por parte de la escuela y, particularmente, de
sus directores.
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Los coordinadores territoriales han participado de las Mesas Distritales conformadas en la
provincia para la implementacién de la Asignacién Universal por Hijo, junto con los inspectores de
nivel y modalidad y los gremios docentes. Las funciones de estas Mesas han consistido en
coordinar el operativo de inscripcion de los alumnos, centralizar los datos de matricula y de
vacantes en cada escuela y organizar reuniones informativas sobre las implicancias de la AUH para
el sistema educativo.

g. Modo de organizacion

Divisién de responsabilidades entre niveles de gobierno

La divisién de tareas entre los niveles de gobierno varia segun el tipo de iniciativa. Muchos
de los aportes que se realizan desde la Direccién Nacional de Politicas Socioeducativas se canalizan
en forma directa a los establecimientos educativos. En el caso en que se financian proyectos
elaborados por las escuelas, hay una mayor intervencion del nivel provincial, en la definicién de las
lineas estratégicas respecto de las cuales versardn esas iniciativas o bien como instancia de consulta
y asesoramiento. En estos casos, los equipos escolares tienen un rol protagénico en la elaboracién y
puesta en marcha de las acciones.

La presencia de los coordinadores territoriales plantea un rasgo caracteristico de esta
provincia respecto del elenco de involucrados en la gestion de las acciones en materia
socioeducativa. Esta figura, asociada a las organizaciones sociales y, en algunos casos, a los
municipios, introduce con mayor relevancia a estos dos actores, a la vez que genera situaciones de
tension con aquellos tradicionalmente ligados al sistema educativo en el territorio.

Espacios institucionales y reglas parala coordinacion

La Direccién Provincial de Politicas Socioeducativas, a través de la cual se plasman en
territorio las iniciativas de la Direccién Nacional de Politicas Socioeducativas, se presenta como un
ambito institucional de coordinacién de programas y proyectos. No soélo porque articula las
iniciativas que llegan desde el gobierno nacional con el resto de la oferta provincial, sino también
porque su accionar necesariamente requiere de interacciéon con las direcciones de linea. A estas
vinculaciones se suman, como resultado de la incorporacién de la figura de los coordinadores
territoriales, la articulacion con organizaciones sociales y con municipios.

h. Principales logros y dificultades vinculas con la aplicacion del programa

La experiencia de Buenos Aires respecto de las politicas socioeducativas pone de relieve
algunos elementos que resultan de particular interés. Por un lado, la incorporacion de los
programas nacionales dentro de wuna estructura (la Direccion Provincial de Politicas
Socioeducativas) que tiene un espectro mucho mas amplio de actuacién e incluye reparticiones que
trabajan en forma directa con organizaciones sociales (los servicios educativos brindados por
organizaciones de la comunidad o bien las cooperadoras escolares). El cambio en la denominacién
de esta Direccion (el pasaje de politicas compensatorias a politicas socioeducativas) refleja, a su vez,
un cambio de concepcidn que estd en sintonia con lo ocurrido a nivel del Ministerio de Educacién
de la Nacion.
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Junto con esto, la incorporacién y consolidacién de la figura de los coordinadores territoriales
redefine el espectro de actores involucrados en las politicas educativas, introduciendo a las
organizaciones sociales y a los municipios (principalmente aquellos con capacidad de incidencia
como para intervenir en la eleccién de los coordinadores territoriales) y plantea ciertas tensiones
con los actores tradicionalmente asociados al sistema educativo provincial.
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5.Conclusiones

En este documento se ha presentado la situacién de seis programas de proteccién social
nacionales en la provincia de Buenos Aires, a saber: la Asignaciéon Universal por Hijo, el Programa
de Ingreso Social con Trabajo “Argentina Trabaja”, el Plan Nacer, el Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria, el Programa J6venes con Mas y Mejor Trabajo y la Propuesta de Apoyo
Socioeducativo para Escuelas Secundarias. Para cada uno de estos seis programas se han detallado
sus antecedentes, objetivos, insercién institucional, recursos, modalidad de gestion y alcance. A su
vez, en el presente documento se ha establecido un marco situacional en términos politicos, socio-
econémicos e institucionales, con el objetivo de alcanzar una comprensién més acabada de la
funciéon y de los resultados obtenidos por estos programas en la provincia, asi como de su
interaccion con la administracion publica provincial.

