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PROLOGO

La provincia de Buenos Aires, con una superficie de mas de 300 mil km?,
es,sin lugara dudas,uno de los territorios mas complejos de nuestro pais,
tanto por sus caracteristicas socio-demograficas como por la estructura
de su economia (y el rol de ésta a nivel nacional), asi como también por
otras variables de indole histoéricas, politicas, culturales y sociales.

La figura del Defensor del Pueblo fue incorporada a este territorio me-
diante la reforma constitucional de 1994, y es este texto normativo
quien le asigna sus funciones. De hecho, en su Articulo 55 sefala que el
rol primordial de esta institucion democratica es la defensa de los dere-
chos individuales y colectivos de los y las habitantes de la provincia de
Buenos Aires

Para encarar esta tarea, la Defensoria del Pueblo se organizé en base a
dos criterios que rigen sus acciones desde su puesta en funcionamiento
en 2010: por un lado, un principio de no neutralidad, es decir, una toma
de posicion politica e ideoldgica en favor de las personas en situacion
de mayor vulnerabilidad; por el otro, la figura de colaborador critico, que
permite detectar situaciones que -por acciéon u omisiéon- provocan vul-
neracién de derechos, asi como también consiente realizar recomenda-
ciones al Estado provincial e intervenir en el disefio y modificacion de las
politicas publicas.

En base a los dos mencionados principios, se puso en marcha un Progra-
ma de Investigaciones de caracter multidisciplinar, en el marco del Art.
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12 de la Ley provincial 13.834'. Mediante la implementacién del mismo,
la Defensoria del Pueblo de la provincia de Buenos Aires se propuso con-
solidar las distintas estrategias de intervencién en el territorio, asi como
también efectuar recomendaciones y propuestas a las demds areas del
Estado.

Conscientes de la dificultad que implica cubrir el extenso universo de
temas en los que la Defensoria del Pueblo tiene competencia, se deci-
dié iniciar lineas de investigacioén, junto con la que se presenta en esta
ocasion, sobre los siguientes temas: violencia de género, uso de los agro-
quimicos, seguridad vial, acceso a derecho de las personas migrantes,
accesibilidad a los turnos de hospitales, insercién de los derechos huma-
nos en el curriculo de la educacién secundaria, derecho al habitat justo,
accesibilidad al transporte publico de pasajeros y discapacidad, estudio
cualitativo sobre los homicidios dolosos en la Provincia, violencia institu-
cional,inclusién de los y las jévenes en el disefio y apropiacién del espa-
cio publico, estudio sobre la cultura de las adicciones en los y las jovenes
de las ciudades del conurbano, y problemas y desafios a las politicas de
inclusién y promocion de derechos.

Teniendo presente el espiritu fundacional de la tarea del Defensor, el
establecimiento de las diversas lineas de analisis se ha traducido en la
posibilidad de intervenir en situaciones estructurales de afectacion de
derechos humanos, generando una base de informacion sistematica
acorde a las vicisitudes que presenta la realidad provincial y propiciando
la consideracion lineas de accién y trabajo que se anticiparan a la emer-
gencia de los conflictos.

La investigacion, entendida en estos términos, implica tanto el desplie-
gue de programas de accién, con objetivos claros y plausibles, como
también la articulacién con todas aquellas distintas areas del Estado, or-

1 Segun el mencionado articulo, el Defensor del Pueblo “puede iniciar y proseguir de
oficio o a peticién del interesado cualquier investigacién conducente al esclarecimiento
de los hechos u omisiones de la Administracion Publica, fuerzas de seguridad, entes
descentralizados o empresas del Estado que impliquen el ejercicio ilegitimo, defectuoso,
irregular, abusivo, arbitrario o negligente de sus funciones”.
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ganismos del denominado tercer sector y centros de investigaciones es-
pecializados.Esta articulacion reviste a las investigaciones de un caracter
institucional por el cual se reconoce a las demas instancias provinciales 'y
nacionales, publicas y privadas, que se abocan a tareas de analisis, al mis-
mo tiempo que se precisan y jerarquizan los objetivos de los estudios
al rol de un organismo publico como es el de la Defensoria del Pueblo.

De este modo, la puesta en marcha del mencionado Programa de In-
vestigaciones implicé la concrecidn de convenios y alianzas estratégicas
con universidades, publicas y privadas, con asentamiento en la provin-
cia de Buenos Aires. En esta inteligencia, la Defensoria del Pueblo fue
construyendo, en sus seis aflos de existencia, un férreo vinculo con la
Universidad Nacional de La Plata. Con esta Casa de Altos Estudios se fir-
maron una considerable cantidad de convenios, tanto para la realizacién
de investigaciones como para programas de asistencia reciproca, en los
que sus profesionales pudieron articular su experticia con la busqueda
de soluciones para las demandas y vulneraciones especificas de parte
de la poblacién bonaerense.

A suvez, en el caso sobre el cual trata la presente publicacién, la eleccion
de la Prosecretaria de Politicas Sociales de la UNLP como el interlocu-
tor para llevar adelante la investigacion sobre los nudos criticos de las
politicas sociales en la provincia de Buenos Aires estuvo sustentada en
la vision de aquella de propiciar una participacion critica, en la que se
conjuguen los procesos formativos, investigativos y de extensién que las
diferentes unidades académicas realizan, poniendo en valor los saberes
y trayectorias de los sujetos que en cada territorio significan y constitu-
yen en forma permanente el proceso de la politica social.

Llegados a este punto, vale la pena recordar que la informacion que
surge de las investigaciones busca visibilizar los problemas de grupos
vulnerables y es el sustento basico del rol de colaborador critico de la
institucién. Es en base a estos insumos que el Defensor interacttia con
los organismos del Estado de manera informada, haciendo criticas fun-
dadas técnica y cientificamente. Entonces, los cambios en las politicas
publicas que es posible sugerir desde nuestro organismo y la forma de
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solicitar esos cambios, constituyen en si misma una politica publica, que
propicia el avance en las politicas publicas de manera dialdgica, infor-
mada y orientada siempre al avance en la proteccién y ampliacién de los
derechos de los grupos vulnerables.

Mediante la ley 13.834 se le confiere al Defensor del Pueblo la funcién
de nexo entre las instituciones del Estado y las necesidades, demandas
y derechos de la poblacién. Ante una tarea de tal envergadura, es fun-
damental considerar que la relacién entre la ciudadania y el Estado ha
sufrido importantes cambios en las Ultimas décadas y su evoluciéon no
ha seguido un patrén lineal. El Defensor no sélo no desestima este tipo
de demandas y percepciones provenientes de la sociedad, sino que ar-
ticula su trabajo en modo que se puedan obtener resultados tangibles
por parte de las instituciones del Estado. La antedicha funcién de nexo,
entonces, adopta distintas formas, como las recomendaciones, adver-
tencias, sugerencias, etc.

Al asumir la funcion de nexo entre las instituciones del Estado y las ne-
cesidades, demandas y derechos de la poblacién —conferida por la ya
citada ley 13.834-, y apoyado por la informacion singular y diferente a
la que hicimos mencién -por el analisis que efectia con esos datos y
con los resultados de las investigaciones-, la Defensoria necesariamente
tiene que estar presente en la planificacion de politicas publicas. Debe
poder visibilizar aquellas problematicas que no hayan aparecido en el
debate politico, detectar problemas estructurales y colaborar para po-
nerlos en agenda. Es en esa inteligencia que sostenemos que quizas la
tarea mas profunda de la Defensoria del Pueblo sea la de opinar funda-
damente sobre la asignacion de los recursos del Estado, especialmente
en el momento de la determinacién presupuestaria, en mérito a la expe-
riencia surgida de la observacién de la realidad social y politica. Opinar
con seriedad y prudencia sobre el costo de los derechos en tiempos de
democracia tiene una relacién directa con el compromiso de defender
la gobernabilidad.

Los resultados de la investigacidon que aqui se presentan apuntan, justa-
mente, en esta direcciéon. Con los cambios que todo proceso de transi-
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cién de una gestion a otra implican, nuevos programas e iniciativas de
trabajo se van presentando y para ellos es fundamental contar con un
diagnéstico de partida, que incluye no sélo los puntos criticos sino tam-
bién las practicas consolidadas y que se hayan demostrada exitosas en
el pasado reciente.

En este sentido, la Defensoria del Pueblo mantendra su compromiso
sobre el seguimiento en la planificacion y ejecucién de politicas socia-
les miradas a generar una verdadera e integral inclusién social. Es por
ello que se reforzaran las lineas de colaboracién existentes, asi como se
abrirdn nuevos puentes alli donde aun no se hayan instalado con los
organismos del Estado provincial a cargo de las diversas etapas del ciclo
de las politicas publicas, con el objetivo de garantizar una legitima pers-
pectiva de derechos y un efectivo acceso a los mismos por parte de los 'y
las habitantes de la provincia de Buenos Aires.

Dr. Marcelo E.Honores
Secretario General a cargo de la
Defensoria del Pueblo

de la Provincia de Buenos Aires
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INTRODUCCION

La publicacion que tiene en sus manos es el resultado de una investiga-
cién acordada entre el Defensor del Pueblo de la Provincia de Buenos
Aires y la Universidad Nacional de La Plata, mediante el Protocolo N°
3 del Convenio Marco de Cooperacién y Asistencia firmado entre am-
bas instituciones. El objetivo principal del trabajo de investigacion fue
la identificacién de nudos criticos en el disefio, gestion e implementa-
cion de la politica social provincial,en modo que el Defensor del Pueblo
cuente con informacion respaldada para realizar recomendaciones a la
administracién publica provincial con el fin de promover y asegurar los
derechos de los y las bonaerenses.

El convenio mencionado fue suscripto por el entonces Defensor del Pue-
blo de la Provincia de Buenos Aires, Dr. Carlos Bonicatto, y los compro-
misos asumidos fueron sucesivamente sostenidos por la actual conduc-
cion a cargo del Dr. Marcelo Honores, por lo cual se mantuvo el vinculo
estratégico de asistencia y colaboracién entre la universidad publica y
un organismo que inicié por primera vez su funcién en el afio 2010.

Los resultados del trabajo realizado, que se presentan en las paginas si-
guientes, son el producto de un primer momento de trabajo de campo,
al que le siguié uno de produccidn conceptual del conjunto de investi-
gadores/as que conformaron los equipos.

Durante la primera etapa se relevo, sistematizd y confeccioné un Mapa
de Politicas Sociales que ordenara e integrara la informacién sobre los
programas sociales a los que podian acceder los y las ciudadanos/as que
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viven en la provincia.

En este sentido, cabe destacar que el producto de dicha asistencia per-
mitid el disefio de un sistema de busqueda e integracién de la informa-
cién en soporte electrénico para la mejora de la atencién de las perso-
nas que se acercaban a la Defensoria del Pueblo de la Provincia.

Esta perspectiva de indagacién se encuentra enmarcada en una concep-
cién de politica publica que encuentra a la universidad y al Estado, a tra-
vés de las agencias gubernamentales que tienen la responsabilidad de
llevar adelante este tipo de acciones, en un escenario de coordinacién
permanente. Esta relacién es entendida desde la responsabilidad que le
cabe a la universidad publica como actor estratégico de los procesos de
produccién de politicas publicas.

Entendemos, en este medo, que el vinculo es innegable y dependera
de la situacion y la coyuntura los margenes de vinculacién entre los di-
ferentes gobiernos y las universidades publicas. Lo que tampoco esta
bajo discusién, al menos para quienes sostenemos esta idea de politica
publica, es que la universidad debe fortalecer la capacidad estatal y la
profundizacion de la calidad publica en marcos democraticos.

De esta manera, la tarea de indagacion traspasa el objetivo de genera-
cién de conocimiento y avanza en cumplir con una funcién institucional
y social que, en el marco de lo explicitado en los parrafos precedentes,
coloca a la universidad publica en un rol de acompanamiento de los pro-
cesos de implementacion de las politicas.

El sentido buscado con el analisis riguroso realizado, permite interpelar
alos problemas que atraviesan el quehacer cotidiano de las organizacio-
nes publicas y su vinculacién con la ciudadania, generando insumos de
calidad para que el Defensor del Pueblo pueda incorporar ese analisis en
el dictamen con sus recomendaciones a cada jurisdiccion.

La proteccién y cumplimiento de los derechos de las personas es abor-
dada, entonces, con datos empiricos y el procesamiento de perspectivas
multi-actorales sistematizadas, en este caso, desde la universidad publi-
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ca, sobre los cuales los equipos técnicos y profesionales del Defensor del
Pueblo de la Provincia de Buenos Aires podran trabajar en funcién de las
guejas y pedidos de informacién recibidos por los y las ciudadanos/as
de la provincia.

Esta experiencia representa ademas una oportunidad de co-gestién
del conocimiento que pretende influir positivamente en la calidad de
la gestién y una mejor atencién y garantia de los derechos de quienes
habitamos el suelo bonaerense.

La unidad ejecutora de la investigacién ha sido la Pro-secretaria de Poli-
ticas Sociales de la UNLP y el equipo de investigadores/as fue conforma-
do por profesionales de las Facultades de Trabajo Social y de Humanida-
des y Ciencias de la Educacion, en funcidn de las areas de investigacion
definidas.

A partir del marco institucional descripto,y en funcién de direccionar los
objetivos de la investigacion, se acordaron un conjunto de programas a
analizar que se enumeran a continuacién.

Como hemos dicho, los criterios de seleccién fueron establecidos por los
equipos de investigadores de la Pro-secretaria de Politicas Sociales en
conjunto con los equipos del Defensor del Pueblo.

Los programas seleccionados fueron:

+  El Programa Buenos Aires Hogar, correspondiente al Ministerio de
Infraestructura.

+  ElPrograma FINES y el Programa de Becas Provincial, que involucran
principalmente a la Direccion General de Escuelas en su implemen-
tacion.

*  Los Programas sobre HIV, enfermedades de transmision sexual y
salud reproductiva; Materno Infantil y de Fertilizacion Asistida, del
Ministerio de Salud.

+  Programa Envién, del Ministerio de Desarrollo Social provincial.

Con relacién a los aspectos metodolégicos y de marco conceptual para



la identificacién y delimitacién de los nudos criticos presentes en el
disefo, gestion e implementacién de los programas seleccionados, se
decidié recurrir a los conceptos de capacidad estatal y régimen de im-
plementacion, explicados en la primera parte del informe general. En
cuanto a las técnicas de recoleccion de la informacion se utilizaron la
observacion, entrevistas y analisis de documentos.

Durante el desarrollo del analisis de los nudos criticos se observé la ne-
cesidad de dar cuenta de los cambios operados en materia de politica
social, en la ultima década en el pais, para comprender mas adecuada-
mente el marco general de algunos de los programas estudiados.

Asimismo, y para sefalar las fortalezas presentes en los mencionados
programas, se decidid, aunque no estaba contemplado en el proyecto
original, enumerar un conjunto de “buenas practicas; sefialadas por un
importante niumero de trabajos sobre politica social, con las cuales con-
trastar las experiencias analizadas.

Este material reline, por lo tanto, los principales hallazgos de la investiga-
cién antes sefalada. Su estructura estd conformada por seis capitulos y
un anexo. En el primero de ellos se explicita el marco conceptual utiliza-
do para el desarrollo de lainvestigacidn y se pasa revista a las principales
orientaciones de la politica social desplegadas en el pais en la ultima
década. Los cuatro siguientes analizan programas sociales de las areas
de educacidn, desarrollo social, vivienda y salud. El ultimo capitulo esta
dedicado a la sugerencia de posibles lineas de accién sustentadas en los
nudos criticos relevados, asi como en las buenas practicas identificadas.

Finalmente el anexo contiene una breve sintesis de los programas estu-
diados con las buenas practicas y nudos criticos identificados en ellos.

Cada uno de los capitulos dedicados a los programas relevados presen-
tan una estructura compartida: se parte de una descripcion genérica de
la problemdtica que motivo el desarrollo del programa; se lo describe
en cuanto a los objetivos, prestaciones, actores involucrados, modalidad
de implementacién y, finalmente, se presentan los nudos criticos iden-
tificados.
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La Doctora Alicia Villa tuvo a su cargo el analisis de los Programas FINES
y Becas Provinciales; el Doctor Eduardo Lépez fue responsable del abor-
daje del Programa Buenos Aires Hogar; la Licenciada Elina Contreras
desarrollé el relevamiento y analisis del Programa Envioén; la Licenciada
Soledad Lazarte trabajé con los programas Materno Infantil, sobre HIV,
enfermedades de transmision sexual y salud reproductiva y de Fertiliza-
cion Asistida correspondientes al del Ministerio de Salud. El Licenciado
Julio Sarmiento disefio el proyecto, coordiné el equipo de trabajo y fue
responsable del informe general.

Para terminar, queremos reforzar nuestra apuesta por una universi-
dad publica que acompare procesos de politica publica de un Estado
preocupado por el mejoramiento de las politicas sociales y el fortaleci-
miento de los derechos que la sustentan. En este sentido, la Direccién
de Gestion de Politicas Publicas de la Pro-secretaria de Politicas Sociales
desarrolla, desde el afo 2010, un programa de investigacion que pre-
tende aportar a los procesos de andlisis de politicas publicas en clave de
implementacion.

De igual modo, se considera estratégica la decision del Defensor del
Pueblo de la Provincia de Buenos Aires de demandar a la UNLP un tipo
de analisis y construccién de conocimiento situado en un tiempo y que
permite profundizar la relacién entre los procesos de gestién de politi-
casy la investigacion rigurosa.

Es sin duda, al menos en el plano potencial y de la apuesta, un vinculo
Estado- Estado que permite a ambas partes contribuir a mejores institu-
ciones que posibiliten mejores derechos y mejor democracia.

Mg. Maria Bonicatto
Prosecretaria de Politicas Sociales
Universidad Nacional de La Plata
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CAPITULO |
NUDOS CRITICOS EN POLITICA SOCIAL:

UNA CONCEPTUALIZACION POSIBLE
LIC. JULIO SARMIENTO?

1.- Marco general: politicas sociales y nudos criticos

Como todo objeto o proceso emergente de la vida social, la politica so-
cial, en tanto fenémeno significativo de los Estados y sociedades mo-
dernas, se ve sometida a variados intentos de conceptualizaciéon y de
interpretacion.

Desde una perspectiva que subraya el caracter capitalista de las socie-
dades actuales, la politica social aparece estrechamente imbricada a las
condiciones de produccidn y reproduccién de la fuerza de trabajo.

En efecto, las sociedades capitalistas se distinguen basicamente porque
la producciéon de bienes y servicios esta orientada a su venta en el mer-
cado en busqueda de la obtencién de un beneficio y porque la produc-
cion de“mercancias” se encuentra estructurada alrededor de la compra-
venta de la fuerza de trabajo en el mercado o, dicho de otra manera, por
la asalarizacién de la fuerza de trabajo.

De ese modo, una parte cuantitativa y cualitativamente significativa de

2 Licenciado en Ciencia Politica. Docente Investigador de la Universidad Nacional de
La Plata. Facultad de Trabajo Social y de Periodismo y Comunicacién Social. Investigador
del Centro de Estudio en Trabajo Social y Sociedad, FTS-UNLP.
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la poblacion de ese tipo de sociedades obtiene sus medios de vida o las
condiciones para la produccién y reproduccién de sus condiciones de
existencia por medio de la venta de su fuerza de trabajo en el mercado.

Eso genera,al menos, tres cuestiones importantes:la primera, la constitu-
cién de una estructura social con una importante brecha material en las
condiciones de vida de las diferentes clases que tiende a reproducirse
de generacién en generacion, en el marco de sociedades que han deses-
timado la desigualdad “natural” entre los hombres; es decir, produccion,
reproduccion y cristalizacién de desigualdades de clase en sociedades
que no cuentan con sistemas de creencias que legitimen como natural
la permanencia de las desigualdades entre grupos sociales; sequnda, si
bien los asalariados obtienen basicamente los medios para la produc-
ciéon y reproduccién de las condiciones de vida de su“salario’ es decir de
la venta de su fuerza de trabajo en el mercado, no siempre éste alcanza
para lograr aquello; tercera, las sociedades capitalistas se caracterizan
por el cambio recurrente de la produccién y en la organizacion del tra-
bajo, lo que tiende a generar desestabilizaciones también recurrentes
en la relacion entre trabajo y salario y, por ende, en la satisfaccién de las
necesidades de los grupos asalariados

Frente a esas cuestiones, la politica social, a través de la provisién publica
de bienes y servicios significativos para el desarrollo de las personas y
grupos sociales, actuaria como un circuito secundario en la produccion
y reproduccién de las condiciones de vida de los sectores asalariados,
frente al circuito primario constituido por la venta de la fuerza de tra-
bajo; contribuiria a limar las desigualdades sociales mas intolerables;
garantizaria condiciones minimas de vida y brindaria un conjunto de se-
guros frente a las contingencias de la sociedad mercantil (Danani, 2009).

Otra perspectiva tedrica define a la politica social como un dispositivo
institucional estatal orientado a la integracién social.

Desde esta dptica, todas las sociedades en su proceso de desarrollo des-
pliegan mecanismos y/o procesos orientados a la generacién de cohe-
sion material y simbdlica que aseguren su reproductividad en el tiempo.
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La politica social a través de la distribucién de bienes y servicios hacia
aquellos grupos sociales con menos participacién en el bienestar ge-
neral contribuye a su integracion material en el torrente societario, pero
ademads brindaria una superficie “objetiva” para su integracion simbéli-
ca, al propiciar condiciones de vida minimas a esos grupos para sentirse
parte de la sociedad (Andrenacci y Soldano, 2005).

Por otra parte, la politica social ha sido vista, también, como un com-
ponente significativo de los sistemas modernos de tratamiento de los
riesgos y de la provision de bienestar en las sociedades de mercado.

Para esta concepcion, los individuos ponen en juego en el mercado cier-
tas capacidades y recursos que les permiten obtener ingresos con los
que satisfacen sus necesidades, se protegen de los riesgos y obtienen
determinados niveles de bienestar.

El problema es que en su trayectoria individual no siempre las personas
se encuentran en condiciones de obtener en el mercado la fuente que
les permita satisfacer las necesidades, sortear riesgos o disfrutar de un
minimo de bienestar; por ejemplo, cuando se es menor de edad, se tiene
una edad avanzada, se encuentra enfermo o el mercado presenta fallas
de funcionamiento por motivos variados.

En esos casos, la familia actia también como un ambito de proteccion y
suministro de bienestar. Piénsese en el caso prototipico del cuidado de
los nifos y los ancianos.

Pero ademas, caracteristico de las sociedades modernas, es la interven-
cion social del Estado el que provee, a través de la politica social, de siste-
mas de seguros frente a los riesgos sociales y de bienes y servicios para
el bienestar (Esping-Andersen, 2000).

Una ultima interpretacion subraya el vinculo entre politica social, inclu-
sion social y derechos.

La inclusién social implicaria el acceso real a bienes y servicios basicos
para el desarrollo de las potencialidades de las personas, permitiendo a
individuos y grupos sociales sentirse parte, en condiciones de relativa
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igualdad, de la construccién del destino colectivo y del disfrute compar-
tido de ciertos umbrales de bienestar.

Las sociedades modernas han encontrado en la extension de los dere-
chos sociales el modo de garantizar la inclusién social y en la politica
social la instrumentalizacion del acceso a esos derechos. (Marshall, 1998)

Partiendo de estas concepciones -que de ninguna manera agotan la to-
talidad de interpretaciones nila complejidad de las diferentes posiciones
expuestas- puede construirse una primera aproximacion conceptual a la
nocién de nudos criticos de la politica social: estariamos frente un nudo
critico cuando la politica social presenta dificultades para contribuir de ma-
nera significativa a la produccidn y reproduccién de las condiciones de vida
de los asalariados; fracasa como instrumento de integracién societal; no
logra proteger a las personas y/o grupos sociales frente a las contingencias
de la sociedad mercantil y los riesgos de las trayectorias individuales y/o so-
ciales; o fracasa en garantizar niveles bdsicos de igualdad en el disfrute del
bienestar que permitan a las personas ser actores de su destino y sentirse
plenamente parte de un colectivo que asegura determinadas condiciones
de existencia a sus integrantes.

2.- El analisis de politicas publicas y su contribucion al conocimien-
to de nudos criticos en el disefio, gestion e implementacion de
la politica social.

El desarrollo tedrico y de la investigacion empirica en el campo de las
politicas publicas aporta interesantes instrumentos analiticos para iden-
tificar y abordar los problemas concretos de la politica social.

En ese sentido, en este apartado se proponen algunos lineamientos gene-
rales del campo de conocimiento reconocido como analisis de politicas pu-
blicas para establecer el marco conceptual que permita la identificacion y
estudio de nudos criticos en la politica social de la provincia de Buenos Aires.

Cabe aclarar que el conocimiento generado por el andlisis de politicas
publicas no sélo contribuye a acrecentar el saber de la comunidad de
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expertos, sino que también es un insumo cada vez mas importante, en
sociedades de creciente complejidad, para las politicas publicas mismas
y para las agencias que las disefian, gestionan e implementan.

A decir verdad, el analisis de politicas publicas no sélo aporta herramien-
tas de caracter instrumental para el conocimiento empirico sino que ,
fundamentalmente, contribuye a generar un modo de abordaje de las
politicas publicas en el que cobran sentido aquellos instrumentos.

En términos generales, podrian citarse seis grandes contribuciones del
andlisis de politicas publicas a los modos de pensar las mismas:

* Toda politica publica constituye un proceso secuenciado en etapas
que no siguen necesariamente una linealidad.

* Toda politica publica se inserta en una arena en la que estan presen-
tes multiples actores, quienes se encuentran vinculados por relacio-
nes de poder, de conflcto y/o cooperacién.

* Toda politica publica involucra, en su puesta en practica, un conjun-
to de dimensiones que interactiian entre si de manera compleja.

* Toda politica publica implica la movilizacién de recursos y capaci-
dades.

* Toda politica publica se encuentra surcada por la intencionalidad
politica de los actores que tienen peso en su definicion.

* Toda politica publica constituye un intento de responder a situacio-
nes socialmente problematizadas.

Como se sostuvo antes, estos aportes constituyen un gran encuadre
para analizar posibles nudos criticos en el proceso de disefio, gestién e
implementacién de la politica social.

Nos permiten pensar que un nudo critico puede encontrarse en cual-
quiera de los momentos del proceso de construccién y puesta en acto
de una politica social.
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2.1.- Nudos criticos en el disefio de la politica social

Las politicas publicas tienen su origen en un problema relevante de la
agenda de una sociedad, Estado o gobierno.

Un primer paso para el disefio de una politica que intente dar cuenta de
dicho problema, es la definicion correcta de los términos del mismo. Un
insumo vital para esa definicién es contar con informaciéon completa y
fiable respecto del mismo. En esta etapa, un nudo critico puede constituir-
lo una mala definicién del problema (por ejemplo, definirlo de una manera
que haga imposible su abordaje) o la falta de informacion para su correcta
delimitacion e identificacion que torne dificil el desarrollo de acciones para
conjurarlo.

Cabe aclarar en este punto que la informacion no sélo se limita al “pro-
blema” mismo sino que se extiende también a la identificacion de los
actores que intervienen en él,a los recursos disponibles que pueden ser
movilizables, a las caracteristicas del territorio donde la politica se imple-
mentara, a las capacidades estatales con las que se cuenta, etc.

También, el “disefno” mismo de una politica publica o programa puede
constituir un nudo critico. Algunos ejemplos de ellos son: disefios rigidos
que no permitan adecuar la politica a las contingencias inherentes a todo
proceso de gestion e implementacion; la falta de precision en el estableci-
miento de las responsabilidades y funciones de los diferentes niveles de eje-
cucion; una inadecuada construccion del perfil del beneficiario; la inclusion
de herramientas de intervencion que no sean adecuadas al problema que
se estd intentando abordar o que dificulten el logro de los resultados espe-
rados; etc.

2.2.- Nudos criticos en la gestion: las capacidades estatales

En los dltimos afos, en el marco del andlisis de politicas publicas, ha co-
brado relevancia el concepto de capacidad estatal para analizar la ges-
tion de las politicas publicas. Como demuestran algunos trabajos (Alon-
s0,2007; Rodriguez Gustd, 2007), no existe en la literatura una definicion
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compartida del concepto, menos aun de las dimensiones que el mismo
involucraria.Repetto (2007) entiende por capacidad estatal”...la aptitud
de las instancias de gobierno para plasmar, a través de las politicas publi-
cas, los maximos posibles de valor social, dadas ciertas restricciones con-
textuales y segun ciertas definiciones colectivas acerca de cuales son los
problemas publicos fundamentales y cual es el valor social especifico
que en cada caso debiese proveer la respuesta estatal a dichos proble-
mas.” (Repetto, 2007 :43).

Una manera mas sencilla de definir el concepto es entender por capa-
cidad estatal al conjunto heterogéneo de recursos y habilidades que
porta el Estado (o agencias estatales) para procesar el conflicto social y
procurar cierto umbral de condiciones materiales y simbdlicas que ase-
guren la productividad y reproductividad de la vida social en el marco
de cierta estructura de valores socialmente compartidos y determinadas
relaciones de poder entre actores y grupos sociales.

Con la intencién de precisar el concepto, se ha intentado construir “di-
mensiones” o identificar “tipos” de capacidades estatales (Alonso, 2007;
Repetto, 2007; Rodriguez Gusta, 2007). Para el presente informe, tres di-
mensiones aparecen como relevantes: la capacidad técnico administra-
tiva, la capacidad institucional y la capacidad politica.

La capacidad técnico administrativa refiere, entre otras cosas, a la exis-
tencia de una burocracia o aparato administrativo sélidamente esta-
blecido portador de competencias, habilidades y saberes que permita
alcanzar los objetivos de las intervenciones estatales instrumentalizadas
a través de las politicas publicas.

La capacidad institucional del Estado identifica a la aptitud de éste para
establecer reglas de juego respetadas e internalizadas por los actores
sociales y politicos (agencias estatales, corporaciones, gobiernos locales,
efectores, beneficiarios, partidos, movimientos sociales, etc.) que estruc-
turan y median las relaciones entre los mismos que implica toda politica
publica y que, ademas, tornan predecibles las estrategias de dichos ac-
tores en la busqueda de su interés.
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La capacidad politica remite a los recursos y habilidades con que cuenta
el Estado para procesar las demandas sociales y promover apoyos a sus
intervenciones.Son recursos y habilidades vinculados a las posibilidades
de arbitrar entre la diversidad de intereses que componen una sociedad
y de generar consensos respecto de la orientacién y los modos de sus
intervenciones. Autonomia relativa y legitimidad, pueden condensar el
tipo de capacidad a la que refiere la nocién de capacidad politica.

En lo referido a esta capacidad podria extenderse su uso al sistema po-
litico que subsume al Estado. Por ejemplo, la medida en que predomi-
nan o no en los actores sociopoliticos inclinaciones a la busqueda de
acuerdos en torno a las grandes orientaciones del desarrollo y el tipo
de intervencion estatal que la garantizaria o las tradiciones establecidas
respecto del tratamiento del conflicto social o de las controversias politi-
cas respecto de los valores centrales que deberian estructurar el sistema
social. Asi, habria “culturas politicas”™ que podrian operar como un sus-
trato favorable a la fijacion de politicas de Estado; en tanto otras, la inhi-
birian sumando o restando, seguin el caso, vigor a las politicas publicas.

Los problemas sociales que movilizan la intervencién del Estado son
de un nivel importante de complejidad e implican para su abordaje, en
cualquiera de los momentos del ciclo de la politica social, la necesidad
de contar con recursos humanos altamente calificados. La profesionali-
zacion, en el sentido del dominio de un saber técnico especializado, de
quienes disefian, gestionan e implementan politicas y programas socia-
les es un requisito indispensable para que las mismas logren los impac-
tos buscados. Por oposicidn, no contar con los recursos humanos profesio-
nalizados que requiere el tratamiento de los problemas sociales constituye,
en muchas ocasiones, un problema al nivel de la capacidad administrativa
del Estado que dificulta la gestion de las politicas sociales.

En cuanto a la capacidad institucional del Estado, un nudo critico muy co-
mun en la politica social es la existencia de reglas informales que rigen el
acceso alas prestaciones de las mismas.

3 Para una definicién introductoria sobre este concepto ver Lanzaro (2008)
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Como se expresé antes, la politica social atiende a grupos sociales en
situacion de vulnerabilidad, a través de la provisién publica de bienes
y servicios significativos para asegurar umbrales basicos de bienestar
y la reproduccién y el mejoramiento de las condiciones materiales de
existencia de esos conjuntos poblacionales. Generalmente los progra-
mas sociales estipulan a qué poblacién van dirigidos y cuales son los
requisitos que deben reunir las personas para ser alcanzadas por su
cobertura. Es decir, establecen reglas formales de acceso a los recursos
que movilizan. La institucionalizacion y formalizacién de dichas reglas
es condicién para un“uso publico” de dichos recursos y la promocion de
la poblacién a la que se orienta la politica o el programa. Sin embargo, es
posible observar que junto a esas reglas formales existen otras de cardcter
informal, como algunas prdcticas de clientelismo politico, que promueven
vinculos particularistas entre quienes tienen capacidad para asignar los re-
cursos y quienes necesitan acceder a los mismos. Desviando, de ese modo,
el fin publico de la intervencion social del Estado hacia objetivos politicos
particulares de reclutamiento y movilizacion politica, subordinando a la
poblacion en situacion de vulnerabilidad en lugar de promover su mayor
autonomia. La colonizacién de las politicas y de los programas sociales por
reglas informales como las descriptas desnuda una baja capacidad institu-
cional del Estado y puede constituir, alli donde se presenta, un nudo critico
en la gestion de la politica social.

La politica social es una de las formas de intervencién del Estado frente
al conflicto social. Cuando éste no logra articular consensos importantes
en torno a las politicas sociales, movilizar el apoyo de los actores mds fuer-
temente implicados tras los objetivos de los programas sociales o procesar
adecuadamente las demandas sociales en relacién a garantizar niveles
aceptables de desarrollo social evidencia un déficit importante en su capa-
cidad politica. Situaciones como las descriptas pueden provocar un aumen-
to de la conflictividad social y un cuadro de ingobernabilidad que dificulte
la gestién de la politica social.

En sintesis, el concepto de capacidad estatal resulta productivo para
identificar nudos criticos en la gestién de la politica social y orientar ac-
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ciones que, partiendo de esa identificacion, intenten superarlos.

2.3.- Nudos criticos en la implementacion.

La implementacién constituye uno de los ultimos momentos del ciclo
de una politica publica. Se trata de la etapa en la cual los objetivos de
la intervencioén estatal se materializan a través de acciones puntuales
y se ponen en juego los instrumentos disefiados para alcanzarlos. Es el
momento de la politica publica en el cual el flujo de interacciones entre
el Estado y la sociedad adquiere una mayor tonicidad.

El concepto de régimen de implementacién, alumbrado en el campo
del analisis de politicas publicas, constituye un concepto fértil para dar
cuenta de la presencia de nudos criticos en el proceso de implementa-
cion de una politica publica.

Un régimen de implementacion es el conjunto articulado de reglas,
normas y procedimientos que rigen la puesta en acto de una politica o
programa y que regula, al nivel de la implementacion, las interacciones
entre los actores (estatales y no estatales) y los niveles de gobierno que
intervienen en la misma (Chiara y Di Virgilio, 2009).

En la literatura especializada, se identifican tres dimensiones significati-
vas de todo régimen de implementacién: funcional, material y politica.

La dimensién funcional alude a la division del trabajo entre los actores
que implica la implementacién de toda politica publica. La dimensién
material, a la circulacién de los recursos entre los actores y/o los niveles
de gobierno que se movilizan en el momento de la implementaciény a
la distribucién de los bienes y servicios entre la poblacién potencialmen-
te incluida en los alcances de una politica publica. La dimension politica
refiere a la distribucion del poder instituida entre los actores estatales
y no estatales que intervienen en el entramado de una politica publica.
(Chiaray Di Virgilio, 2009).

Como se sefalg, el concepto de régimen de implementacién y sus res-
pectivas dimensiones constituye un encuadre fructifero para pensar po-
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sibles nudos criticos en la politica social. En efecto, puede pensarse en
que medida el conjunto de reglas, prdcticas y procedimientos que lo definen
son adecuados a los objetivos de la intervencion social que se promueve y si
constituyen una fortaleza de la misma o un posible obstdculo.

A su vez, pueden encontrarse nudos criticos en la dimension funcional del
régimen de implementacién cuando las responsabilidades, funciones y ta-
reas para cada actor del mismo no estdn lo suficientemente prescriptas o
cuando la indicacién de las mismas no concuerdan con el perfil del actor o
son inadecuadas respecto de sus capacidades, habilidades o recursos con
los cuales cuenta.

En la dimension material las dificultades para la circulacion en tiempo y
forma de los recursos es un nudo critico bastante recurrente en materia de
politica social.

La concentracién y centralizacién del poder o, por el contrario, su excesiva
fragmentacion y descentralizacion; asi como los modos en los que se lo
ejerce pueden constituir nudos criticos de una politica o programa social.
Una muy alta concentracién de la toma de decisiones en un funcionario o
ndcleo de funcionarios puede desmotivar o desalentar la iniciativa de otros
que se encuentran por debajo en la cadena decisoria, perdiéndose asi pro-
bables aportes de recursos humanos con experticia y formacién profesio-
nal.Una atomizacién del poder puede derivar en la falta de conduccién y de
direccionalidad de un programa o politica social. Por otro lado, un ejercicio
del poder autoritario o poco participativo puede resultar en un nudo critico
sila politica o programa social pierde, por ese motivo, legitimidad y capaci-
dad para la movilizacién de apoyos en la trama de actores que vincula un
régimen de implementacion.

2.4- Ethos funcionarial y nudos criticos.

Finalmente es importante llamar la atenciéon sobre otra cuestion que
puede ser fuente del surgimiento y de la persistencia de nudos criticos
en la gestién e implementacién de una politica social: el ethos funcio-
narial.

NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES d
DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES p 29



La practica de los funcionarios publicos, como cualquier practica social,
esta sometida a diversos determinantes: las normas formales e informa-
les que las regulan, la distribucién del poder, los recursos sobre los que
se tiene dominio, el repertorio de saberes y habilidades que portan, la
remuneracion y, también, al sustrato subjetivo que las orienta y otorga
sentido.

Justamente el ethos funcionarial es ese sustrato subjetivo que, en buena
medida, orienta y otorga sentido a la practica de los funcionarios publi-
Cos.

Dos cuestiones vinculadas al ethos funcionarial pueden resultar en nudos
criticos para la politica social: primero, un bajo nivel de asuncion de respon-
sabilidad frente a la sociedad por parte de quien ejerce un cargo publico,
es decir, ejercer la funcién publica sin sentirse obligado a dar cuenta de sus
prdcticas a la sociedad; sequndo, no asumir que los modos de ejercicio de
la funcién publica en el marco de las politicas sociales pueden significar el
acceso o no a derechos por parte de grupos sociales vulnerables. Un exce-
sivo voluntarismo como sustrato subjetivo de las prdcticas de los funciona-
rios publicos, presentes muchas veces en la politica social, puede constituir,
también, un nudo critico de las politicas sociales. En efecto, el exceso de vo-
luntarismo en los funcionarios publicos puede conllevar a una obturacion
del ejercicio critico frente a los problemas de la gestion, la asignacion de
recursos o la implementacion en las politicas sociales.

3.- Poder Estatal y desarrollo social.

En una colaboracion anterior, la Direccidn de Politicas Sociales de la Uni-
versidad Nacional de La Plata y la Defensoria del Pueblo de la Provincia
de Buenos Aires realizaron un relevamiento del total de los programas
sociales del Estado bonaerense.

Dicho relevamiento, un total de 422 programas sociales, mostré la ampli-
tud y diversidad de la intervencion social del Estado provincial.

Un corolario de aquel trabajo es la importante significacion del Estado
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provincial en la produccién y reproduccién de las condiciones materiales
de existencia de los grupos sociales en situacion de vulnerabilidad. Puesto
en palabras de desarrollos recientes de la teoria del Estado: el Estado de la
Provincia de Buenos Aires muestra un importante “poder infraestructural”

Michael Mann distingue dos dimensiones del poder estatal: la despé-
tica y la infraestructural. La dimensién despotica alude a la capacidad
de control sin ataduras del Estado sobre la vida social; en tanto, la di-
mensién infraestructural refiere a la capacidad del Estado para penetrar
en la sociedad y generar condiciones normativas y materiales que den
soporte a la vida social. Ambas dimensiones se correlacionan de manera
diferente con el “desarrollo”: cuando predomina la dimensién despoética
del Estado las posibilidades de desarrollo se ahogan por el estrangula-
miento de la vida social; por el contrario, cuando la dimension infraes-
tructural es la que prevalece el desarrollo tiene mayores posibilidades
de acontecer. Esto seria asi, porque el Estado generaria, a través de su
poder infraestructural, ciertas condiciones regulatorias, valorativas y ma-
teriales “necesarias” para que ello ocurra. (Hall e Ikenberry, 1993).

Lejos de la vision liberal que sostiene que el desarrollo sélo se alcanza
con la reduccion del Estado a su minima expresion, la contribucion de
Michael Mann llama la atencién sobre la importancia del Estado en el
desarrollo y mejoramiento de la vida social. Mas precisamente, Michael
Mann subraya la significacién del poder infraestructural en la produc-
cién, reproduccion y desarrollo de la vida social.

Como se dijo antes, una de las conclusiones mas importantes que puede
derivarse de la construccién del Mapa de Recursos de Politica Social ela-
borado en conjunto por la Direccién de Politicas Sociales de la Univer-
sidad Nacional de La Plata y la Defensoria del Pueblo de la Provincia de
Buenos Aires es el enorme influjo del Estado provincial en la produccién,
reproducciéon y mejoramiento de las condiciones de vida de enormes por-
ciones de la poblacion bonaerense o, dicho de otra forma, la importancia
del poder infraestructural del Estado Bonaerense en la vida social de la pro-
vincia. Y esto no sélo por la amplitud y diversidad de su intervencién social,
sino por la significacion de la misma en la atenuacion de las desigualdades
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sociales y la promocién de la inclusion social, atin con los importantes défi-
cits que pueden sefialarse.

Sobre el reconocimiento de la significacion del poder infraestructural
del Estado es que cobra sentido el analisis de nudos criticos en la gestiéon
e implementacion de la politica social: su abordaje con miras al mejora-
miento de la intervencién social del aparato publico contribuye a acre-
centar la significacién de un Estado ya presente en el desarrollo social de
la poblaciéon bonaerense.

4.- Del neoliberlismo a la inclusién social: cambios en la politica
social argentina a inicios del siglo XXI.

La mayoria de los programas revisados fueron disefiados en los ultimos
anos, unos pocos vienen de los afios noventa aunque fueron modifi-
cados e incorporados al interior de programas mdas amplios como, por
ejemplo, el Programa de Becas Provinciales (ver informe de la Dra. Alicia
Villa). Para comprender mejor el marco que da sentido a los programas
analizados resulta necesario realizar una breve sintesis de las caracte-
risticas principales de la politica social de los aflos noventa y describir a
grandes rasgos el perfil de la nueva politica social de la Argentina.

4.1.- El pasado reciente: las politicas sociales neoliberales.

Como es sabido, las reformas estructurales de la economia de los afos
noventa fueron acompanadas, tanto en la Argentina como en otros pai-
ses de la regidn, por la puesta en marcha de politicas sociales de inspi-
racién neoliberal.

En términos generales, el paradigma neoliberal en materia de politica
social se estructura en torno a los siguientes grandes lineamientos*:

Focalizacién. Este criterio parte de la distinciéon entre pobres y pobres
extremos. Los primeros estarian en condiciones de afrontar las reformas

4 Tomado de Sarmiento, Julio (1998)
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y el nuevo orden de mercado que aquellas instaurarian. El crecimiento
econdmico que conllevarian aquellas reformas, los sacaria paulatina-
mente de su situacién.En cambio, los pobres extremos no contarian con
los recursos y capacidades para afrontar el nuevo estado de cosas en la
economia. Es justamente sobre los pobres extremos que debe focalizar-
se la politica social. Nifios, mujeres embarazadas o ancianos/as pobres
son los grupos considerados en riesgo y sobre ellos debe centrarse la
asistencia del Estado.

Asistencialismo. El neoliberalismo se opone a una politica social de pres-
taciones universales fundadas en derechos sociales. Su concepcion es
que el Estado debe prestar asistencia en cuestiones centrales para la
supervivencia (alimentacién, salud, vivienda) a los grupos en riesgo. La
asistencia promovida no es vista como la contrapartida de un derecho,
sino el resultado del compromiso del Estado con la reconversiéon y mo-
dernizacion de la economia y con el auxilio a la supervivencia a los gru-
pos mas desventajados.

Descentralizacién. Escudado en las ideas de optimizacién de recursos y
mejora de la eficacia y la eficiencia, el neoliberalismo promueve la des-
centralizacion de las politicas sociales. En este punto, pareciera que el
neoliberalismo no se diferencia de corrientes ideoldgicas progresistas
que sugieren lo mismo. Sin embargo, y si se conecta esta propuesta al
edificio ideoldgico que la cobija, puede sostenerse que la descentra-
lizacion fogoneada por el neoliberalismo busca, ademas de la posible
optimizacion de la relacién costo-impacto, la desnacionalizacién de la
politica social con la intencién de desagregar y fragmentar localmente
las demandas sociales como forma de asegurar la gobernabilidad del
orden de mercado.

Privatizacion y subsidiaridad del Estado. El neoliberalismo es un acérrimo
enemigo del Estado. Considera a éste como ineficiente e ineficaz para
actuar en la economia y en la promocién del bienestar. Ademas ve al
“Estado Social; que acompano el ciclo de desarrollo econémico de pos-
guerra, como una fuente de politizacion del conflicto social y, por ende,
de ingobernabilidad. También considera que el “importante nivel de
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gasto social” que caracterizé a los Estados de Bienestar es un lastre que
ralentiza el crecimiento econémico o directamente lo asfixia. Por otra
parte, observa en los derechos sociales, tipicos de la politica social del
Estado de Bienestar, una proteccién excesiva de los/as trabajadores/as
que rigidiza el mercado de trabajo y encarece el empleo, situacién que
conduce a desalentar la inversion empresarial. Por tanto, promueve la
privatizaciéon de las prestaciones sociales, creando nuevas oportunida-
des de valorizacién del capital con la formacién de mercados asociados
a aquellas, y asigna un rol subsidiario al Estado en la politica social dado
que éste sélo deberia intervenir socialmente cuando el mercado mues-
tra fallas concretas de funcionamiento en la materia.

4.2.- Argentina 2003: nuevo ciclo de desarrollo y nuevas politi-
cas sociales en el marco de la reconfiguracion del Estado

La crisis de 2001 no sélo arrastré al gobierno de turno, sino que también
significé el fin de un ciclo de la economia argentina,inaugurado durante
la dltima dictadura y profundizado durante la década de los noventa.

Aquel ciclo se caracterizé por los siguientes grandes rasgos: apertu-
ra externa de la economia, desregulacién, privatizaciéon de las empre-
sas publicas, reorientacion de la intervencién del Estado a favor de una
economia de mercado, desindustrializacién y reprimarizacién del perfil
productivo. El resultado fue un modelo de fuerte concentracién y cen-
tralizacion de la economia, creciente dominio del capital transnacional y
estructurado alrededor de la valorizacion financiera del capital. (Basual-
do,2001; Sarmiento, 2003).

Las consecuencias sociales de dicho modelo de valorizacién del capital
son bien conocidas: desempleo masivo, subempleo, precarizacién labo-
ral,aumento inédito de la pobreza y de la desigualdad.

La exclusion se convirtid, asi, en el rasgo dominante de la estructura so-
cial Argentina.
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La asuncion de un nuevo gobierno en base a las elecciones en el afio
2003, inicié un cambio del modelo de acumulacioén, el desarrollo de una
nueva matriz de intervencién en el caso de las politicas sociales y la re-
version progresiva del deterioro de los indicadores sociales heredados
de la anterior fase de la acumulacion.

En efecto, el Estado se convirtié en un actor decisivo en la motorizacién
del crecimiento econémico y fomento el desarrollo industrial y la crea-
cion de empleo. Pronto, el cambio en la orientacién de la economia se
tradujo en mejoras en la distribucién del ingreso, la reduccién de los ni-
veles de pobreza e indigencia y en el nivel de empleo de la fuerza de
trabajo.

Los cambios operados en la economia fueron acompafados por sustan-
tivas transformaciones en la politica social, en relacion a los principios
que moldearon a la misma durante el anterior ciclo de desarrollo.

En términos generales, la nueva politica social se caracteriza por:

Fomento del empleo. Buena parte de los programas sociales, los de ma-
yor impacto tal vez, se centran en el desarrollo de empleo a través del
fomento de la economia social y la formacién de cooperativas para la
produccién de bienes y servicios (Argentina trabaja, Ellas hacen, etc.).

Inclusién social. Un gran principio orientador de la politica social actual
es la inclusién social. En lugar del asistencialismo, la nueva politica so-
cial tiene por objetivo principal la promocién de los individuos y grupos
sociales que mas sufrieron durante la década de los noventa.No se cen-
tra en la transferencia de bienes y servicios sélo orientados a asegurar
la subsistencia de aquellos individuos y grupos, sino en prestaciones
que buscan reducir las desigualdades sociales y promover la inclusion.
Se trata de acciones del aparato estatal que, en funcion de ese objetivo,
presentan multiples dimensiones y una perspectiva mas integral de los
problemas sociales. Un ejemplo claro al respecto es la Asignacién Uni-
versal por Hijo.Si bien el nucleo duro de esa politica es una transferencia
monetaria a familias en situacion de vulnerabilidad con hijos/as meno-
res de edad, se encuentra articulada a escolarizacién de nifos, nifas y
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adolescentes entendiendo que la educacion formal constituye una de
las principales vias a la inclusion social. Lo mismo puede decirse respec-
to de la obligacion de examenes de salud periédicos para quienes son
sujetos de este derecho. Otro ejemplo es el programa “Conectar Igual-
dad” que busca la inclusién de nifos, nifias, adolescentes y jovenes en la
sociedad digital y la reduccién de la brecha informatica.

Promocién y fortalecimiento de la ciudadania. Mientras que durante la ex-
periencia neoliberal la nocién de riesgo orientaba la intervencion social
del Estado, la nueva politica social se estructura alrededor de la promo-
cion de derechos. En términos generales, las politicas sociales mas signi-
ficativas de la Ultima década no son programas transitorios sino la res-
tauracion de viejos derechos o promocion de nuevos derechos sociales.
Por ejemplo, hoy se considera a la seguridad social un derecho universal
al que todas las personas deben tener acceso. Lo mismo podria decirse
respecto de la Asignacion Universal por Hijo: no es un programa transi-
torio sino un derecho conquistado que asegura un nivel de ingreso mi-
nimo para familias con hijos/as que no cuentan con ingresos o con bajos
ingresos, o sus jefes/as de familia se encuentren en la economia informal
o tengan vinculos inestables con el mercado de trabajo.

Universalismo. Lejos de la focalizacion y la existencia de cupos para el
acceso a las prestaciones sociales del Estado, la politica social es guiada
por un fuerte compromiso universalista que promueve la inclusiéon de
todas las personas que comparten determinadas condiciones de vida.
Ahora bien, se trata de universalismo selectivo. En efecto, los principales
programas sociales alumbrados en la tltima década (Asignacion Univer-
sal por Hijo, Argentina Trabaja, Ellas hacen, etc.) no se sostienen en el
financiamiento universal de una oferta de bienes o servicios al que cual-
quier persona,con independencia de su condicién social, puede acceder,
como la educacién o la salud publica, sino que alcanza universalmente
a personas y grupos sociales sometidas a condiciones importantes de
desigualdad y de exclusién social.

Nacionalizacién de la politica social. La politica social actual ha recupera-
do la centralidad del Estado Nacional en la promocién del desarrollo so-

d NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
36 DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES



cial, sin dejar de reconocer la importancia de los/as actores territoriales.
Los programas con mayor impacto social,asi como los derechos sociales
instituidos, tienen un alcance nacional y son activamente puestos en
juego por agencias nacionales (por ejemplo, el ANSES para la Asigna-
cién Universal por Hijo). Ejemplos de esto son el Programa Remediar, la
jubilacién universal, el Argentina Trabaja, el PROCREAR, etc.

Soberania. El importante crecimiento econémico de la ultima década y
la politica de desendeudamiento han recuperado para el Estado Nacio-
nal la capacidad de financiamiento de la politica social liberandose, asi,
de la tutela de los organismos publicos internacionales. Situacién que se
traduce en autonomia para fijar la agenda social y desarrollar politicas
sociales acorde a la misma.

Distribucion del ingreso. Las politicas sociales actuales, particularmente
las que implican transferencias monetarias, promueven la distribucién
del ingreso entre estratos sociales. En efecto, la Asignacién Univesal por
Hijo o los programas de fomento de la economia social no sélo se diri-
gen a asegurar un ingreso o fortalecer el ingreso ya percibido por un
sujeto de derecho sino, también, a mejorar la distribucién del ingreso
entre estratos sociales con la intencion de reducir la desigualdad social
como condicion sustantiva y necesaria del desarrollo y la conformacion
de una“buena sociedad”

5.-“Buenas practicas”s en politica social

El fracaso insoslayable del neoliberalismo y la imposibilidad de recrear
el Estado de Bienestar han llevado a un debate politico y académico en
materia de politica social en el que se refleja la intencién de promover
un nuevo modelo de politica social asentado en la busqueda de la inclu-
sion social y mayores niveles de igualdad. (Sarmiento, 1998).

A continuacién se enumeran y sintetizan los principales lineamientos
5 Entendemos por“buenas practicas”acciones operadas en el disefio, gestion e imple-
mentacion de la politica publica que permiten a estas alcanzar resultados socialmente
valorados en relacién a la problematica que les dio origen.
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de las “buenas practicas” que deberian guiar la construccién de aquel
nuevo modelo de politicas sociales.

Multiagencialidad y multiactoralidad. Los problemas sociales que confor-
man el objetivo de la intervencion social del Estado son hoy considera-
dos problemas sumamente complejos que implican multiples dimen-
siones. Partiendo de esa consideracién, se promueve que las politicas
sociales sean multiagenciales, es decir, que busquen la cooperacion y
la articulacion entre las diferentes agencias del Estado que potencial-
mente pueden aportar al abordaje de un problema social especifico. En
la misma direccion, se considera que en los distintos niveles del Estado
y en la sociedad civil existen recursos y saberes relevantes para alcanzar
los objetivos de las politicas sociales por lo que se destaca laimportancia
de favorecer la construccién de redes de actores estatales y no estatales.
La apelacion a la multiagencialidad y a la multiactoralidad no sélo es vis-
ta como una manera de movilizar los recursos y conocimientos practicos
de los diferentes actores, sino también como una manera de tonificar la
legitimidad de las politicas sociales a través de la participacion.

Un mayor énfasis en la igualdad de resultados. Profundamente individua-
lista e invisibilizador de la importancia del papel de la reproduccién en
el modelaje de la estructura social, el liberalismo pregona que el Estado,
en el mejor de los casos, debe limar las desigualdades heredadas tra-
tando de asegurar igualdad de oportunidades para todos/as y que sea
la responsabilidad individual la que determine el nivel de bienestar al-
canzado por cada persona. La nueva politica social se orienta mas por
la igualdad de resultados, esto es: que todos/as los/as ciudadanos/as
disfruten de los mismos derechos sociales y alcancen niveles similares
de bienestar. Se hace hincapié no tanto en igualar las condiciones de
partida para todos sino, mas bien, igualar a las personas en el punto de
llegada.

Promocién de Derechos y fortalecimiento de la ciudadania. Hoy se consi-
dera que el asistencialismo sélo debe ser una modalidad de interven-
cién social marginal del Estado frente a situaciones muy particulares.
Antes bien, se promueve que la intervencion del Estado debe cobrar la
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forma de la institucionalizacién de derechos sociales a los que deben
acceder el conjunto de ciudadanos. Se busca dar una institucionalidad
perdurable a la nueva intervencién del Estado y, siguiendo la inquietud
de T.S. Marshall (1998) , se destaca el impacto positivo de la extension
de los derechos sociales y de las politicas sociales en la reduccién de
los niveles de desigualdad que genera la acumulacion capitalista. A su
vez, se considera que la asunciéon de la forma “derecho” para las presta-
ciones sociales mas importantes fortalece la autonomia de las personas,
generando condiciones sociales que fortifican la ciudadania y mejoran
la calidad de la democracia.

Participacién. Extendido el régimen democratico liberal a una cantidad
inédita de Estados nacionales, ha nacido la preocupacion por la necesi-
dad de promover formas mas participativas de democracia. La promo-
cién de una mayor participacién de la ciudadania y de las organizaciones
sociales en las politicas publicas no sélo busca fortalecer su legitimidad
sino, también, responder a la demanda social de mayor participacion de
la sociedad civil y de los/as ciudadanos/as en las decisiones que hacen al
futuro comun de una comunidad local o nacional. Las politicas sociales
no escapan a estas consideraciones, por lo que se valora positivamente
la participacion social y comunitaria en todos los momentos del ciclo de
la misma.

Fortalecer el capital social. Desde posiciones progresistas se defiende
en la actualidad que las politicas sociales no sélo deben detenerse en
la inclusién social, la reduccidn de las desigualdades y la promocién de
derechos, sino que también debe contribuir al fortalecimiento organi-
zacional de los sectores sociales vulnerables con la intencién de cons-
tituirlos en actores relevantes en la determinacién de la orientacién del
desarrollo social.

Fortalecimiento de las capacidades estatales. El fortalecimiento de las ca-
pacidades estatales en sus dimensiones administrativas, institucionales
y politicas también es considerada una buena practica para que la in-
tervencion social del Estado logre una mayor eficacia y eficiencia y, por
sobre todo, obtenga mayores impactos en materia de inclusién y reduc-
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cién de las desigualdades.

Flexibilidad de diserio, gestion e implementacién. Los programas sociales
rigidos y enlatados son considerados poco aptos para abordar la com-
plejidad de la cuestién social actual. Asi, se considera una buena practica
la adopcion de modelos flexibles de disefio, gestidon e implementacién
que permitan enfrentar esa complejidad, las contingencias de la imple-
mentacion y las particularidades territoriales.

Territorialidad. La inclusion de la variable territorial respecto de la estruc-
tura social, la cultura, el modelo productivo imperante, las tradiciones
politicas y sus actores reales también es una practica que se promueve
para mejorar la calidad de las politicas sociales, dado que permite hacer
un diagndstico mas cercano a la configuracién real de los problemas so-
ciales y adecuar a aquellas a la particular configuracién que adquieren
estos ultimos en los diferentes territorios.

Evaluavilidad. La evaluacién continua de los programas que estructuran
la politica social también es sugerida como una buena practica con el fin
de optimizar el disefio, la gestidon y la implementacién y rescatar practi-
cas y procesos que merezcan replicarse.

Establecido un marco conceptual para el estudio de los problemas y nu-
dos criticos en el disefio, gestién e implementacion de la politica social,
asi como la relevancia de la intervencion estatal en el desarrollo social a
través de la politica social, sumado a la caracterizaciéon de la nueva ma-
trizque orienta la politica social en la Argentina actual y las consideradas
buenas practicas por parte de la literatura especializada, en los capitulos
que siguen se analizan programas especificos de la Provincia de Buenos
Aires a la luz de aquellos conceptos y consideraciones generales.
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CAPITULO Il

NUDOS CRITICOS EN PROGRAMAS DE INCLUSION
EDUCATIVA: LOS CASOS DEL PROGAMA FINES Y DE
LOS PROGRAMAS DE BECAS ESTUDIANTILES

DRA. ALICIA VILLAs Y
PROFESORA CECILIA VIERA
GALEAN/

1.- Introduccion General

En la ultima década la Educacién de Jovenes y Adultos se torné un cam-
po de intervencién para movimientos y organizaciones sociales. Junto
a ellos, en la actualidad el Estado argentino asume la responsabilidad
indelegable de proveer, garantizar y supervisar una educacion integral,
inclusiva, permanente y de calidad para todos y todas, en concordancia
con lo establecido por la ley de Educaciéon Nacional N°26.206 y la ley de
Educacion Provincial N° 13.688 que consagran a la educacién y el cono-
cimiento como un bien publico y un derecho personal y social garanti-
zados por el Estado.

En el plano de las garantias ambas leyes permitieron:

- dar creciente visibilizacién y protagonismo a las politicas socioeducativas
del Estado en post de democratizar el derecho a la educacion

- centrar el protagonismo del pueblo en las politicas publicas

La gestion de politicas sociales, enmarcadas en lo que se ha dado en
llamar el periodo pos-neoliberal, parecieran estar signadas por un

6 Dra.en Ciencias Sociales (FLACSO) Prof.y Lic.en Ciencias de la Educacion (UNLP)
Profesora titular del Departamento de Ciencias de la Educacion (FaHCE/UNLP) carrera
de la cual es su actual directora. Docente investigadora del IdIHCS/CONICET-FaHCE/
UNLP en teméticas sobre politicas socioeducativas.

7 Profesora en Ciencias de la Educacion (UNLP).
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nuevo rasgo: la garantia de una mayor cobertura hacia los sectores
pauperizados de la sociedad de caracter universal. Esto, a su vez consti-
tuye ‘protecciones’ mas estables, en contraposicién a la transitoriedad
de las politicas implementadas durante el neoliberalismo.

La politica social y los programas que a ella importan, se entienden en
reciprocidad, implicando cada una diferentes niveles de organizacién
(politica social - macro; programa - dimensiéon micro)

Danani (2009) sostiene que la politica social es una de las formas de in-
tervencion social del Estado que coadyuva a la produccién de las con-
diciones de vida (...) mediante la regulacion indirecta, en este caso en la
regulacion del acceso igualitario a un“objeto” especifico, la educacion de
jovenes, adultos y adultos mayores.

En las politicas publicas de esta ultima década, desde la perspectiva de
Chiara, M.y Di Virgilio, M. (2009), el posicionamiento respecto de la edu-
cacion inclusiva, conminé no sélo la atencion, el interés y la movilizacion
de actores estatales sino que produjo la intervencién de la sociedad ci-
vil, traducida ésta en gran parte por organizaciones de base.Tal es caso
del Programa Nacional: Plan FinEs, donde se involucraron decisiones de
varias organizaciones que expresan un determinado modo de interven-
cién, el cudl no es necesariamente univoco, homogéneo o permanente.

Diferente es el caso de las Becas Estudiantiles, que si bien en la actuali-
dad complementan una politica universal, como la Asignacién Universal
por Hijo, responden a una légica de distribucién de recursos deudora de
la década de 1990.

El presente capitulo, por lo tanto, tiene como objeto describir en térmi-
nos globales el ciclo de implementacion de ambas politicas: Plan FinEs Il
y Becas Estudiantiles.
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2.- El Plan FINES 11

2.1.- Contexto histérico de surgimiento

A partir de la gestién de Néstor Kirchner en 2003, en la Republica Argen-
tina se abre un contexto de ampliacion de la intervencion estatal en la
que la Educacion de Jévenes y Adultos, que ha ido constituyéndose en
un darea relevante del accionar del Estado nacional. Luego de la sancién
de la Ley Educativa Nacional (2006), en el marco del Consejo Federal de
Educacion, se empiezan a producir documentos nodales en el drea que
constituyen un esfuerzo por poner en marcha politicas especificas a ni-
vel socioeducativo.

Para el periodo 2007-2011 se definieron lineamientos de un “Plan Fede-
ral de Educacién Permanente de Jovenes y Adultos” (Res. del Consejo
Federal de Educacién N° 22/07). Entre sus objetivos se previo la confor-
macioén de una Mesa Federal de Educacion de Jovenes y Adultos. En oc-
tubre de 2008 se definié implementar el “Plan de Finalizacion de Estu-
dios Primarios y Secundarios” - FinEs- (Res. CFE N° 66/08). Ya hacia 2009,
la Mesa Federal estaba integrada por las autoridades de la “Educacién
de Jovenes y Adultos” de cada jurisdiccion, confeccionando a su vez dos
documentos normativos:“Educacién Permanente de Jévenes y Adultos
(EPJA) - Documento Base” y “Lineamientos Curriculares EPJA” A media-
dos de 2009 el CFE aprueba dichos documentos para la discusion (Res.
CFE N° 87/09) y, en septiembre de 2010, se adoptan como marco regula-
torio nacional de la modalidad (Res. CFE N° 118/10), adecudndose cada
normativa segun la provincia.

El disefio e implementacion del Plan FinEs en la provincia de Buenos Ai-
res, se lanzd en 2008. Un afio después, se aprueba y comienza a efectuar
la segunda etapa, destinada a sectores de la poblacién que no comple-
taron el nivel secundario (Res. DGCyE N° 3520). Este Plan continué hasta
2011 y estuvo orientado a la Finalizacién de Estudios Primarios y Secun-
darios.En esta primera etapa (2008), el plan estuvo dirigido a:

* Jévenes de entre 18 y 25 aflos que terminaron de cursar,como alum-
nos/as regulares, el Ultimo afno de la educacién secundaria y adeu-
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dan materias.

¢ Jévenes adultos mayores de 25 afios que terminaron de cursar,como
alumnos/as regulares, el dltimo afno de la educacién secundaria y
adeudan materias.

Por otra parte, cabe mencionar que en 2009, ademas de continuar con
la primera etapa, se implemento la segunda etapa del Plan, destinada a
los/as jévenes y adultos mayores de 18 afios que no habian iniciado o
no habian terminado la primaria o la secundaria.

En lo que respecta a las orientaciones para los/as estudiantes (tutorias),
los/as jovenes de entre 18 y 25 afnos que lo desearan podian recibir
acompafnamiento de tutores y profesores que los guiarian en el proceso
de preparacion de materias. Dichas tutorias se realizaban en las escue-
las sede del Plan FinEs. Asimismo, los/as estudiantes debian rendir los
examenes en la escuela donde cursaron el ultimo afo de la educacion
secundaria, en los turnos de examen fijados por el calendario escolar de
cada jurisdiccién.

Por su parte, los/as jévenes mayores de 25 afilos también contaban con
el apoyo de tutores y profesores para la preparacion y evaluacién de las
materias adeudadas. Pero, a diferencia del grupo de menores de 25, la
evaluacion de las materias se realizaba a través de diferentes estrategias,
tales como: monografias, trabajos practicos parciales y finales, investiga-
ciones aplicadas al sector de la produccién donde se estaban desempe-
Aando laboralmente, etc.

El acceso al Plan FinEs se realizaba a través de distintas sedes, en las que
debian presentar como parte de la documentacién necesaria, una cons-
tancia de la escuela secundaria donde se habia cursado el ultimo afo
(escuela de procedencia), en la que se debia incluir la o las materias que
se adeudaban para presentar en la escuela sede asignada. Cada escue-
la sede estaba encargada de poner a disposicién los medios necesarios
para que la gestién de la documentacién no sea un obstaculo para acce-
der al Plan. Las escuelas sede podian ser:
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* Entidades: organismos publicos nacionales, provinciales o munici-
pales; sindicatos; empresas; fundaciones; asociaciones civiles; asocia-
ciones de fomento, etc.

e Escuelas secundarias comunes (escuelas técnicas, de bachillerato,
comerciales, polimodales, etc.).

e Escuelas secundarias de adultos.

Cada escuela sede, ademas, ofrecia como parte del acompariamiento
tele-clases emitidas por Canal Encuentro, tutorias virtuales a través del
portal educ.ar., tutores y docentes, libros de texto provistos por el Mi-
nisterio de Educaciéon de la Nacién, médulos de estudio, material de la
Campana Nacional de Lectura, materiales y recursos tanto para docen-
tes como para estudiantes disponibles en linea en http://fines.educ.ar/
materiales/, una Biblioteca especifica para la escuela sede del Plan FinEs
y cursos gratuitos de capacitacion a distancia que versaban sobre:

1) Técnicas de estudio: el objetivo de esta propuesta es que los/as es-
tudiantes conozcan ciertas técnicas y adquieran los habitos de es-
tudio necesarios para optimizar los tiempos, organizar las tareas y
construir aprendizajes significativos;

2) Armado de CV y busqueda laboral: la busqueda laboral supone
varias etapas desde confeccionar un curriculum vitae, buscar las
ofertas laborales, enfrentarse a las entrevistas, establecer contactos,
entre otras. ;Como se hace?, ;Por dénde se empieza? Estos y otros
interrogantes son los que se trabajaban en este curso, que preten-
dia entre otras cuestiones brindar las herramientas necesarias para
abrirse paso en el mercado laboral.

3) Curso aplicaciones basicas de la PC: curso orientado a adquirir los
conocimientos y habilidades necesarios para usar la computadora
y navegar por internet realizando busquedas de informacién efec-
tivas.

4) Curso denominado “paquete ofimatico”: mediante estos cursos los/
as usuarios conocerian los programas del paquete ofimético, las di-
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ferentes herramientas y aplicaciones que cada uno ofrece,y podrian
adquirir las habilidades necesarias para utilizarlos eficazmente tan-
to en el ambito laboral como el académico.

Terminada la primera implementacion del Plan en 2011, se dio viabilidad
al Plan FinEs Il, que también se presenta como una iniciativa conjunta
entre los Ministerios Nacionales de Desarrollo Social y de Educacién, im-
plementado a través de la Direccion General de Cultura y Educacién de
la provincia de Buenos Aires. Al momento de la presente investigacion, el
programa se desarrolla en 100 distritos.En el afo 2012, se estimaba que
el mismo contemplaba 7000 docentes, dictando clase en 4000 comisio-
nes con 100.000 alumnos/as incriptos/as.

Para el desarrollo del trabajo de campo se entrevistd a una coordinado-
ra provincial, con responsabilidades en politicas en la DGCyE durante la
implementacioén del FinEs Il, quien nos comenta:

Cuando estuve como Directora provincial de Politicas Socioeducativas de
la Direccién General de Escuelas, tuve a cargo algunas lineas de trabajo que
fueron: becas, el programa patios abiertos, CAJ, CAl, después se podria decir
que cambiaron mucho estas lineas.

El FinEs, por el que me preguntds, comenzé en Buenos Aires con algunas
particularidades. En su primera etapa FinEs | era sélo para quienes adeuda-
ban materias para terminar la secundaria y otros para terminar primaria
del programa “Argentina trabaja’ luego en su segunda etapa — FinEs II- se
amplié para todos los ciudadanos mayores de dieciocho afos que no sélo
quisiera terminar la secundaria sino que también quisiera empezarla, o
para aquellos que nunca habian ido a la escuela, también se sumé a quie-
nes tenian octavo y noveno afno de EGB. Como vos sabrds, los FinEs en la
actualidad en provincia de Buenos Aires pueden ser solicitados por asocia-
ciones u organizaciones sociales, comunitarias, centros de fomento, centros
culturales u otros, esto no sé si pasa en otras jurisdicciones.

FinEs depende de la Direccion de adultos, articulando con el Ministerio de
Trabajo y el de Desarrollo Social. Esta articulacion se logra concretar con los
Inspectores de Adultos que son quienes dan el ok para abrir los FinEs. Esto
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te lo digo asi pero no es tan fdcil, el trabajo que implica esto con la mirada
puesta en un derecho social como lo es la educacion, tuvo sus resistencias.
Algunas escuelas al principio disputaron el FinEs por el tema de matricu-
la, pero si uno entiende que la exclusion del secundario tiene que ver con
dindmicas muy sutiles y que las escuelas a veces miran para otro lado, es
complejo hacerles entender que esto va mds alld de la matricula.

Por eso te decia, con el FinEs hubo que hacer todo un trabajo con mucha
disputa y paciencia; lo mismo pasé con los centros de alfabetizacion, sobre
todo que la gente pueda tomar conciencia que estos programas son eso, y
que tienen un tiempo de inicio y uno de finalizacion.

Ni que hablar del trabajo que llevé después con los profes, sobre todo que
se entendiera que los sujetos que asisten al FinEs necesitan de otra mirada,
porque los adultos son diferentes, trabajan, van dos veces por semana, tie-
nen o no changas, tienen familia y hay un montdn de cuestiones... Como es
un Programa relativamente nuevo y ademds cumple con la ley de educa-
cién nacional, los profes tienen que reelaborar la imagen que puedan tener
de un alumno de secundaria, hasta te diria transformar la transposicion
diddctica de los contenidos pensdndolos con la cotidianeidad de sus alum-
nos, con lo que ellos viven.

Hoy veo al FinEs desde otro lugar, ya que los abrimos, en ese momento cuan-
do era directora, el FinEs estaba en otra direccion y no dependia de mi.

2.2.- ;Qué problema determiné el surgimiento del FinEs?

El Plan FinEs es una iniciativa del gobierno nacional, a través de los Mi-
nisterios de Desarrollo Social y de Educacién de la Nacién, para la finali-
zacion de los estudios secundarios de todos aquellos que por distintos
motivos no pudieron hacerlo dentro de los tiempos formales de educa-
cion.

FinEs expresa, ademas, la preocupacién del gobierno nacional por fijar
politicas educativas que se ocupen de recuperar para la poblacion la
posibilidad de acceso, permanencia y promocién, en todos los niveles y
modalidades del sistema, y en particular, la decisién de realizar acciones
dirigidas a promover la finalizacion de los estudios, sean estos primarios
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o secundarios.

El Plan se desarrolla conforme el convenio marco M.E. 299/08 entre el
Ministerio de Educacién de la Nacién y la Direccién General de Culturay
Educacién de la Provincia de Buenos Aires, a fin de aunar esfuerzos ten-
dientes a promover la educacién permanente, a través del“Plan nacional
de Finalizacién de Estudios obligatorios primarios y secundarios para J6-
venes, Adultos y Adultos mayores’ estableciéndose en la provincia de
Buenos Aires con la resolucién 444/12.

2.3.- El Plan FINes y los principios generales de orientacion de
las politicas socio-educativas.

El plan FinEs se desarrolla desde la premisa de entender la educaciéon
como un derecho de las personas y una obligacién del Estado, en tanto
garante de tal derecho. Siendo la educacién y el conocimiento bienes
publicos, constituyen derechos personales y sociales, garantizados por
el Estado argentino, bajo el lema “la inclusién con calidad social es prio-
ridad”

La implementacién del plan FinEs permite asi, dar cumplimiento con la
obligatoriedad de la educacién primaria y secundaria, establecida en la
Ley de Educacién Nacional N° 26.206 y la Ley de Educacion Provincial N°
13.688.

2.4.- Implementacion del FinEs.

El Plan Fines como modelo de gestidon conjunta (nacional, provincial,
municipal) se encuentra implementando en 20 provincias del pais, per-
siguiendo como objetivo principal garantizar la finalizacion de la escola-
ridad a jovenes y adultos que no hayan iniciado o completado sus estu-
dios. El mencionado Plan se inscribe en el articulo 138 de la Ley de Edu-
cacion Nacional (2006) que determina que el Ministerio de Educacién,
de acuerdo con el Consejo Federal de Educacion: “disefiard programas
a término destinados a garantizar la erradicacion del analfabetismo y el
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cumplimiento de la educacion obligatoria (...) para la poblacion mayor de
18 anos que no la haya alcanzado”, siendo obligatorio el nivel secundario
a partir de dicho marco normativo.

Por otra parte, la organizacién de cada sede del Plan FinEs depende de
su ubicacion diferencidandose dos tipos (urbana y rural), estableciéndose
una matricula minima por curso de quince alumnos/as en zonas urba-
nas, descendiendo a cinco alumnos/as en zonas rurales. Asimismo cada
sede contard con un/a tutor/a de la Modalidad de Educacién de adultos
en el Nivel Primario, que tiene el deber de atender hasta dos grupos por
semana.

En la actualidad el FinEs Il, en cada orientacién, ofrece cinco materias por
cuatrimestre, siendo dos cuatrimestres por afo. En cada Escuela Sede
habra:

- un/a secretario/a administrativo/a
- profesores/as/tutores/as por areas y/o disciplinas

Los dias y horarios de cada uno seran establecidos por cada Escuela
Sede. En tanto escenario institucional, cada una de ellas recibe los ma-
teriales de difusion del Plan y los de apoyo para los/as estudiantes, que
son provistos por el Ministerio de Educacién de la Nacion a través de las
respectivas autoridades jurisdiccionales.

En cuanto a la inscripcion de los/as estudiantes, cada interesado/a debe
dirigirse a la escuela con un certificado de estudios de nivel primario y/o
ultimo afo de secundario aprobado.También deben presentar una foto-
copia de suDNIen la escuela sede del Plan FinEs, debiendo cada Escuela
Sede ayudar a el/la estudiante tanto para la tramitacion del certificado
de estudios como en la obtencién del DNI en el caso que no lo tuviera.
Hasta no obtener esta documentacion la inscripcién serd provisoria y no
se le podra acreditar ningiin médulo ni drea de conocimiento.

Por otra parte, el enfoque pedagdgico del Plan FinEsll se despliega me-
diante un dispositivo tutorial que consiste en un conjunto de reglas y
recursos, que organiza los espacios grupales en el contexto de un con-
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trato pedagdgico donde un profesor/a / tutor/a problematiza los ejes te-
maticos de las dreas o disciplinas de la curricula propuesta y se propone
atender a los saberes significativos y a la reconstruccién del proyecto de
vida de los/as estudiantes.

Los principios que configuran el enfoque pedagdgico del Plan son dos,
permeando también al dispositivo tutorial:

* una concepcién constructivista del conocimiento

* un proceso de aprendizaje comprendido como mediacién pedagé-
gica.

La concepcion constructivista implica reintroducir el papel autoorgani-
zador del conocimiento de parte de los/as estudiantes en el proceso de
aprendizaje, devolver el protagonismo al sujeto cognoscente que cons-
truye su subjetividad y construye una interpretacién de la realidad, que
es capaz de transformar el mundo y de establecer relaciones de recipro-
cidad con los otros seres humanos y seres vivos de su entorno ecolégico
y planetario.

Desde esta perspectiva, la mediacién pedagdgica se pone en juego en la
interaccién comunicativa entre profesor/a/tutor/ay el estudiante. Es en
el encuentro entre las personas donde se genera un proceso de apren-
dizaje no autoritario ni paternalista. Es en un didlogo genuino, una co-
municacién dialégica, donde se favorece una actitud de escucha atenta
al otro y se promueve la participacion mediante un aprendizaje surgido
del encuentro de los distintos saberes, diversas légicas, percepciones y
visiones existentes entre profesor/a/tutor/a y estudiantes.

Lo que se busca es la creaciéon de los nexos entre los modos del saber
aprendido en la experiencia cotidiana y el conocimiento escolar, la cons-
truccién del conocimiento y de una vida con sentido. Para que la media-
cién pueda ser considerada pedagdgica tiene que promover un apren-
dizaje significativo y productivo con las siguientes caracteristicas:

* facilitar la participacién y el protagonismo de los/as estudiantes;

* partir del contexto, de la vida y experiencia cotidiana, de la practica
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social y de los saberes comunitarios, sociales y laborales de los/as
estudiantes;

* promover el razonamiento y actitudes criticas y creativas;

* establecer una comunicacién dialégicay abrir caminos a la escucha,
expresion y comunicacion;

* promover procesos de aprendizaje y obtener resultados tangibles;
* favorecer la comprensién y produccién de conocimientos;

* valorar en forma constructiva los errores;

* suscitar un proceso motivador, placentero y bello;

¢ posibilitar la resolucion de problemas de su contexto y la genera-
cién de proyectos comunitarios, sociales y laborales, basandose en
la idea de que las situaciones microsociales son construidas por sus
actores;

e desarrollar una actitud investigativa y un analisis critico de la socie-
dad.