En primer lugar, en la implementacion del Programa de Ingreso Social con Trabajo
“Argentina Trabaja” la provincia de Buenos Aires ocupa un lugar de preeminencia. Es la
jurisdiccién que mas fondos recibe, en la que la mayor cantidad de trabajadores estan cubiertos, y
fue la primera en la que se implemento el Programa. La gestiéon del Programa de Ingreso Social con
Trabajo sigue una modalidad de gestion altamente descentralizada, donde los municipios cuentan
con un importante margen de accién. La provincia, por su parte, no cumple ninguna funcién de
relevancia en su implementacién. Las responsabilidades de gestion para el programa son
distribuidas entre el gobierno nacional y los municipios. La region del Gran Buenos Aires (GBA),
donde el programa es principalmente implementado, registra una tasa de desocupacion (8.11%)
por encima del promedio nacional (7.85%). El conjunto de los retos socio-laborales de la Provincia,
especialmente en la region del GBA, ilustrados, entre otros indicadores, por la tasa de desempleo,
son complejos y habran de requerir esfuerzos continuados y de gran alcance por parte del Estado,
en sus distintos niveles. El Programa Argentina Trabaja constituye un componente importante
dentro de los compromisos estatales destinados a atender esta situacion social. Sin embargo, para
que sea una herramienta realmente efectiva en ese sentido, se deberad trabajar para que las
cooperativas sean en el futuro autosustentables y que se generen puestos de trabajo de calidad.
Dada la complejidad de la gestion del programa, y las articulaciones necesarias entre actores
sectoriales y jurisdiccionales, serd crucial avanzar hacia reglas de operacion del Programa que
ayuden a cada municipio a poder gestionar con mayor eficiencia el programa. Esto también deberia
incluir decisiones acerca de cémo se establecen espacios de coordinacion pro-integralidad con las
otras politicas que se implementan en el territorio (provengan estas del nivel nacional, provincial o
municipal).

El anélisis realizado pareciera indicar que las potencialidades de acciones como el Programa
Argentina Trabaja habran de expandirse cuando existan lineamientos claros de desarrollo social en
el territorio, de modo tal de promover sinergias no s6lo con el resto de las politicas publicas que se
gestionan en la escala local o sub-nacional, sino también con la dinamica productiva y del mercado
laboral. En este sentido, seria positivo tomar estas lecciones que surgen de la implementacion del
programa en la provincia de Buenos Aires para realizar los ajustes necesarios previamente a
comenzar a implementarlo en otras jurisdicciones.

En segundo lugar, la implementacién de la Asignacién Universal por Hijo (AUH) sigui6 los
patrones generales establecidos desde la administracion nacional (presentes en la mayoria de las
provincias estudiadas) y logré resolver exitosamente las dificultades encontradas. En este modelo,
la provincia no cuenta con un rol relevante en la implementaciéon del Programa. La AUH es
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gestionada a través de las agencias territoriales de ANSES, estableciendo coordinaciones con la
provincia tinicamente en lo que se refiere a la coordinacioén sectorial necesaria para completar la
Libreta de Seguridad Social, Salud y Educacion. En este sentido, cabe resaltar la coordinaciéon que
se ha establecido con el Plan Nacer en la provincia. Esta articulacién es una muestra de cémo
pueden establecerse puntos de contacto entre los programas de proteccién social para lograr un
abordaje integral para las poblaciones vulnerables. La provincia de Buenos Aires se destacé por la
eficiencia y celeridad con la cual se implement6 la Asignacion Universal por Hijo para Proteccion
Social (dada la magnitud de la provincia). La gran presencia de las oficinas de ANSES en el
territorio bonaerense seguramente fue un factor clave en facilitar este proceso, asi como sus
capacidades de gestion. Sin embargo, quedan desafios por delante. Por un lado, la provincia de
Buenos Aires presenta una tasa de pobreza del 10.2%, lo cual implica que aproximadamente
1.600.000 personas se encuentran bajo la linea de pobreza. El hecho que la AUH cubra a casi
1.200.000 nifios/as y adolescentes podria indicar que atin queda margen para ampliar la cobertura
de esta iniciativa. Por otro lado, las articulaciones establecidas con el Plan Nacer no implican que se
esté logrando un abordaje integral, sino que solamente se ha dado un paso inicial en esa direccion.
Para realmente contribuir a la superacion de las situaciones de pobreza e indigencia serd necesario
que se establezcan mayores instancias de coordinacién pro-integralidad, y no sélo con las
intervenciones del nivel nacional, sino también articulando con las politicas de proteccion social
provinciales y municipales en todo el territorio bonaerense.