La modalidad de la propuesta educativa del Plan FinEs Il, en esta segun-
da etapa, adopta un criterio de flexibilidad tal cual se aspira a lograr en
todas las ofertas educativas para los/as jovenes y adultos. La flexibilidad
se encuentra facilitada por la estructura modular de la curricula, que per-
mite transitar por las areas y disciplinas con aprobaciones parciales por
modulos,acorde con los ritmos y tiempos de aprendizaje requeridos por
los/as estudiantes y sus circunstancias. En consecuencia, el proceso de
aprendizaje no estd concebido para que necesariamente se desarrolle
con un ritmo anual. De esta forma, la estructura modular y la certifica-
cion de las aprobaciones parciales expresan una potencialidad tal que
permitiran a los/as estudiantes iniciar, discontinuar y retomar su itine-
rario formativo partiendo del reconocimiento de los saberes adquiridos
y reorganizar el tiempo presencial que se requiere, favoreciendo la ges-
tion de los propios procesos de aprendizajes.

El curriculum propuesto es abordado desde una comprension flexible
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que permitira realizar un plan de trabajo para cada estudiante elaboran-
do un itinerario formativo acorde con sus trayectorias educativas. Esta
modalidad de implementacién curricular desafia la trayectoria Unica,
ideal y modelo prevista por la curricula escolar comun y permite adaptar
la propuesta a las necesidades, recorridos y experiencias de los sujetos
a educar.

La elaboracién del plan de trabajo y las consiguientes aprobaciones par-
ciales de maddulos, areas y disciplinas facilitara tanto el ingreso y el rein-
greso asi como también la movilidad de las y los estudiantes dentro del
sistema educativo a nivel del territorio nacional, garantizando de esta
forma su continuidad y la posibilidad de completar la educacion secun-
daria sin tener la necesidad de volver a cursar médulos ya aprobados. A
su vez, si la o el estudiante necesitase apoyo, las tutorias seran espacios
grupales donde el profesor/a/tutor/a de cada area y disciplina proble-
matizard ejes o nucleos tematicos definidos por la curricula y los saberes
de los/as estudiantes y acordados en un contrato pedagdgico. En otros
términos, los disefios curriculares por areas y disciplinas deberan inquie-
tar a los saberes de los/as estudiantes y junto al tutor/a problematizaran
el propio conocimiento para producir uno nuevo.

De esta manera, las tutorias tienen por finalidad orientar y coordinar a
las y los estudiantes en la busqueda de los conocimientos que le per-
mitan aprender con autonomia y, a la vez, se sientan sujetos histéricos
del proceso del aprendizaje. En el dispositivo tutorial la o el estudiante
confronta sus propias ideas y tiene la posibilidad de ejercer un juicio
critico ante el saber institucional y la realidad que se le presenta en su
vida cotidiana.

Las tutorias se organizan por dreas de conocimiento y/o disciplinas y
cada una de ellas establece los contenidos y capacidades a lograr para
finalizar un médulo. De esta manera, una tutoria puede tener diferentes
estudiantes cursando diversos médulos, segun sea el contrato pedagé-
gico.

Cada profesor/a/tutor/a establecera con cada estudiante el contrato pe-
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dagdgico que estipulara los saberes adecuados o necesarios para la pro-
puesta FinEs. Para determinar dichos saberes se debe tener en cuenta:

-el disefio curricular, que constituye la normativa comun para finalizar el
secundario y establece aquello que la propuesta debe asumir.

-los intereses, expectativas, saberes laborales, sociales y escolares del y
de la estudiante ya que los disefios curriculares son productos histéricos
y sociales que se redefinen y resignifican en cada sujeto.

En el contrato pedagdgico se definirdn las reglas de funcionamiento de
cada tutoria, las responsabilidades que tienen tutor y estudiante, el tiem-
po que se estima para realizar las tareas de los médulos y las secuencias
modulares que se pueden establecer en el tiempo tutorial previsto.Para
la construccién del contrato pedagdgico el profesor/a/tutor/a cuenta
con una serie de instrumentos para el diagnostico que fueron disefiados
para ayudar a realizar una primera aproximacién sobre los conocimien-
tos que ya tienen las y los estudiantes.

Una vez aplicados estos instrumentos el/la docente contara con la infor-
macion suficiente y necesaria para dialogar y establecer con cada estu-
diante el contrato pedagdgico. Estas cuestiones se deben encontrar en
el Plan de Trabajo disefiado por cada docente.

El Plan de Trabajo comprende las estrategias mas idéneas para la pro-
mocion y produccion de los aprendizajes en la que el profesor/a/tutor/a
actuard como mediador del proceso. Incluye, también, la propuesta de
actividades y la definicién de formas y tiempos de evaluacién. Es nece-
sario que a la hora de disenar el plan de trabajo se tengan en cuenta no
s6lo las necesidades de las y los estudiantes sino también sus posibili-
dades concretas.

El plan de trabajo es el organizador del proceso de estudio, por lo que
debe contemplar una etapa diagndstica, entrevista inicial y evaluacién
diagndstica, cuyo instrumento debe estar organizado a partir de las dis-
ciplinas y areas de conocimiento incorporando contenidos de:

-Lengua
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- Matematica

-Inglés
- Ciencias Sociales
- Ciencias Naturales.

En el 4rea de Inglés se evaluara el grado de desempefrio en las siguien-
tes habilidades:

- Comprension lectora
- Usos del idioma
- Produccion escrita

El Plan de Trabajo debe contemplar la formulacién de un cronograma
tanto para las actividades de tutoria, las actividades auténomas del o
de la estudiante y/o los trabajos grupales. Las fechas a establecer para
el estudio de los materiales y para realizar las actividades son basica-
mente fechas personales del o de la participante que se fijan para su
organizacion.

Las fechas para la evaluacién del proceso y de los productos parciales
y la fecha para la evaluacion de la propuesta/proyecto o trabajo final,
deben establecerse a través del acuerdo entre el o la estudiante, el
profesor/tutor y las autoridades de la Escuela Sede.

Por otra parte, todo profesor/tutor es un docente que se constituye en
un referente segun las areas del conocimiento y disciplinas que de-
berdn transitar los y las estudiantes acorde con la curricula propuesta.
Esto lo pone ante un desafio central: la construccién de un vinculo
pedagdgico basado en la confianza mutua entre él y el/la estudiante.

La evaluacion en el Plan FinEs Il como instancia de aprendizaje es
producto de una construccion particular, que pone en juego una di-
mensién normativa (cuanto debe aprender en determinado nivel o
ciclo) y una dimensién singular (cudnto y como ha logrado el sujeto
apropiarse en la practica de determinados contenidos). Desde esta
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perspectiva y reconociendo el trabajo del personal docente que lleva a
cabo las tareas pedagdgicas frente a los/as estudiantes, se propone que
cada profesor/tutor elabore la evaluacién final por médulo, la cual es im-
prescindible que el/la estudiante apruebe para poder acceder al médulo
siguiente de esa disciplina/area de conocimiento.

Toda evaluacién debe ser congruente con el enfoque pedagdgico de la
propuesta educativa. Por este motivo en el caso del Plan FinEs Il, tendra
que permitir valorar un aprendizaje basado en el papel autoorganizador
del conocimiento y en el protagonismo de parte de las/los estudiantes
como constructores de su subjetividad y de una interpretacién de la rea-
lidad capaz de transformarla. Es decir, no tiene por funcién estimar la ad-
quisicion de conocimientos sinsentido ni saberes descontextualizados
para los/as estudiantes.

La estructura curricular propuesta para FinEs Il secundaria obedece a la
necesidad de definir circuitos diferenciados de ingreso, en virtud de la
consideracién de los trayectos previos acreditados dentro del sistema
por los alumnos participantes. Con el objetivo de brindar la inclusién y
la posibilidad de cursado segun las trayectorias educativas anteriores se
han establecidos tres planes distintos: Plan “A}“B"y “C"

En la organizacion de los Planes se diferencian espacios curriculares pro-
pios de cada ciclo,en primer lugar al Ciclo Basico Unificado y en segundo
término el Ciclo de Especializacion dichos espacios se conforman a par-
tir de distintas disciplinas y areas.

-Plan A

Permite recorrer el primer tramo de la educacién media (EGB 3) o 1ro
y 2do afio de la secundaria. Garantiza una formacién que desarrolle y
fortalezca en el/la alumno/a un nucleo de competencias basicas comu-
nes que le permitan actuar en distintos ambitos con responsabilidad y
espiritu critico,adquirir competencias intelectuales, éticas y practicas so-
cialmente significativas.

Las trayectorias anteriores a acreditar son: Estudios de nivel primario
completos o educacion general basica 1y 2 (EGB 1y 2)
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-Plan B

La propuesta pedagdgica de este Plan brinda la posibilidad de inicio al
Ciclo de Especializacién. Constituye una oferta que contempla las de-
mandas del ambito socio/laboral, en funcion del desarrollo de nuevas
potencialidades dentro del drea ocupacional.

Las trayectorias anteriores a acreditar son: aprobado el Ter afio de se-
cundario de adultos, 2do afo completo del nivel secundario o aprobado
la educacién general basica(EGB3).

-Plan C

Posibilita la continuidad de la propuesta formativa en lo que refiere al
“area profesional;vinculada a campos de conocimientos de diversas dis-
ciplinas que conforman la orientacion que, a su vez, se asocia al mundo
laboral de las/los participantes. La inclusion de las disciplinas que com-
ponen el plan de estudio se asocia a las asignaturas establecidas en el
curriculum vigente para el nivel medio de la modalidad adultos (presen-
cial).

Las trayectorias anteriores a acreditar son: aprobado 2do afo de adul-
tos?, 3er afo del nivel secundario o 1er afo del polimodal.

8 Nos referimos a los Planes de Adultos de 3 afios que se rigen por la Res.206/83.Cada

i risdiceion debera decidi | | . |
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Cuadro 1: Estructura del Plan FinEs Secundaria

Planes Maodulos
B C Intruductivo
Lengua 1
Inglés 1

Matematica 1
Ciencias Naturales 1
Ciencias Sociales 1
Plan A Lengua 2

Inglés 2
Matematica 2
Ciencias Naturales 2
Ciencias Sociales 2
Lengua 3

Inglés 3
Matematica 3
Ciencias Naturales 3
Ciencias Sociales 3
B ( Area Tecnoldgico Profesional 1

Lengua 4

Inglés 4
Matematica 4
Matematica 5
(iencias Naturales 4

Plan A Plan B Lengua 5

Inglés 5

Ciencias Sociales 4
Lengua 6

Inglés 6
Matematica 6
Plan C Matematica 7

Ciencias Naturales 5

Lenqua 7

Inglés 7

Ciencias Sociales 5

Area Tecnoldgico Profesional 2
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2.5 Normativa / Resoluciones / Disposiciones Legales

Durante la década del ‘90 en Provincia de Buenos Aires existia una am-
plia diversidad de Planes de Estudios vigentes para el nivel medio de
adultos, haciéndose necesario un Plan de Bachillerato para Adultos que
unificara tales planes. El 7 de diciembre de 1995 la Resolucién N° 6321
resuelve dar viabilidad al Plan, atendiendo a las caracteristicas de la ma-
tricula destinataria, organizandose el mismo en tres afos, con una orien-
tacién especializada para integrarse a la realidad productiva, en pos de
una rapida insercién laboral y/o el acceso a estudios superiores. Entre las
orientaciones existentes, se podia optar por: Ciencias Sociales; Gestién y
Administracion; Ciencias Naturales, Salud y Ambiente, o bien Produccion
de Bienes y Servicios. Cabe mencionar que en la misma Resolucién, en
los Anexos | y Il, constaban los fundamentos generales de cada orienta-
cién, con régimen cuatrimestral; la carga horaria de cada una, la némina
de materias, los contenidos minimos (aun vigentes para los Planes FinEs
1y 2),los mecanismos de equivalencias, requisitos de asistencia, sistema
de promocion, etc.

Ya hacia el afio 2008, el Plan FinEs Il habia sido lanzado con Jurisdiccion
Nacional y se habia implementado en Provincia de Buenos Aires, por
la Direccién General de Cultura y Educacién, en 2009. El 20 de Octubre
de 2010, la Resolucién N°3520/10 amplia el derecho a la educacién con
la inclusion de jévenes, adultos y adultos mayores que formaran parte
de las Cooperativas “Argentina Trabaja” y aquellas entidades gremiales
gue nucleaban a los trabajadores organizados, al Plan FinEs2. Asi mismo
esta Resolucion también contempla que a partir de septiembre de 2010,
cada propuesta educativa aprobada, en tanto aperturas de sedes, debe
sostenerse en territorio bonaerense por un lapso minimo de cinco afos.
Al mismo tiempo establece adecuaciones pedagdgicas para el Plan Fi-
nEs Primaria, ofreciendo prioridad a los jévenes, adultos y adultos mayo-
res de las Cooperativas “Argentina Trabaja y trabajadores organizados”

En la Resoluciéon del 13 de Junio de 2011, refrendando la Resolucion N
3520/10, se puede leer sobre la creacion de un area especializada para
la educacién de adultos:
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“Que a fin de garantizar la formacién académica estipulada en la Resolu-
cién 6321/95 para la terminalidad del nivel secundario adultos de la po-
blacién bonaerense que forma parte de las Cooperativas de “Argentina
Trabaja”y de aquellas entidades gremiales que nuclean a los trabajadores
organizados, como parte de una propuesta educativa de aplicacién provin-
cial inclusiva, con calidad y equidad (...) es necesario ordenar la implemen-
tacion del Area de Formacién Especializada del Bachillerato Orientado para
Adultos que garantice niveles académicos acordes con las necesidades y re-
querimientos sociales, tecnoldgicos y laborales y, que a la vez garanticen al
estudiante la prosecucion de estudios superiores”

A partir de la Resolucion del 16 de Abril de 2012, en atencion a la Ley de
Educacion Nacional N° 26.206, la Ley de Educaciéon Provincial N° 13.688 y
el Convenio Marco N° 299/08 suscripto entre el Ministerio de Educaciéon
de la Nacién y la Provincia de Buenos Aires, se resolvié aprobar la imple-
mentacion para el afo 2012 del Plan Fines, a través del “Plan Provincial
de Finalizacion de Estudios Obligatorios” para la educacién primaria y
secundaria de jévenes, adultos y adultos mayores; cuya apertura, dise-
Ao, implementacion y coordinacién estd a cargo de la Subsecretaria de
educacion, a través de la Direccidn Provincial de Educacién Primariay la
Direccion de Educacion de Adultos.

Asi mismo, la disposicién del 8 de Agosto de 2012 N° 99/12 resuelve
aprobar la Tabla de Correspondencia entre afios aprobados de los diver-
sos Planes de Estudio Secundarios, para el ingreso de estudiantes jove-
nes, adultos y adultos mayores.

Si bien el marco regulatorio arriba descripto contempla todas las resolu-
ciones atenientes al Plan FinEs Il, en algunos distritos ademds, como por
ejemplo el de la ciudad de La Plata, se solicita la firma de un “Certificado
de Compromiso” que establece, entre otras cuestiones, las obligaciones
docentes y disposiciones generales respecto de la matricula de alum-
nos/as, estrategias didacticas orientadas a adultos y el pago de los sala-
rios:

-Los docentes tienen conocimiento de que el FINES 2, es un Programa Na-
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cional que implementa la Pcia. De Bs. As. por convenios Nacién—Provincia e
Interministerios (MEN-MDS-DGCyE). Dado que no forma parte de la Planta
estable del sistema educativo de la PBA, los docentes no pueden hacer uso
del ART. 114 del Régimen de Licencias, debiendo, en caso de tener que inasis-
tir, informarlo a la Inspectora y a la Coordinadora Administrativa quienes
evaluardn la/s inasistencia/s. No obstante ello deberdn recuperar las horas
y en caso de licencia de larga duracién que le imposibilite la concurrencia a
las clases presenciales, deberd presentar la renuncia al cargo.

La Coordinadora administrativa confecciona los contralores para los ha-
beres segun lo indica la coordinacion central del Programa. Respecto de la
liquidacién de haberes, la misma no es responsabilidad de la Inspeccion, ni
de la coordinacion local del Programa, ni de la Jefaturas distrital o regional,
sino del Nivel central de la DGCyE de la PBA.

Se aclara que segun criterio adoptado por el nivel central, los haberes son
equivalentes a la remuneracion que se percibe por hora cdtedra en el nivel
secundario, considerando la antigliedad del docente en el sistema educati-
vo formal y demds cargas reglamentarias.

(Certificado de Compromiso 2013).

2.6.- Actores e instituciones involucradas / Entramado de
actores estructurales

La ejecucion y puesta en marcha del FinEs Il involucra al Ministerio de
Educacién Nacional, en tanto actor politico, quien celebra convenios con
otros organismos estatales: el Ministerio de Desarrollo Social Nacional,y
los ministerios de educacion provinciales, y en algunos casos también a
los Municipios. A su vez también se establecen convenios con entidades
sociales, tal es el caso de la Central General del Trabajo (CGT).

El Ministerio de Educacién de la Nacidn realiza convenios con las juris-
dicciones que deciden implementar el Plan, en los que se establece que
la jurisdiccién se compromete a designar:

- una Escuela Sede por Departamento
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- profesores tutores
- referentes administrativos
Establecer:
- cudles serdn los destinatarios que prevé abarcar en esta etapa
- el plan de estudio a través del cual se otorgara la certificacion
- cantidad de horas destinadas a tutorias por cada area y disciplina

Ademas, las jurisdicciones deberdn acompanar con el marco normativo
necesario para dar validez a las certificaciones que otorguen, sean de
terminalidad de nivel de estudios o de aprobaciones parciales ya sea de
ciclos o de médulos y/o disciplinas y dreas de conocimiento.

A su vez, el Ministerio de Educacién de la Nacién se compromete a:

- asignar los recursos econémicos para el pago a profesores tutores y
secretarios administrativos y para los gastos operativos de cada escuela
sede.

-brindar materiales de apoyo para las tutorias

-brindar recursos para la capacitacion de profesores tutores y secretarios
o referentes administrativos que necesite cada jurisdiccion.
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2.7.- Nomina de materias

Ver cuadros adjuntos:

BACHILLERATO PARA ADULTOS
ORIENTACION: CIENCIAS SOCIALES

PLAN DE ESTUDIO

FORMACION ASIGNATURA CARGA HORARIA
1ro. | 2do. | 3ro.

Lenguayy Literatura 3 13 |3

General 0 de Inglés 2 122

Fundamentacion Matemética 3 3 3

Historia-Geografia | 3 3 -

Gs. Sociales Educacion Civica 2 |- | -

Problemética Social | - - 3

(Contempordnea

Biologia 3 - -

(s. Naturales Fisica - 2 -

Quimica - - 2

Informatica 2 2 2
Subtotal 18 115115

Sociologia 3 - -

(iencias Politicas - 3 -

) Psicologia 3 - -

Orientada Filosoffa -1 - 13

Comunicacion y Medios - - 3

Metodologia de la Investigacion - 3| -

Subtotal 6 | 6 |6

Especializada 2 | 5|5
Total 26 (2 | 26

Los contenidos y prcticas de las horas destinadas a la Formacidn Especializada

seran determinadas por cada establecimiento educativo acorde con el Proyecto Institucional.
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BACHILLERATO PARA ADULTOS

ORIENTACION: GESTION Y ADMINISTRACION

PLAN DE ESTUDIO
FORMACION ASIGNATURA CARGA HORARIA
Tro. | 2do. | 3ro.
Lenquay Literatura 3 3 3
General o de Inglés 2 122
Fundamentacion Matematica 3 3 3
Historia-Geografia | 3 3 -
Gs. Sociales Educacién Civica 2 - -
Problemética Social | - - 3
(ontemporénea
Biologia 3 - -
Cs. Naturales Fisica - 2 -
Quimica - 2
Informética 2 2
Subtotal 18 | 15| 15
Contabilidad - -
Organizacién y Administracién } )
de Empresas
Orientada Derecho - 4 -
Administracion Personal - 2 -
Legislacion Impositiva - - 3
Economia - - 3
Subtotal 6 6
Especializada h) 5 5
Total 26 26 | 26

Los contenidos y practicas de las horas destinadas a la Formacién Especializada
seran determinadas por cada establecimiento educativo acorde con el Proyecto Institucional.
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_ BACHILLERATO PARA ADULTOS
ORIENTACION: CIENCIAS NATURALES, SALUD Y AMBIENTE

PLAN DEESTUDIO
FORMACION ASIGNATURA CARGA HORARIA
1ro. | 2do. | 3ro.
Lenquay Literatura 3 3 3
General o de Inglés 2 (21 2
Fundamentacion Matemética 3 3 3
Historia-Geografia | 3 3 -
Problemética Social | - - 3
Contempordnea
Biologia 3 -] -
(s. Naturales Fisica - 2 -
Quimica - - 2
Informatica 2 2 2
Subtotal 18 115 | 15
Educacion para la salud 2 2 2
Recursos Naturales y problematica h) ) -
Ambiental
Orientada Politica de Educ. Sanitaria o e
Metodologia de la Investigacion - 2 -
Psicologia 2 - -
Sociologia - - 2
Subtotal 6 161 6
Especializada 2 5 5
Total 26|12 | 26

Los contenidos y prdcticas de las horas destinadas a la Formacion Especializada

seran determinadas por cada establecimiento educativo acorde con el Proyecto Institucional.
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BACHILLERATO PARA ADULTOS
ORIENTACION: PRODUCCION DE BIENESY SERVICIOS

PLAN DE ESTUDIO
FORMACION ASIGNATURA CARGA HORARIA
Tro. | 2do. | 3ro.
Lenguay Literatura 3 (3|3
General o de Inglés 2 [ 21 2
Fundamentacién Matemética 3 3 3
Historia-Geografia 3 3 -
Gs. Sociales Educacién Civica 2 -
Problemética Social | - -
(ontemporanea
Biologia - -
(s. Naturales Fisica - 2 -
) Quimica - - | 2
Informética 2 2 2
Subtotal 18 115 ] 15
Economia y procesos Productivos 2 2 2
Tecnologia y Sociedad 2 2 2
Recurso Humano - - 2
Orientada Ciencias beasicas aplicadas a la produccién 2 2 -
Subtotal 616 | 6
Especializada 2 5 5
Total 262 | 26

Los contenidos y précticas de las horas destinadas a la Formacion Especializada
seran determinadas por cada establecimiento educativo acorde con el Proyecto Institucional.

2.8.- Convocatoria de los y las docentes

El Plan FinEs Il realiza convocatorias e incorporacién docente mediante
los siguientes procedimientos: presentacion de proyectos pedagdgicos
(a serevaluados),seleccién por puntaje, siguiendo las pautas del estatuto
docentey los actos publicos.La convocatoria docente se lleva adelante a
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través de la Secretaria de Asuntos Docentes y la asignacion del puntaje
la realiza el inspector correspondiente, a partir de la presentacién de su
titulo habilitante, curriculum y una propuesta pedagogica (Res. DGCYE
N° 3520). Cada docente es contratado por cuatro meses debiendo reno-
var su obra social de manera cuatrimestral, sin contar con cobertura en
épocas de receso escolar. Por el momento no se efectiviza el pago por
“zona desfavorable” asi como tampoco esta contemplada la posibilidad
de solicitar licencias. En caso de ausentarse cada docente debe recupe-
rar las clases a las que no asistio, incluso si estas ausencias fueran a causa
de enfermedad, embarazo,adhesion a un paro, o cualquier otra situacion
prevista en el estatuto vigente. Por otra parte, los afos trabajados en el
Plan Fines 2 no son contemplados como antigliedad docente para el
resto del sistema educativo.

Como detallamos parrafos mas arriba, cada docente realiza la presen-
tacién de proyecto pedagdgico que debe elaborarse en base a la selec-
ciény adecuacion de contenidos presentes en la Res. DGCYE N°6321/95.

A lo largo del informe se podra observar, no obstante, que la implemen-
tacion municipal le otorga otra impronta organizativa a FinEs.

2.9.- El Estado Municipal como actor del FinEslli

Es importante considerar que, en el caso de la provincia de Buenos Aires,
la relacién con las organizaciones sociales para la implementacion del
FinEs depende no sélo del Estado Provincial sino, principalmente, del Es-
tado Municipal.

En tal sentido, las modalidades de implementacion del FinEs Il ya sean
las condiciones para su apertura, la provision de los cargos docentes o la
politica salarial resultan aspectos distintivos de la modalidad de imple-
mentacién nacional y provincial.

Por lo que se deduce que, probablemente, la oferta educativa que haga
cada FinEs I, en funcién de la dependencia formal, puede ser diferente.
Si bien la diversidad de la propuesta no es en si misma un problema, si
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puede considerarse problematica en la medida en que genere situacio-
nes de inequidad e injusticia para con estudiantes y trabajadores/as.

En la implementacion municipal se observa que

Para la implementacion provincial, la Jefatura de Inspeccion regula
el acceso a los cargos (como lo hace con cualquier otra escuela): los
profesores tienen que tener el 50% de la carrera realizada o estar
recibidos, presentar el proyecto pedagdgico que va a concurso y lue-
go se evalula junto con sus antecedentes. En cambio el municipio no
hace concursos, tampoco evaluda los proyectos, sélo se convoca a los
docentes (tengan o no el 50%) y se firma el acta de las horas.

Otro aspecto que diferencia la implementacion provincial de la mu-
nicipal en relacion a los docentes, considerando la perspectiva peda-
gogica, es que el Plan pensado desde Ministerio de Desarrollo Social
junto con la DGCYE, ofrece un espacio de talleristas para trabajar la
relacion profesores, territorios e instituciones, cuestion que no se ob-
serva en la implementaciéon municipal.

El trabajo de los profesores resulta mucho mas precario e informal
en la implementaciéon Municipal que en la que hace la Provincia a
través de la DGCyE.

En la implementacién municipal el Ministerio de Desarrollo Social
tiene mayor incidencia que la Direcciéon General de Escuelas, por lo
tanto, el Plan, a través de la formacién de los talleristas, lo que gana
en perspectiva territorial y de inclusién social, pierde en perspectiva
de proyecto pedagdgico y de calidad educativa.

En las dos modalidades de implementacion el espacio fisico y luego
las condiciones minimas de funcionamiento resultan una limitante,
puesto que la consecucion de estos recursos queda en manos de los
coordinadores municipales o de las propias organizaciones. Algunos
espacios resultan conflictivos territorialmente.
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2.10.- Analisis de la lectura sobre el Plan: El FinEs Il en las voces de
los actores

La cobertura, llegada del plan a las/los habitantes , se ha ido amplian-
do en cada distrito haciéndose notable tanto en Provincia de Buenos
Aires como en la Ciudad de la Plata. Con la finalidad de poder conocer
el funcionamiento interno de los FinEs Il, se realizaron un conjunto de
entrevistas a responsables organizaciones sociales, docentes y alumnos
ubicados en el Partido de La Plata. Las mismas se encuentran en su to-
talidad en el Anexo Il. Por razones de confidencialidad del informe se
cambiaron los datos de los entrevistados.

A fin de poder comprender la dindmica jurisdiccional del plan se incluye
a una referente de la aplicacion de FinEs Il a nivel Municipalidad de La
Plata, ya que la misma permite conocer la articulacién con otro actor
fundamental del plan: el Estado Municipal.

Se dard cuenta de la perspectiva de los actores, organizando sus conclu-
siones en términos de aspectos positivos y nudos criticos.

- La perspectiva de los referentes de las organizaciones.
Aspectos positivos

- Es un Plan que llega a mucha gente, se observa que las matriculas
suben anualmente

- EsunPlan que pretende democratizar la educacion de adultos

- Que atrae a gente que hace muchos anos habia abandonado su es-
colaridad

- Que aloja a las juventudes excluidas de la tradicional educacién de
adultos

- ElPlan propone flexibilidad horaria

- El Plan, junto a otras actividades, permite ampliar los horizontes de
los/las alumnos/as

- Durante este aflo comenzaron a egresar los primeros alumnos de la
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cohorte 2011

La certificacién de Secundario terminado también amplia horizon-
tes laborales

Nudos criticos

Si bien el crecimiento de matricula es un dato mas que interesante,
la problematica comienza cuando el espacio fisico no es suficiente
para cubrir a toda la gente que desea ingresar. Por ejemplo en algu-
nas sedes, tienen alumnos/as anotados como para abrir dos cursos
mas, pero no disponen del espacio fisico

El abastecimiento de mobiliario queda librado a lo que cada sede
pueda conseguir

El Unico presupuesto con el que cuenta el Plan es el sueldo docente

- La perspectiva de los docentes

Aspectos positivos

Es la primera experiencia docente, aun de estudiantes, por lo tanto
provee trabajo a muchos jévenes.

Permite hacer experiencia y otorga formacion especifica para el tra-
bajo con adultos

el Plan es un espacio laboral emergente, que implica desafios peda-
gdgicos nuevos

El plan es de fuerte inclusion social y hay adhesion de los docentes
a esta perspectiva.

Nudos criticos

El control de la asistencia de los profesores depende de cada refe-
rente o encargado de sede, si los referentes no se encuentran en
el momento de la clase, el registro se torna confuso y eso acarrea
problemas salariales

El pago de los salarios sea cuatrimestral, semestral y/o anual
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La cobertura de la obra social
La ausencia de ART

La discontinuidad de las capacitaciones para el programa.

- La perspectiva de los alumnos

Aspectos positivos

La carga horaria de cursada es compatible con la actividad laboral

La flexibilidad horaria que ofrecen los docentes y también el contra-
to didactico

El compaferismo y la solidaridad
La amplitud de canales de comunicacién extra clase

Existe una valoracion del aprendizaje y de la posibilidad de ampliar
los conocimientos

El encuentro con otros

Nudos criticos

No se mencionan en las entrevistas.

- La presencia del Estado Municipal (a partir de la coordinacién admi-
nistrativa)

Aspectos positivos

Es un plan de alcance nacional con miras al cumplimiento de la obli-
gatoriedad de la escuela secundaria

Los cursos funcionan en los 3 turnos de manana, tarde o vespertino,
segun cada sede, lo cual respeta las posibilidades de las/los usuarias/
0s
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- La experiencia formativa del docente es en si misma enriquecedora
y desafia las pedagogias tradicionales

- La militancia de los actores como factor que permite ir mejorando
las condiciones de desarrollo del plan

Nudos criticos
- Lagestion de espacios fisicos y de mobiliario

- La capacitacion docente que no contempla la necesidad del trabajo
territorial

- El presupuesto del Plan que no prevé otros recursos mas que los sa-
lariales

- Las bifurcaciones de acciones politicas pueden ocasionar conflictos
territoriales

- Lacumplimentacién de los requisitos por parte de los docentes para
el acceso alas horas

- Elaccesoalas horasy las eventuales discrecionalidades
- Larelacidn profesores y territorio y la comprension hacia el mismo.

Es importante aclarar que las entrevistas no pretenden agotar el universo
de la experiencia ya que las mismas resultan insuficientes para identificar
regularidades con miras a evaluar el funcionamiento de los FINES.

2.11.- Problematicas detectadas/nudos problematicos
(Sintesis)

A continuacion se sefalan algunos nudos problematicos detectados en
el plan FinEs |l

> Se observa una situacion de injusticia curricular para con los usua-
rios del FinEs. Los contenidos a trabajar en el Plan FinEs2 estan ba-
sados en la resolucion N° 6321/95 que data de 1995, contenidos
que estan mas ligados a los programas de la década neoliberal. La
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provincia de Buenos Aires, para el nivel Secundario produjo, a partir
del aflo 2006, una importante reforma curricular que no se ha incor-
porado a los FinEs, por lo tanto quienes hacen la secundaria en este
circuito no recorren los mismos saberes que aquellos que transitan
por una Secundaria regular. De todos modos es importante sefalar
que tal situaciéon de injusticia no solo afecta a las/los alumnas/os
de FinEs Il sino también a cualquier sujeto que transita la escuela
Secundaria en la Modalidad Adultos en la provincia.

Con relacion al reclutamiento de los docentes, si bien no encontra-
mos fuentes documentales que atestigiien sobre la claridad de los
actos publicos para cubrir las horas/mdédulos, la toma por parte de
los docentes suele ser irregular ya que incluso se realizan tomas de
posicion de horas sin propuesta pedagdgica y/o puntaje necesario.
Al mismo tiempo se observa que el Estado Provincial y el Estado
Municipal toman criterios diferentes para la cobertura de horas. La
provincia emula el ingreso a la docencia que se efectla para otras
modalidades de educacién (puntaje, presentacion de proyectos,
evaluacién, antecedentes docentes, acto publico) mientras que los
Municipios parecen hacer un nombramiento discrecional entre
aquellos“que llegan”hasta el lugar donde se presentan las propues-
tas.

Es importante sefalar la precariedad laboral de los docentes y res-
ponsables de la ejecucién de FinEs. El cobro del salario al terminar el
cuatrimestre, las contradicciones entre la entrega de la Obra Social
(IOMA) y su uso efectivo, genera desventajas laborales que tienden
a profundizar la idea socialmente difundida de que el FinEs es una
oferta educativa “de segunda” Ademads, la no cobertura de ART en
periodos de receso, vacaciones gozadas o el “desconocimiento” de
los afnos trabajados dentro del Plan FinEs (en tanto antigliedad y
aportes jubilatorios) podrian generar algunas inseguridades e in-
equidades en el trabajo docente.

La formacion de los docentes es otro aspecto critico del plan.Si bien
la misma estd a cargo de Desarrollo Social y dispone para los Profe-
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sores una serie de materiales de apoyo disefiados para el programa,
esto mismo presenta al menos dos inconvenientes: por un lado, la
formacion en los aspectos territoriales y de politicas de inclusion
social es importante para la toma de conciencia de la situacién ob-
jetiva de los usuarios, pero no puede limitarse solo a esporadicos
talleres anuales. Por otra parte, la formacién disciplinar se limita a un
conjunto de materiales (cartillas) disefiados centralmente (desde el
Ministerio Nacional) por lo tanto descuida las particularidades terri-
toriales y federales que debieran ser un componente del Plan.

> En la misma linea, un nudo critico es la articulacién de carteras en
torno al desarrollo del Plan. La presencia del Estado Nacional repre-
sentado por el Ministerio de Desarrollo Social y de Educacion de la
Nacién, la presencia de la DGCYE en el caso de la provincia de Bue-
nos Aires y la presencia de los Estados municipales se observa en
forma territorialmente fragmentada.

> Dicha fragmentacion redunda en una disparidad de la oferta y de
la calidad de la misma. Y al mismo tiempo, deja en manos de las
organizaciones sociales, aspectos que consideramos corresponden
al Estado.

> Un aspecto central a observar resulta de las condiciones de aper-
tura de los FinEs con relacion a las sedes, la calidad de los edificios,
la provision de mobiliario, de materiales didacticos. Al quedar estas
cuestiones sujetas a la capacidad de las Organizaciones, se estarian
generando ciertas disparidades en las ofertas.

> Sibien el plan convoca a una cantidad muy significativa de usuarios,
no se observan estadisticas serias respecto de cuantas personas in-
gresan, cuantas egresan, que condiciones de desercion se presen-
tan. No se observa que se hayan construido indicadores de evalua-
cién del plan, considerando que el mismo se encuentra en su etapa
final de implementacion.

> La difusion del Plan y el conocimiento sobre el mismo parece ser
complejo para quienes no poseen informacién alguna, no es facil
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encontrar afiches que socialicen el Plan, la informacién en folletos
es casi inexistente y sélo estd disponible en algunas Escuelas Sedes,
en donde encontrar a los referentes que puedan brindar informa-
cién es complejo. Por lo tanto, la responsabilidad del reclutamiento
de los estudiantes queda sujeta la capacidad de movilizacién de las
organizaciones. Se prevén algunos apoyos para ello, pero resultan
insuficientes.

> El plan carece de apoyos sistematicos para estudiar las trayectorias
de los estudiantes y para revisar la incidencia del FinEs en su pro-
yecto de vida. En tanto politica de terminalidad de estudios deberia
poder evaluar si dicha terminalidad es efectiva y si redunda en una
mejora para los sectores destinatarios.

> Existe una tensiéon entre la oferta de FinEs Il, los Bachilleratos Po-
pulares y las Escuelas Secundarias de adultos, que no viene resol-
viéndose a favor del FinEs. Dicha tensién la vemos como una res-
ponsabilidad de la DGCyE y de la Modalidad de Adultos respecto
de generar condiciones igualitarias universales para la poblacién de
adultos que desean terminar sus estudios.

> La existencia del FinEs en si mismo, su institucionalizacién, es un
nucleo problematico en la medida en que interpela a todo el sis-
tema escolar y sus posibilidades de inclusion. Cabe preguntarse si
estos planes debieran existir por siempre, o en la medida en que
las escuelas Secundarias y la modalidad de Adultos cumplan con
las funciones para las que estan siendo pensados, el FinEs debiera
desaparecer.

> Si bien se ponderan las propuestas de enseflanza que desafian e
interpelan los formatos escolares regulares y que flexibilizan la or-
ganizacién educativa atendiendo a las particularidades de la po-
blacién usuaria, dicha flexibilidad no puede ser interpretada como
menos educacion o informalidad.

> En la misma linea es importante sefialar que se ha observado en
algunos casos una reproduccién de los modelos pedagdégicos tra-

d NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
76 p DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES



dicionales basados en la centralidad del docente, la idea que existe
una sola manera de ensefar y de aprender, la estandarizacién de
contenidos; aspectos todos estos que parecen desconocer la impor-
tante heterogeneidad que presentan los adultos en contextos de
escolarizacién. En tal sentido el programa adolece de instancia de
revision de las secuencias didacticas tendientes a atender tal hete-
rogeneidad. Si bien el FinEs se considera un dispositivo que actua
de manera independiente respecto de la Escuela Secundaria, su di-
sefio termina de modificarla.

> Finalmente, consideramos necesaria la construccion de una mirada
territorial respecto de la implementacién de los FinEs, que permita
una cierta autonomia de la provincia para apropiarse de los conte-
nidos, las formas de implementacién y de cooperacién con las orga-
nizaciones de base.

3.- Becas Estudiantiles

3.1.- Antecedentes de la politica nacional y contexto de surgi-
miento

El Programa Nacional de Becas Estudiantiles fue creado en 1997 e in-
tegrd, junto al Plan Social Educativo, un conjunto de politicas publicas
compensatorias® desarrolladas por el Ministerio de Educacién con pos-
terioridad a la Sancién de la Ley Federal de Educacion.

El objetivo original fue incidir en la retencién de la poblacién adolescen-
te que abandonaba la escolarizacién por razones socioeconémicas.Para
ello, el programa se proponia crear condiciones para que los jévenes
permanecieran en el 3er ciclo de EGB y Polimodal,impactando en el ren-
dimiento académico de los alumnos, estimulando la asistencia y promo-

9 Entendidas como politicas focalizadas en individuos y poblaciones identificados con
determinados problemas sociales. Se opone a las politicas universales (como la AUH o
el Programa Conectar Igualdad, que tiene como beneficiarios a todos los jévenes en la
franja etaria o con caracteristicas determinadas)
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cién mas alla de lo estipulado dentro de la obligatoriedad™. El programa
presumia que la permanencia de los jovenes en el sistema escolar, a tra-
vés de las becas, tendria un impacto significativo en la empleabilidad e
ingreso de aquellos al mercado de trabajo.

El criterio de focalizacién del programa se centraba en la poblacién con
necesidades basicas insatisfechas e histéricamente postergadas, de ma-
nera de revertir las situaciones de desigualdad educativa.

Si bien el programa tuvo y tiene alcance federal, el Ministerio de Educa-
cién de la Nacién se reserva la potestad de definir objetivos y criterios
de accién, formular proyectos especificos y transferir las escuelas, acom-
pafiando la gestion de aquellos y evaluando resultados. Mientras que
las provincias se limitaban a seleccionar las escuelas, a incorporarlas a
los proyectos, controlar y asesorar la implementacion de los mismos en
las instituciones escolares. En una organizacion en cascada, las escuelas
gestionaban los proyectos y generaban insumos para el control de sus
resultados por parte de Nacion y Provincia.

Inicialmente el programa a nivel nacional tuvo una cobertura de mas de
30.000 beneficiarios, que obtenian $600 anuales para cada hogar donde
hubiera un joven beneficiario de la beca.Por su parte,en 1999, la provin-
cia de Buenos Aires propuso un programa propio de Becas Estudiantiles,
con caracteristicas similares, que llegd a beneficiar a 165.000 jévenes
inscriptos en el Polimodal y/o Educacién Secundaria, con una suma de
$900 anuales para cada beca.

En el afio 2001 el programa se volvié a unificar. Para ese momento, de
mayor crisis econémica y politica en argentina, el programa contaba con
una inversién de 96 millones de pesos, aproximadamente.

Los fondos establecidos para el programa, desde su inicio hasta el pre-
sente, cuanta con financiamiento del BID por 600 millones de délares,

10 La Ley Federal de Educacion sanciond la obligatoriedad hasta el 9no, afio de la
Educacién General Bésica (EGB) prevista hasta los 14 aflos. Sumada a la obligatoriedad
de la ultima sala del nivel inicial, proponia 10 afios de educacion obligatoria (entre los 5
y los 15 afios)
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establecidos desde el afio 2002 dentro del Plan de Emergencia Social.

Para la seleccién de los beneficiarios el programa preveia la construc-
cion de un indice de precariedad para poder determinar quiénes serian
seleccionados. Dicho indice consideraba la tasa de ingreso familiar per
capita, la tasa de dependencia del mismo, las condiciones de la vivien-
da, la ocupacion del jefe o jefa de hogar, el “clima educativo” familiar, el
trabajo del alumno aspirante, dentro y fuera del hogar, si es una alumna
embarazada, madre o alumnos padres, si los jefes de hogar poseen una
discapacidad o enfermedad crénica.

Las instituciones educativas receptoras de alumnos becados, debian
presentar un proyecto institucional centrado en la retencién y/o reinser-
cién escolar. Se requeria regularidad en la asistencia y buen desempefio
académico.

En los primeros monitoreos del programa (desde el informe BID, 1999,
al informe Serulnikov, 2008) se observoé que el mismo habia tenido muy
baja cobertura ya que los recursos habian abarcado solo la mitad de los
aspirantes.No obstante, suimplementacién demostré mejoras en la tasa
de retencion y de promocion sobre todo en el tercer ciclo de EGB de las
escuelas beneficiarias. No se observaron indicadores sobre aprendizajes
significativos en aquellas primeras evaluaciones.™

A partir del afno 2003 el PNBE pasé a formar parte de un proyecto mayor
en la érbita educativa.

En el aflo 2005 se incluyo en el Programa de Mejoramiento del Sistema
Educativo (PROMSE) (2005-2008). De esta manera, no se traté ya de un
programa aislado y focalizado, sino de una accién dentro de un conjunto
de otras destinada a mejorar problemas sociales mas profundos. Ade-
mas, los alcances del PROMSE/PNBE se enmarcaron en la Ley de Educa-
cién promulgada en 2006 cuyo principal eje consistié en la reglamenta-

11 Aunque i se correlaciona con los datos de los Operativos Nacionales de Evaluacion
de la Calidad, las escuelas con PNBE obtuvieron resultandos inferiores con respecto a las
escuelas sin PNBE pertenecientes al mismo cuartil socioeconémico.
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cién de la obligatoriedad de la educacion secundaria.

El programa preveia el otorgamiento de becas a familias en situacién de
pobreza e indigencia y ampliaba su cobertura a entrega de libros, mate-
rial didactico y mejora de infraestructura en las escuelas con poblacién
adjudicataria.

A partir del ano 2008 en una nueva renegociacion de los a programas
generales de impacto en el sistema educativo, el PNBE pasé a formar
parte del PROMEDU (Programa de apoyo a la politica de mejoramiento
de la equidad educativa) y se anuncié como un conjunto mas de accio-
nes destinadas a las poblaciones vulnerables (como la Asignacion Uni-
versal por Hijo, a partir del afo 2009). De esta manera el programa de
becas paso6 a formar parte de un conjunto de politicas sociales integrales
(mas que una politica especificamente educativa focalizada) La genera-
lizacién de la AUH implicé en términos cuanti y cualitativos una revisién
del PNBE en todo el pais y practicamente su absorcién.

3.2- Estado actual de implementacion del programa

Al momento de la presente investigacién, el programa supone otras re-
laciones entre Ministerio de Educacién de la Nacion y las provincias.

Para el Ministerio Nacional el programa hace foco en acompanar el cum-
plimiento de la obligatoriedad del nivel secundario, sancionado en la
Ley Nacional de Educacion. En ese marco se propone incrementar los
afnos de permanencia de los jévenes de las familias socio-econémica-
mente mas vulnerables mejorando el itinerario escolar de los alumnos a
partir del fortalecimiento de sus trayectorias, estimulando su asistencia
y promocién. Centralmente se propone reducir la cantidad de jovenes
que no estudian dentro del tramo de escolaridad obligatoria e impactar
en la calidad de los procesos de ensefianza y aprendizaje de las pobla-
ciones participantes'” del programa. El mismo esta destinado a jévenes

12 Se observa un desplazamiento del término “beneficiarios” hacia “participantes”.
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entre los 13y 19 aflos. No obstante es importante sefalar que el progra-
ma de Becas implica acciones especificas respecto de la educacién de
los jévenes, ya que la asignacion directa de recursos ha sido fuertemente
modificada por la implementacion desde el aflo 2009 de la Asignacién
Universal por Hijo (AUH)

En términos integrales, el programa tiene un alcance mayor al mero
otorgamiento de Becas. Dentro del programa se contempla:

- Entrega de libros
- Mejoramiento de infraestructura escolar

Los fondos siguen proviniendo de organismos internacionales con una
contrapartida local que puede destinarse tanto a Becas cuanto a infraes-
tructura, libros, materiales didacticos para las escuelas con jovenes ubi-
cados dentro de los programas de mejoramiento.

Respecto de las relaciones actuales entre el Programa Nacional y las
provincias, éstas tienen la potestad de proponer un conjunto de pro-
yectos propios a partir de los cuales se determina la entrega de becas a
los participantes y a las escuelas. No obstante la ejecucién, evaluacion y
monitoreo de los recursos del programa sigue estando centralizada en
el Ministerio Nacional.

En la Provincia de Buenos Aires, la administracion del PNBE estd a cargo
de la Direccién Provincial de Politicas Socioeducativas de la Direccién
General de Cultura y Educacion®. Tiene como objetivo estimular la per-
manencia, promocién y egreso de alumnos en riesgo de abandonar el
sistema educativo que pertenezcan a familias en situaciéon de indigencia
y/o pobreza.

13 http://servicios2.abc.gov.ar/lainstitucion/organismos/coordinacionprogramas/
programas/becas/default.cfm

NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES d
DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES p 81



3.3.- Problematica a la que intenta dar cuenta el Programa de
Becas Estudiantiles.

Las becas estudiantiles se enmarcan dentro de un conjunto de acciones
generales tendientes a resguardar el cumplimiento de la obligatoriedad
de la escuela secundaria en la provincia.

Constituyen un apoyo econdémico para los estudiantes y tienen como
propdsito garantizar el derecho individual y social a la educacién. Como
complemento de la AUH, la Direccién de Politicas Socioeducativas im-
plementa diversas lineas de apoyo a la escolaridad para grupos que atra-
viesan situaciones de alta vulnerabilidad socioeducativa.

La constatacion de la existencia de una gran desigualdad respecto del
ingreso y permanencia de los jévenes en las escuelas ha ido generando
un conjunto de politicas de fortalecimiento de las trayectorias educa-
tivas de los jovenes y de las posibilidades de las familias para ayudar al
sostén de aquellos en el sistema escolar.

Desde el afio 2006, cuando se dicto laley 26.206 que establecio la obliga-
toriedad del secundario refrendada en el aflo 2007 por la Ley Provincial,
se destacan dos hechos positivos. En primer lugar, la matricula total se-
cundaria crecié casi un 10% entre 2003 y 2011 (segun cifras censales), lo
que indica un crecimiento de la retencién; en segundo lugar, la cantidad
de alumnos de primer afo aumentd en ese mismo periodo el 13%, lo
que sugiere un mayor acceso de la poblacion a los estudios secundarios

No obstante, a partir del afno 2011 se observa una disminucién de la can-
tidad de alumnos en el Ultimo afo secundario que en 2003.Eso se debid
a que la matricula estatal cayd un 4,3%, reducciéon que no llegé a ser
compensada por la matricula privada de 2011 pues sdlo crecié 2,1%.La
provincia de Buenos Aires lidera la disminucién de la matricula estatal
en el Ultimo afio secundario ya que en 2011 en el conurbano bonaeren-
se habia 15% menos de alumnos que en 2003.

Es un dato significativo, también, el de las cifras sobre la cantidad de
egresados anuales de la escuela secundaria. Segun los Anuarios Estadis-
ticos del Ministerio de Educacién en 2011 concluyeron el ciclo secunda-
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rio 33.500 alumnos menos que en 2003. Tal disminucién en la gradua-
cion secundaria es importante ya que llega al 12% y se agrava en el caso
de las escuelas secundarias estatales donde se graduaron 27.000 alum-
nos secundarios menos en 2011 que en 2003. Nuevamente es Buenos
Aires la provincia que lidera esta reduccién en la graduacion secundaria
con un indice del 27%.

Estos datos apoyan la generalizacién de politicas socieducativas, como
las de becas estudiantiles.

3.4.- Orientaciones generales e implementacion del Programa
de Becas Estudiantiles en la Provincia de Buenos Aires

3.4.1.- Principios generales de orientacion de la politica.

Como ya se hizo mencidn, la provincia de Buenos Aires desarrolla un
conjunto acciones relacionadas con becas estudiantiles en concordan-
cia con el mencionado programa nacional.

Estas acciones se enmarcan en lineamientos politico pedagdgicos de la
Ley de Educacién de la Provincia de Buenos Aires N° 13.688 que esta-
blece politicas de promocion de la igualdad educativa que aseguren las
condiciones necesarias para la inclusion.

El propdsito final es que cada nifio, nifa, joven y adulto que vive en situa-
cién de vulnerabilidad social, cultural y econdmica, complete su escolari-
dad; que los que abandonaron la escuela vuelvan y los que permanecen
en el sistema lo hagan en las mejores condiciones y puedan egresar, for-
mados como ciudadanos activos, reflexivos y criticos.

Se busca garantizar la Justicia Social con distribuciéon equitativa de los
recursos como camino a una verdadera distribucion del conocimiento.

3.4.2.- Implementacion.

A partir de la primera gobernacion de Daniel Scioli, los programas de
Becas se inscriben dentro de la Direccién de Coordinacion de Programas
Sociales de la Direccién Provincial de Politica Socio- educativa (DGCyE)
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Las becas estudiantiles son una herramienta orientada a acompanar la
inclusién socio-educativa de aquellos nifios/as y jévenes que no han in-
gresado en la escuela —teniendo la edad para hacerlo- y aquellos que
habiendo ingresado se encuentran en riesgo de abandonar sus estudios
por diferentes circunstancias que obstaculizan su trayectoria escolar.

En la entrevista realizada a una referente provincial explica la inclusién
de Becas entre un conjunto de politicas socioeducativas:

Pero volviendo al principio, lo que me preguntabas de becas, hoy hay
cuatro lineas: 1) la de hijos de ex combatientes; 2) la de pueblos origina-
rios; 3) una ligada a la justicia, por causa judicial,4) la de madres o padres
adolescentes “en embarazo”

Como te dije hoy la cobertura de becas estudiantiles de inclusion y de reten-
cion se redujo un montdn, a las que te mencioné de hijos de ex combatien-
tes; la de pueblos originarios; para chicos con causa judicial, ahi me acordé
bien, y la de madres-padres adolescentes en situacién de embarazo, se le
pueden agregar hoy otras mds integrales: la de escuelas técnicas, las de for-
macion docente, las universitarias para las carreras en ciencia y tecnologia.

Pero como te dije la Asignacion Universal por Hijo atravesaron todo porque
ademds son mensuales y no una sola vez — de mil pesos- por ano, la AUH es
mensual y cubre otras necesidades que van mds alld de la compra de zapa-
tillas o utiles par la escuela. Y ademds quienes acceden a la AUH no pueden
usarla para cualquier cosa: si vos querés pagarle con la AUH clases de guita-
rra a tu hijo, no es la idea, por eso trabajamos fuertemente en los CAJ, en los
CAl, en educacion sexual integral, en bibliotecas maviles, en Patios Abiertos.
Ahi hay talleres, cursos, campamentos y trabajamos todo el afio, todos los
sdbados en canto, en deporte, en pldstica, en murales, en tantas cosas, que
por eso te decia que el trabajo desde la direccidn es integral, pero sobre todo
es desde el Estado que es quien las garantiza.
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3.4.3.- Lineamientos de implementacién desde la gestion
Scioli (2008)

Las becas estudiantiles se estructuran en dos lineas:
> Linea 1:Becas de Inclusion
- Becas Todos a Estudiar (Sub linea: becas rurales)

Comenzaron a implementarse en el afo 2004 en el marco del Progra-
ma Nacional Todos a Estudiar. Destinadas a dar respuesta a la exclusién
escolar de un sector de nifios/as y jovenes que, como consecuencia del
deterioro socio-econémico sufrido en las ultimas décadas, han quedado
fuera de los circuitos educativos. Comprendié las edades entre 8 y 18
anos.

- Becas vuelta a la escuela (Becas extraordinarias)
- Becas para chicos con causa judicial
- Becas para la erradicacién del trabajo infantil
> Linea 2:Becas de Retencion:
- Programa nacional de Becas estudiantiles

En este momento la linea de becas ofrecida a los estudiantes se inscri-
be dentro de las Becas de Retencién, como “Programa de apoyo com-
plementario” Se describe como una Politica Socioeducativa destina-
das a nifos, nifas, adolescentes y jovenes, y a sus familias, en el marco
Asignacion Universal por Hijo para Proteccién Social - AUH - (Decreto
1.602/09).

La Gestidn de Becas se redefine como una Accion Complementaria a la
Asignacion Universal por Hijo (AUH) y se organiza en cuatro lineas de
Apoyo a la Escolaridad para:

> Alumnas Embarazadas y/o alumnos/as padres/madres.
> Alumnas/os bajo proteccion judicial.

> Alumnas/os pertenecientes a pueblos originarios.
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> Alumna/os comprendidos en lo correspondiente a becas ley.

Al momento de la presente investigacién, el monto del Apoyo Comple-
mentario a la Escolaridad asciende a los 1000 pesos mensuales y se im-
puta a nombre del adulto a cargo y responsable de los alumnos.

Con relacién a las becas para alumnas embarazadas o madres/padres,
las mismas se otorgan a jovenes entre 12 y 19 aflos que asistan a escue-
las de nivel secundario de gestién publica estatal o privada (si es Unica
oferta en una en la zona) embarazadas o que sean madres o que sean
padres o menores reconocidos legalmente (que estén a su cargo y/o
que sean responsables de su cuidado y manutencion)

Para obtener la beca deben inscribirse en el afo lectivo, no deben per-
cibir ninguna beca de caracter similar, debe presentarse un adulto res-
ponsable, se requiere que estén inscriptos mediante una escuela cuyo
directivo refrendara el formulario de solicitud de beca, se debe presen-
tar partida de nacimiento, constancia de parto y certificado de salud que
acredite el embarazo.

Las becas para alumnos/as que se encuentran bajo proteccion judicial
comprenden a nifios, nifas, adolescentes y jovenes de entre 6 y 18 afos
de edad que estén bajo intervencién judicial por causas sociales y/o pe-
nales.

Se contemplan dos instancias: para nifios/as y adolescentes Institucio-
nalizados bajo intervencion judicial por causas sociales y/o penales vi-
viendo en hogares, con guarda transitoria o familia sustituta o institutos.
Para nifios/as y adolescentes No Institucionalizados bajo intervencién
judicial por causas sociales y/o penales viviendo fuera de los Institutos.
Para obtener estas becas en necesario inscribirse en el afo lectivo, no
percibir ninguna beca de caracter similar, debe presentarse un adulto
responsable. En el caso de los alumnos que se encuentran residiendo
en instituciones, generalmente el adulto responsable es una autoridad
de la Institucion. Se requiere que estén inscriptos mediante una escue-
la, cuyo directivo refrendara el formulario de beca. Ademas se solicita
presentar un Informe social (de la escuela, el area de desarrollo local del
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Municipio, el hospital) o el informe / oficio del juzgado que dé cuenta de
dicha situacion del alumno.

En el caso de las becas destinadas para jovenes pertenecientes a pue-
blos originarios, los destinatarios seran alumnos de pueblos originarios
que cursen la Educacion Secundaria (o equivalentes) en las Instituciones
educativas de toda la provincia. No se especifican otros requisitos. Pero
se aclara que esta linea de accién se desarrolla en el marco de un con-
venio con el Instituto Nacional de Asuntos Indigenas perteneciente al
Ministerio de Desarrollo Social.

Ademas de las consignadas, el Programa Becas prevé dos alternativas
mas:

Becas extraordinarias: destinadas a chicos, chicas y jovenes en situacion
de vulnerabilidad educativa y social que no reciben otro apoyo financie-
ro (por ejemplo, sus familias no perciben AUH) Para el otorgamiento se
solicita presentar fotocopia de DNI del alumno y del adulto responsable,
realizar y presentar un informe social que dé cuenta de la situacién del
solicitante, constancia de alumno regular, nota de solicitud con un infor-
me social de inspeccién distrital, consejo escolar, escuela, asociaciones,
organizaciones sociales y politicas, padres, otros.

Becas de movilidad: este aporte tiene como objetivo facilitar el traslado
cotidiano de los alumnos a la escuela, colaborando en revertir las situa-
ciones de desigualdad educativa, social y econdmica que dificulten el
acceso y ejercicio del Derecho a la Educacion de nifias, nifios, adoles-
centes y jovenes. Se propone apoyar, en principio, a aquellos alumnos/
as que asistan a escuelas de nivel secundario de toda la Provincia que
se encuentren en situacién socioeconémica desfavorable, en riesgo
de abandono y que residan a grandes distancias de la escuela o en zo-
nas proximas a la escuela pero cuyo dificultoso acceso condiciones la
asistencia a clases. Su implementacion estipula proporcionar a la es-
cuela un aporte financiero que sera destinado para la adquisicién de
bicicletas y/o la compra de boletos o abonos de transporte publico.
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La distribucion del aporte sera definido por el equipo directivo y docen-
te de acuerdo a las particularidades de cada instituciéon educativa.

3.5.- Becas estudiantiles: linea de financiamiento para estu-
dios superiores.

Es importante hacer mencién que de entre el conjunto de las politicas
publicas relacionadas con otorgamiento de becas, se destacan aquellas
destinadas a la promocién de estudios superiores. En tal sentido, en la
provincia de Buenos Aires se corresponden las siguientes lineas de be-
cas:

- Becas Bicentenario
- Becas Universitaria

Ambas lineas se corresponden con el Programa Nacional de Becas del
Ministerio de Educacién de la naciéon que incluye dos lineas: las Becas
Universitarias y las Becas Bicentenario.

El Programa Nacional de Becas Universitarias esta orientado a carreras
enfocadas a las ramas de Ciencias de la Salud, Humanidades y Ciencias
Sociales. Su objetivo es promover la igualdad de oportunidades en el
ambito de la educacién superior. Esta dirigido a dos tipos de alumnos:
los alumnos ingresantes, aquellos que hayan finalizado sus estudios de
educacion media.Y los avanzados, alumnos que estén cursando una ca-
rrera de grado en una Universidad o Instituto Nacional.

El monto anual de la beca fue durante el afio 2013 de $ 3.600, pagaderos
en diez cuotas a lo largo del afo

El Programa Nacional de Becas Bicentenario estd orientado al estudio
de carreras prioritarias enfocadas a las ramas de las Ciencias Aplicadas,
Ciencias Naturales, Ciencias Exactas y Ciencias Basicas.

Su objetivo es promover el ingreso a carreras universitarias, profesora-
dos o tecnicaturas estratégicas para el desarrollo productivo del pais.
Este programa estd dirigido a alumnos ingresantes,a aquellos que hayan
finalizado sus estudios secundarios y sean ingresantes a una carrera de
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grado.Y también, a partir de esta convocatoria, se incorporaron alumnos
que estén cursando los dos ultimos anos de las carreras de Ingenieria
en una Universidad Nacional y adeuden entre tres y diez materias para
egresar. Para estos ultimos, se ha establecido un cupo de 2000 becas
para el ano 2013 y asi contribuir al objetivo estratégico para el desarrollo
nacional de una mayor graduacién de Ingenieros.

El Programa Nacional de Becas Bicentenario contempla que para carre-
ras de grado la asignacion sera de $ 6.000 para los dos primeros anos, $
9.600 para el tercer y cuarto afno,y $14.400 para el tltimo afio.

En el marco de la implementaciéon del Programa Nacional de Becas,
entre el aflo 2009 y 2012, se realizé una inversidon presupuestaria de
$605.095.933 fortaleciendo asi la inclusiéon educativa en el ambito uni-
versitario.

La inscripcién a los Programas se hace online a través de la web:

www.becasbicentenario.gov.ar. Eventualmente se gestionan en las mis-
mas Universidades e Institutos Superiores.

A estas dos lineas permanentes se suman todos los afos becas que se
otorgan en conjuncién con otras instituciones. Asi surgen programas de
Becas tales como “Elegir la docencia” (Junto con el INFD),“Becas para es-
tudiantes avanzados en carreras relacionadas con las TICS” (Ministerio
de Ciencia y Tecnologia),“Becas universitarias para estudiantes victimas
de las inundaciones” (Ministerio de Educacién de la Nacién, SPU) Por lo
cual podria deducirse que la provincia de Buenos Aires es una provincia
receptora de programas de Becas generados desde el Ministerio de Edu-
cacién nacional.

4.- Problemas detectados: nudos criticos

En funcién de lo informado respecto del Programa de Becas estudianti-
les, podriamos mencionar algunos puntos criticos:
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> En primer lugar es importante sefalar la dependencia de la Juris-
diccién respecto de los programas nacionales de Becas. Puesto que,
como se indica en el informe, los fondos dependen de planes nacio-
nales (PROMEDU-PROMSE) las provincias se constituyen en recep-
toras de los fondos nacionales, prestando sus instituciones y alum-
nos para el otorgamiento de las mismas.

Esto mismo trae como consecuencia las dificultades para correla-
cionar el otorgamiento de las becas con las necesidades territoria-
les. Considerando la heterogeneidad de situaciones que pudieran
presentarse en la provincia de Buenos Aires, la relacién con el Minis-
terio Nacional y con los beneficiarios de las becas, impide pensar las
mismas con un criterio de distribucion previamente analizado.

Otro aspecto problematicos es la informacion y el acceso a las dife-
rentes lineas de Becas. Si bien la pagina web de la DGCYE, los Con-
sejos Escolares y principalmente las escuelas y los medios locales
informan sobre la inscripcién a las becas, no se evidencian métodos
de reaseguro para verificar que la informacion llegue efectivamente
a posibles usuarios. La alta dependencia de la circulacién de la mis-
ma para con las instituciones escolares, hace que sea practicamente
inaccesible para quienes se encuentran fuera de ella.

Algunos sistemas de Becas resultan una superposicién con otras
politicas sociales o socioeducativas. Siendo el sistema escolar un
territorio fértil para pensar politicas de inclusién, se observa no obs-
tante una superposiciéon de politicas dependientes de diferentes
carteras, que tienen como destinatarios los mismos sectores. Si bien
Becas Estudiantiles parece subsumirse a la AUH, y si bien, a veces la
excede, para poder beneficiar a hijos de trabajadores, otras politicas
dependientes de Ministerios de Trabajo o de Desarrollo Social se su-
perponen, tornando a algunos sujetos beneficiarios de mas de una
politica mientras que otros quedan fuera de toda ayuda comple-
mentaria a la AUH u otras formas de prevision social.

> Sibien la DGCyE cuenta con una Coordinacién de Programas Socia-
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les (dependiente de la Direccion Provincial de Politica Socioeduca-
tiva) que pretende acercar a las escuelas, a los barrios y a otras insti-
tuciones, la informacién y los recursos necesarios para gestionar las
mejores condiciones de acceso y permanencia a la educacién que
permiten las becas, consideramos que resulta difusa e insuficiente
su presencia territorial.

> Seria importante generar mecanismos para mejorar la sistematiza-
cién y estadistica de la distribucion de las becas, sus reales alcances
y beneficiarios. En tal sentido, si bien la Coordinacion de Programas
produce su propia informacién, seria importante aprovechar otros
recursos propios de la DGCyE para triangular informacién (por
ejemplo con la Direccion de Estadistica o de Investigacién y Evalua-
cién Educativa)

> En el mismo sentido se considera fundamental analizar el impac-
to social de las becas. Como se demuestra en el informe, las becas
pretenden incidir sobre un problema detectado en relacién a la in-
clusién educativa, el cumplimiento de la obligatoriedad, y la termi-
nalidad de los estudios de nifios, nifias y jovenes. Los afios de im-
plementacién de las becas tornan imperioso realizar un analisis de
impacto en la provincia, con independencia de los informes que el
Ministerio nacional realiza para las auditorias requeridas por los or-
ganismos de financiamiento.

> Se considera importante revisar paulatinamente la necesidad de
implementar siempre las mismas lineas. Algunas lineas de Becas
(desde el punto de vista de las instituciones) van volviéndose obso-
letas. Por ejemplo, aquellas que se destinan a transporte (Becas de
Movilidad) se superponen con los alcances de la Tarjeta SUBE, en la
regién metropolitana, por lo tanto deberia pensarse su redistribu-
cién territorial. Las escuelas que tienen depositados los fondos para
estas becas no pueden movilizarlos hacia otras necesidades.

> Se hace indispensable mejorar la relaciéon entre el otorgamiento de
becas y otros componentes del PROMEDU.En el caso de la provincia
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de Buenos Aires, un nudo problematico importante y que conspi-
ra con el cumplimiento de la obligatoriedad, estd localizado en la
infraestructura escolar. Recordemos que el PROMEDU, que aloja el
programa de Becas que estamos analizando, implica la provision de
libros e infraestructura entre otros componentes.En el caso de la Es-
cuela Secundaria, su instalacién en edificios y aulas que pertenecian
a la Ex EGB implica una precariedad total para el trabajo docente y
el estudio de los y las jovenes, resta identidad y especificidad al ni-
vel. El otorgamiento de las Becas debiera correlacionarse favorable-
mente con las posibilidades de pasaje y vida dentro de aulas escola-
res que ofrezcan condiciones dignas para cumplir con las metas de
inclusién educativa establecidas en la Ley provincial de educacion.
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CAPITULO Il

NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PRO-
VINCIA DE BUENOS AIRES: EL PROGRAMA ENVION

LIC. ELINA CONTRERAS™

1.- Introduccion.

El presente capitulo es resultado de una investigacion desarrollada en el
marco del protocolo de cooperacién entre la Universidad Nacional de La
Plata y el Defensor del Pueblo de la Provincia de Buenos Aires.

Dicho protocolo tiene como meta estudiar programas sociales imple-
mentados desde el Estado Provincial con el objeto de identificar y ana-
lizar nudos criticos en su implementacién y gestidn que muestren y
posibiliten al Sr. Defensor del Pueblo de la Pcia.de Buenos Aires, estable-
cer algunas recomendaciones que aporten al mejoramiento y fortaleci-
miento de esta vital intervencion del Estado en la vida social.

En ese sentido, entendiendo a la politica social como el elemento que
vehiculiza la intervencién estatal para el mejoramiento de la calidad y
condiciones de vida de la poblacién, la identificacion de aquellos nudos
criticos se torna sustancial para el desarrollo de acciones orientadas a
elevar su eficacia y sustentabilidad social y politica.

En funcién de los objetivos planteados por el protocolo de cooperaciéon
entre las instituciones antes nombradas, el presente trabajo se orienta
al estudio especifico del Programa Envién, el cual se constituye como
un programa social que atiende a un sector de la poblacion significa-
tivo, desde aspectos multidimensionales, como son los adolescentes y
jovenes.

14 Licenciada en Trabajo Social. Docente Investigadora de la Facultad de Trabajo
Social, UNLP.
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2.- Descripciéon del marco histérico del surgimiento del programa.

En términos de politicas sociales orientadas a adolescentes y jévenes, el
Estado Argentino sostiene como pilar para el disefio de las mismas a los
tratados de promocién y proteccion de los derechos de los adolescentes
y jovenes.

A nivel nacional, la Ley Nacional N° 26.061 de Proteccién Integral de los
Derechos de las Nifas, Ninos y Adolescentes sancionada en 2005, sehala
que el sistema de proteccion integral de derechos “esta conformado por
todos aquéllos organismos, entidades y servicios que disefan, planifi-
can, coordinan, orientan, ejecutan y supervisan las politicas publicas, de
gestién estatal o privadas, en el dmbito nacional, provincial y municipal,
destinados a la promocién, prevencion, asistencia, proteccion, resguardo
y restablecimiento de los derechos de las nifas, nifilos y adolescentes, y
establece los medios a través de los cuales se asegura el efectivo goce
de los derechos y garantias reconocidos en la Constitucién Nacional, la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, demas tratados de derechos
humanos ratificados por el Estado Argentino y el ordenamiento juridico
nacional’”

En el marco de lo planteado, y con el propésito de trabajar en la consoli-
dacion del Sistema Integral de Promocién y Proteccién de los Derechos
de los Nifos, Nifias y Adolescentes, en el afo 2005, la Pcia. de Buenos
Aires sancion6 la Ley Provincial N° 13.298 de Promocién y Proteccion de
los Derechos de los Nifios, Nifias y Adolescentes (Decreto Reglamentario
300/05) que tiene por objeto la promocion y proteccion de derechos,
garantizando el ejercicio efectivo y permanente de los mismos.

En términos institucionales y como érgano de aplicacién, el Ministerio
de Desarrollo Social de la Pcia. es el &mbito institucional mas idéneo
para el desarrollo de estas lineas de intervencion. El Ministerio se vuelve
entonces el organismo responsable para garantizar el cumplimento de
la Ley y tiene como misién generar y fortalecer los mecanismos institu-
cionales que garanticen que los jévenes y adolescentes habitantes del
territorio provincial se constituyan en sujetos de derecho teniendo la
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posibilidad de vivir una vida plena y en condiciones de igualdad garan-
tizando su participacién en la vida social, politica, econémica y cultural
de la provincia.

En este marco el Programa Envién surge y se consolida con el tiempo,
como uno de los programas que tienden al ejercicio de aquellos prin-
cipios.

Es importante mencionar que en periodos anteriores, el Ministerio de
Desarrollo Social conté con un programa social que tuvo arraigo en la
comunidad de la provincia que fue el Proyecto Adolescentes, el cual se
considera un antecedente concreto del Programa Envién implementa-
do por primera vez en el afio 2005 en la localidad de Avellaneda.

La primera experiencia fue en el barrio Villa Tranquila. En esta zona el
Municipio habia desarrollado acciones tendientes a su reurbanizacién y
diversos proyectos productivos.

Segun el censo realizado por el Municipio, de aproximadamente 9000
habitantes, el 45% eran menores de 25 anos. 970 eran jévenes de 12 a
18 afos y de ellos cerca de 270 no estudiaban ni trabajaban. (Informe de
Gestion Ministerio de Desarrollo Social, Afio 2011).

El Envion de Villa Tranquila se llevé adelante en la ex planta de Unilever,
que la empresa cedié con la condicion de que alli se realizara este pro-
grama de inclusion social juvenil para incorporar a los jévenes al mundo
del conocimiento y de este modo, generar condiciones para el desarro-
llo de su primera experiencia laboral.

El primer Envién abrié sus puertas en Marzo del 2005 con 175 jovenes
que aceptaron sumarse, luego de una invitacién a todos los que no es-
tudiaban, ni trabajaban. Estos chicos y chicas concurrieron permanen-
temente a las actividades y un alto porcentaje de ellos, pudo lograr su
reinsercién en el sistema educativo formal. (Informe de Gestion Ministe-
rio de Desarrollo Social, Ao 2011).

“Abrir las puertas del Envion fue también comenzar a abrir puertas y
ventanas hacia nuevas posibilidades y trayectos tanto para los jévenes
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que circulaban desde siempre en una encerrona sin salida como para
los técnicos, profesionales y funcionarios que se encontraron en la posi-
bilidad de gestionar una propuesta de cambio sostenida en valores so-
ciales y humanos compartidos; la fuerza del verbo “HACER” convocaba y
conmovia a todos.” (Informe de Gestién Ministerio de Desarrollo Social,
Aho 2011).

La buena recepcién del programa y la necesidad de realizar un traba-
jo concreto con los jovenes en situacién de vulnerabilidad hizo que la
ejecucién del mismo se desarrolle en distintos barrios del distrito y se
consolide y extienda a nivel provincial al momento en partir de agosto
de 2009.

Al momento de la presente investigacion, 130 distritos forman parte del
Programa, con 271 Sedes Envidn en el ambito de la provincia. El progra-
ma cuenta con equipos técnicos interdisciplinarios de profesionales en-
cargados de planificar las actividades y realizar el seguimiento y acom-
pafamiento cotidiano de los jévenes que participan. En este momento
son mas de 4200 profesionales — técnicos y talleristas - los que intervie-
neny acompafan a los mas de 38 mil jévenes bajo programa.

Ademas, el Programa cuenta con mas de 3.683 tutores que acompanan
a los jévenes y son intermediarios con los profesionales.

3.- La situacion social de los jovenes en la Provincia de Buenos Aires
al momento del diseino del Programa Envidn.

3.1.- Breve analisis de la situacion contextual.

“Desde hace varios afnos, las dificultades de empleo son un tema central
de la realidad social y econémica del pais y constituyen una de las prin-
cipales causas del serio deterioro de las condiciones de vida de amplios
segmentos de la poblacién” (Beccaria, 2005:1)

Los problemas citados encuentran su origen en el insatisfactorio com-
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portamiento econdmico que caracterizé el periodo 1976-2003, pero se
agudizaron como consecuencia de los efectos de las reformas de orien-
tacién neoliberal y del régimen de convertibilidad de la década del 90.

A partir de ese momento, la Argentina transitd por un proceso de dete-
rioro de sus indicadores econémicos, profundizado en el afo 1995, que
afecté particularmente al mercado de trabajo.

Medidas tales como la desregulacion de los mercados, la liberalizacion
comercial y financieray la privatizacion de empresas del Estado, configu-
raron un mercado de trabajo funcional al patrén de crecimiento vigente,
donde el desempleo, la informalidad, la precariedad, los bajos salarios, y
la desregulacién de la legislacién laboral caracterizaron la nueva situa-
cion.

“Al inicio de la década del 90, y no obstante el crecimiento productivo
que tuvo lugar, se produjo un importante incremento del desempleo
que disminuyé en alguna medida luego de que se superase la crisis del
tequila. Pero la nueva fase recesiva iniciada en 1998 volvioé a repercutir
negativamente en la capacidad de generar puestos de trabajo, por lo
que tres anos después el pais experimentaba un desempleo cercano al
20 %" (Beccaria, 2005:1).

El neoliberalismo, como nueva teoria del desarrollo produjo un creci-
miento inestable y desigual, crisis recurrentes y una baja en los salarios,
del empleo y de las garantias conquistadas. El importante nivel de des-
empleo fue la primera manifestacion de este proceso de exclusion, que
incremento la desigualdad de oportunidades de ciertos grupos pobla-
cionales vulnerables, especialmente los jovenes.

Como consecuencia directa de las politicas neoliberales, el mercado de
trabajo se caracteriz6 por un importante nivel de desempleo estructural,
de trabajo no registrado, de empleos precarios, pobreza y exclusién so-
cial.La caida en los salarios y el incremento de personas perceptoras por
grupo familiar, aumentaron las diferencias entre estratos en la distribu-
cién de los ingresos. La informalidad laboral dio lugar a un crecimiento
importante del cuentapropismo y de la precaridad.
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La desregulacion de la legislacién individual y colectiva profundizé aun
mas la disminucién de la proteccion social y el ejercicio de derechos.

Los sectores sociales mas afectados por esta reforma del Estado neo-
liberal, iniciada en nuestro pais en el afo 1989, fueron los jovenes de
sectores medios y pobres, las mujeres sin formacion y jefas de hogar y
los trabajadores envejecidos.

Como continuidad de lo expuesto, es necesario destacar que entre los
anos 2001-2002 el pais experimenté una de las mayores crisis manifes-
tadas desde lo politico, financiero, econémico y social. Este proceso co-
menzo a revertirse a partir del primer trimestre del afio 2002, cuando se
inicia una fase de recuperacion, y se advierten importantes mejoras en
los indicadores del mercado laboral.

En términos de H. Palomino(2007), ese periodo se caracteriza por la ins-
talacién progresiva de un nuevo régimen de empleo signado por la pro-
teccion social, y ya no con la precarizacién laboral.

Diversos autores manifiestan que la tendencia expuesta se acentua ha-
cia fines del aflo 2004 y principios de 2005.

3.2.- La situacion en la Provincia de Buenos Aires.

La Provincia de Buenos Aires tiene 15.625.084 de habitantes distribuidos
en 134 municipios. Esto representa el 38,9% del total de la poblacion del
pais, segun los resultados definitivos del Censo Nacional 2010 suminis-
trados por la Direccién Provincial de Estadistica dependiente del Minis-
terio de Economia provincial.

En relacién al Censo 2001, “la poblacién provincial se incrementé en
1.797.881 de habitantes, lo que marca una variacién del 13% en el pe-
riodo intercensal. El registro final discriminado por sexo expresa que
hay 8.020.503 mujeres y 7.604.581 hombres, lo que significa que, en la
Provincia, hay 105 mujeres por cada 100 hombres, o bien un indice de
masculinidad igual a 94,8.
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Mientras que si se agrupa la poblacién por edad, hay 3.876.553 habitan-
tes menores de 15 anos;3.797.893,entre 15y 29;5.622.031,entre 30y 59;
y 2.328.607 con 60 o mas anos, de los cuales 1.278 personas tienen mas
de 100 afos de edad, de las cuales el 77% son mujeres.

A su vez, los datos desprendidos del Censo 2010 muestran que existen
5.383.536 de viviendas en el territorio de la Provincia de Buenos Aires.

La poblacion extranjera de la Provincia censada es de 941.941, de los
cuales 431.495 son hombres y 510.446, mujeres.En relacion al total de la
poblacién provincial, el 6% son habitantes nacidos en otro pais.

La densidad poblacional de la Provincia en relacién a sus 304.907 km2
de superficie territorial, es de 51,2 habitantes por kilémetro cuadrado.En
los 24 distritos que forman el Gran Buenos Aires se aglutina el 63,4% del
total de la poblacién, 9.916.715 de habitantes; 14,2% mas que en 2001.

El interior de la Provincia (que comprende 110 municipios) concentra el
36,5% de los habitantes, con 5.708.369 de pobladores, un 11% mas que
el anterior censo. (Ministerio de Economia, Pcia.de Buenos Aires.2013)

En este marco, los adolescentes y jévenes representan un importante
porcentaje de la poblacién y conforman un grupo poblacional con di-
ficultades particulares, esencialmente vinculadas con su insercion en la
educacion formal y el mercado de trabajo.

Los efectos de la crisis del afo 2001 se evidenciaron en mayor propor-
cién en la Provincia de Buenos Aires, y especialmente en el Conurbano
Bonaerense y a pesar de los grandes avances en materia de inclusién
social sostenidos en los ultimos aios, la Provincia presenta aun grandes
desafios.

Los adolescentes y jévenes, de entre 15 y 29 afos, representan un cuarto
de la poblacién del Gran Buenos Aires (26,1% del total de poblacién que
equivale a 2.744.244 jévenes) y conforman un grupo poblacional carac-
terizado por desventajas particulares vinculadas con su insercién en la
educacion formal y en el mercado de trabajo.

La situacion se complejiza con situaciones tales como el abandono de
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la escolaridad obligatoria, el embarazo adolescente, la insercién laboral
precaria, la vulnerabilidad familiar y el debilitamiento de los lazos co-
munitarios, lo que conforma un complejo entramado situacional que
debilita las posibilidades de inclusién social y laboral y compromete se-
riamente su futuro.