El Plan Nacer en la provincia se ejecuta actualmente por la Direccion de Maternidad e
Infancia del Ministerio de Salud. El Plan es implementado siguiendo la normativa establecida a
nivel nacional, y toma como punto de referencia los convenios suscriptos entre la nacién y la
provincia. La particularidad, en el caso de la provincia de Buenos Aires, esta dada por el hecho de
que en esta jurisdiccién algunos municipios no sélo gestionan centros de atencién primaria sino
también hospitales. Desde la Direccién de Maternidad e Infancia, el programa cuenta con un
equipo de gestién relativamente muy amplio, pero que responde a los requerimientos que presenta
su implementacion en un territorio tan complejo como el bonaerense.

El Plan Nacer en la provincia de Buenos Aires ha observado varios avances en los tltimos
tiempos. Por un lado, el hecho de que el Plan, en sus comienzos haya dependido de la
Subsecretaria de Planificaciéon en Salud y que se haya realizado el cambio a la Direccién de
Maternidad e Infancia supone un paso en la consecucién de una mayor coordinacién con las otras
intervenciones provinciales en Salud. Por otro lado, se ha observado un muy importante avance en
cuanto a la informatizacién tanto de la inscripcién como de la facturacion de las prestaciones, que
anteriormente se hacian en papel. Este hecho también contribuye a llevar un registro mas ordenado
y posibilitar cruces con otras bases y socializar informacién con otros sectores y niveles de
gobierno. Adicionalmente, la descentralizacion que se estd encarando del programa, a través de las
delegaciones sanitarias, seguramente también aportara a su coordinacién con otras iniciativas
implementadas en el territorio. Finalmente, se ha observado un notable incremento en la cobertura
lograda, lo cual aparece vinculado a la implementacién de la Asignacién Universal por Hijo (entre
2009 y 2010, se duplicé la cantidad de inscriptos, que actualmente representan aproximadamente el
67% de la poblacién meta). En la provincia de Buenos Aires, donde la tasa de mortalidad infantil se
encuentra por encima de la media nacional, serd necesario seguir avanzando en esta direccion,
promoviendo articulaciones como las que se han establecido con la Asignacion Universal por Hijo,
para hacer frente a esta situacion.

El caso de la implementacion del Plan Mas Vida, con el financiamiento del Plan Nacional de
Seguridad Alimentaria (PNSA), presenta un gran avance respecto de las politicas previas, pero
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también cuenta con desafios a futuro. El Plan Més Vida se implementa con un modelo de gestién
descentralizada bajo los lineamientos definidos por el nivel provincial. En este sentido, el
Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires, a través de la Subsecretaria de
Politicas Sociales, define los objetivos, beneficiarios, prestaciones y modalidades de gestién del
Plan. En ese modelo, los municipios son responsables de su ejecucion, y tienen la capacidad de
gestionar los recursos materiales y humanos de acuerdo a sus necesidades.