Entre los jévenes en situacion de vulnerabilidad social que tienen algun
tipo de insercion en el mercado de trabajo, los mismos se encuentran
en trabajos informales o en situaciones precarias (asalariados precarios,
cuentapropistas, beneficiarios de planes de empleo y servicio domésti-
Co, entre otras categorias).

Es importante mencionar que este segmento poblacional ya enfrentaba
a principios de los 90 problemas laborales mas significativos que las per-
sonas pertenecientes a otros grupos etarios.

“En Argentina, como producto de las transformaciones y crisis de los
mercados de trabajo, las cifras de desempleo juvenil fueron particular-
mente altas desde principios de la década del 90, durante la cual se du-
plicaron las tasas de desempleo promedio del pais. Asimismo, el maximo
histérico de 34.4 % que habia sido registrado en mayo de 1995 durante
la crisis econdmica generada por el lamado Efecto Tequila, fue superado
en mayo de 2002 por un nuevo record del 37.8.% Por su parte, la tasa
de subocupacion de los jovenes mostré en el periodo una trayectoria
siempre creciente, con un pico en 19.4% durante la crisis de 2001 - 2002"
(Perri, 2007:19).

Tal como lo expone el Ministerio de Desarrollo Social en su Informe
de Gestion 2012, especificamente en relacién a la situacién laboral, la
precariedad se evidencia en las condiciones en las que los jévenes son
incluidos al mercado laboral: asalariados precarios, cuentapropistas, be-
neficiarios de planes de empleo y servicio doméstico, entre otras, siendo
fuerte elimpacto y la directa relacién existente entre el nivel de escolari-
dad alcanzado y las posibilidades reales de insercién laboral.

Las dificultades de inserciéon laboral e inclusién social que sufren los jo-
venes resultan mas agudas para aquellos que no han terminado el nivel
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de estudios secundarios.

Esto se traduce, en una mayor tasa de desempleo abierto y en las pocas
posibilidades de acceder a puestos laborales de calidad: menos del 20
% de los jovenes ocupados con nivel educativo igual o inferior al secun-
dario completo trabajan en empleos cubiertos por la seguridad social.

La problemética aparece entonces en la calidad de los empleos, ya que
los jévenes que no terminaron la escuela tienen mas probabilidades de
obtener empleos precarios respecto a los que si dieron finalizacién al
ciclo escolar. La terminalidad de la escuela media, entonces, permite el
acceso a condiciones de empleo mejores que quienes no terminaron.

Otro aspecto que debe resaltarse es la implicancia que tiene el abando-
no escolar temprano, entendiendo como tal a la desercién del sistema
educativo antes de finalizar el nivel de enseflanza medio. Ello ocasiona
inconvenientes porque estos jévenes generan presién en el mercado de
trabajo a edades tempranas. Adicionalmente, éstos no logran insertarse
en condiciones adecuadas, al no poseer el nivel general de formacién
que les permite obtener niveles superiores de calificacion.

En este escenario, el lugar de las mujeres jévenes adquiere relevancia,
debido esencialmente a que sus posibilidades de ingreso al mercado
laboral se ven fuertemente limitadas por consideraciones de género.

Las mujeres, en edad laboral, enfrentan mayores restricciones para par-
ticipar como “trabajadoras plenas” ya que se insertan en actividades
relacionadas con los servicios y otras ocupaciones consideradas “tipica-
mente femeninas” caracterizadas por las bajas remuneraciones, la baja
calificacién y productividad.

En el mismo sentido y segun datos de diversas investigaciones, existen
obstaculos para el acceso de mujeres pobres a instancias de formacion
de calidad significativa y valorada en el mundo del trabajo, debido a la
persistencia de un direccionamiento de éstas hacia ofertas formativas
de baja complejidad técnicay con una baja o nula“valoracién”en el mer-
cado laboral. (Programa Envién Documento de Gestién 2012).
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Las situaciones expuestas han generado que los jévenes constituyan un
grupo poblacional fuertemente excluido, donde los mecanismos de vin-
culacién, los lazos de solidaridad e insercion comunitaria se ven resque-
brajados, esencialmente porque el trabajo o la falta de este, cumple un
rol significativo en la generaciéon de capital social.

“Como lo destacan Malfé y Galli (1997), el trabajo es un espacio en el que
se organiza y construye la identidad, mientras que la pérdida de éste es
la pérdida de un espacio de vida en que se desfiguran las configuracio-
nes del propio sujeto.Por lo tanto, la posesiéon o no de un empleo condi-
ciona de manera muy significativa el grado de integracién a la sociedad
dado que contiene elementos integrativos fundamentales: constituye la
principal fuente de ingresos, proporciona identidad social, conlleva legi-
timidad y reconocimiento sociales, facilita los contactos y la integracion
a redes,como asi también la participacién de acciones colectivas. De he-
cho, muchas formas de exclusién social se originan en la exclusién del
mercado de trabajo.” (Perri, 2007:10).

El trabajo es uno de los fundamentos mas importantes en la estructura-
cién de las llamadas sociedades industriales y un elemento central en la
configuracién de la subjetividad ya que marca profundamente las rela-
ciones de los hombres con el mundo, entre si'y consigo mismos.

El trabajo puede considerarse entonces, como una relacién social funda-
mental, como un medio de integracion social y un factor importante en
la proyeccidn y realizacion personal. La posesidon de un empleo ha fun-
cionado histéricamente como un soporte cotidiano del vinculo social,
como elemento sustancial en la construcciéon identitaria de los hombres
y mujeres y como medio para el fortalecimiento de las solidaridades co-
lectivas.

Por su funcion socializadora, el trabajo, constituye un espacio de gene-
racion de vinculos, un lugar donde obtener y proveer recursos de capital
social para los jovenes pobres, por lo cual se vuelve prioritario en térmi-
nos de accesibilidad como puente para la inclusién social de este grupo
poblacional.
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3.3.- El periodo que se inicia en el afio 2003.

En el afo 2003 se inicia en el pais una etapa de recuperacién, en la cual,
algunos autores identifican dos periodos a partir de la evolucion del
empleo registrado y el no registrado que reflejan de alguna manera, la
instalacién y consolidacién de un“Nuevo Régimen de Proteccién Social’

Esta situacion propone una tendencia creciente en el empleo registrado
y un estancamiento y disminucion relativa del empleo no registrado. El
nuevo régimen, se sostiene entre otras cosas,en un nuevo rol del Estado,
quien recupera su caracter de arbitro y el disefio e implementacién de
politicas publicas orientadas al crecimiento del empleo registrado y la
inclusién social.

Este nuevo modelo de recuperacién y proteccién social tiende a lograr
nuevos equilibrios y oportunidades para la poblacién. Las propuestas y
politicas sociales con objetivos de inclusidn se orientan prioritariamente
a los grupos en los cuales se expresaban con mayor fuerza las politicas
excluyentes de afos anteriores. Los jévenes y adolescentes, entre otros,
son parte de esta poblacién beneficiaria y en este marco es que debe
comprenderse el Programa Envion.

4.- Descripcion general del Programa

El Programa Envién es un Programa de Responsabilidad Social Compar-
tida que depende institucional y directamente de la Unidad Ministro del
Ministerio de Desarrollo Social Provincial, quien se constituye como el
area responsable de su ejecucion.

La responsabilidad social compartida implica que para su ejecucién
se requiere de la participacién y coordinacion constante de diferentes
areas del gobierno provincial, local y nacional pero también de otros
actores de la comunidad (como empresas, sindicatos, gremios, universi-
dades, entre otros) que ofrecen diferentes recursos y hacen posible una
ejecucion exitosa del mismo.

El programa tiene como estrategia fundamental profundizar los proce-
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sos de inclusidn social de los jovenes en condiciones de alta vulnerabili-
dad social a través del fortalecimiento de sus vinculos con la educacién,
la salud y el mundo del trabajo, generando mecanismos que brinden la
posibilidad de desarrollar nuevas modalidades de relacién con el entor-
no social y la comunidad con el objeto de mejorar su calidad de vida 'y
lograr el ejercicio pleno de sus derechos.

Desde esta perspectiva, el Envién propone la generacién de espacios de
participacion para que los jévenes y adolescentes accedan a distintas
instancias de formacion que fortalezcan sus actitudes y capacidades
para el desempeno de la vida escolar y laboral consolidando sus vincu-
los afectivos, comunitarios y familiares para lograr su pleno desarrollo
lejos de situaciones de vulnerabilidad y exclusion social.

El programa apunta entonces, a la restitucion de derechos garantizando
el acceso de los jévenes a la salud, a la educacién y el trabajo a partir de
acciones de inclusién, proteccién y prevencién priorizando mecanismos
y dispositivos que estimulen el reingreso educativo, la formacién en ofi-
cios y la posterior inserciéon laboral.

Partiendo de la conceptualizaciéon de que el universo simbdlico de los
adolescentes y jévenes de 12 a 21 afios en situacién de vulnerabilidad
social adquiere ciertas caracteristicas - desconfianza hacia la escuela
porque los adultos conocidos por ellos han sido expulsados del sistema
escolar; un capital social bajo en sus respectivas familias debido a que
cuando algun miembro del grupo familiar consigue un trabajo este es
precario, con bajos sueldos y sin perspectiva de crecimiento - se procu-
ra trabajar con imaginarios y universos construidos vinculados directa-
mente con las bajas expectativas de los jévenes en torno a la escolaridad
y el trabajo.

4.1.- Objetivos
Objetivo General del Programa:

- Promover la integracién social plena de los adolescentes y j6-
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venes bonaerenses entre 12 y 21 afios, que se encuentran en situacion
de vulnerabilidad y/o padeciendo necesidades basicas insatisfechas, a
través de la inclusién, proteccién y prevencion en los campos de la edu-
cacion, el trabajo, la salud, el arte y el deporte; desarrollando nuevas mo-
dalidades de relacion y vinculacién de estos jévenes con el medio social,
superando condicionamientos socio familiares.

Objetivos Especificos:

- Mejorar la insercidn y/o reinsercion de los adolescentes y jovenes
con NBl entre 12y 18 aiios en el sistema educativo, a través del otor-
gamiento de un subsidio que con la modalidad de beca incremente
los ingresos familiares destinados a la educacién y contencion de
los jovenes.

- Favorecer la insercion laboral de los jévenes de 16 a 21 afios de
edad a partir de incrementar sus oportunidades para la generacion
de ingresos propios por la via de la capacitacién para el trabajo, la
acumulacién de experiencias en aéreas dinamicas de la economia
regional y/o local, mediante el aporte de una beca de sustento eco-
némico.

- Favorecer la creacién de espacios y redes de coordinacién y articu-
lacion entre la oferta y la demanda de trabajo juvenil en los muni-
cipios.

- Reducir la situacion de riesgo de adolescentes y jévenes NBI, a partir
de brindar elementos y accesibilidad a recursos de cuidado de la
salud, prevencién de embarazos y adicciones y tratamiento de dife-
rentes aspectos que hacen a su desarrollo y bienestar (psicofisico y
socio cultural).

- Favorecer la integracién social, el sentido de la pertenencia y la
construccion de la propia identidad a través de la participacién en
actividades artisticas, expresivas y deportivas.

- Promover el conocimiento y el ejercicio de la ciudadania en todos
los dmbitos, esencialmente en aquellos que conforman los ejes de
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intervenciéon del programa.

- Sensibilizar a la opinién publica en general y colaborar para mejorar
la imagen social de los/las jovenes pobres, promoviendo la idea de
sujetos con derechos vulnerados.

- Ampliar la cobertura del proyecto a partir de movilizar recursos lo-
cales (financieros e institucionales) e instrumentar el enfoque de
responsabilidad social y participacion multiactoral que propicia el
Programa a nivel provincial y en cada municipio donde se ejecute.

4.2.- Ejes de intervencion del Programa

El Programa contempla cuatro ejes de intervencion: Educacion, Trabajo,
Salud y Arte -Recreacion y Deportes.

4.2.1-Educacion. - Terminalidad educativa.

Este eje estd destinado a jovenes de entre 12 y 18 afos y tiene como
objeto principal revertir las causas de exclusién del sistema educativo,
tanto primario como secundario trabajando en dos direcciones: con los
jovenes en riesgo de abandonar el sistema y con los que ya lo abando-
naron.

Respecto al primer grupo la intervencién se orienta a actuar en torno
al fracaso educativo y a la necesidad de generar ingresos para el grupo
familiar, ya que se entienden a estas dos cuestiones como dos de los
factores esenciales en la desercién escolar.

En el caso de los jovenes que ya han dejado el sistema escolar, la inter-
vencion es de mitigacion, considerando la particularidad de los casos
y generando condiciones que promuevan y renueven el interés por la
capacitacion y formacion superando las barreras que motivaron el aban-
dono.
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Para el concreto desarrollo de lo expuesto, es necesaria la identificacién
de escuelas primarias, secundarias, instituciones con modalidad de adul-
tos, programas de alfabetizacion, en el radio del barrio o cercano, otros
recursos educativos,armado de redes, etc.

La operatoria establecida por el Ministerio de Desarrollo Social para este
componente establece de manera prioritaria la firma de un convenio
marco con el Municipio y la configuracion de metas segun indicadores
locales y disponibilidad de recursos. El componente pedagdgico depen-
de del Ministerio de Educacién (ME) y articula recursos con el Programa
Envion. En el caso de retencién educativa se refuerzan los recursos del
ME, mientras que el caso de reinserciéon educativa el Programa es el que
asigna y facilita la logistica.

El Programa articula recursos y metas con la Direccion General de Escuelas
y el Municipio. La herramienta que ofrece el Programa son las becas para
reinsercion, el trabajo de sus operadores (deteccion, diagnostico, acuerdo
y seguimientos). Eventualmente el Programa puede contribuir reforzando
el sistema de apoyo para la reinsercién con dos componentes: a) amplia-
cién del sistema de cuidado infantil para madres adolescentes (jardines
maternales) y b) El financiamiento de un moédulo de aprestamiento que
permita a los jévenes revincularse con una rutina de estudio.

El moédulo de aprestamiento es de 3-6 meses, puede implementarse con
una légica itinerante y permite recuperar practicas de manera polivalen-
te mientras se ajusta el diagnoéstico y la reorientacién del joven (tanto
reinsercién escolar de los menores de 16 afos, como escolar y laboral
para los mayores de esa edad). Segun lo expuesto por el Ministerio de
Desarrollo Social en su Informe de Gestién del afno 2012, por apresta-
miento se entiende “la actividad de preparar y disponer lo necesario
para estar en condiciones de aprender, de relacionarse con lo educativo
y las normas y de adquirir las habilidades basicas para moverse en socie-
dad.” (Ministerio de Desarrollo Social.Informe de Gestion 2012:9)

Las metas se establecen segun dos variables principales: cantidad de po-
blacién fuera del sistema educativo y recursos locales disponibles (esta-
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blecimientos, docentes capacitados y programas propios).

Tal como se desprende del informe citado, las herramientas utilizadas
en el presente componente son:

- Convenios de retencién educativa: El Programa propone esta-
blecer acuerdos con las instituciones educativas préximas a los ba-
rrios seleccionados y plantear proyectos de contingencia educativa
anuales en los que la instituciéon educativa pueda asumir como pro-
pios para evitar la desercion.

- Becas de retencion educativa: Son provistas por la DGCE (y se
complementan desde el Programa cuando sea necesario). La beca
actua para la retencién de los jovenes en base a recomendaciones
que hacen los docentes segun un sistema de indicadores derivados
del campo de rendimiento escolar (enfoque socioeducativo) en
coordinacién con los gabinetes escolares.

- Convenio de reinserciéon educativa: Comprende un acuerdo in-
dividualizado entre los referentes /operadores del Programa y los
jovenes, que pueden estar motivados o no, para retomar su estudio.
La propuesta de reinsercion educativa se adecua a los recursos lo-
cales y preferentemente puede comprender métodos alternativos
como es el caso de la escuela de alternancia y otras estrategias que
puedan ser una mediacién entre la escuela y los jévenes. La escuela
de alternancia constituye un modelo aplicado en establecimientos
educativos rurales donde los jévenes concurren de manera intensi-
va al colegio durante dos o tres meses y el resto del aflo desempe-
Aan actividades de formacion o laborales.

4.2.2-Trabajo. - Formacion para el trabajo.-

El Programa prioriza el trabajo pensando en la vinculacién progresiva de
los jévenes con el mercado laboral sin desconocer las situaciones exis-
tentes como el bajo nivel educativo y motivacional de los beneficiarios,
la precariedad y escasez de la oferta laboral y falta de receptividad de los
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sectores empresariales para facilitar sus trayectos socio - laborales.

Reconociendo estas situaciones, el Programa establece trayectos socio
laborales que articulen oferta y demanda, viables segun las particulari-
dades locales y perfil de los jovenes pensando siempre en la progresivi-
dad de oportunidades. En tal sentido se trabaja prioritariamente en la
identificacion en el municipio de las areas e instituciones que trabajan
el tema de empleo y oficios, en la identificacién de Sindicatos, cdmaras
empresariales, ONGs, etc., que brinden algun servicio de capacitacion.

Segun el informe elaborado por el equipo del Programa, en el afio 2013
una importante cantidad de jévenes egresaron del mismo teniendo un
trabajo vinculado con rubros como electricidad, peluqueria, gastrono-
mia, corte y confeccidn, carpinteria, panaderia y pasteleria, reparacién y
operacién de PC, seguridad e higiene, manicuria, bibliotecologia, ebanis-
teria, tallado en madera, ceramica en frio y horno, albaiileria, reciclado
de materiales pldasticos, produccién horticola, mecanica del automotor,
reparacion de bicicletas, soldadura naval, herreria y artesanias, entre
otros.

Respecto a este componente, personal del Ministerio ha manifestado
que“através de este programa mas de 15 mil chicos menores de 17 afios
que tenian problemas familiares o de drogas decidieron volver a la es-
cuela y mas de 5 mil jovenes mayores de 17 recibieron una formacion
alternativa.Nosotros ahora apuntamos al componente laboral y produc-
tivo para generar mas oportunidades e inclusion’ (Entrevista realizada a
miembro del equipo técnico del Programa, Noviembre 2013).

Segun el Informe de Gestién citado con anterioridad (Pags. 10/12) el
principal socio del Programa para la ejecuciéon de este componente es
el Ministerio de Trabajo (MT) a través de las Oficinas de Empleo, las Es-
cuelas de Formacién Técnica dependientes de la Direccidon General de
Cultura y Educacion, los Centros de Formacion Profesional y las areas
municipales que vengan articulando iniciativas productivas tanto aso-
ciativas, como tradicionales de mercado.

Dentro del sector privado, los actores principales serdn las cAmaras em-
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presariales, los sindicatos y los sectores organizados de la economia so-
cial y las ONGs especializadas en temas de juventud y trabajo. El Progra-
ma contribuye con presupuesto para infraestructura, equipamiento de
talleres y asistencia técnica.

El Programa establece dentro del Convenio marco con el Municipio me-
tas sobre la base de por lo menos dos estadios, que pueden funcionar de
manera independiente o complementaria y que son:a). Formacion para
el trabajo (estadio 1) y b). Generacién de ingresos y empleo (estadio 2).

a) Formacion para el trabajo (Estadio 1): Comprende a los jévenes a
partir de los 16 anos cuyo punto de partida (sin experiencia previa y
sin capacitacion suficiente) requiere de la formacién de habilidades
y condiciones de socializacidon basicas para pode insertarse laboral-
mente. El foco estd puesto en una formacion con salida laboral re-
lativamente rapida en torno a rubros que el Municipio previamente
designe como apropiados seguin sectores de servicios con vacancia
y politicas municipales capaces de absorber recursos humanos que
participen y/o egresen del Programa.

El Programa ofrece, asimismo, a cada Municipio un instrumento que per-
mite relevar este mapa socio productivo.

Se trata de una oferta planificada y flexible con metas establecidas por
sectores y rubros (por ejemplo: X cantidad de jovenes auxiliares en
hoteleria). El foco del componente es la creacion de habilidades ba-
sicas para el trabajo que luego en un segundo momento, puedan ser
vector de ingresos.

b) Generacién de ingresos y empleo (estadio 2): Comprende situa-
ciones de trabajo que se denominan asistidas porque: son asistidas/
vehiculizadas por el Programa y responden a una necesidad priori-
taria e indispensable de ingreso monetario para poder efectivizar la
participacion del joven en el Programa, ya sea por su edad avanzada o
por su condicién de proveedor/a dentro del grupo familiar.

Las Herramientas propuestas para el desarrollo de este componente
son:
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- Convenio de beca para formacion laboral: Comprende el otorga-
miento de una beca sobre la base de un plan de formacion para el
trabajo que segun el caso puede combinar: ocupacién progresiva del
tiempo libre (dentro del programa), terminalidad educativa y/o capa-
citacion laboral propiamente dicha dentro o fuera de la oferta gesta-
da por el Programa. Esto ultimo significa que el joven puede proponer
algun trayecto que no esté bajo el control del Programa pero resulte
aceptado y concordante con los objetivos del mismo. Esta beca esta
pautada en el tiempo y los resultados se acuerdan con los jévenes
que en todos los casos sera mayor de 16 afos. La asignacién de la
beca establece resultados en un periodo de evaluacién continua a los
3,6y 9 meses, en vistas a su renovacion.

- Convenio de becas para la generacion de ingresos y empleo: este
recurso es preferentemente para los mayores de 18 y que por su situa-
cion (edad, experiencia previa, urgencia) estan en condiciones de vin-
cularse al mercado de trabajo con algun resultado positivo. Este tipo
de beca acttia dentro de un menu que arma el Municipio junto con el
Programay prevé la articulacion de una red con diferentes posibilida-
des de trabajo. A saber: a) Pasantias laborales y b) Trabajo protegido
(incubadoras de emprendimientos' y talleres -escuelar).

a) Pasantias laborales son vacantes que se producen dentro de una red
publico-privada que articula el Programa a nivel local, duran entre 3
y 6 meses y se ajustan a una normativa que no entre en conflicto con
regulaciones vigentes. El objetivo es lograr una primera experiencia
de trabajo. En caso de que la pasantia requiera algun entrenamiento
previo, el/la joven debera primero ser beneficiario de la beca de for-
macion laboral. Aqui se conformara una red con los principales acto-

15  Las incubadoras de emprendimientos son instituciones que se encargan de
acelerar y contener el proceso de nacimiento, puesta en marcha y crecimiento de em-
prendimientos o micro emprendimientos, reduciendo los riesgos y los costos del inicio
de una actividad laboral independiente y autogenerada.

16  Los Talleres-escuela son una estrategia de nexo entre la capacitacion para el tra-
bajo y la generacién de ingresos, pues se trata de talleres de trabajo cuya produccién
se puede comercializar al tiempo que los jovenes aprenden y se capacitan en un oficio.
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res de este dmbito: PyMEs, cooperativas, organismos del estado, ONGs,
Fundaciones, Comedores y otras empresas.

b) Trabajo protegido: Esta posibilidad reconoce las limitaciones del
mercado para absorber la fuerza de trabajo de los jévenes de sectores
mas pobres y propone otro tipo de estrategias mas vinculadas a la
economia social y el autoempleo en condiciones protegidas. Para esto
se proponen estrategias probadas como: incubadora de microem-
presas donde los jévenes puedan tener experiencias entre pares con
apoyo de adultos, cupo en cooperativas de trabajo vinculadas a los
planes del gobierno (obra publica) y talleres — escuelas.

4.2.3- Salud - Promocion y Prevencion de la salud.

Esta problematica se expresa en dos sentidos: uno referido a la edad
evolutiva donde en general no se actua de manera preventiva y otro
referido a la probabilidad que tienen los jévenes de sufrir dafios aso-
ciados a su contexto de riesgo: prevalencia de enfermedades asociadas
al espacio social de pertenencia (especialmente de tipo respiratorias),
accidentes, droga dependencia, problemas de salud derivados de una
mal nutriciéon crénica (ej.: deterioro dental), desnutricion, contagio de
enfermedades venéreas y VIH Sida, entre otras enfermedades.

En esta linea de trabajo, es importante destacar como una de las tareas
centrales las actividades desarrolladas en torno a la promocién de la ma-
ternidad / paternidad responsable ya que el embarazo adolescente (jun-
to con la desercion escolar) constituyen problematicas que han tenido
un crecimiento importante en los ultimos afos.

A partir de lo expuesto, es que la promocién de la salud sexual y repro-
ductiva constituye una de las claves fundamentales con las que trabaja
el Programa.

En funcion de lo descripto, los Municipios deberan establecer como
principales acciones la identificacién de centros de salud, hospitales,
salas, etc., identificacion de las acciones de las dreas programaticas de
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salud, programas de prevencién de embarazo adolescente, maternidad
responsable y adicciones. El Programa en convenio con el Municipio -
quien debe garantizar la relacién con su Secretaria de Salud- ofrece tres

herramientas de intervencion:

Los Municipios en coordinacién con los organismos provinciales respon-
sables deberan garantizar a los beneficiarios del Programa las siguientes

cuestiones:

- Chequeo de salud integral: al menos uno al finalizar el primer afio,
incluyendo controles odontolégicos, de salud visual y auditiva, anali-
sis de sangre, y un andlisis de HIV SIDA con consentimiento en el caso
de los menores de edad. Los controles odontolégicos y oftalmologi-
cos pueden ser realizados mediante recurso que aporta el Ministerio
de Salud Provincial y Nacional a través de los trailers de atenciéon moé-
vil. También, pueden realizarse Convenios con el Colegio de Odonté-
logos y la Facultad de Odontologia de la UBA. En el caso de la salud
visual el Programa se compromete a pagar un juego de lentes cuando
sea requerido su uso.

Talleres de Salud Sexual y Reproductiva: mediante convenio princi-
palmente con el Ministerio de Salud Provincial y con el Nacional se de-
sarrollan Talleres especificos en el tema, donde ademas se haga hinca-
pié no sélo en la informacion, en el acceso a métodos anticonceptivos
sino fundamentalmente se trabajen temas conexos al desarrollo de la
sexualidad responsable, la autoestima, el empoderamiento, los este-
reotipos limitantes del desarrollo personal y proyecto de vida en los
jovenes. El Ministerio de Desarrollo Social Provincial también puede
aportar recurso humano capacitado.

Convenio de Fortalecimiento de infraestructura, equipamiento y
Recurso Humano. Se proveerd infraestructura y equipamiento a las
salas de asistencia municipales mediante la definicién de un Conve-
nio con los Municipios que lo soliciten. A su vez, el Programa puede
proveer recurso humano, especialista en adolescencia y juventud,
mediante la afectaciéon de aproximadamente 150 profesionales que
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atenderan las problematicas asociadas a la edad y la condicion.

Frente a la deteccion de casos de drogo dependencia, el Programa coor-
dinara asistencia y acciones con los CPA provinciales. El equipo Envién
Municipal contara con psicélogos formados en estas problematicas que
ayudaran a identificar situaciones de dependencia.La propuesta“Enviéon
de Vida"tiene por objetivo acompanar y fortalecer los procesos de trata-
miento en adicciones que llevan adelante los jovenes de la provincia en
la red de Centros Provinciales de Atencién a las Adicciones (CPA).

Este proyecto se propone crear en cada municipio cooperativas de mu-
jeres, que serdn capacitadas para acompanfar y sostener a los jévenes
bajo tratamiento por diferentes instituciones: universidades, organis-
mos del Estado y ONG's especializadas en la tematica.

El proyecto prevé también el otorgamiento de becas que estimulen la
continuidad y la asistencia de los jovenes al CPA y les permita ademas
iniciar actividades que configuren otras redes de sostén, en el disefio de
nuevos proyectos de vida.

4.2.4- Recreacion, arte y deporte - Componente integra-
cién social, identidad y pertenencia.

Por su situacién de vida y los adolescentes y jévenes beneficiaros del
Programa, tienen dificultades para acceder y participar de actividades
recreativas, deportivas y artisticas propias de su edad, las cuales ade-
mas de cumplir su rol de esparcimiento pueden ser un puente para la
construccién de una red de relaciones que los vincule con otros campos
como la educacion y el trabajo.

“Este eje si bien estd mas cerca de los intereses cotidianos de los jove-
nes requiere de una cuidadosa planificacion en el armado de su oferta
atendiendo por lo menos a dos condiciones: accesibilidad y atractivo de
la oferta (geogréfica, fisica y cultural) y recursos humanos (docentes e
instructores) formados para el trabajo con jovenes sin o con baja escola-
rizaciéon.” (Informe de Gestion. Ministerio de Desarrollo Social Afio 2012.
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Pags.13/15)

El Programa Envién también promovera dentro de este componente
la creaciéon y puesta en marcha de las Radios Envion en todos aquellos
Municipios que quieran impulsarlas. Se dictaran talleres de radio y pe-
riodismo y se proveera de equipamiento necesario para implementarlas.

Asimismo, se pretende incentivar en los chicos/as la idea del trabajo y el
esfuerzo colectivo con una meta comun, habitos de vida saludables, el
uso del tiempo libre y el bienestar fisico y mental a través de la practica
de variados deportes.

En términos generales, el Programa asignard recursos humanos y de
equipamiento localizados principalmente en las sedes barriales don-
de funciona. Eventualmente y teniendo en cuenta la disponibilidad de
los Municipios, el Programa se podra complementar con subsedes que
permitan la interaccidon entre jévenes de diferentes barrios y sectores
sociales a través de la realizacién de torneos, exposiciones y eventos cul-
turales.

Como modo de llevar adelante lo antes descripto, el Programa establece
en el Convenio marco con el Municipio sobre la base de los recursos lo-
cales disponibles el tipo de equipamiento e infraestructura que se brin-
dard como los recursos humanos (que pueden ser horas docentes) que
se proveera. El Municipio establece articulaciones con la Secretaria de
Deportes y la de Cultura que rubrican compromisos para que este com-
ponente se integre al Programa municipal en este campo.Es importante
que no esté aislado y se promuevan eventos y actividades que motiven
la integracion entre jovenes de diferentes sectores sociales.

El Programa ofrece talleres (de arte, pintura, murga, circo, escultura, foto,
fotoperiodismo, radio, etc.,) y organiza actividades socio-culturales, co-
munitarias y deportivas donde los jovenes participan en dos condicio-
nes posibles: como parte de su plan/convenio de participacion en el
programa y como beneficiarios secundarios del programa.

En el Convenio se establecen metasy se acuerda la participacion en una
0 mas actividades que son la contraparte de los jévenes para acceder a
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la beca (entera o parcial). Estas actividades también pueden combinarse
con otros de los componentes (reinsercion escolar y trabajo, salud) de
manera subsidiaria y asi asegurar que los jovenes tengan mas de una via
de integracién a través del Programa.

Se crea la condicién de beneficiarios secundarios a través de la cual los
jovenes que no son beneficiarios de las becas puedan acceder de mane-
ra libre y gratuita a las actividades recreativas, artisticas y deportivas del
programa.

5.- Poblacion destinataria

El Programa Envién se define como una politica social focalizada en la
poblacion joven de entre 12 y 21 afios con mayor vulnerabilidad de la
Provincia de Buenos Aires. En este sentido, destina el 75% de sus vacan-
tes a la siguiente poblaciéon objetivo:

- adolescentes y jovenes que no estudian ni trabajan;

- adolescentes y jovenes que trabajan en condiciones precarias y/o
baja calificaciéon pero no estudian y/o no han completado sus estu-
dios;

- adolescentes y jévenes que han desertado del sistema educativo.

Alavez, el Programa tiene una vocacion universalista en su aplicacion
por lo cual prevé en su implementacién la definicién de una cuota de
vacantes (aproximadamente del 15%) en su oferta de servicios espe-
cialmente destinada a:

- adolescentesy jovenes que estudian pero lo hacen en un contexto de
alta vulnerabilidad socio-familiar o con riesgo de abandonar;

- adolescentes y jévenes que han abandonado la escuela, durante el
ultimo ano escolar o faltdndoles poco para alcanzar la terminalidad
educativa;

- adolescentes y jévenes que trabajan en condiciones de informalidad
y/o precariedad.
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6.- Criterios de elegibilidad de los destinatarios

Para ser incluido en el Programa, el adolescente y/o joven debera:
a. Tener entre 12y 21 afios de edad.
b. Presentar condiciones de alta vulnerabilidad social.

c. Tener censado su hogar con la Cédula Censal o ser derivado por los
Servicios Locales de Promocidn y Proteccion de Derechos del Minis-
terio.

d. Completar la Ficha de Inscripcién al Programa.

En aquellos casos donde el Censo de la Vivienda, el Hogar y de los Inte-
grantes no se realice y en los de ausencia de una base de datos alterna-
tiva, de calidad y actualizada, la poblacidn beneficiaria serd reclutada a
través de:

- Relevamiento en las escuelas del municipio detectando a los chicos
que han dejado de estudiar y/o aquellos que corren serio riesgo de
hacerlo.

- Informacién brindada por los responsables de los comedores comu-
nitarios que sera corroborada mediante visita social.

- Informacién brindada por los centros de salud barriales.

- Relevamiento de informacién a través de organizaciones sociales que
trabajen en el barrio con familias y/o jovenes vulnerables

- Informacién brindada a través de otras iniciativas y/u organismos mu-
nicipales que trabajen con jovenes.

- Demanda espontanea.

Los jovenes detectados a través de estas vias y que quieran participar
del Programa Envién deberan completar la Ficha de Inscripcion y luego
de verificar la informacion alli brindada a través de una visita social se
procederd a rellenar el formulario del Censo del Hogar, la Vivienda y los
Integrantes a fin de poder aplicar el indice de vulnerabilidad y determi-
nar el cupo por segmento para dar las altas. Es importante mencionar
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que solo se aceptard la no realizacién del Censo de la Vivienda, el Hogar

y

sus Integrantes en aquellas poblaciones y Municipios donde se regis-

tren las siguientes situaciones:

a.

Alta Densidad de poblacién potencialmente beneficiaria: se trata de
aquellos casos donde existe una fuerte desproporcion entre la canti-
dad de poblacién que relne las caracteristicas de los potenciales be-
neficiarios y el cupo efectivo que cuenta el Programa para intervenir
y atender esa demanda en la zona.

. Existencia de suficiente informacion de base de calidad y relativa-

mente actualizada relevada a través de otros instrumentos como por
ejemplo el Plan Vida, Promeba, o las fichas de beneficiarios de Planes
Sociales del Ministerio de Desarrollo Social.

7.- Alta y baja de los beneficiarios-Permanencia

Los adolescentes y jovenes deberan incorporarse al Programa a través
de la Sede Barrial Envion designada por la Coordinacién Municipal,
completando la Ficha de Inscripcién y llevando la documentacion re-
querida.

Para permanecer bajo el Programa los adolescentes y jovenes debe-
ran concurrir a las actividades propuestas correspondientes a cada
uno de los ejes de intervencién. En este sentido, deberan tener mas
del 80% de asistencia a los talleres formativos, de apoyo escolar y pre-
sentar regularmente los boletines escolares.

Para permanecer bajo el Programa los adolescentes y jovenes debe-
ran concurrir de forma periddica a todos los controles médicos es-
tablecidos y a los talleres de prevenciéon de la salud ofrecidos en el
marco del Programa ENVION.

Para la permanencia de los adolescentes y jévenes dentro del Progra-
ma es imprescindible que un adulto responsable (padre, madre, tutor,
familiar a cargo) esté en contacto con el equipo técnico del Programa.
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= Serdn dados de baja los jévenes al cumplir los 21 aflos de edad.

= Cumplido el limite maximo de edad, se realizard a los jévenes un diag-
nostico educativo de egreso.

= Seran dados de baja aquellos jéovenes que no cumplan, en tiempo y
forma, con los acuerdos compromisos asumidos por los beneficiarios
al incorporarse al Programa.

También seran motivos de baja: problemas reiterados de disciplina, in-
asistencias reiteradas sin justificacién o situaciones judiciales que im-
pidan a los jovenes la concurrencia al Programa. (Informe de Gestion.
Ministerio de Desarrollo Social. Ao 2011).

8.-.Becas y servicios de las sedes barriales “envion”.

El Programa se ejecuta a través de los Municipios, en cada una de las Se-
des Barriales que éstos dispongan.En las Sedes Barriales se brinda desa-
yuno, almuerzo y merienda y se desarrolla una oferta formativa, educa-
tiva y recreativa especialmente disefiada para la poblacién beneficiaria.

Los adolescentes y jovenes beneficiarios del Programa percibiran una
beca mensual cuyo monto es de $ 350,00. Dicha beca se complementa
con la politica de asignacién universal familiar por hijo. En estos casos, el
gobierno nacional pagara $180 y el MDS completaré el monto restante
hasta alcanzar los $350.

El monto total de la beca podra ser reajustable a partir de una evalua-
cion que contemple criterios econémicos y de desarrollo del Programa
realizada oportunamente por la Unidad Ejecutora Provincial.

9.- Acreditacion de la beca

La acreditaciéon de la beca la realizara el Banco Provincia de Buenos Ai-
res. El tutor y/o responsable del adolescente o joven en forma mensual
cobrard el monto de la beca a través de la metodologia establecida a tal
fin por la Entidad bancaria.
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La continuidad del beneficio dependera del cumplimiento de los crite-
rios de elegibilidad y de la verificacion de las condiciones de permanen-
cia.

10.- Caracterizacion de las capacidades estatales involucradas en la
ejecucion del programa, identificacion del régimen de imple-
mentacion y del entramado de actores en la gestion del mismo.

En el marco del presente estudio, se entiende a la capacidad estatal
“como la aptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a través de
politicas publicas, los maximos niveles posibles de valor social, dadas
ciertas restricciones contextuales y segun ciertas definiciones colectivas
acerca de cuales son los problemas publicos fundamentales y cual es el
valor social especifico que en cada caso debiese proveer la respuesta
estatal a dichos problemas.” (Repetto 2007:43)

Esta conceptualizacion, en términos generales, sirve como punto de par-
tida para visualizar la capacidad estatal expresada en decisiones y accio-
nes concretas en funcién de un objetivo.Se trata entonces de explorar la
capacidad que tienen las instancias de gestidn, expresadas en lo particu-
lar en el Poder Ejecutivo, para recepcionar, priorizar y responder a las de-
mandas que se expresan en la sociedad civil como problemas publicos.

Respecto al Programa aqui analizado, la Ley N°13.298 establece que el
Ministerio de Desarrollo Social como autoridad de aplicacién y a través
de sus Servicios Zonales, tiene la responsabilidad de disefar, subsidiar y
ejecutar los programas de promocion y proteccién de derechos en coor-
dinacién constante con los Servicios Locales de Promocidn y Proteccién.

El Decreto 300/05 que reglamenta la Ley, determina la desconcentracién
de acciones mediante la transferencia de recursos y competencias a los
Servicios Locales (Municipales) creados o a crearse en cada localidad.

Los mismos constituyen los ambitos municipales a través de los cuales
se ejecutala Ley por lo cual actian como resorte territorial y de insercion
comunitaria y materializan en su actuacién los principios de coordina-
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cién, descentralizacién y desconcentracion de acciones contemplados y
propuestos en los objetivos del Programa.

Tal coordinacién se establece también con las organizaciones de la so-
ciedad civil que tienen actuacién comunitaria ya que son consideradas
pilares fundamentales en la busqueda de la integracién social, la solida-
ridad y el compromiso social.

Es importante destacar aqui, que la implementacion de la Ley como la
construccién de los espacios mencionados se plantea de manera gra-
dual y a partir de la consolidacién de un modelo de intervencion, que
en consonancia con el espiritu de la norma, fortalezca el desarrollo de
una politica de Estado que otorgue relevancia a los nifios/as, adolescen-
tes y jovenes como sujetos plenos de derechos.

En tal sentido, el Ministerio disefa, subsidia y ejecuta los programas de
promocién y proteccién de derechos y los Servicios Zonales de Promo-
cion y Proteccidn ejecutan en el territorio.

El programa contempla entonces, un trabajo conjunto entre el Ejecutivo,
el sector empresarial y la comuna. La responsabilidad social compartida
abarca el disefio, promocidn, ejecucién y aportes del Estado; la confor-
macion de una red de contencién y accién desde la comunidad, al tiem-
po que las empresas destinardn recursos y oportunidades laborales para
los jovenes.

Las Instituciones participantes en la implementacion del programa son:
Ministerio de Desarrollo Social de la Pcia. de Buenos Aires, Ministerio de
Salud, Ministerio de Trabajo, Municipios, Direccién General de Culturay
Educacidn, Servicios Locales de Promocién y Proteccién de Derechos,
Unidades Barriales Territoriales (UBT), Centros de Salud, Centro de Pre-
vencion de las Adicciones, Poder Judicial, Empresas del Sector Privado,
Organizaciones de la Sociedad Civil, Sindicatos y Universidades.

En términos generales, el Programa asigna recursos humanos y equipa-
mientos principalmente en las sedes barriales donde el mismo funciona.
Eventualmente y teniendo en cuenta la disponibilidad de los Munici-
pios, el Programa se podra complementar con sub sedes que permitan
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la interaccion entre jovenes de diferentes barrios y sectores sociales a
través de la realizacién de torneos, encuentros o jornadas de formacion
destinadas a profesionales, jdvenes y organizaciones comunitarias.

El programa cuenta ademas con la Asociacién Civil Envién. La misma
surge con el objetivo de gestionar relaciones y acuerdos con empresas
de la Provincia que permitan articular diferentes acciones y recursos ten-
dientes a fortalecer oportunidades de desempeiio laboral con los jove-
nes del programa. Las empresas ademas, podran aportar becas de $350
mensuales, por periodos anuales renovables, destinadas a los jovenes
bajo programa en los diferentes municipios en los que se lleva adelante
la propuesta.

La Asociacién Civil administrara los recursos que llegaran a los destina-
tarios a través de un sistema de pagos disenado por el Banco Provincia.

Las“Sedes Envidn”son los espacios donde concretamente se desarrollan
las actividades enunciadas y donde se encuentran los equipos de profe-
sionales que intervienen. La seleccion de éstos y de los barrios especifi-
cos donde se implementa el programa se realiza de acuerdo a:

- Relevancia cuantitativa y cualitativa de la situacién de vulnerabilidad
en la que se encuentra la poblacién objetivo de cada distrito.

- Relevancia cuantitativa y cualitativa de la situacion de vulnerabilidad
—determinada fundamentalmente mediante Censos de los barrios
prioritarios en cada Municipio. (Ministerio de Desarrollo Social de la
Pcia.De Buenos Aires, Informe de Gestién 2011).

La implementacién contempla diversas etapas:

- Circuito Municipal (difusidon e implementacién del Programa en los
Municipios, firma de Convenios entre el MDS y los Municipios, reali-
zacion del censo en los barrios determinados y aplicacion del indice
de vulnerabilidad, preparacién de un Plan de trabajo local (Guia de
Formulacién local del Proyecto) y su aprobacién por la Coordinacién
Municipal y la Unidad Ejecutora)

- Seleccidn y contratacion de los Equipos técnicos (capacitacion)
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- Incorporacidn de los adolescentes y jovenes destinatarios al Progra-
ma.

- Desarrollo de actividades formativas, de esparcimiento, cultura-
les y de capacitacion.

- Evaluacion diagnostica y elaboracion de los “Proyectos Compromiso”
con cada beneficiario.

- Otorgamiento de la beca.

- Liquidacién del beneficio.

- Evaluaciéon y seguimiento del beneficiario.

- Evaluaciéon y seguimiento de la marcha del proyecto a nivel local.

Un aspecto a destacar en la implementacion del programa es la capaci-
tacién a tutores. Los Tutores Barriales son jévenes de entre 18 y 25 afios
de los mismos barrios en donde funciona el Envién. Son jévenes que
tienen vocacién de trabajo para acompanfar a otros jovenes y por ende
adquieren un lugar fundamental en la propuesta ya que facilitan la co-
municacién entre los chicos y los equipos técnicos.

La capacitacién, segun fuentes del MDS “Se trata de una herramienta
fundamental para que dia a dia puedan profesionalizarse, superarse en
su rol y mejorar su nexo con los jévenes destinatarios del Envién, con
sus familias, con la comunidad y con el equipo técnico, lo que sin lugar a
dudas redundara en mas didlogo, mas integracion y mas oportunidades
para todos” (Entrevista al Lic. Martin Ferre, Ministro de Desarrollo Social.
Octubre 2013).

Estos espacios de formacidn, que se desarrollan en forma conjunta con
la Direccién de Campamentos y Colonias de la Secretaria de Deportes
provincial, se realizan a través de jornadas regionales en las que se abor-
dan temas vinculados al liderazgo, el trabajo en equipo y la resolucién
de conflictos. Los jévenes que asisten reciben charlas motivacionales y
deben presentar trabajos como la planificacion de tareas y cumplir prac-
ticas supervisadas orientadas a fines especificos. También se realizan
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campamentos recreativos.

En todas las etapas de laimplementacién el programa esta monitoreado
por un Sistema Informatico Online (base de datos) en el que diariamente
cada sede del Envion debe cargar los datos de los adolescentes y jove-
nes incluidos, lo que permitird llevar un concreto control y seguimiento
de los beneficiarios. Esa base de datos puede ser consultada por las em-
presas participantes, mediante una clave de acceso y el ingreso a la Web
del MDS www.mds.gba.gov.ar.

Ademas pueden realizar visitas a los propios centros.

Es importante destacar que la evaluacion a la implementacidn y gestién
del programa se realiza también a través de la Unidad de Control de Ges-
tiobn que evalua y realiza un seguimiento de todos los programas que
componen la estructura y propuesta del Ministerio de Desarrollo Social.

Volviendo a la cuestion de las capacidad estatales, un rasgo interesan-
te del programa es que se asume como la operacionalizacién de la Ley
Provincial N° 13.298 de Promocién y Proteccién de los Derechos de los
Nifos, Nifias y Adolescentes; es decir, el programa se recuesta sobre una
Ley que responsabiliza al Estado como protector y agente de promocion
de derechos de la poblacién a la que se dirige y que, ademas, institu-
cionaliza un espacio especifico de intervencién como lo son servicios
locales, lo que fortalece, a priori, la capacidad institucional del mismo.

A su vez, la preocupacién evidenciada en la formulacién del programa
por la capacitaciéon de los recursos humanos permitiria, con el tiempo,
ir contando con la formacién adecuada de sus efectores; en la misma
direccion debe entenderse la conformacién de los servicios locales vy,
con matices que tienden a enriquecer la propuesta, la designacion de
los tutores que en teoria tienen una relacién de proximidad con los ado-
lescentes y jovenes bajo el programa y conocen el territorio en el que
se implementa. En otras palabras, el programa muestra, al menos en el
plano de su enunciacién, una intencién de fortalecer las capacidades
técnico administrativas del Estado en esta area tan peculiar de interven-
ciéon social.
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En cuanto al régimen de implementacién, es de destacar la articulacién
entre la Provincia y los Municipios que promueve, su insercion territo-
rial capilar con la designacién de las “sedes envion” y la movilizacién
de actores de la sociedad civil —organizaciones sociales comunitarias y
empresas- bajo la designacion del mismo como programa de responsa-
bilidad social compartida. También es importante de mencionar, en el
marco del régimen de implementacion, la articulacion entre diferentes
agencias del Estado en lo que se refiere a los ejes de intervencion en
salud y educacidn. Asi, la territorializacidn, la descentralizacion, la mul-
tiactoralidad, la multiagencialidad son todos rasgos que caracterizan el
régimen de implementacion y el mapa actoral del Programa Envién.

En sintesis, al menos en el plano formal, las capacidades estatales invo-
lucradas, asi como el régimen de implementacién, son destacables en
relacion a la problematica que intenta abordar el programa.

11.- Nudos Criticos en el Programa Envion.

El programa Enviéon presenta en la gestion e implementacién algunos
nudos criticos que fueron identificados a partir del relevamiento con-
ceptual y de las entrevistas efectuadas a funcionarios, efectores y bene-
ficiarios del mismo.

Partiendo de la conceptualizacién de que la Politica Social puede en-
tenderse como la intervencién del Estado sobre la produccién y repro-
duccion de las condiciones materiales de vida de la poblacion, la iden-
tificacion de nudos criticos se vuelve relevante en tanto éstos expresan
dificultades para contribuir a ese objetivo.

Respecto a lo planteado, es importante destacar que en el proceso de
trabajo se han identificado nudos criticos en la gestion e implementa-
cién del programa y que los relatos y significaciones de los actores inter-
vinientes son disimiles, dependiendo basicamente del lugar que ocupen
en la estructura del programa.
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Los principales problemas que aparecen en la gestién pueden conside-

rarse como:

- La responsabilidad social compartida contempla lo que se denomi-
na “multiagencialidad’ lo cual impone una fuerte coordinacion en-
tre diversas esferas e instituciones, entre ellas la fuerte participacion
municipal en la implementacion del programa. Al ser el Programa un
elemento fuerte en la actual gestion del Gobierno de la Provincia, la
cuestion de alineamientos politicos marca profundamente el desarro-
llo del programa en cada Municipio. Existen Municipios que en conso-
nancia con la politica provincial dan al Programa un gran impulso, en
tanto otros, opositores al gobierno provincial, se vuelven obstaculos
para laimplementacién del mismo.Esta situacion genera que muchos
jévenes queden sujetos a las afinidades o distanciamientos politicos,
y expuestos a la falta de capacidad estatal para generar politicas de
Estado que realmente los contemple como sujetos de derechos. Esta
situacién deriva en que sean muchos los jévenes que no reciben asis-
tencia y que los equipos profesionales y trabajadores no reciban los
recursos necesarios para funcionar.

El programa supone la intervencion y coordinacion de diversos 6rga-
nos y niveles de Gobierno, diferentes grupos afectados, y de la inte-
raccion de todos ellos depende el éxito en la puesta en marcha de los
objetivos del programa. La falta de coordinacién se impone como un
elemento que debilita y obstaculiza la implementacion del Programa
y dificulta el logro de las metas propuestas.

La estigmatizacién hacia la poblacién joven y la judicializacion de la
pobreza, se encuentran enquistadas en la sociedad, lo que torna mas
acuciante la situacion que enfrenta el Programa, al mismo tiempo que
debilita la recepcionalidad del mismo. Muchos de los referentes han
expresado que estos modos de conceptualizacidon aparecen en algu-
nos profesionales y técnicos que intervienen en el trabajo cotidiano
con la poblacién objetivo del programa, reproduciendo viejas légicas
y conceptualizaciones hacia los jovenes y no considerandolos como
sujetos de derechos.
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- La masividad es otro gran problema. La politica provincial intenta lle-
gar a la mayor cantidad de jovenes en territorio. Si bien el nimero
de beneficiarios parece haber aumentado de manera significativa,
esto genera un desfasaje con el presupuesto asignado al programa
en términos generales, que se expresa en la falta o la precariedad de
recursos que afecta directamente el desarrollo de los talleres por falta
de materiales, el retraso en el pago de las becas a los jévenes y ado-
lescentes, la precariedad en las condiciones de trabajo de los equipos
profesionales y tutores.

La falta de recursos y de formacién hacia tutores y profesionales se
vuelve un importante nudo critico al momento de pensar la gestion
del Programa. El Programa contempla la formacién continua de sus
trabajadores y el desarrollo de actividades mediante recursos huma-
nos formados. La falta de formacién y de profesionalizacion, en tér-
minos de dominio de un saber especializado, como es el trabajo con
jovenes y adolescentes, muestra problemas en la capacidad adminis-
trativa del Estado y por ende, claras dificultades para el logro de los
objetivos propuestos. Esta cuestién ha sido mencionada en directa re-
lacién con la existencia de practicas de tipo clientelar. La seleccién de
los profesionales y tutores parece estar mas vinculada, en ocasiones,
con acuerdos o alineamientos politicos o practicas de reclutamiento
que a profesionales capacitados en la tematica.

Masividad versus calidad en la respuesta brindada. Si bien el Progra-
ma se propone como una politica publica de caracter inclusivo, que
comprende a los jévenes como sujetos de derechos, las condiciones
antes descriptas generan que las respuestas se den mds en términos
asistencialistas e inmediatistas, sin cuestionar el caracter estructural e
histérico de los problemas o de las condiciones de vida de los jévenes.

Respecto a los dmbitos provinciales y municipales establecidos por
la Ley - Servicios Zonales y Locales — es importante mencionar que
muchos de ellos al dia de la fecha no han sido constituidos. Esto marca
claramente la falta de plenitud en el ejercicio de las funciones asigna-
das por Ley y por ende la falta de intervencién respecto a las situacio-
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nes de muchos jévenes residentes de la provincia.

La implementacién constituye uno de los ultimos momentos del ciclo
de una politica publica, momento en el cual la interaccion del Estado y
la sociedad adquiere mayor significacion. Pensar en nudos criticos en el
régimen de implementacion, permite identificar si las reglas, practicas y
procedimientos definidos son adecuados para el cumplimiento de los
objetivos y el desarrollo de la intervencién que se promueve.

En este sentido algunas cuestiones han sido identificadas:

- En términos funcionales, las responsabilidades y tareas de cada actor
a veces parecen no estar demasiado prescriptas o no concuerdan con
el perfil de trabajador o son inadecuadas respecto a sus capacidades
o formacién técnico profesional.

- Otro problema evidenciado es que en ocasiones la vocacion universa-
lista y promotora de Derechos que orienta al programa se desdibuja
al nivel de la implementacién por practicas de clientelismo politico,
que como se sabe tienen larga data en el territorio provincial y se pre-
sentan como resistentes a los intentos de su superacion.

12.- Significaciones de funcionarios, efectores y beneficiarios res-
pecto de los alcances y limitaciones del programa.

Para los funcionarios que son parte de la gestion, el Programa apare-
ce como bastién en el desarrollo de una politica publica que tiende y
promueve la inclusién y formacion de jévenes y adolescentes. Pionero
respecto al reconocimiento de los jovenes como sujetos de derecho en
el marco de la Ley de Promocién y Proteccion de Derechos.

Los numeros vy cifras oficiales dan cuenta de una gran cantidad de j6-
venes bajo programa, que han logrado, esencialmente a través de las
instancias de formacién, incluirse en el mercado laboral y retomar sus
trayectos educativos y formativos.
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En el mismo sentido, los discursos oficiales dan cuenta de una gran
cantidad de beneficiarios que han sostenido, y sostienen, tratamientos
frente a sus situaciones de adiccién y construido en ese proceso lazos
comunitarios e instancias de socializacion mas solidos.

La vuelta al sistema de escolarizacion también es un elemento desta-
cado por las autoridades, en tanto muchos son los jévenes que han re-
tomado sus espacios formativos o que han terminado su ciclo frente a
posibilidades concretas de abandono.

Es decir,en quienes tienen a cargo la conduccién del programa hay una
valorizacién positiva del mismo.

Para los efectores del programa, técnicos o profesionales varias cuestio-
nes aparecen como problemadticas en la gestiéon e implementacion del
mismo.

Una que muchos de aquellos destacan es la inadecuacion entre la pro-
puesta que presenta el programa y los recursos materiales que efectiva-
mente moviliza para su puesta en practica.

Diversos actores y profesionales participantes del programa han recla-
mado como cuestiones y problemas de gestién la falta de pagos en los
sueldos, de recursos en las sedes envién y la precariedad en las moda-
lidades de contratacion. Esta situacion desgasta y debilita el ejercicio
profesional, y genera como consecuencia la renuncia o el abandono el
programa.

La falta de recursos se manifiesta ademas de lo planteado con anterio-
ridad, en la falta de materiales para los talleres, el desconocimiento res-
pecto a la regularidad en el pago de las becas a los beneficiarios, y la
suspension de los refuerzos alimentarios que deberian brindarseles a los
jovenes.

Muchos efectores, sefialan cierta tensién entre los objetivos del progra-
ma —inclusiéon social y promocién de derechos en adolescentes y jéve-
nes-y las practicas de “contencion” que en ocasiones deriva.

Respecto a las herramientas e instrumentos de intervencion, los profe-
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sionales y técnicos manifiestan que estan son “viejas”y no contemplan
ni comprenden la situacion actual de los jévenes, por el cual se brinda
un tratamiento de indole asistencial a las problematicas y no se apunta
a una real transformacién de las condiciones de vida materiales de los
jovenes.

El abordaje integral propuesto en el texto normativo que rige la imple-
mentacion del programa, no parece poder llevarse a cabo ya que lo que
se brindan son soluciones inmediatas a problemas que tienen raices
profundas y multidimensionales.

La complejidad de la situacion de los adolescentes y jovenes no parece
contemplarse tampoco en los espacios formativos brindados a los pro-
fesionales.Muchos expresan que mas que herramientas de intervencion,
el Programa refuerza sus procedimientos administrativos y meramente
técnicos, con el objeto de fortalecer los resultados en términos cuantita-
tivos y no cualitativos.

En términos gremiales, los trabajadores han logrado cierta organizacién
para llevar adelante los reclamos y expresar de diversos modos el desfi-
nanciamiento, falta de pago de los haberes y otras irregularidades.

Los mismos expresan que “Desde hace unos meses, varios planes socia-
les sostenidos por la provincia de Buenos Aires tienen dificultades para
funcionar, por los recortes que el “rojo” financiero impone a la economia
del gobierno bonaerense. Uno de los mas afectados es el Plan Envidn,
cuyos trabajadores no cobran sus sueldos y denuncian un desfinancia-
miento total, lo que afecta a unos 45 mil menores beneficiados” (Entre-
vista a Delegado Junta Interna ATE). Desde el MDS, organismo responsa-
ble de la ejecucion e implementacién del Programa, se expresa que “el
objetivo de dicho programa “es integrar a estos chicos al sistema educa-
tivo y ensefarles un oficio, ademas de procurarles un espacio de afecto
y contencion donde puedan realizar actividades deportivas, recreativas
y culturales con la guia de profesionales idoneos. Se pretende con ello
brindarles herramientas que les facilitaran la insercion al mercado labo-
ral y a la vida social” Sin embargo, los trabajadores ponen en duda la ma-
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terializacion de esos objetivos dado que reclaman “regularizacién de los
pagos de becas y salarios en fecha, aumento de salarios, reconocimiento
de los operadores (tutores) como trabajadores, entre otras mejoras re-
clamadas en el petitorio. (Octubre 2013)". (Entrevista a Delegado Junta
Interna ATE)

Los trabajadores entrevistados manifiestan también, la necesidad de
que los Municipios re signifiquen el programa. La distribucion de los
recursos parece ser aleatoria, la falta de interés en las capacitaciones y
en las supervisiones del mismo hace que las actividades recaigan en la
voluntad de cada técnico o profesional mas que en decisiones politicas
concretas.

En el mismo sentido se cuestionan los mecanismos en la seleccién de
personal. Muchos trabajadores manifiestan que los técnicos o tutores
son elegidos esencialmente por criterios politicos mas que por forma-
cién y experiencia en el trabajo con jévenes, lo que vacia concretamente
el concepto de“recursos humanos capacitados’

En este sentido es importante destacar la informalidad a través de la
cual, seguin algunos actores, parece accederse a las prestaciones del pro-
grama. Si bien, el mismo posee reglas formales de accesibilidad, la infor-
malidad da paso a practicas de tipo clientelares, a relaciones particularis-
tas que rompen con el concepto de universalidad e igualdad propuesto.

Los jovenes beneficiarios, expresan diversas significaciones. Para algu-
nos, la posibilidad de ser parte del programa ha sido su primera expe-
riencia como participantes y protagonistas en un programa social que
los contenga, comprenda y reconozca como sujetos de derechos.

La posibilidad de acceder a espacios de formacién, de atencién de su sa-
lud, de comunicacién y vinculacidn con sus pares, forma parte de trayec-
tos de vida nuevos, de experiencias no vividas con anterioridad, donde la
clave era la exclusion, la falta de oportunidades y el desmembramiento
de los lazos sociales. En tal sentido, el ser beneficiarios del programa es
valorado como una experiencia positiva.

Para otros, el programa funciona como elemento de contencién, pero
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no alcanza para paliar o resolver cuestiones que los jévenes viven desde
hace mucho tiempo.La falta de pagos en las becas, genera también, que
no exista continuidad en las actividades, desmotivacion, falta de credi-
bilidad en las autoridades. Las referencias mas sélidas se establecen con
algunos tutores o técnicos a los cuales lo jévenes identifican como pa-
res, siempre y cuando esta relacion no aparezca mediada por intereses
politicos.

Algunos de ellos manifiestan sentirse en medio de internas politicas que
los exceden, situaciones de abuso de poder, en los cuales sus derechos
siguen siendo vulnerados.

13.- Conclusiones

El Programa Envion se propone desde el Ministerio de Desarrollo Social
Provincial como una politica publica destinada a un sector de la pobla-
cién histéricamente vulnerada, excluida y estigmatizada como son los
jovenes y adolescentes.

A consecuencia de las politicas de la década ‘90, los jovenes han sufrido
un doble proceso de vulneracién de sus derechos. En primer lugar, han
vivido sus primeros trayectos de vida como miembros de familias pro-
fundamente afectadas por los afios neoliberales cuyas condiciones ma-
teriales de vida estaban signadas por la desocupacion, lainformalidad, la
falta de ingresos, de acceso a servicios de salud, de vivienda, etc.

Han sido ademads, muchas veces y por lo planteado con anterioridad, ex-
pulsados de sus grupos de pertenencia y del sistema escolar, en busca
de oportunidades laborales que puedan de alguna manera fortalecer el
grupo familiar o generar algun tipo de estrategia de supervivencia.

Expuestos a diversas situaciones de violencia fisica, emocional, psicol6-
gica e institucional, los jévenes han sido expuestos a constantes situa-
ciones de vulneracion de sus derechos.

Diversas dimensiones y problematicas cristalizadas en discursos estig-
matizantes y reproducidos esencialmente, en los espacios generados
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por la falta de politicas publicas que se propongan la reconstruccién de
sus trayectos formativos, vinculares y comunitarios.

En este marco, cuando parecia hacer ruido el fuerte discurso de “la ju-
ventud estd perdida”y la estigmatizacién y criminalizacién de pobreza,
la Politica Publica de la Provincia en el marco de la Politica Nacional, se
propone el disefio, gestion e implementacion de programas que tien-
dan a la inclusién, partiendo del reconocimiento de este sector pobla-
cional como sujetos de derechos. Motoriza politicas sociales de caracter
universalista, que mas alld de perseguir la igualdad de oportunidades,
se propone estrategias, metas y objetivos que tiendan a la igualdad de
derechos.

En este marco, el Programa Envién es uno de las propuestas mas sig-
nificativas en términos de “institucionalizacién de derechos”y de reco-
nocimiento bajo la normativa de la Ley de Proteccion y Promocién de
Derechos, de los jévenes y adolescentes como sujetos de derechos.

En este sentido, la Responsabilidad Social Compartida sobre la cual se
sostiene el Programa Envion, abre las puertas a nuevas estrategias y mo-
dos de intervencion. Diversos organismos estatales, privados y comuni-
tarios son protagonistas en el desarrollo e implementacién de estrate-
gias que busquen la transformacién e impacto en las condiciones mate-
riales de vida de este sector poblacional materializando la intervencién
estatal bajo una nueva mirada, una légica, ahora signada por la inclusion
y la busqueda de nuevas oportunidades.

La responsabilidad social compartida propone ademas de la descentra-
lizacién de recursos y de poder en la toma de decisiones, la participacion
concreta de organizaciones e instituciones quizas hasta ahora no con-
templadas en la politica publica.

El programa se sostiene en el reconocimiento de la importancia de la
participacion de la sociedad civil, de las organizaciones comunitarias, la
territorialidad como soporte. Propone en ese sentido, y persigue como
uno de sus grandes objetivos, el fortalecimiento comunitario, la cons-
truccion de lazos sociales con pares, el arraigo al lugar de pertenencia.
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Reconoce a los jovenes el derecho a la inclusién, brinda de alguna ma-
nera posibilidades reales de insercién, tanto educativa como laboral, lo
que tiene un impacto directo en las condiciones de vida materiales de
los mismos. El retorno al sistema educativo, el acceso al sistema de salud,
ha sido significado por los jovenes beneficiarios como puerta de acceso
directa al mercado laboral, y en términos de recorridos, en la formacion
de personas mas auténomas.

Probablemente y segun se desprende de las entrevistas realizadas en
la presente investigacion, dos cuestiones constituyen los nudos criticos
mas significativos en la gestién e implementacién del programa.

Por un lado, la falta de recursos, tanto materiales como simbdlicos, lo
que claramente dificulta y en oportunidades obtura el desarrollo de las
acciones previstas, y por otro, el arraigo en algunos distritos de la pro-
vincia de practicas de tipo clientelar que persiguen otros objetivos a los
establecidos en la Ley que regula el programa en cuestion.

Es importante mencionar que los relatos y registros de los diversos ac-
tores entrevistados en el marco de la presente investigacién, portan sig-
nificaciones altamente positivas respecto al programa, lo cual tendria
mayor impacto si las cuestiones expuestas pudieran resolverse.

Claramente, el camino hacia la consolidaciéon de una intervencién es-
tatal que rompa con viejos paradigmas y conceptos y que impacte di-
rectamente en las condiciones materiales de vida de los jévenes, puede
consolidarse con propuestas como las del Programa Envion.
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CAPITULO IV

NUDOS CRITICOS EN EL PROGRAMA
BUENOS AIRES HOGAR

DR. EDUARDO LOPEZ"”

1.- Descripcion del marco histérico de surgimiento del programa

El programa Buenos Aires Hogar es un programa provincial orientado
a que los municipios de la provincia puedan concretar una oferta de vi-
viendas destinadas a una franja de poblacién de sectores de ingresos
medios y medios bajos. El programa comienza a planificarse en el Minis-
terio de Infraestructura en el aflo 2011, para ese momento se habia con-
formado un contexto sociohabitacional caracterizado por los siguientes
aspectos principales:

— Creciente inaccesibilidad al suelo urbano producida por el accionar
de un mercado inmobiliario urbano operando en nuestras ciudades
con total libertad y con una clara tendencia a la especulacién inmobi-
liaria dada por la diferencia a favor de la valorizacion pasiva en ddla-
res, frente a la carga fiscal y a los costos de construccion.

- Empeoramiento del déficit habitacional .El censo 2010 revela un sos-
tenimiento del déficit habitacional cuantitativo y cualitativo: nimero
elevado de familias que no son propietarias de las viviendas y ocupan
viviendas deficitarias.

- Agravamiento del conflicto por la tierra que se ha ampliado de una
manera muy fuerte en los ultimos afios. Por ejemplo un nimero signi-
ficativo de municipios de la provincia de Buenos Ares llegd a un pro-
medio de una toma colectiva por semana.

17  Licenciado en Trabajo Social. Doctor en Servicio Social PUC-SP. Docente Investiga-
dor de la Facultad de Trabajo Social (Centro de Estudios en Trabajo Social y Sociedad),
Facultad de Trabajo Social, UNLP. Colaboraron con la investigacion base del presente
capitulo: Adriana Reyes y la Magister Gabriela Marichelar.
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- Elaboracién del Proyecto de ley de hadbitat popular trabajado desde
el 2010 por el foro de organizaciones de tierra, infraestructura y vi-
vienda de la Provincia de Buenos Aires.

— Desplazamiento de la provincia de Bs As en la escena politica como
un actor que asume el problema social de la vivienda y la pérdida de
poder por parte de ésta sobre los municipios de la provincia.

- insuficiencia e inadecuacion de la oferta de vivienda del gobierno
nacional. (Resse; 2:2012)

1.1.- La creciente inaccesibilidad al suelo urbano

En términos de la cuestiéon del suelo urbano existe un problema social
de fondo que es laimposibilidad de acceso al suelo urbano y menos aiin
a la vivienda para vastos sectores de la poblacién. El problema es mas
agudo en los distritos pertenecientes al Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA) por el aumento de los valores del suelo, la vivienda y de los
alquileres.La gravedad de esta situacidon no solo se evidencia en la situa-
cion de las tomas de tierras de la ciudad de Buenos Aires, como la del
parque Indo americano y en el bajo Flores en diciembre de 2010, sino
también en Quilmes, Ciudad Evita y Lanus. (Cravino, 2012)

Por otro lado, la construccién de viviendas no solucioné la problematica
de la inaccesibilidad al suelo urbano. La respuesta que se ensayo desde
el 2003 hasta ahora, fue apuntar a la construccién de viviendas, que en
general es la respuesta tipica del Estado. Pero fue insuficiente, generan-
dose una diferencia creciente entre la cantidad de viviendas terminadas
y el déficit habitacional que es abismal.En el conurbano se construyeron
alrededor de 40 mil viviendas y el déficit es de 500 mil, un cuarto del dé-
ficit del pais.Es un problema serio cuya respuesta se relaciona con lo que
propone el proyecto de ley de habitat popular que apunta a cambiar las
condiciones de acceso al suelo urbano. Mas alla de la via estatal, muchas
familias pueden por sus propios medios construir su vivienda si tienen
acceso al suelo por la via del mercado privado.
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Cravino afirma que en la Ciudad de Buenos Aires se suma otro problema
especifico, las villas que presentan un fuerte crecimiento demografico.
“En el conflicto del Parque Indoamericano se desarroll6 lo que llamo‘la
rebelién de los inquilinos. Casi un 40 por ciento de los habitantes de las
villas pagan alquiler y por razones diferentes no pueden vivir mas en esa
situacién, entonces cuando tienen la oportunidad de ocupar tierras las
ocupan. Es una combinaciéon de un problema estructural con un caso
concreto” (Cravino, 2012 :43)

El problema del déficit habitacional esta centrado en el aumento muy
importante del precio del suelo. Ver el problema del déficit habitacio-
nal como un problema derivado de la pobreza es un argumento fragil.
En estos ultimos afios muchas familias que consiguieron trabajo, quizas
varios miembros de las familias, salieron técnicamente de la pobreza
pero no pueden ni podran adquirir un lote o un departamento. Porque
efectivamente el mercado inmobiliario puso el precio del lote a un lugar
absolutamente inalcanzable, aun cuando todas las condiciones hubie-
ran mejorado. Y aun cuando el poder adquisitivo del salario haya me-
jorado de manera muy importante. Es mas, la tierra, ya en el 2005 habia
alcanzado, en délares, el mismo precio que tenia antes de la devaluacién.
Ningun otro producto que se tranza en el mercado habia alcanzado en
dolares en el 2005 el precio de antes del 1 a 1,de antes de la devaluacion.
Por lo tanto eso explica muy claramente que el ascenso de los precios
del suelo fue mucho mas veloz y mucho mas brutal que cualquiera de
las otras mejoras que se pudieron producir en los afos posteriores. El
ascenso de los precios del suelo es el elemento central que explica por
qué las familias, a pesar de haber mejorado sus ingresos, su situacion
laboral, etc., etc., no van a poder comprar nunca un lote.Y ya no es un
patrimonio exclusivo de los sectores mas pobres de la sociedad como
fue histéricamente, es también una cuestiéon que hoy debate a los hijos
de la clase media argentina, que tampoco van a poder comprar un lote
ni un departamento. (Resse, 2012)

“Vinculado al aumento del suelo se da un proceso muy claro de au-
mento de la especulacién. Si yo soy especulador y mi expectativa
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de ganancia es mayor porque tengo un proceso de aumento de los
precios del suelo obviamente voy a volcar todos mis recursos y mis
energias a construir un mayor proceso especulativo. El especulador
se posiciona en tierra con un activo fuerte, convierte ese activo que
es un activo fijo en“cash flow”y basicamente lo que hace es esperar a
que el conjunto de la sociedad valorice su terreno. A través de la ave-
nida que se abrio, de la unidad sanitaria que puso la municipalidad
o los companeros que se esforzaron haciendo el parquecito, etc., etc.
y mientras, pone un par de guardias y espera. El valoriza su terreno
solamente con sentarse arriba de él. Y puede sentarse arriba de él
porque la politica fiscal lo premia. La tasa de valorizacion (tasa que
estd por encima del acomodamiento a los precios relativos de la in-
flacion) de un terreno en la region metropolitana de Buenos Aires es
de 5% anual. Ese terreno paga de impuesto inmobiliario el 6 por mil.
El terreno se valoriza sin hacer nada al 5% anual y tiene que pagar
un impuesto del 6 por mil sobre la valuacion fiscal, que es bastante
baja, obviamente lo estdn premiando por especular. Porque si ade-
mas quiere lotear, etc., etc., tiene que afrontar un tramite en la provin-
cia de Buenos Aires que tarda en promedio 33 meses para que se lo
aprueben y tiene que pasar por una cantidad enorme de pasos y con
lo cual es obvio que se esta premiando al tipo que especula.Todo el
proceso estd armado para que el sefior que compra tierra y espera a
que el conjunto de la sociedad y las obras del estado pagadas con los
impuestos del conjunto de la sociedad valoricen su terreno siendo el
mas favorecido de todos.Y mucho mas si enfrente tiene un escenario
de crecimiento de precios del suelo y sobre todo de crecimiento de
la economia. Con lo cual esto hace un condimento absolutamente
explosivo.” (Resse, 2012 :tomado de la conferencia citada)

1.2.- Sostenimiento de un alto nivel de déficit habitacional
cuantitativo y cualitativo

Como resultado del agravamiento de la inaccesibilidad al suelo urbano,
tenemos un efecto acumulado que se registra a través del déficit habita-
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cional de la provincia dado tanto por la inaccesibilidad a la tenencia le-
gal del terreno y la vivienda como por la imposibilidad de construir una
vivienda digna de aquellos que acceden de alguna forma a la tenencia
de un terreno y vivienda. En términos cualitativos queda sin evaluar el
deterioro de la calidad habitacional de aquellas familias que acceden a
la vivienda pero no acceden a la ciudad en términos de umbral de servi-
cios y accesibilidad adecuados a la ciudadania.

Para analizar el déficit cuantitativo seleccionamos el indicador tenencia
legal de la vivienda y para evaluar el déficit cualitativo elegimos el indi-
cador calidad de vivienda o vivienda inadecuada segun los pardmetros
del INDEC para el caso del censo 2010.

Tabla 2: déficit cuantitativo y cualitativo de viviendas en la provincia de
Buenos Aires:

Area Familias no propietarias Familias sin vivienda
de su vivienda adecuada

Conurbano 718.699 472.189

Interior 534.532 211.862

Total 1.253.231 684.041

Caracteristicas habitacionales de los distritos en que el programa
Buenos aires Hogar comenzé a intervenir

Distrito (antidad total Familias que no son Viviendas
deviviendas | propietarias de la vivienda | inconvenientes

ADOLFO ALSINA 6097 1463 56

AYACUHO 6768 1624 64

B. JUAREZ 6338 1628 48

18 Datos provenientes de la planilla: Tipo de vivienda por partido elaborada sobre la
base de datos del INDEC censo 2010 que se encuentra incorporada al Anexo.
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ARG 5

BALCARCE 14022 3532 305
BOLIVAR 11708 2880 59
BRANDSEN 8016 1997 289
CAP SARMIENTO 4481 1075 58
CARLOS CASARES 7504 1866 53
CASTELLI 2666 653 20
(ORONEL DORREGO 5586 1365 33
GRAL LAVALLE 1146 282 34
GRALPAZ 3647 907 48
GRALVIAMONTE 6172 1508 30
GUAMINI 4134 1013 36
H.YRIGOYEN 3206 790 23
LN. ALEM 5653 1387 31
LEZAMA 1750 350 15
MAGDALENA 5145 1285 201
MERCEDES 19343 4851 194
MONTE 6376 1580 108
NAVARRO 5210 1277 54
PATAGONES 9801 2443 281
PEHUAJO 13495 3313 92
PELLEGRINI 2006 504 24
PILA 1197 291 19
PUAN 6243 1518 25
PUNTA INDIO 3361 819 135
RIVADAVIA 5239 1315 74
ROJAS 7717 1922 50
ROQUE PEREZ 4216 1030 66
SAAVEDRA 7187 1755 20
SALADILLO 10512 2584 67
SALLIQUELO 3098 758 15
SAN CAYETANO 2904 710 16
SAN PEDRO 17409 4425 392
SUIPACHA 3120 768 25
TORQUINST 4472 1089 4
TRENQUE LAUQUEN 13772 3484 117
TRES LOMAS 2845 694 16
VILLARINO 9553 2373 401
ZARATE 315 7467 1268
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1.3.- Agravamiento del conflicto por la tierra en la provincia
deBs As

Estd claro que lo que sucede en la Ciudad de Buenos Aires tiene inme-
diatamente mayor repercusién en los medios y estuvieron y siguen es-
tando en el centro de la polémica. Sin embargo, en la provincia de Bue-
nos aires, las tomas se transformaron en algo cotidiano, aunque casi no
tengan espacio en los medios. (lanoticial.com,2010)

En septiembre de 2010, el titular del Instituto de la Vivienda de la Provin-
cia Gustavo Aguilera sefalé que el déficit habitacional en la provincia de
Buenos Aires alcanzaba a“cerca de un millon de familias. 300 mil que ne-
cesitan una vivienda pura porque su casa actual es irrecuperable. 700
mil que pueden ampliar, refaccionar o mejorar algun ambiente y con
eso resuelven su problema. Este es el desafio que se viene y nosotros
estamos trabajando con la Nacién a través del programa Mejor Vivir.”
(lanoticiala,2010)

Las cifras oficiales, reconocen un fenémeno que puede ser mayor y des-
nudan una problematica de larga data que en la provincia no se inicié
con la toma de Villa Soldati en la Ciudad de Buenos Aires, aunque mu-
chos hayan “descubierto” el problema recién por entonces. Toma, usur-
pacion, intrusién de casas o terrenos son sindénimos en ciudades de la
Provincia de Buenos Aires. Los intendentes sufren el problema sin de-
masiada ayuda. El Instituto de la Vivienda reconoce el problema y la ne-
cesidad de intervenir..

Varios son los programas del gobierno nacional y provincial creados
para subsidiar la construccion de barrios. El Plan Federal es uno de ellos,
y varias son las localidades bonaerenses beneficiarias del mismo. Sin
embargo, muchas de las tareas debieron ser postergadas e incluso sus-
pendidas, a causa de los retrasos en los pagos por parte del gobierno
nacional.

Esta situacién claramente deja en una incdbmoda posicién a los inten-
dentes municipales que deben responder ante los adjudicatarios. A falta
de respuesta, varias son las familias que, ante la desesperacion, optan
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por la usurpacién. Uno de los casos que mas repercusiones ha tenido, al
respecto, es el de Balcarce, donde viviendas del mencionado plan fueron
usurpadas dejando a los legitimos adjudicatarios sélo con la promesa
de un hogar propio. Incluso la Justicia, ante una presentacion judicial
del responsable de la constructora, dictaminé que no hubo usurpacién
ya gue no hubo violencia en la ocupacién de las moradas. Es que los ve-
cinos que ingresaron alli lo hicieron engafiando al sereno. En Tandil, por
ejemplo, 50 familias ingresaron a las casas aun en construccién del Ba-
rrio Smata. Tras haber intentado solucionar el problema de diversas ma-
neras, el Intendente Miguel Lunghi decidié la intervencién de la Justicia.
Sin embargo, no fue el Unico caso que debié enfrentar la localidad, ya
que con anterioridad fueron ocupadas viviendas del Plan Federal, lo que
derivé incluso en una carta documento al Gobierno Nacional, ya que la
ocupacion se produce a causa de un parate en las obras, motivada por
la falta de pago. Otras localidades como Coronel Pringles, debieron sus-
pender sus actividades por la falta de fondos e incluso los empleados de
construccién fueron despedidos. En Junin, el municipio decidié aportar
los fondos, ante la falta de respuesta del gobierno nacional. En estos ca-
sos, las viviendas pudieron ser conservadas, libres de ocupantes ilegales.
En San Pedro, los vecinos ocuparon 7 terrenos, pidiendo respuestas a
un reclamo de larga data. El Intendente local Pablo Guacone denuncié
que por detrds habia “intentos desestabilizadores”y hasta pidid la inter-
vencion del gobernador y del Ministro del Interior Florencio Randazzo.
A mediados de 2010, se multiplicaron las tomas de terrenos en el distri-
to de Quilmes.