El Plan Maés Vida ha implicado un cambio positivo respecto de las politicas de seguridad
alimentaria previamente implementadas en la provincia. Este cambio se centra fundamentalmente
en la utilizacién de la tarjeta bancaria como mecanismo para transferir dinero a las familias. La
tarjeta brinda, por un lado, mayor libertad de eleccién a los titulares del Plan en el momento de
seleccionar los alimentos a consumir. Por otro lado, la tarjeta también transparenta la gestién, al no
requerir de intermediarios para realizar las transferencias. Sin embargo, el preponderante rol de las
manzaneras sigue presentando un desafio en este sentido. Por otro lado, el analisis de la
implementacion del Plan Md&s Vida mostraba articulaciones positivas en buisqueda de la
integralidad en el abordaje, especialmente con el 4rea de Salud. Sin embargo, también se
observaban dificultades. Estas giraban en torno a la proliferacion de acciones y la falta de claridad
en la articulacion con las otras politicas de seguridad alimentaria que son implementadas en el
territorio bonaerense.

En la provincia de Buenos Aires, donde existe una tasa de indigencia superior a la media
nacional, el Plan Més Vida se implementa en 51 de los 134 municipios bonaerenses, alcanzando a
aproximadamente 750.000 grupos familiares. Dado que el PMV se encuentra en una etapa de re-
significacion, los pasos que se adopten a futuro determinaran el logro de soluciones superadoras
que permitan conjugar la efectiva e inmediata llegada al territorio del sistema de manzaneras con la
revitalizacién de la transparencia y la autonomia de la poblacién beneficiaria que genero6 la Tarjeta
Alimentos del Plan Més Vida.

La implementacién del Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo en la provincia de
Buenos Aires sigue las precisas normativas y reglamentaciones disefiadas a nivel nacional. El anico
margen de accion a nivel local consiste en la definicién de los territorios en los que se aplicara el
programa, que resulta de los convenios establecidos entre los municipios y el MTEySS,
representado por la GECAL. Una particularidad de la provincia de Buenos Aires en la gestiéon del
programa es la cantidad y el tipo de articulaciones que se han establecido con el gobierno
provincial. En este sentido, cabe resaltar, a modo de ejemplo, la coordinacién con el Programa
“Envion” del Ministerio de Desarrollo Social provincial. Con una de las mayores tasas de
desempleo en jovenes, la provincia de Buenos Aires cuenta una mayor cantidad de inscriptos en el
Programa que el resto de las provincias (el 33% del padrén nacional). A partir de lo que se ha
observado en el trabajo de campo realizado en la GECAL de La Plata, existe una ampliacién
geografica del programa, dado que se estdn incorporando nuevos municipios. Seria muy favorable
para la provincia promocionar la seguir expandiendo el alcance de esta herramienta de politica
publica, asi como también continuar fortaleciendo los espacios de coordinacién pro-integralidad
que han sido establecidos.

Finalmente, la Propuesta de Apoyo Socioeducativo para Escuelas Secundarias es
implementada en la provincia por la Direcciéon Provincial de Politicas Socioeducativas, que
depende de la Subsecretaria de Educacion de la Direccién General de Escuelas. La Direccion de
Politicas Socioeducativas tiene un amplio espectro de actuacién y también incluye reparticiones
que trabajan en forma directa con organizaciones sociales (los servicios educativos brindados por
organizaciones de la comunidad o bien las cooperadoras escolares). En este sentido, resulta positiva
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la gestion de la Propuesta desde este espacio, ya que posibilita el establecimiento de canales de
comunicacién y articulacion con otras iniciativas. En la provincia de Buenos Aires, también se
observa otro factor favorable a la coordinacion pro-integralidad de las intervenciones de la
Propuesta, que se refiere a la figura de los coordinadores territoriales. La incorporaciéon y
consolidacion de esta figura redefine el espectro de actores involucrados en las politicas educativas,
introduciendo a las organizaciones sociales y a los municipios (principalmente aquellos con
capacidad de incidencia como para intervenir en la eleccién de los coordinadores territoriales) y
plantea ciertas tensiones con los actores tradicionalmente asociados al sistema educativo provincial.
Para que las intervenciones de la Propuesta se traduzcan en mejoras en la situacién socio-educativa
de los nifios/as y adolescentes bonaerenses, serd necesario continuar fortaleciendo las
articulaciones establecidas con las otras politicas socio-educativas de la provincia. Sin embargo,
esto no sera suficiente si, aparte, no se establecen espacios de coordinacién pro-integralidad con
otras politicas gestionadas, con el mismo objetivo, desde otros sectores programaéticos y otros
niveles de gobierno.