El intendente Francisco Gutiérrez, plantea que mas alla de la organizacién
politica a que puedan responder las tomas debemos considerar el proble-
ma en toda su profundidad. El problema es mucho mas complejo que la
simple “operacion’ Sin embargo, otra fue la suerte de barrios en construc-
cion de Chacabuco, Adolfo Alsina, La Plata, Pergamino, Bahia Blanca y Mar
del Plata, entre tantas otras,donde los respectivos intendentes deben aun
afrontar los inconvenientes con los vecinos que han decidido ocupar por
falta de respuesta a sus reclamos, y con aquellos otros que ya habian reci-
bido la promesa de recibir un techo. (lanoticiala, 2012)
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En total, las cifras oficiales hablaban al principio de 2010 de mas de 2.500
viviendas ocupadas de manera ilegal, al menos correspondientes a pla-
nes estatales. Sin embargo, no sélo se producen tomas de viviendas,
también la necesidad imperiosa de un techo, y la insuficiencia de la res-
puesta de los planes vigentes, ha llevado a los vecinos a ocupar terrenos,
publicos o privados.

1.4.- El Proyecto de ley de habitat popular

El proyecto de ley de Promocién de Habitat Popular de la Provincia de
Buenos Aires parte de plantear principios fundamentales para organizar
el desarrollo urbano como la funcién social de la propiedad, el derecho
a la ciudad y a la vivienda y la gestion democratica de la ciudad. Este
proyecto remarca el derecho a la ciudad y no sélo a la vivienda, porque
el debate mas especifico plantea que una vivienda no soluciona el pro-
blema ya que tiene que estar en una localizacién adecuada, con acceso
a la fuente de trabajo y a los transportes, entre otras cosas.

El proyecto no surge a partir de los conflictos recientes aunque se revita-
liza a partir de ellos.El debate sobre las criticas a la actual ley viene desde
hace muchos afnos. Este proyecto retne la opinion de la academia, de
sectores populares, de expertos, reline, asi, cierto debate colectivo. Me
parece que la ley es innovadora en muchos casos pero que sobre todo
busca dar una coherencia a las acciones del Estado en funcién de una
ciudad mas accesible a los sectores populares, mas justa y mas demo-
cratica. (Cravino, 2013)

1.5.- La insuficiencia e inadecuacion de la oferta del gobierno
nacional

A partir del afio 2003, el gobierno nacional genera una oferta de produc-
cion de soluciones habitacionales como una estrategia de reactivacion
de la actividad econémica y del mercado de trabajo con un indudable
impacto. En materia de acceso a la vivienda, el 21 de julio de 2004 el
Presidente Néstor Kirchner anuncio, en la casa Rosada, El Programa Fe-
deral de Construccion de Viviendas y el Programa Federal de Mejora-
miento de Viviendas "Mejor Vivir’ por medio de los cuales se construirian
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120.000 casas a lo largo y a lo ancho del pais. El plan se realizaria en dos
etapas y el costo aproximado del mismo serd de unos 3.900 millones de
pesos. La primera etapa del plan generaria 360.000 puestos de trabajo,
(240.000 directos y 120.000 indirectos). La segunda etapa se lanzé el 11
de agosto de 2005. Las provincias que participan del plan fueron: Bue-
nos Aires, Chubut, Entre Rios, La Pampa, San Juan, La Rioja, Chaco, Men-
doza, Corrientes, Tierra del Fuego, Santa Cruz, Rio Negro y Cérdoba.Hasta
diciembre de 2012, segun datos de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda de la Nacién se llevaron adelante 900700 soluciones habitacio-
nales que beneficiaron a mas de 4 millones de habitantes.

Soluciones habitacionales Cantidad Beneficiarios
Soluciones Habitacionales Terminadas 743.824 3.347.208
Soluciones Habitacionales En Ejecucion 245.803 1.106.114
Soluciones Habitacionales A Iniciar 34.864 156.888
TOTAL 1.024.491 4.610.210

Este cuadro indica un promedio de produccién de 90.000 soluciones
habitacionales por aflo de gestion de las cuales aproximadamente un
tercio corresponden a la provincia de Buenos Aires.

Los niveles de la oferta de viviendas del gobierno nacional contrastan
con el déficit habitacional registrado tornandose claramente insufi-
ciente. Por otro lado, los programas ofrecidos por el gobierno nacional
tienen un claro sector beneficiario centrado en las familias de bajos
recursos generandose un claro vacio en los sectores medios y medios
bajos quienes también estan afectados por la inaccesibilidad creciente
al suelo urbano. Esta situacion, lejos de resolver el problema del défi-
cit habitacional, ha generado que el gobierno de la provincia tenga dos
iniciativas importantes: la Ley de Habitat Popular y el programa Buenos
Aires Hogar.
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2.- Identificacién de las problematicas sociales que dieron origen
al diseio del programa

Al momento del disefio del programa, se visualizaba que la poblaciéon
con inaccesibilidad al suelo iba desde los sectores de escasos recursos
econdmicos hasta sectores de niveles de ingreso medio como los em-
pleados publicos o privados con ingresos estables.Los programas nacio-
nales focalizaron su oferta en los sectores de bajos recursos quedando
gran parte de los sectores medios sin una oferta dirigida a ellos. El agra-
vamiento del problema de la inaccesibilidad al suelo urbano ha incluido
a sectores medios y medios bajos que no estaban priorizados en los pro-
gramas nacionales vigentes al momento.

El programa Buenos Aires Hogar estd focalizado a resolver el problema
social de la inaccesibilidad a la vivienda de familias de sectores sociales
medios y medios bajos de ciudades del interior bonaerense que no han
sido incorporados por los planes federales de vivienda ni disponen de
medios propios suficientes para alcanzar la vivienda propia por la via
del mercado. Es un sector poblacional con ingresos regulares, estables y
capacidad de pago minima equivalente a un alquiler (51300 mensuales)
sin acceso a la vivienda propia y con ingresos minimos familiares del or-
den de los 4500 pesos o con un codeudor que acomparie esos ingresos.
La familia beneficiaria debe ser capaz legalmente durante un periodo
suficiente para poder suscribir un crédito hipotecario para el 100% de la
propiedady a 20 afios.

Al momento de la implementacién del programa, la poblacion benefi-
ciaria fue redefinida a partir de la vigencia de los siguientes parametros:

1. Ser familias afincadas en el distrito con antigliedad no menor a tres afios;

2. No poseer vivienda propia ni otro tipo de inmueble a nombre de al-
guno de los miembros convivientes;

3. Que ninguin miembro del grupo familiar haya sido adjudicatario o be-
neficiario de una vivienda de interés social asignada por el Estado o
de asistencia crediticia para adquirirla, salvo que se haya formado una
nueva familia y que se hayan cedido todas las acciones y derechos al
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nucleo original;

4. Ser sujeto de crédito sobre la base de una evaluacion previa a realizar
por el Banco;

5. En el caso de ser fuerzas de seguridad no necesita antigliedad en el
distrito y se reserva el 5% del total de viviendas para este sector.

6. Que al vencimiento del plazo de reembolso pretendido, los solicitan-
tes titulares no deberan superar los 70 afos de edad.

7. Que los solicitantes titulares acrediten haberes de $4500 verificables
mensuales como minimo.®

3.- Caracterizacion general del disefio del programa e identifica-
cion de principios orientadores y objetivos de los mismos.
Principios orientadores del plan:

I.- Arraigo de la poblacién en el distrito

Ante las dificultades crecientes para garantizar los servicios publicos en
el Area Metropolitana de Buenos Aires, en la provincia se va instalando
un nuevo paradigma en términos de crecimiento, migraciones, reten-
cién de poblacidn y asentamiento poblacional. La oferta habitacional se
convierte en uno de los principales instrumentos para instalar el nuevo
patron de distribucion territorial. A partir de los “90, diversas normativas
orientaron la oferta de programas de vivienda hacia el interior de la pro-
vincia en general con énfasis en los distritos de menos de 50.000 habi-
tantes. El objetivo fue desalentar la migracién hacia las dreas metropoli-
tanas al tiempo que alentaban el arraigo en las localidades de origen.La
principal normativa que orient6 esa oferta de vivienda hacia el arraigo
en el distrito fue la incorporacion en la constitucién de 1994 del derecho
al acceso a la tierra en ciudades de menos de 50.000 habitantes®. Mas
adelante, en el aflo 2004, la Ley 13.251 o régimen de promocién de las

19  Requisitos derivados de la vigencia de la clausula octava del decreto provincial
502/12.

20 Articulo 37,inciso 7 de la Constitucién de la Provincia de Bs. As.
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pequenas localidades propone desarrollar acciones en el campo de la
vivienda como forma de promover el arraigo familiar, elemento necesa-
rio para el desarrollo de las localidades de menos de 2000 habitantes?'.

Il.-Propiedad de la vivienda tnica familiar y permanente

La promocién de la propiedad de la vivienda es una politica que viene en as-
censo desde la apertura democratica, cuando se consolida el paradigma de
regularizacién dominial.Esta politica fue sostenida por el gobierno nacional
de Raul Alfonsin y Provincial de Armendariz y continuada con el goberna-
dor Cafiero. En los 90, la influencia de las politicas sociales inspiradas en el
consenso de Washington no alteraron la tendencia a otorgar la propiedad
del lote o vivienda a la familia ocupante dado que estas politicas coincidian
en el avance la propiedad privada como institucién y en la privatizacion de
bienes de dominio publico. El paradigma de la regularizacién dominial y la
propiedad de la vivienda es la principal alternativa a las idea de la erradi-
cacion de villas que también se consolidé como un paradigma con fuerte
vigencia desde los afos 1965 hasta 1983. El criterio de vivienda para uso
habitacion Unica, familiar y permanente son los limites que el Estado ha ins-
tituido histéricamente para poder otorgar el derecho a la vivienda digna a
los habitantes tal como lo manda la constitucion nacional??y la constitucién
provincial®. Es importante aclarar la necesidad de establecer limites ya que
este derecho social es también un derecho de “real oportunidad’o sea que
su cumplimiento depende de las posibilidades reales (econémicas) de una
sociedad en un momento determinado. (Marshall). La ley provincial 14.442
protege de embargosy ejecuciones a la vivienda siempre y cuando sea con-
siderada “de uso familiar y permanente’ La vivienda considerada asi pasa a
ser un bien social y de uso restringiendo su valor de cambio.

21 Fundamentos y articulo 3 de la Ley 13251 o Régimen de promocién de pequefias
localidades.

22 Articulo 14 bis de la Constitucion nacional.

23 Art.37 de la constitucidn provincial.
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lll.- Vivienda adaptada a las condiciones del grupo familiar y
en armonia con el entorno local

Vivienda adaptada a las condiciones del grupo familiar supone una vi-
vienda que resuelva las necesidades habitacionales del grupo familiar.
La superficie y la cantidad de ambientes debe guardar relacién con la
cantidad de miembros, sus edades y sexos manteniendo criterios mini-
mos de habitabilidad, convivencia, moral e higiene. La adaptacién tam-
bién se extiende al aspecto econémico y financiero de la familia. El valor
y la forma de pago de la vivienda debe ser compatible con las posibili-
dades econémicas de la familia. La armonia con el entorno local supone
una incorporacién de la vivienda con continuidad a la trama urbana de
la ciudad. Esto comprende la accesibilidad a las redes de servicios publi-
cos, al transporte y los servicios urbanos.La vivienda y su entorno deben
realizar el derecho a la ciudad.

IV.- Centralizacién de la planificacién y la conduccién en la pro-
vincia

El programa supone una serie de mecanismos centralizados en la pro-
vincia: Distribuir los recursos, regular el ordenamiento urbano, financiar,
sugerir y definir proyectos habitacionales, supervisar obras, subsidiar
la tasa de interés, gestionar los créditos a los municipios y controlar las
cuentas del municipio. Esta centralizacién responde al origen provincial
de los fondos, a las responsabilidad que emanan del necesario control
del uso de los mismos y a la funcién de autoridad en la conduccién del
ordenamiento urbano.La configuracién normativa vigente conformado
por la constitucion provincial, la ley de ministerios y la ley organica de
municipalidades genera una division intergubernamental del trabajo
que postula a la provincia como el ente que debe guiar el crecimiento
urbano y conducir a los municipios en esa tarea para lo cual el financia-
miento se torna un medio para hacerlo posible.
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V.- Descentralizacion de la ejecucion: produccién de suelo ur-
bano y gestién social en los municipios y licitacion local de
la obra.

La esencia de la descentralizacion es la libertad que tienen los admi-
nistradores de los niveles operativos inferiores de la organizacion para
tomar decisiones produciendo asi una mejor asignacion de recursos es-
casos (Alfaro, 2012).La descentralizacidn de la politica publica en Argen-
tina fue vista como una herramienta para la reduccién de los costos fis-
cales,mejora de la calidad del servicio, la desburocratizacion en cuanto a
aproximar las decisiones politicas al ciudadanoy la fiscalizacién social de
la getion publica (Vilas, 2003). En Argentina, a partir de los 90, la descen-
tralizacion fue el eje de la nueva ley federal de la vivienda, ley N°24.464
que reorganizé el Fondo nacional de la vivienda FONAVI transfiriendo
a las provincias la administracion de los recursos, la facultad de disefiar
los planes de vivienda, y de los sistemas de gestion financiera incluyen-
do el recupero de las cuotas y la administraciéon operativa en todos sus
aspectos. EI FONAVI ejecuta programas habitacionales de distinto tipo
entre los cuales se encuentran las operatorias descentralizadas:“Son los
planes de viviendas realizados en conjunto con los Municipios, donde
estos aportan el terreno y seleccionan a los beneficiarios. La evaluacion
de la gestién del FONAVI, arroja que las operatorias mas adecuadas a
los sectores de menor poder adquisitivo son las descentralizadas con
Municipios o entes intermedios. La descentralizacién de las acciones de
caracter operativo en el municipio impacta en general por la baja de los
costos de produccion. La produccién del suelo urbano ha estado sujeta
a procesos especulativos que han sido compensados con la desconcen-
tracion de las decisiones (Ministerio de Economia, 2000). Que el muni-
cipio realice la produccién del suelo es esencial para captar y distribuir
la renta potencial y bajar significativamente el costo del suelo. Que el
municipio sea el encargado de realizar la licitacion para la produccién
de las viviendas permite trabajar con baja escala de produccién y asi
los proveedores seran mas chicos y menores los costos de produccién
arribando a un valor menor por metro cuadrado. La produccién de la
vivienda por medio de contratos con empresas permite un mayor con-
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trol de los tiempos y costos de produccidn que en otras modalidades
de gestidn. Descentralizar la gestion social en el municipio es altamente
conveniente debido a que desburocratiza la seleccion de beneficiarios
posibilitando una evaluacién mas rigurosa por la proximidad y posibili-
tando un mayor control social de la gestién por parte de la comunidad
como actor de fiscalizacion.

Descentralizar en el municipio todas las decisiones de implementacién
tienen un impacto importante en términos del desarrollo local. Bajo
ciertas condiciones, en el ambito local se generan iniciativas o resisten-
cias a las tendencias nacionales y trasnacionales y lo local se torna un
ambito donde pueden surgir agendas alternativas para el desarrollo.
Es decir, procesos capaces de generar un impacto redistributivo en tér-
minos sociales y territoriales, de “producir una diferencia”y constituirse
en experiencias y/o alternativas de poder.“El desarrollo local implica el
despliegue de procesos sociales que permitan la mejora integral de la
calidad de vida de la poblacién en situacién critica de habitat, con la
opcion de permanecer en los lugares donde habita” (Rodriguez, 2000 :2).
En el nivel local se genera un nuevo balance en términos de los recursos
sociales de asignacion y autoridad, tanto econémicos como politicos, en
lo que refiere a las condiciones materiales de vida, asi como el reconoci-
miento de su lugar en la sociedad (ciudadania). El programa le asigna al
municipio la capacidad de disponer de los recursos técnicos, politicos y
econdmicos necesarios para fortalecer su estrategia de desarrollo local.

VI.- Equidad en la asignacién de los recursos publicos

El principio de equidad propicia la justa distribucion del ingreso en la
sociedad (Minujin, 1993). Una aplicacién equitativa de la politica publi-
ca tenderd a una aplicacién equitativa de la politica publica tenderd a
distribuir los beneficios y las cargas segun la necesidad. En el campo de
la politica habitacional, una asignacién equitativa de los recursos publi-
cos tiene dos momentos fundamentales: un primer momento es el de la
distribucién primaria donde se distribuyen las cargas econémicas de la
inversion conforme a las posibilidades de la economia de cada agente
involucrado. En un segundo momento o secundario se distribuyen los
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beneficios econdmicos conforme a las necesidades de cada agente. El
tipo de organizacién productiva que se emplee al momento de la pro-
duccion de viviendas sera indicador de equidad distributiva primaria.
Cuanto mas mano de obra intensiva sea el modo de produccién em-
pleado mas se tiende a la equidad debido a que el factor trabajo recibe
mas remuneracion relativa al factor capital. Un segundo momento es el
de la distribucion secundaria o de los beneficios. En este momento, una
asignacién equitativa de los recursos implica un patréon de distribucion
de las beneficios habitacionales que minimice la vulneracion del dere-
cho a la vivienda de la poblacién destinataria. En este caso, cuanto mas
bajo sea el decil de ingreso de la poblacién beneficiaria y mas rigurosa
sea la evaluacion social, mas equitativo es el patrén de distribucion.

VII.- Financiacion hipotecaria subvencionada por el Estado

Los créditos hipotecarios subvencionados son productos financieros di-
seflados para generar accesibilidad de las familias al crédito para vivien-
da. Son créditos hipotecarios con mejores condiciones que un crédito
hipotecario de un banco comercial, ya que reciben ayuda de organismo
publico quien subsidia la tasa de interés. Al subsidiar la tasa de interés, el
beneficiario reduce los servicios del crédito a través de una cuota menor
o de un plazo mas largo que un crédito hipotecario de mercado. Esta
modalidad permite articular en un mismo arreglo institucional a una en-
tidad de tipo comercial con una entidad de tipo social. Se puede com-
binar una linea de crédito comercial con un subsidio de un ente estatal
produciendo un nuevo producto financiero de caracteristica social.

VIII.- Focalizacion en beneficiarios de sectores medios

La Focalizacion es el conjunto de procesos a través del cual se concen-
tran o dirigen los recursos publicos o privados hacia una poblacidn ob-
jetivo para aliviar o superar un problema determinado que los afecta. El
objetivo de la focalizacion es aumentar la efectividad del gasto social,
asignando recursos solo a las personas que componen ese segmento.En
los ultimos afnos, los sectores medios han tenido una creciente inaccesi-
bilidad al habitat urbano, especialmente los deciles de menores ingresos
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o clase media baja. Focalizar en los sectores medios responde a la nece-
sidad de generar mayor niveles de equidad a partir de considerar que
es una poblacion que no es beneficiaria de la generalidad de los planes
sociales por ser técnicamente no pobres dado que tienen un nivel de in-
gresos superior a la canasta de pobreza. Por tal motivo, esta poblaciéon no
es beneficiaria de los planes sociales vigentes para acceso a la vivienda
por estar destinados a poblacién con Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) como el plan Federal y otras operatorias. En muchas ciudades del
interior, estos sectores tienen dificultades crecientes para calificar y ob-
tener un crédito hipotecario en el mercado. Por estos motivos, focalizar
la oferta de crédito en los sectores medios permite al Estado extender
el derecho al acceso a la vivienda a un sector crecientemente excluido.

Objetivos del programa

De la lectura de la documentacién del programa se pueden extraer los
siguientes objetivos generales y especificos.

Objetivo general

“Poner a disposicion de los municipios un instrumento idéneo que per-
mita concretar a corto plazo una oferta conveniente de viviendas para
un segmento de poblacién que no dispone de medios para alcanzar la
vivienda propia.”

Objetivos especificos

> Complementar la oferta de viviendas de las politicas nacionales,
en el acceso a la vivienda digna.

El eje de la oferta nacional de viviendas a los municipios es el Plan Fede-
ral. Este plan esta orientado a poblacién con NBI o pobreza estructural
con bajos niveles de ingreso. Una oferta orientada a los sectores medios
complementa la oferta existente mejorando los niveles de equidad.Una
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oferta de planes complementaria supone que cada municipio avanza
en la cobertura del déficit habitacional desde los segmentos més vulne-
rables hacia los menos vulnerables. Comienza cubriendo a los sectores
mas expuestos pero no se detiene en ellos sino que puede avanzar has-
ta cubrir a todos los sectores con el derecho vulnerado independiente-
mente de su situacién econémica-social.

> Trabajar de forma articulada entre los niveles gubernamentales

El programa plantea un arreglo institucional con un alto nivel de divisién
intergubernamental del trabajo entre varias instituciones provinciales
y el municipio. Este alto nivel de distribucion de funciones necesita de
una articulacién efectiva de los diferentes niveles para lograr gestionar.
Un trabajo complementario y arménico de las diferentes jurisdicciones
en torno a la atencion de la gestién del programa se torna un requisi-
to indispensable para lograr niveles aceptables de gestion y avance del
programa. Armonizar la gestién de los distintos niveles es un objetivo
que genera externalidades positivas para toda la gestién provincial en
general mucho mas alla del programa.

> Contribuir a resolver el problema estructural del déficit habitacio-
nal provincial

La inaccesibilidad al habitat es el principal problema social. La inade-
cuacién estructural de los ingresos familiares de grandes sectores de
la clase media respecto a las condiciones de acceso a la vivienda por
medio del mercado constituye un problema estructural de la sociedad
bonaerense y nacional. Generar una oferta de viviendas en cada distrito
y generar condiciones de accesibilidad impactaria directamente en el
déficit habitacional existente reduciéndolo en cada uno de los partidos
donde se aplique el plan.

> Profundizar la regionalizacion y el arraigo en el interior bonaerense

La oferta de viviendas en las pequefas y medianas localidades del inte-
rior impacta negativamente en las tendencias a la migracién hacia las
areas metropolitanas y grandes ciudades del interior profundizando el
arraigo de la poblacién expuesta al desempleo transitorio. Orientar la
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oferta de recursos en los distritos del interior de la provincia y descen-
tralizar a nivel local la gestidon permitiria reposicionar a los municipios
como articuladores de estrategias de desarrollo local y regional inci-
diendo decisivamente en el patron de asentamiento poblacional.

> Corregir asimetrias demogrdfico-productivas en las regiones pro-
vinciales

Aprobar las solicitudes de planes de viviendas para cada distrito segun
criterios de conveniencia y oportunidad de forma tal de compensar los
efectos de depresidn y desertizacion econémica de regiones o distritos
afectados por diversas crisis o situaciones de emergencia como primari-
zacion de la economia, inundaciones, emergencia laboral o procesos de
reconversion productiva.

> Alentar todo el sector agroindustrial

La inversion en vivienda permite reactivar la economia local y bajar los
costos laborales de emprendimientos productivos. De esta forma se
alienta las inversiones en los municipios de emprendimientos industria-
les de base agropecuaria. Esta es una forma indirecta de subvencionar
el desarrollo industrial de los municipios agropecuarios que aspiran a
generar valor agregado en origen.

> Mejorar la logistica, el transporte, y promover inversiones en los
municipios

La construccion del plan de viviendas impacta positivamente en toda
las cadenas de provisidon de insumos para la construccion y alimenta la
logistica y el transporte en la regién. Sobre esos sectores econdmicos se
derrama parte de los beneficios econédmicos por ser agentes constituti-
vos del sistema de abastecimiento.
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4.- Caracterizacion de las capacidades estatales involucradas en
la ejecucion de los programas, identificacion del régimen de
implementacion y del entramado de actores en la gestiéon del
programa.

Para poder realizar un andlisis del programa Buenos Aires Hogar y en
particular de las capacidades estatales involucradas, el régimen de im-
plementacién y el entramado de actores del programa se solicitara la
asistencia de un determinado marco conceptual que parte de los con-
ceptos de politica social, programas y gestion de la politica social.

La politica social y los programas son realidades interdependientes.
Mientras la politica publica es el conjunto de las tomas de posicion del
Estado frente a una “cuestién” que concita la atencién, interés o movili-
zacion de otros actores de la sociedad civil, un programa es un conjun-
to de proyectos que persiguen los mismos objetivos, entendiendo a los
proyectos como empresas planificadas consistentes en un conjunto de
actividades interrelacionadas y coordinadas con el fin de alcanzar obje-
tivos especificos dentro de los limites de un presupuesto y un periodo
de tiempo dados. Dado esta forma, los propésitos, supuestos para la
accion y actores cambian al pasar de una politica a un programa. (Chia-
ra, 2006 :47)

La gestion de la politica social habla de programas en acto por lo que
permite conectar a la politica social con los programas. Espacio privi-
legiado de reproduccion y/o transformacién de la politica social a tra-
vés de los actores que juegan alli sus apuestas estratégicas.”Espacio de
mediacién” entre los procesos macro y la vida cotidiana. Identificar las
posibilidades de transformacion en relacion a la gestion exige recono-
cer la presencia de conflicto desde dos vertientes: la conflictividad de
la sociedad y la conflictividad de los actores de la politica social. (Chiara,
2006 :48)

Es posible entender la gestién desde dos angulos diferentes: como ar-
ticulacion de recursos o como frontera estado - sociedad. La gestion
como articulacién (utilizar, coordinar, organizar y asignar) de recursos
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(humanos, financieros técnicos, organizacionales y politicos) permite
producir satisfactores orientados a hacer posible la reproduccion de la
vida de la poblacién (a través de los bienes de consumo individual y co-
lectivo). La articulacidon supone un proceso global en el que intervienen
diferentes agentes (publicos o privados) con procedimientos, relaciones,
recursos y métodos igualmente diversos.” (Chiara, 2006 :48) La gestion
como frontera estado-sociedad es un “proceso estratégico en términos
sociales, politicos y culturales basado en la relacién entre el conjunto de
practicas administrativas y técnicas del aparato estatal con las practicas
de la poblacién que constituyen la demanda en el aprovisionamiento de
servicios” (Chiara, 2006 :49)

Régimen de implementacién (RI)

“Es un ordenamiento politico que regula las actividades del proceso, ins-
titucionaliza valores importantes para la toma de decisiones publicas y
es un ordenamiento organizativo que ayuda a definir y a consolidar los
valores politicos que le son inherentes. Puede ser considerado un arre-
glo entre los participantes de la implementacion que identifica los valo-
res que deben acatarse durante el proceso y un marco organizativo para
la promocién de esos valores.” (Chiara, 2006 :52)

El régimen de implementacion organiza los arreglos entre los partici-
pantes de las politicas en cada nivel:local, estadual o nacional a partir de
diferentes condiciones: funcional, material y politica.

La Dimension funcional del Régimen de implementacién refiere a las
funciones asumidas por cada jurisdiccion y a la distribucién interguber-
namental del trabajo que ésta supone.Para el caso del programa Buenos
Aires Hogar, las jurisdicciones involucradas son la provincial y la nacional
con la siguiente division del trabajo:
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Jurisdicciones involucradas | Funciones asumidas

Provincial Distribuir los recursos, regular el ordenamiento
urbano, financiar, sugerir y definir proyectos
habitacionales, supervisar obras, subsidiar la tasa
de interés, gestionar los créditos a los municipios
y controlar las cuentas del municipio.

Municipal Realizar una propuesta de desarrollo urbano,
proponer el modelo arquitectdnico, proveer la
tierra, proponer las obras de infraestructura,
licitar y ejecutar las obras, seleccionar beneficia-
rios, adjudicar viviendas, administrar cobranzas.

En la division intergubernamental asumida por el programa Buenos Ai-
res Hogar se verifica que la provincia se reserva la casi totalidad de las
decisiones estratégicas, descentralizando en el municipio un nivel mini-
mo de decisiones y generando a su vez la asuncién de una serie de de-
finiciones de nivel operativo pero que implican un volumen de trabajos
que le permiten a la provincia descentralizar y tercerizar asi la casi tota-
lidad de los costos de la gestidon. La asuncidon por parte del municipio de
este rol lo expone a una carga importante sin un nivel de autonomia que
le corresponda, lo que lo situa en una posicion de alta vulnerabilidad de
gestion.

En la dimensién material del régimen de implementacién debemos
considerar la serie de mecanismos y sentidos de la redistribucién por
parte del Estado del excedente a través de las politicas tributarias y de
asignacioén del gasto. (Chiara, 2006)

El programa Buenos Aires Hogar define una serie de flujos econémicos
cuyo sentido redistributivo ultimo esta en funcién de los valores de la
tasa de interés efectiva a la cual se defina el crédito. Los flujos principales
son los siguientes:
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* El municipio ejecuta por su cuenta y cargo la mensura y subdivisién
y brinda la seguridad del predio,

* El municipio licita las obras
e ElI PROFIDE adelanta el 20% del monto de obra
¢ El contratista realiza las obras

* ElI PROFIDE realiza pagos progresivos al municipio conforme a los
certificados de avance de obra.

* El municipio paga la obra al contratista por su cuenta y orden
* Elbancoy el municipio: escrituran y entregan las viviendas

¢ Eladjudicatario abona las cuotas al municipio y por medio de éste al
PROFIDE (a través del mecanismo de simultaneidad).

* EIIPV abona al PROFIDE el equivalente a la tasa de interés.

Pago de obra Subsidio

CONTRATISTA | <€——| BAPRO/PROFIDE | <€——| Min Infr / IPVBA

(asas Cuotas
Adjudicatarios | —» | Municipalidad
Cuotas

Figura 1: principales flujos econdmicos.

El sentido de los flujos debe analizarse en dos momentos diferenciados
que a su vez se corresponden con dos sentidos contrapuestos:

1- El primer proceso consiste en el proceso de inversidon necesaria que
concluye con la construccion de la vivienda y su adjudicacion

2- El segundo proceso es el repago de los créditos correspondientes.
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El proceso de inversion tiene un claro sentido redistributivo de parte del
Estado, claramente direccionado a sectores sociales medios que en su gran
mayoria se encuentran pagando un alquiler o viviendo en condiciones de
préstamos o de hacinamiento habitacional. Las familias beneficiarias reci-
ben una vivienda cuyo valor asciende a 300.000 pesos mas el valor del lote.

El proceso de repago consiste en créditos hipotecarios a 20 afios de cuo-
ta equivalente a un alquiler, aproximadamente $2000.

La dimension Politica del régimen de implementacion implica los mo-
dos a través de los cuales se distribuye poder, se construye la legitimidad,
implica también los niveles de autonomia de los actores, las capacidades
de representacion y los modos de articulacion con el sistema partidario.
(Chiara, 2006)

Para describir la dimensién politica del régimen de implementacion del
caso del Programa Buenos Aires Hogar, es necesario remitirnos al con-
texto en el cual juega el programa descripto en la primera parte. El es-
cenario nacional define un agravamiento de la accesibilidad al habitat
urbano en sincronia con una insuficiencia funcional de los programas de
vivienda nacionales y provinciales, sumado a la inadecuacién extrema
entre la dimensién del problema provincial y la asignacién de recursos.
A su vez, la baja cobertura del programa llega al 2% de los beneficiarios,
dada por 856 soluciones en un universo de una demanda potencial* de
40.778 casos en los distritos beneficiarios.” Si lo tomamos en relacion

24 Se entiende por demanda potencial, a la cantidad de familias que alquilan vivien-
das adecuadas y departamentos en el distrito. A estas familias las denominaremos in-
quilinos solventes. La cantidad de inquilinos solventes se elabora a partir de sumar la
cantidad de familias que alquilan viviendas adecuadas o que alquilan departamentos.La
cantidad de viviendas adecuadas que se encuentran en alquiler se establece a partir de
multiplicar la cantidad de viviendas tipo A del distrito correspondiente por el porcentaje
de viviendas tipo A sometidas a alquiler en los distritos del interior bonaerense segun
los pardmetros de la tabla 3 tenencia interior. La cantidad de departamentos en alquiler
se establece a partir de multiplicar la cantidad de departamentos del distrito corres-
pondiente por el porcentaje de departamentos sometidas a alquiler en los distritos del
interior bonaerense segun los parametros de la tabla tenencia interior.

25 Para ver la demanda en cada municipio, ver columna “Demanda potencial; en la
planilla avance del programa, hoja avance programa.
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a la totalidad de los distritos destinatarios, la cobertura se reduce a un
0,3%, lo que nos da un impacto extremadamente bajo que no guarda
relacién con el problema. Estos componentes configuran un escenario
local caracterizado por una necesidad generalizada, una demanda im-
portante expresada frente al municipio y una provincia impotente. Por
otro lado, pocos meses después de que la provincia lance el programa
Buenos Aires Hogar, el gobierno nacional presenta el programa PRO.CRE.
AR orientado hacia el mismo sector social. El PRO.CRE.AR, en su imple-
mentacion va a combinar un desarrollo presupuestario importante, una
presencia medidtica impactante y va a permitir a nivel local, mayores
grados de libertad del beneficiario. Todo esto reorientara la expectativa
y en parte la demanda hacia el programa nacional. A esta situacion se le
suma lo engorroso y comprometido del proceso de gestién del progra-
ma en tanto que compromete a futuro las cuentas municipales, lo que le
reduce autonomia al municipio aumentando su dependencia respecto
de actores locales y extra locales. La combinacién de este conjunto de
factores configura una situacion inconveniente que se estima incide en
el estancamiento de la demanda por parte de los intendentes hacia el
programa provincial,lo que produce subejecucién y termina por conde-
nar al programa Buenos Aires Hogar a ser una operatoria marginal.

El entramado de actores involucrados

Una perspectiva amplia de la gestién social comprende tanto a las“prac-
ticas administrativas y técnicas” como a las “practicas de la poblacién”en
la esfera en que se ponen en relacién en el aprovisionamiento de los
servicios. Se articula la esfera de las necesidades sociales con el ambito
publico de su satisfacciéon y se define para la gestion un papel estratégi-
co en términos sociales, politicos y también culturales. Se trata entonces
de visualizar el conjunto de practicas que se dan al mismo tiempo, dado
que lademanda no se da aislada, sino en el seno de procesos que ponen
en relacién el aparato estatal y la sociedad. Esta perspectiva nos permite
captar los procesos causales que inciden en la formacion de los “proble-

26  Ver“cobertura destinatarios”en la planilla avance del programa en cada muni-
cipio, hoja avance programa.
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mas sociales”y en la definicion de la “agenda” gubernamental. Asi, los
“programas sociales cumplen un doble papel: son un recurso que los
actores articulan en funcién de operar en torno a una agenda que los
precede;a la vez que, en tanto actores, inciden en el modelado de las de-
mandas y su incorporacion (o no) en la agenda gubernamental’ (Chiara,
2006:49) Una concepcién tan interaccional de la gestién de la politica
social y de los programas sociales nos demanda un andlisis de los acto-
res que nos permita descubrir la superposicion de légicas y estrategias
que van a complicar el proceso real de gestién. Para explicarlo debemos
comenzar realizando una identificacion de los actores involucrados, en
el proceso, cudles son los objetivos que persiguen, cdmo se articulan,
cuando y por qué. Los actores constituyen elementos claves para com-
prender la dindmica que asumen los procesos de gestién.Se define a los
actores sociales como “formas concretas) ya sea organizaciones o indi-
viduos, que ejercen algun tipo de incidencia en el proceso de gestion. Se
trata de“unidades reales de accién en la sociedad: tomadores y ejecuto-
res de decisiones” que se definen como tales en el marco de un sistema
de relaciones. (Chiara, 2006:57)

En el caso del Programa Buenos Aires Hogar, el primer paso sera identi-
ficar a los actores involucrados en el arreglo, sus objetivos o funciones
y las tareas que realizan. Luego se describirad la secuencia cronolégica
prevista para entender el encadenamiento de las mismas. Por ultimo, se
analizaran las capacidades estatales involucradas en cada uno de los ac-
tores:

Actores, objetivos y tareas previstas
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Actor Objetivo — Funcion Tareas
Ministerio de Distribuye recursos y Aprueba la solicitud y asigna el cupo de
Infraestructura Regula el ordenamiento urbano | viviendas para cada distrito. Define
aptitud hidréulica del loteo. Aprueba la
propuesta urbana.
Intendencias Propone el desarrollourbano | Aporta el terreno, realiza mensuray
Provee tierra e infraestructura | subdivision, financia la infraestructura,
Ejecuta las obras organiza las obras de servicios e
Gestiona los beneficiarios infraestructura, Elabora proyecto
urbano. Planifica, ejecuta y contrata las
obras de vivienda. Convoca a los
beneficiarios, selecciona, contrata,
adjudicae hipoteca el inmueble.
BaPro Financiacion Financia al PROFIDE. Evaltia las
(Banco Provincia) solicitudes de las familias

[VBA (Instituto de la

Define el proyecto habitacional

Determinay convenia con el Banco los

Vivienda) Supervisa obras requisitos, alcance y forma de pago del
Subsidia el programa subsidio a la tasa de interés indicada.

Subsidia a los adjudicatarios la tasa de
interés que cobra el banco. Determina
los requisitos, Analiza técnicamente los
proyectos, controla materiales, Realiza
el acompanamiento técnico,
sequimiento y certificacion del proyecto

PROFIDE (Fondo Gestiona los créditos a los Realiza los pagos al contratista

Fiduciario parael municipios Percibe las cuotas de los adjudicatarios

Desarrollo del Plan de

Infraestructura

Provincial)

Familias Beneficiarias

Beneficiarios de la vivienda

Demandan-Acuerdan
prototipo-califican-contratan-contraen
deuda- adjudican - pagan vivienda

(ontratistas

Construyen las viviendas

Licitan-construyen-cobran

Secuencia de actuacion:
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10.

11.
12.

13.