En conclusidn, si bien Buenos Aires registra, a la par del resto de las jurisdicciones una muy
importante reduccién en los indicadores de pobreza e indigencia, la situacién socio-econémica de
la provincia es todavia muy precaria. Las politicas nacionales analizadas demuestran un esfuerzo
valorable en la direccién de subsanarla. Sin embargo, todas muestran un espacio para la mejora, sea
en términos de alcance territorial como es el caso del PPMMT, de cantidad de prestaciones ofrecidas
como es el caso del Argentina Trabaja, de coordinacién institucional como es el caso del PNSA y
del PASES o de desempefio como es el caso del Plan Nacer. En este marco, la implementacién de la
AUH ha sido relativamente exitosa y ofrece margen para imaginar que su impacto serd positivo en
la situacién social de la provincia a futuro.

Con el fin de avanzar en la mejora de la situacién socio-econémica de la provincia, resulta
fundamental que la oferta programaética de proteccién social sea integral. En este sentido, el andlisis
de los programas estudiados refleja algunas limitaciones. Los seis programas implementados en la
provincia muestran muy diversas modalidades de gestién. Algunos programas, como la AUH y el
Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo son gestionados centralmente desde los ministerios
nacionales (y ANSES), y en el territorio a través de sus agencias locales. En estos casos, la provincia
ejerce un rol muy marginal en la implementacién, y no tiene participacion en las decisiones
relevantes que hacen a la gestiéon de los programas. El Programa de Inclusién Social con Trabajo
“Argentina Trabaja” representa un caso en si mismo, al involucrar fuertemente en su gestioén a los
gobiernos locales, sin otorgarle espacio al nivel provincial en las decisiones referidas a su
implementacion. En este programa, el gobierno Nacional coordina directamente con los municipios
la forma que tomara el Programa en el territorio y la modalidad de ejecucion que se utilizara. Un
caso intermedio es constituido por el Plan Nacer y, en alguna medida, por la Propuesta de Apoyo
Socioeducativo. En estos casos, los lineamientos son definidos por el nivel central, pero la
implementacion esta a cargo de la provincia. De este modo, los ministerios sectoriales provinciales
cuentan con un margen de accion mayor en lo que respecta a las decisiones sobre la
implementacion de estas dos iniciativas, aunque los objetivos, la poblacién objetivo y las
prestaciones se encuentren predeterminados. Finalmente, el aterrizaje provincial del Plan Nacional
de Seguridad Alimentaria (en el Plan Mas Vida), denota una mayor participacién del gobierno
provincial en la delineaciéon de la politica, integrandola en la estructura de la administraciéon
publica provincial. Esta heterogeneidad en las modalidades de gestiéon parece deberse mas a las
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légicas propias de cada sector y sus instituciones en los distintos niveles de gobierno, que a
requerimientos de las politicas en si.

Las disimilitudes en los modelos de gestion de las politicas de proteccién social analizadas se
suman a las graves limitaciones en términos de integralidad. La coordinacién pro-integralidad
muestra importantes deficiencias entre los niveles nacional y provincial, pero también dentro de
cada uno de estos dmbitos. El hecho de que algunos de los programas sean gestionados desde la
estructura provincial, por ejemplo, no garantiza que se logre o se aproxime a una integralidad en el
abordaje. Del mismo modo, las politicas que son gestionadas desde el nivel central tampoco logran
una articulacion eficiente que se traduzca en una légica coherente de intervencion.

En todo caso, puede observarse en el caso de Buenos Aires que se realizan esfuerzos en la
busqueda de la integralidad en el abordaje. Por ejemplo, las articulaciones que se han establecido
entre el Programa Jévenes con Mas y Mejor trabajo y el programa provincial Envién, ilustran un
caso positivo en el que se logran coordinar las acciones de los distintos niveles jurisdiccionales para
permitirle a la poblacién una mayor cobertura en términos de proteccién social. En la provincia
mas poblada de la Argentina, resultarda fundamental seguir avanzando en este sentido,
promoviendo més y mejores articulaciones entre y dentro de los niveles de gobierno para lograr un
abordaje integral en las politicas de proteccion social para que éstas puedan incidir sobre la
situacion socio-econdémica bonaerense.
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6.Anexos

Anexo 1. Distribucién de bancas en el congreso bonaerense, afio 2003

Partido Justicialista®’ 27 28 55 16 19 35

Alianza para el Trabajo, la 9 11 20 7 4 11
Justicia y la Educacion en
2001 y Unidn Civica Radical
en 2003

Frente Polo Social 4

Partido Socialista 4

Alianza Izquierda Unida 2

W | N D

Frente Popular 3
Bonaerense®®

Alianza Accion Federalista 2 2
por Buenos Aires™

Alianza Afirmacion para una 2 2
Republica Igualitaria®

Fuente: Elaboracion de CIPPEC basada en los datos del Atlas Electoral de Andy Tow

57 PJ, Unién del Centro Democrético, Frente Compromiso Social, Progreso Social.
% Movimiento Popular Bonaerense, Nuevo Buenos Aires.
% Unidad Federalista, Accién por la Republica, Celeste y Blanco.

0 Afirmacién para una Republica Igualitaria, Intransigente.
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Anexo 2. Distribucion de bancas en el congreso bonaerense, afio 2005

Partido Justicialista 28 6% 34 19 2’ 21
Alianza Frente 3 3 2% 2
Justicialista

Alianza Frente para la 26 26 14 14
Victoria

Unién Civica Radical 11 2 13 4 4 8
Frente Unién Civica 3 3

Radical

Frente Popular 3 3

Bonaerense

Alianza Accion 2 2

Federalista por Buenos

Aires

Alianza Afirmacion para 2 2 4

una Republica

Igualitaria®®

Alianza Propuesta 2 2

Republicana

Frente Bonaerense 2 2

Autonomista Auténtico

Fuente: Elaboracién de CIPPEC basada en los datos del Atlas Electoral de Andy Tow

61 Solamente el Partido Justicialista.

62 Justicialista de la Provincia de Buenos Aires, Progreso Social, Unidad Federalista, Laborista (en Secciones 4,
5y7).

63 Afirmacién para una Republica Igualitaria, Intransigente.
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Anexo 3. Distribucion de bancas en el congreso bonaerense, afio 2007

Partido Justicialista® 6 6 27 1 3
Alianza Frente 3 3 2 2
Justicialista

Alianza Frente para la 26 26 52 14 12 26
Victoria

Unién Civica Radical 2 2 4 4 4
Frente Unién Civica 3 3

Radical

Alianza Afirmacion para 2 2

una Republica

Igualitaria®®

Alianza Propuesta 2 2

Republicana

Frente Bonaerense 2 2

Autonomista Autentico

Alianza Frente Coalicion 11 11 8 8
Civica

Alianza Unién Pro 3 3 2 2
Alianza Concentracién 4 4

una Nacién Avanzada

Fuente: Elaboracién de CIPPEC basada en los datos del Atlas Electoral de Andy Tow

64 PJ, Unién del Centro Democratico, Frente Compromiso Social, Progreso Social.

% Afirmacién para una Republica Igualitaria, Intransigente.
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Anexo 4. Distribucién de bancas en el congreso bonaerense, afio 2009

Partido/Alianza Cémara de Diputados Cémara de Senadores
Alianza Frente para la Victoria 37 21
Generacién para un Encuentro Nacional (GEN)— 9 7%
Partido Socialista

Buenos Aires Federal 1

Coalicion Civica 11 5
La Concertacion 5

Peronismo Federal 4 1
Unioén Civica Radical 10 6
Unién PRO 15 5
Unidad Peronista 1

Fuente: Elaboracion de CIPPEC sobre los datos de Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires,
Camara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires, Atlas Electoral de Andy Tow

66 Solamente Partido GEN.
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