El Instituto y el Banco: convenian condiciones y forma de pago del
subsidio y su tasa de interés;

El banco y el municipio: formalizan la seleccion de los postulantes,
Calificacion para recibir el préstamo y adjudicar la vivienda;

El municipio interesado presenta la solicitud y el proyecto técnico
completo ante el ministerio incluyendo presupuesto;

El Instituto analiza técnicamente el proyecto y da la no objecién
técnica;

El ministerio aprueba la solicitud y asigna la cantidad de viviendas;

El municipio designa los beneficiarios a través de un sistema de ad-
judicacién eficiente y equitativo de viviendas y lo comunica al IVBA;

El municipio inicia los tramites de garantia redactando la ordenan-
za preparatoria;

El Concejo Deliberante aprueba la ordenanza preparatoria y la gira
al tribunal de cuentas de la provincia;

El tribunal de cuentas se expide dentro de los 20 dias habiles so-
bre la posibilidad de endeudarse;

El municipio garantiza el préstamo con los recursos de coparticipa-
cién provincial a través de una ordenanza definitiva (ordenanza de
grandes contribuyentes);

El PROFIDE y el Municipio firman el contrato de préstamo;

El municipio acredita que el predio tiene zonificacién adecuada, ap-
titud hidraulica otorgada por la autoridad de agua y que cuenta con
la infraestructura residencial basica o la capacidad de concretarlo
dentro del plazo de la obra;

El municipio ejecuta por su cuenta y cargo la mensura y subdivision
por geodesia o PH. (propiedad horizontal) con el fin de inscribir el
dominio y habilitar las obras (hasta 15 dias después de la firma y
antes de concluir las obras);
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14. El municipio garantiza la seguridad del predio contra robos e intru-
siones;

15. El municipio licita las obras;

16. EI PROFIDE concede al municipio un crédito del 100% de la obra de
viviendas;

17. EI PROFIDE adelanta el 20% del monto de obra;
18. El contratista comienza las obras;

19. El IPV inspecciona las obras y realiza los certificados de avance de
obras;

20. EI PROFIDE realiza pagos progresivos conforme a los certificados de
avance de obra;

21. El municipio paga la obra al contratista por su cuenta y orden;

22. El banco y el municipio: ordena los mecanismos de escrituracién y
entrega de viviendas;

23. Los adjudicatarios y el banco firman contrato de préstamos para
acceder al crédito;

24. El adjudicatario abona las cuotas directamente al PROFIDE a través
del mecanismo de simultaneidad

Capacidades estatales involucradas

Las capacidades estatales son las habilidades por parte de las agencias
estatales para realizar tareas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad.
Se pueden analizar a través de dos dimensiones: las técnico-administra-
tivas que propicia una mirada desde adentro del Estado y la dimension
relacional que se refiere a la relacién del Estado con su entorno socioeco-
némico. (Alonso, 2007 :18)

En la dimension técnico-administrativa se torna relevante la calificacién
de los funcionarios, la capacidad estatal de ofrecer incentivos y retener a
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los funcionarios mas calificados, asi como la conformacién de un ethos
profesional que promueva el prestigio de la carrera en el sector publico.
Ademas, la relacién entre los niveles técnicos y los niveles de decision
politica se torna relevante en torno a proveer coherencia interna y evitar
los puntos de veto.La dimension relacional refiere a la capacidad del Es-
tado para inducir cambios en la conducta de los actores sociales o evitar
los bloqueos de su politica. Es la capacidad de producir los necesarios
equilibrios entre los recursos de poder que puedan movilizar en cada
situacion el Estado y los actores privados (Alonso, 2007 :20)

Desde un punto de vista metodoldgico, y con el objeto de operativizar
la idea de capacidad estatal, tomaremos la nocién de brecha de capaci-
dad. Para el andlisis de las brechas de capacidades debemos partir del
universo institucional encargado de la implementacion (organismos in-
tervinientes en el arreglo) y las capacidades involucradas o necesarias
(funciones y tareas previstas en el arreglo). Luego deben evaluarse las
capacidades reales de ese universo institucional y establecer si éstas han
sido suficientes o no para lograr los objetivos. Luego debemos realizar
un diagnostico y establecer si la brecha podra ser superada mediante
un ajuste de los objetivos a las capacidades reales o un incremento de
las mismas hasta alcanzar el nivel necesario para la realizacién de los
objetivos. (Alonso, 2007 :27)

En el analisis del desarrollo del Programa Buenos Aires Hogar surgen de-
terminadas brechas o déficit de capacidades estatales institucionales.
Desde una perspectiva funcional, el Programa Buenos Aires hogar su-
pone la siguiente serie de capacidades involucradas o necesarias vincu-
ladas a los requerimientos de los objetivos propios de cada uno de los
organismos, en tanto actores estatales involucrados:
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Organismo Tareas previstas (apacidades involucradas
Ministeriode | Aprueba la solicitud y asigna el cupo « Adaptar el programa a las diferentes
Infraestructura | - de yiviendas Asigna la cantidad de realidades de a provincia
viviendas. Define aptitud hidréulica | < Distribucion equitativa del cupo
del loteo. de viviendas
Apruebala propuesta urbana. - Evaluacién aptitud hidrdulica
- Evaluacién propuesta urbana
Intendencias Demanda el programa, aporta el « Producir suelo urbano urbano
terreno, realiza mensura y - Armado de banco de tierras
subdivision, financia la municpales.
infraestructura, organizalas obrasde | *Mensuray subdivision.
servicios e infraestructura, Elabora « Disefio arquitectdnico.
proyecto urbano. Planifica, ejecutay ) EIaboraao.r,\ proyecto urbaro.
- + Coordinacion con entes
contrata las obras de vivienda. Puede S
. . de servicios publicos.
hipotecar elinmueble  su favor + Gestion legislativa de ordenanzas
enel HCD.
+ Gestion contable con el Tribunal
de cuentas.
- Armado del pliego de licitacion
de obra.
« Disefio de modos de produccion
de viviendas de bajo costo.
- (ontratacion y pago de obras.
- Evaluacion econdmico-social de
los beneficiarios
BaPro Financia al PROFIDE. - Elaboracion proyecto financiero

Evalta las solicitudes de las familias

- Adaptacion proyectos financieros

« Gestion financiera de los créditos
amunicipios

- Ejecucion de fondos coparticipables
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[VBA « Disefio financiero. « Estudio del perfil socio-econdmico

« Definicién proyecto urbano de la poblacién destinataria.
y arquitecténico - Determinacion de los requisitos
« Definicin del grupo exigibles a los beneficiarios.
de benefidiarios « Andlisis de proyectos urbanos
- Sequimiento de obra « Andlisis dg proyecto arquitectonico
« Asesoramiento técnico
« Control de materiales.
+ Acompafiamiento técnico
+ Certificacion de avance de obras
PROFIDE Realiza los pagos al contratista + Evaluacion financiera de las familias
Percibe las cuotas de los « Armado de carpeta de créditos
adjudicatarios. familiares y contratos de crédito

con beneficiarios
« Gestion administrativa-contable
para pago de certificados de obra

El analisis de las brechas de capacidad, en tanto diferencia entre las ca-
pacidades necesarias y reales para el cumplimiento de los objetivos de
cada organismo se realizé en el marco de los problemas de gestién de-
tectados, los cuales se organizan en nucleos criticos de gestion.

5- Analisis de los nucleos criticos en la gestion e implementacion
de los programas en referencia a lo tratado en el punto 2.1

El relevamiento del avance del programa hecho en cada municipio a
partir de entrevistas telefonicas con los responsables técnicos munici-
pales permitié evaluar el avance del mismo en cada distrito, detectar los
obstaculos en cada caso y analizar la brecha de capacidades.

La serie de obstéaculos relevados fue ordenada conforme a la secuencia
I6gica de acciones del avance descripto. Para generar una relacién mas
visible entre obstaculos y capacidades, se agruparon los obstaculos en 5
etapas conforme a los pasos del desarrollo del proyecto en los distritos.
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De esta forma, cada etapa sera el marco de analisis de los nudos proble-
maticos y brecha de capacidades del avance del programa.

A partir de tomar la secuencia de acciones de implementacion se pue-
den visualizar los nudos problematicos por etapas. Estos nudos proble-
maticos del programa son los siguientes:

1. Acuerdo Provincia — Municipio
2. Desarrollo del proyecto urbano
3. Acuerdos locales: Municipio-HCD y tribunal de cuentas
4. Acuerdo con los beneficiarios
5. Licitacion-Ejecucién de obras
Acuerdo Provincia-Municipio

El bajo nivel de acuerdos registrado constituye el primer nudo proble-
matico de la gestion. El programa comenzdé su implementacion a partir
de la difusion del mismo por parte de la Provincia invitando a las inten-
dencias a participar. Los municipios interesados presentaron su deman-
da ante el Ministerio de Infraestructura y firmaron una serie de acuerdos
entre partes para adhesién del municipio al Plan. Cada acuerdo posibi-
lita el otorgamiento de un cupo de viviendas para el distrito en pos de
responder a la demanda trasladada por el intendente.

Al momento de la firma de los acuerdos, se realizé una amplia difusion
del programa a nivel distrital, regional y provincial. El relevamiento reali-
zado sobre noticias de prensa sobre la difusion del programa arrojé que
desde julio de 2012 a octubre de 2013 se registrd una presencia en los
medios locales en 16 distritos sobre un total de 110 del interior de la pro-
vincia.? Ademas se registré que desde el mes de junio de 2012 se difun-
dio el programa por agencias noticiosas provinciales privadas como por
medio de sitios web oficiales. En medios nacionales se registro a partir
del mes de noviembre de 2012. Otro de problemas es el desfasaje tem-

27  Ver columna“Difusién del programa”en la planilla avance del programa y déficit
habitacional en cada municipio.
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poral entre la difusion del programa en el municipio y los tiempos de
la gestion. Este desfasaje va de los 14 meses en los mejores casos hasta
los 22 meses en los casos de mas lenta programacion?, Respecto de la
difusion, se concluye que, si bien se realizé una difusién limitada del pro-
grama acotada a algunos municipios, la misma sensibilizé a la poblacién
sobre el tema, generdé una expectativa hacia el programa y desperté una
demanda potencial que se basa en la falta de la propiedad de la vivienda
para vastos sectores medios de la provincia y que se encuentra latente
en la totalidad del territorio.

Los intendentes interesados presentaron sus demandas de viviendas
ante el Ministerio, demanda que se estima, esta en funcién del déficit
habitacional del sector correspondiente en tanto insuficiencia cuantita-
tiva del parque habitacional en cada jurisdiccién.La demanda potencial
o latente presunta que se relaciona directamente con las familias que
no siendo duefas de la vivienda que alquilan estan en condiciones de
pagar un alquiler se eleva a mas de 40.000 unidades habitacionales en
los distritos considerados.? Como respuesta a la demanda elevada por
los intendentes, se celebran los acuerdos alcanzados con el Ministerio
de infraestructura que suman un total de 41 distritos sobre un total de
110 distritos destinatarios del interior. A la fecha se verifica un nivel de
cobertura del programa el cual abarca a solo el 37% de los distritos be-
neficiarios.De la totalidad de 41 municipios acordados, solo 32 tienen un
cupo de viviendas asignado a construirse en cada distrito.*® La suma de
las viviendas otorgadas para la totalidad de distritos acordados se eleva
a un total de 856. Esta cantidad de viviendas otorgadas contrasta con la
cifra del déficit habitacional del sector que alcanza a cubrir solo un 2,1%
del mismo si consideramos los distritos beneficiarios. Si consideramos
los 110 distritos destinatarios correspondientes a las areas no metropo-

28 \Ver contraste entre la fecha de difusion y fecha de adjudicacion en la planilla
avance de programa, hoja

29 Ver columna“Demanda potencial”en la planilla adjunta avance del programa en
cada municipio.

30 Vercolumna“Viviendas otorgadas”en la planilla adjunta avance del programa en
cada municipio.
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litanas del interior cuyo déficit habitacional sectorial alcanza las 158.852
viviendas*, la cobertura se reduce al 0,31%.

Se concluye que los acuerdos entre el Ministerio y los municipios definen
un nivel muy bajo de desarrollo territorial del programa y por ende una
baja cobertura de la poblacién destinataria y una subejecucion evidente
del programa y por lo tanto una baja resolucién del déficit habitacional
del sector.Se mantiene la inadecuacion entre la oferta del programa y el
déficit habitacional sectorial expresado por la demanda potencial en la
totalidad de los distritos.

Proyecto urbano-arquitectonico

El municipio debe presentar una carpeta técnica ante la oficina de estu-
dios y proyectos del IPVBA. Esta carpeta, (cuyos requisitos se establecen
en el Instructivo Programa Buenos Aires Hogar que se adjunta) supone
que a partir de la selecciéon de un lote que cumpla con las condiciones
previstas, el Municipio desarrolle un proyecto urbanistico y arquitecté-
nico completo. El municipio cuenta con el aporte de 15 modelos proto-
tipicos de casas para tratar de adecuarlos a la arquitectura, a la idiosin-
crasia, a la climatologia y a las condiciones de vida de cada uno de los
municipios. El municipio debe aportar el terreno, ejecutar la mensura y
la subdivision de los mismos, acreditar que los predios cuenten con la
zonificacién adecuada, la aptitud hidraulica y la infraestructura residen-
cial basica.

A 15 meses de su lanzamiento, de la totalidad de 41 municipios que han
acordado con el ministerio y se han incorporado al programa, solo 24
municipios han presentado una carpeta técnica y 17 no la han presen-
tado aun.De las 24 carpetas presentadas, 9 estan aprobados o préoximos
a aprobarse; 5 estan resolviendo documentacién y 10 municipios tienen
problemas complicados para su aprobacién.

31 Ver columna“déficit habitacional sectorial drea no metropolitana en el cuadro
adjunto 3 tipo de vivienda y demanda por partido.
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A partir de las entrevistas telefénicas con los referentes técnicos® de
cada distrito se pudo relevar el siguiente mapa de problemas en la con-
formacion del proyecto para la aprobacién de la carpeta técnica:

Problema® (antidad de municipios | Porcentaje
Sin carpeta 18 municipios 41,9%
Falta de tierras en condiciones 8 municipios 19%
Problemas de tipo financieros 4 municipios 9%
con el pago de las viviendas

Problemas para proyectar 1 municipio 2%

los servicios

No sabe 0 no informa 6 municipios 14%

El dato mas significativo respecto a la aprobacién de la carpeta técnica es
el nivel de presentacién de la misma ya que alcanza solo a 24 de 41 muni-
cipios o un 58%. Esto nos habla de obstaculos en la parte técnica y cuando
indagamos a través de las entrevistas vemos que el principal problema es la
falta de tierras en condiciones, luego la falta de acuerdo en las pautas finan-
cieras a las cuales deben someterse las familias y por ultimo dificultades en
la diagramacién o implementacién de los servicios publicos.

La falta de tierras en condiciones se relaciona con las capacidades del Es-
tado de produccion de suelo urbano. Estas capacidades tienen una base
conceptual dado que en la década del 90 se insistid mucho en privatizar
bienes del estado y esto ha llevado a un bajo nivel de tenencia de lotes
por parte del estado y poca importancia o rechazo ideolégico a estatizar
latierra,lo que llevé a desestimar las operatorias de produccion de“lotes
con servicios” tipicas de las politicas de la década del “80.

Tampoco es evidente la capacidad de recuperar suelo a partir del mane-
jo de los procesos administrativos como el de “prescripcion adquisitiva”
u otras opciones de regularizacién dominial de suelo en desuso y heren-
cias vacantes.

32 Los referentes técnicos entrevistados fueron, segun el distrito: Secretarios de
Obras Publicas, Subsecretarios, Directores o Arquitectos a cargo del drea de vivienda
del municipio.
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Acuerdo con el HCD y Tribunal de cuentas

El régimen de implementacion en el cual juega el programa plantea que el
municipio tiene una autonomia relativa dada por ligazones internas y exter-
nas. El departamento ejecutivo se liga al concejo deliberante mediantes sus
necesarias autorizaciones y este conjunto a su vez se liga a los organismos
de la constitucién como el tribunal de cuentas mediante sus informes y au-
torizaciones. Para que un municipio se incorpore al programa, debe mediar
una autorizacién del Concejo Deliberante local, que autorice al departamen-
to gjecutivo a través de dos ordenanzas municipales. Una tiene por objeto
autorizar al departamento ejecutivo a firmar convenio con la provincia para
participar del programa. La segunda ordenanza lo autoriza a contraer una
deuda ofreciendo como garantia del crédito los fondos de coparticipacion
municipal a percibir en el futuro por el municipio.La ordenanza de garantia
necesita un quérum especial dado que segun la legislacion vigente, debe
ser una sesion de grandes contribuyentes. El municipio puede demandar
financiacion a la provincia pero como contraparte debe estar sometido a
los controles de los organismos como el tribunal de cuentas. Ademas de las
ordenanzas, para contraer el crédito sera necesario un informe del tribunal
de cuentas que supone un ordenamiento de las cuentas y deudas munici-
pales.Estos tres pasos suponen un trabajo de gestion y un respaldo politico
amplio que excluye algunas gestiones con débil respaldo politico u obser-
vaciones de los organismos de control. De un total de 41 distritos, 6 de ellos
(14%) refieren dificultades con la sancién de las ordenanzas pertinentes y
uno de ellos (2%) con el informe del tribunal de cuentas.

Tanto para la sancién de las ordenanzas como para los informes del tri-
bunal de cuentas inciden una serie de factores: las alianzas politicas y
diversas capacidades técnico-administrativas necesarias para sortear las
abundantes exigencias del marco normativo vigente. Para todos estos
requerimientos las capacidades del personal municipal son relativa-
mente escasas y este problema se agrava en los municipios chicos (des-
tinatarios del programa) dado que tienen una escasez pronunciada de
cuadros técnicos y profesionales.
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Acuerdo con los beneficiarios

Al momento de la difusién del programa en el distrito, los municipios
no suelen brindar los datos necesarios para que los vecinos concreten la
inscripcion al programa. Si bien el programa indica que “eventualmente,
los beneficiarios son convocados por el Municipio para participar de la
decisién del prototipo de vivienda a construir; la inmensa mayoria de
los municipios no convoca a los beneficiarios hasta muy avanzado el
proceso de gestidn. La falta de capacidad de parte del programa y de
muchos municipios para manejar una demanda tan desproporcionada
enrelacién ala oferta, la cual oscila del 1 al 7% segun el distrito, hace que
la poblacién no sea convocada hasta tener avanzada la construccién de
las viviendas. En la casi totalidad de los distritos que se encuentran en
proceso de gestion, los beneficiarios son convocados recién cuando
las viviendas estan cerca de finalizar su construccién. Esta incorpora-
cién tardia de los beneficiarios al proceso de gestion, los excluye de de
la participacion en la definiciéon del espacio urbano que van a habitar.
Esta participacion resulta relevante para el sujeto y las familias dado que
para ellos, la vivienda es un hecho social total, ya que define al mismo
tiempo varias dimensiones de la vida social del sujeto. Por medio de la
vivienda, el sujeto se incorpora e integra a una vida productiva y social.
(Lopez, 2001) Esta falta de participacién no solo los excluye de la defini-
cion de la vivienda que habitardn, sino que los excluye también de las
pautas financieras que limitaran la economia del hogar en las préximas
décadas y los excluye de la definicidn del espacio que incidira tanto en
sus relaciones intrafamiliares por las necesidades y pautas de uso de la
misma como de las formas en que la familia se vinculara con el entorno,
la identidad, la imageny la pertenencia a un barrio, etc.

En fin,una serie de decisiones que el entorno burocratico-administrativo
se empecina en tomar independientemente de la perspectiva subjetiva
de los beneficiarios/usuarios y que en gran medida pueden ser la base
de una mala relacién sujeto/espacio. Muy pocos municipios participan-
tes del programa estan propiciando una incorporacién temprana de los
beneficiarios a la gestion.Esto ha llevado a la generacién de espacios co-
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lectivos de decisidn sobre el prototipo de viviendas y con esto intentar
reducir los problemas tipicos de la exclusién en la definicion del espacio
habitado: la falta de pertenencia, la insatisfaccion, el padecimiento, el
alto nivel de reventa de la propiedad, la falta de apropiaciéon y mante-
nimiento y la consiguiente reduccion del impacto social y politico del
programa.

Esta previsto que luego que el municipio realice la inscripcién y la pre
evaluacion de las familias, IPVBA analice los casos y verifique la docu-
mentacion y el cumplimiento de los requisitos establecidos para luego
enviarlos al Fondo Fiduciario quien nuevamente evalua la solicitud y lo
califica para el futuro otorgamiento de un préstamo al grupo familiar.
Los beneficiarios reintegrarian el crédito hasta en 240 meses a través de
cuotas mensuales.

En por lo menos tres municipios, la evaluacién econémica arrojé que la
poblacién del distrito “no califica” siendo éste el motivo por el que el mu-
nicipio tomo la decisiéon de no adherir al programa. Esta es una decisiéon
que claramente habla de la incapacidad estatal de tipo técnico-admi-
nistrativo de generar los ajustes necesarios para adaptar la operatoria a
la realidad socioeconémica de la poblacién del interior de la provincia
de Buenos Aires. En todos los distritos existe una demanda potencial
solvente capaz de adaptarse, en lineas generales a esta operatoria. En
los distritos que se ha dado esta inadecuacién se verifican niveles de
ingresos de los sectores medios menores y un nivel de empleo registra-
do formal también menor a otros distritos. La l6gica financiera crediticia
de la operatoria permitiria generar un disefo alternativo orientado a las
regiones mas pobres de la provincia para que no sea menguada la co-
bertura del programa excluyendo a miles de bonaerenses del derecho al
acceso al habitat digno.La posibilidad de jugar con variables tales como
los montos, plazos, cuotas, tasas y subsidios del IPV permitiria adaptar el
programa a la realidad particular de distritos mas pobres. El manejo “en-
latado” del programa y la consiguiente incapacidad de adaptar la ope-
ratoria a las particularidades de las regiones mas pobres de la provincia
pone en evidencia una brecha significativa en las capacidades estatales
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provinciales.
Licitacion / ejecucion de obra / adjudicacién

El arreglo entre actores para la fase de producciéon de las viviendas su-
pone que el municipio se encarga de producir las viviendas. Este paso
es cumplido por la mayoria de los municipios por medio del llamado a
licitacion de la obra mediante la cual se presentan pequeias o media-
nas empresas privadas que en su mayoria cotizan a un precio medio de
$5500 pesos el metro cuadrado de construccion. Solo un municipio esta
evaluando realizar la obra mediante administracion con el propésito de
bajar los costos de produccion de las viviendas. No se tiene registro de
que ningun municipio opte por la forma cooperativa, tanto de vivienda
como de trabajo para la construccién de las viviendas. Se estima que la
baja tasa de empleo de formas alternativas de produccién de viviendas,
ya sea por administracion o cooperativas, se produce por falta de ca-
pacidad estatal de gestionar por medios alternativos al de la empresa
privada, concepcion omnipresente en el mundo de la construccién y
hegemonico en la formacion y ambiente de los arquitectos e ingenie-
ros civiles. El desarrollo de estas capacidades estatales es indispensable
para sustentar practicas alternativas de produccion de viviendas de bajo
costo para hacer viable el programa en aquellos distritos que fueron de-
jados afuera del programa porque “la poblacién no califica”

El Instituto de la Vivienda exige “que el proyecto se base en un sistema
constructivo tradicional racionalizado aprobado por Nacién o Provincia
y la documentacién técnica cumpla con las normas Municipales y Pro-
vinciales vigentes” Para ello “controla la obra, los materiales, la ejecucion
de los trabajos, el avance de la misma” pero no instruye, ni asesora ni ca-
pacita en las modalidades de produccién alternativas para aumentar las
capacidades estatales municipales en tanto desarrollo de modalidades
de produccién alternativas que bajen los costos y permitan la expansion
del programa hacia los distritos que quedan fuera del programa por sus
bajos ingresos. Esto sucede porque en el IVBA también es hegemonica
la idea de construir mediante la empresa privada y es a tal punto que
constituye parte del ethos profesional de muchos profesionales de la
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institucién para quienes la empresa privada es mas que un medio de
vida y ascenso social, es parte de su cotidianeidad y comulga con sus
valores, por lo que aceptar el “costo patronal” esta tan naturalizado que
es impensable evitarlo.

5.1.- Relevamiento y analisis de las significaciones de funcio-
narios, efectores y beneficiarios respecto de los alcances
y limitaciones de los programas.

Debido a que a la fecha de realizacién de la investigacion, el programa
todavia no ha tenido un grado de desarrollo avanzado, no hubo adjudi-
catarios de viviendas por lo que una entrevista a la poblacién beneficia-
ria hubiera sido solo en tanto inscriptos al programa lo que no agregaria
informacién relevante. Dadas estas limitaciones se optd por realizar la
evaluacion de las significaciones relevantes sobre la base de entrevis-
tas a los funcionarios municipales encargados de los proyectos corres-
pondientes del programa dejando para un momento de mayor avance
del programa a los beneficiarios en tanto adjudicatarios de viviendas. A
través de las entrevistas realizadas a los funcionarios de las areas inter-
vinientes (obras publicas, Viviendas y en muchos menos casos Accion
social) se pudo detectar que hay determinadas significaciones que se
tornan relevantes al momento de decidir sobre la gestion del programa.
Esas significaciones podrian sintetizarse en los conceptos de participa-
cién, el concepto de derecho a la ciudad y el concepto de vivienda.

El concepto de participacion

En la totalidad de los funcionarios entrevistados no aparece la necesi-
dad de incorporar a los beneficiarios de la politica social a la gestion de
la misma. Los beneficiarios se encuentran significativa y totalmente au-
sentes del discurso y las practicas de los técnicos municipales. Se pre-
senta asi un omnipresente discurso hegemonico de tipo tecnocratico en
apariencia autosuficiente que supuestamente tiene todo previsto: pla-
nifica en forma normativa y realiza una toma de decisiones burocrética
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basada en la racionalidad tecnocratica y la produccién se realiza sobre
la base exclusiva de la empresa privada.Todo este discurso supone una
poblacién solvente, que no necesita decidir donde vivir sino que es to-
madora de opcion entre las oportunidades que se le presentan, en tan-
to que acepta el gusto estandarizado de los disefios arquitecténicos y
acepta ademas el paquete financiero estandarizado del crédito. En este
discurso no existe registro de los elementos subjetivos que afecten la
aceptabilidad y la satisfaccion de la oferta. Todo este discurso excluyen-
te se asienta en la inadecuacion sistémica entre oferta y demanda. La
inadecuacién cuantitativa entre demandantes y oferentes no le exige, a
esta concepcion,ampliar la mirada y extender la comprension del déficit
habitacional hacia la idea de déficit urbano-habitacional*.Esta falencia
queda invisibilizada y solo se pone en evidencia cuando aparece un alto
nivel de distritos que no participan del programa por incapacidad de
resolver los requerimientos del mismo desde dicha racionalidad. Se na-
turaliza asi, la no participacion del beneficiario en la definicién de como
habitara, ni donde, ni con que vecino, ya que“el beneficiario de una politi-
ca social no tiene tantos derechos.”

La racionalidad normativa, estandarizada y burocratica trabaja mas cé6-
moda cuando los lotes son propios que cuando son propiedad de los
beneficiarios. El hecho de que los beneficiarios de las viviendas sean los
“propietarios” de los lotes, los incluye de hecho en la gestién. En el dis-
curso de los funcionarios no aparece esta opcién como una alternativa
que goza del beneficio de incorporar a los beneficiarios y a sus parti-
cularidades en la gestién. En los hechos, a nivel provincial, en los casos
donde los municipios proponen lotes individuales dispersos se registran
dificultades y postergaciones adicionales en la tramitacion.

Derecho a la ciudad

33 Desde la perspectiva de Maria Rodulfo, el déficit urbano-habitacional se define
como el conjunto integrado de carencias urbanas y habitacionales que afectan signifi-
cativamente el habitat residencial y la calidad de vida de la poblacién. La propuesta de
Déficit Urbano-Habitacional comprende una lectura cuanti - cualitativa y en su caracter
integral, se conjugan cuatro componentes: déficit de vivienda convencional, déficit de
infraestructura, déficit de servicios urbanos y déficit de espacio publico. (Caggiano; 22)
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En la gran mayoria de las entrevistas a funcionarios municipales, el dis-
curso gira completamente en torno a las viviendas sin aparecer el con-
cepto de ciudad. La concepcién de déficit habitacional presente en los
discursos es meramente cuantitativa. En pocos casos se hace referencia
al entorno barrial cuando se menciona que se esta haciendo un “barrio
tipo Plan Federal” entendiéndose como barrio obrero, de bajo nivel de
servicios,equipamientoy con un componente social de clase media baja.
Menos aun aparece el concepto de derecho a la ciudad principalmente
cuando se ponen en tension el equipamiento resultante de las diferen-
tes localizaciones posibles. El discurso ronda en torno a “la propiedad’
“la vivienda’“los servicios)“la zonificacién”y en el mejor de los casos el
“equipamiento”En los funcionarios municipales consultados no aparece
el derecho ala ciudad como un umbral de servicios minimos que el Esta-
do esta obligado a reconocer y garantizar.El derecho se reduce al acceso
a la vivienda, tal como lo especifica la constitucion provincial “el acceso
a una vivienda digna” sin poner en juego donde se implanta, de cdbmo
el ciudadano puede gozar de cierto derecho a la centralidad, a partici-
par de la vida urbana a contar con accesos que lo vinculen al centro,
barrios que estén vinculados a la trama urbana y no insularizados en las
zonas periféricas o semirrurales. En el discurso de estos funcionarios no
aparece este registro probablemente porque persiste un supuesto,“los
planes de vivienda social no pueden aspirar a todos los beneficios de la
ciudad” De una forma u otra, esta falta de concepciéon del derecho a la
ciudad sostiene y hace viable un discurso “viviendista” que supone que
el derecho constitucional se realiza con la implantacion de la vivienda. Al
igual que en el caso del derecho a la participacién, subyace el concepto
de que “el derecho a gozar y disfrutar de la integracién completa a la
ciudad no estd entre los atributos del estatuto social de un“beneficiario
de planes sociales’.
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Derecho a la vivienda

La frase “hemos tenido que cambiar la ordenanza de espacio libre para
no perder lotes” nos muestra la escala de valores que subyace. Cuando
cumplir con la normativa de respeto al espacio libre se opone al objetivo
de obtener mas cantidad de lotes se privilegia la flexibilizacién de los
estandares urbanos. Esta toma de opcién donde se reduce el estandar
de calidad en pos de aumentar la oferta confirma que no hay un um-
bral de derechos a respetar. El estandar de calidad es la variable a ajustar
manejandose el mismo como una variable a adaptar al resto de los con-
dicionantes. Se privilegia al resto de las variables econédmicas que si se
respetan porque el estatuto social del beneficiario que exige un patrén
de derechos rigido no existe como tal. Ningun funcionario entrevistado
manifestd que la propiedad de los lotes aparece como una variable a
definir o intervenir. Se naturaliza que esa es una definicién que corres-
ponde a otro orden social. Que pertenece al orden de la la economia
politica del distrito, en tanto afecta las relaciones de clase de la sociedad
local. De esta forma se naturaliza en el discurso del funcionario que el
estatuto social es una variable a intervenir y que la propiedad de los lo-
tes es algo dado, por ejemplo por los grandes contribuyentes, que son
los que estan en las grandes decisiones. El discurso resultante reafirma
que la propiedad de los terrenos disponibles es lo respetado y se natu-
raliza el hecho de que para“acceder” hay que flexibilizar las normativas
perdiendo derechos.

La cobrabilidad

Conforme alo que surge de las entrevistas a funcionarios municipales,en
varios distritos no se participa del programa debido a que “hay proble-
mas de cobrabilidad” con la poblacion beneficiaria de viviendas ya que
ésta “no paga por la vivienda que recibe’ La reduccion de los indices de
cobrabilidad es un fendmeno real que se registra en varias operatorias a
nivel provincial y en especial en situaciones de conflictividad social. Pero
mas alld de este fendmeno real, tomar la decisién de no incorporarse al
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programa por las historias de incobrabilidad en el distrito habla de una
fuerte incapacidad estatal de intervenir dicha cuestiéon y una resignacion
ante las consecuencias sociales de la cultura de la dadiva que suelen ser
el sustrato de dichas situaciones y que probablemente el mismo distrito
construyd histéricamente. En la base de esa incapacidad se encuentra
la errébnea concepcion (no sin elementos reales que ayudan a su repro-
duccion social cotidiana) de que “la participacién en un plan de vivien-
das es una dadiva” orientada hacia beneficiarios que acceden de alguna
forma relacionada con el poder politico. A esta concepcion la alimentan
y sostienen una serie de factores como por ejemplo la grave escasez de
viviendas dada por la inadecuacién estructural entre oferta y demanda
descripta en apartados anteriores, la construccién de una cultura de tipo
clientelar que somete a los recursos vitales escasos a una forma de pro-
vision por parte del funcionario que refirma la relacion patron - cliente.
Estos fendmenos ampliamente estudiados tienen como resolucion un
amplio desgaste politico del gestor de la politica social. Entre los efectos
del descrédito politico debemos ubicar a la falta de autoridad necesaria
para sostener un nivel aceptable de cobrabilidad.

6.- Desarrollo de recomendaciones para el mejoramiento del pro-
grama estudiado

Conforme a la evaluacién de nucleos problematicos y capacidades es-
tatales realizada precedentemente se realizan las siguientes recomen-
daciones:

Acuerdo Provincia - Municipio

* Establecer un marco de recursos provincial que guarde relaciéon con
el déficit habitacional del sector social beneficiario;

* Establecer una distribucién entre municipios y cupos de viviendas en
cada uno que guarden relacién con el déficit habitacional del sector
en cada localidad;

* Avanzar en formas de capacitacién y asesoramiento en la mejora de
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la cobrabilidad, orientados a distritos con historia de clientelismo que
afecte la cultura del pago en relacién a las viviendas.

Desarrollo del proyecto urbano

Descentralizar progresivamente las capacidades para disefar y pro-
gramar la ciudad. Atento a que el municipio de hecho ya es el respon-
sable primario de las consecuencias de dicha programacién, es éste
el que tiene que tener la potestad para decidir sobre el crecimiento
de la ciudad. Se propone un ritmo creciente de adquisicion de capa-
cidades a nivel municipal para realizar y asi decidir subdivisiones, ins-
cripciones y todos los estudios y proyectos necesarios que permiten
ir autorizando el crecimiento de la ciudad.

Acuerdos locales: Municipio-HCD y tribunal de cuentas

Se propone la eliminacién de la asamblea de grandes contribuyen-

tes prevista en la normativa actual debido a que limita injustificada-
mente el funcionamiento del Concejo Deliberante y del municipio en
general quitdndole grados de libertad para poder tener un manejo
financiero flexible y a la altura de las exigencias de los programas de
viviendas.

Acuerdo con los beneficiarios

Propiciar una incorporaciéon temprana de los beneficiarios a la ges-
tion.

Generacion de espacios colectivos de decisiéon sobre el prototipo de
viviendas y el espacio urbano.

“Desenlatar” el programa y generar los ajustes necesarios para adap-
tar la operatoria a la realidad socioeconémica de los distritos mas po-
bres del interior de la provincia de Buenos Aires. Esto puede ser me-
diante la forma de un subprograma orientado a municipios de bajo
nivel de ingreso que a partir de productos crediticios diferenciados
basados en un componente de subsidio de tasa mayor, logren bajar
el valor de las cuotas y el nivel de ingresos requerido.
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Licitacion-Ejecucion de obras

Propiciar la busqueda de alternativas en la modalidad de organiza-
cion de la produccién de viviendas. Buscar alternativas y proponerlas
a los municipios Tanto formas de produccién por medio de la admi-
nistraciéon o por la forma cooperativa, tanto de cooperativas de vi-
vienda como por cooperativas de trabajo. En este sentido se puede
explorar la articulacion con programas como el Argentina Trabaja
para propiciar que las cooperativas especializadas en construccién
estén en condiciones de presentarse en las licitaciones de cada mu-
nicipio.

Propiciar la capacidad estatal de gestionar por medios alternativos al
de la empresa privada.El desarrollo de estas capacidades estatales es
indispensable para sustentar practicas alternativas de produccién de
viviendas de bajo costo especialmente para hacer viable el programa
en aquellos distritos mas pobres.

Crear un subprograma orientado a distritos de bajos ingresos cuyo
componente de subsidio de tasa fuera mayor lo que permitiria que el
PROFIDE genere un producto financiero con cuota y requisito menor.
De esta forma el subprograma tendria elementos adicionales para
responder a la demanda de aquellos distritos que no entraron en la
operatoria del programa por problemas de calificacién de la pobla-
cion.
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CAPITULOV

NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PRO-
VINCIA DE BUENOS AIRES. EL CASO DE LAS POLITICAS
DE SALUD.

JULIO SARMIENTO Y
SOLEDAD LASARTE**

1.- Introduccion.

Segun el PNUD (1997), la salud constituye una dimensién sustantiva
para la calidad de vida de las personas. A su vez, el acceso a prestaciones
O6ptimas en materia de salud es una condicién relevante para que las
mismas puedan desarrollar sus potencialidades y alcancen niveles de-
seables de bienestar.

Pensando en términos sociales, las politicas de salud son centrales en
la reproduccién de la vida social y particularmente importantes para la
produccién, mejoramiento y promocion de las condiciones de vida de
los grupos sociales mas vulnerables de una sociedad.

En las sociedades modernas el acceso a prestaciones basicas, aunque
cada vez mas extensas y complejas, en materia de salud es considerado
un derecho social esencial.

En virtud de lo expuesto, una indagacién sobre posibles nudos criticos
en la formulacién, gestion e implementacién de politicas de salud, como
la que refleja el presente informe, puede constituir un insumo relevante
para mejorar la calidad de vida, promover el desarrollo personal y facili-
tar la accesibilidad a un derecho.

La politica publica de salud, como toda politica social sectorial, tiene su
propia especificidad. En el caso del presente informe se deja de lado esa
especificidad para concentrarse en los problemas de disefo, gestién e
implementacién de algunos programas seleccionados para centrarse en

34 Lic.enTrabajo Social. U.N.L.P. Direccién Nacional de Salud Mental y Adicciones.
Ministerio de Salud de la Nacion.
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una mirada sobre los programas elegidos en clave del analisis de politi-
cas publicas.

Para llevar a adelante este trabajo de exploracién de nudos criticos se
tomaron tres programas correspondientes al Ministerio de Salud de la
Provincia de Buenos Aires, a saber: Programa Materno Infantil, Programa
sobre VIH y enfermedades de transmision sexual y el Programa de Ferti-
lizacion Asistida.

En todos los casos, para relevar la informacion, se hicieron entrevistas a
funcionarios, sujetos bajo cobertura de los programas y a efectores, ade-
mas se relevaron documentos oficiales sobre cada uno de los programas.

2.- Programa Materno Infantil.

2.1.- Objetivos y prestaciones.

El Programa Materno Infantil se creo en enero de 1994, dependiendo
del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires. El objetivo in-
mediato fue articular las acciones que se desarrollaban en el sistema de
salud provincial y que tenian por destinatarios a mujeres embarazadas
y recién nacidos.

En el ano 2012, en una clara decision de jerarquizar la intervencién es-
tatal en la materia, el Programa es transformado en la Direccion de Ma-
ternidad, Nifez y Adolescencia que, en la actualidad, coordina también
intervenciones orientadas a adolescentes de hasta 19 aflos y la atencion
de mujeres de hasta 64 afos.

El Programa cuenta con financiamiento de la Provincia quien realiza los
aportes econdmicos para el mantenimiento de la estructura del mismo,
la compra de insumos e equipamientos y el financiamiento de las pres-
taciones médicas. El Ministerio de Salud de la Nacion también financia
el abastecimiento de insumos y equipamientos. Por otra parte, también
cuenta con recursos aportados por UNICEF para algunas acciones asi
como el BID que aporta recursos financieros para la realizaciéon de un
proyecto dirigido a la constitucion de redes perinatales en el territorio
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provincial.

Las prestaciones principales del Programa abarcan tanto la atencién
médica de la mujer embarazada, el parto y la salud materna e infantil
post parto hasta la primeros afios de vida del nifio en el marco del siste-
ma hospitalario provincial; acciones de capacitacién de recursos huma-
nos en lo que hace a aquel tipo de atencidn; distribucion de insumos y
equipamientos dirigidos a los hospitales publicos provinciales; sensibili-
zacién y promocion de la salud en embarazadas, el parto y los primeros
anos de la nifiez.

A su vez, en articulacién con los Planes Nacer, Sumar y a lo que se suman
los controles de salud de obligatorios para los perceptores de la Asigna-
cion Universal por Hijo, se ha establecido una base de datos del conjun-
to de la poblaciéon (embarazadas, madres, nifos, ninas y adolescentes)
que se atiende en el sector publico permitiendo su nominalizacién y la
busqueda activa de quienes han abandonado los controles periédicos o
algun tipo de tratamiento.

Dado que el Programa retine al conjunto de prestaciones dirigidas a
embarazadas, nifos recién nacidos, madres y adolescentes del sistema
publico de salud y que el mismo es la fuente de las normativas y fijacién
de estandares de calidad para las prestaciones del sector privado y de
las obras sociales, puede decirse que , de alguna manera, el programa
alcanza con sus diferentes prestaciones al universo de la poblacién pro-
vincial al que va dirigido.

A su vez, el Programa integra el Foro Primera Infancia donde se articula
en un espacio deliberativo a distintas agencias de politica social, al legis-
lativo provincial y a organizaciones sociales y que tiene por objetivo la
construccién de una agenda en torno a las politicas dirigidas a la prime-
ra infancia.

La situacion de base que motivd la configuracién del programa fue la
necesidad de articular un conjunto de prestaciones que ya se daban en
el sistema publico con el fin de ganar en eficiencia y eficacia en la poli-
tica de salud.
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Cabe destacar que el Programa menciona al enfoque de derechosy ala
perspectiva de género como fundamentos de sus principios orientati-
VOS.

2.2.- Régimen de Implementacion y capacidades estatales .

El Ministerio de Salud cuenta con regiones sanitarias a través de las cua-
les descentraliza sus politicas. El Programa Materno Infantil se apoya en
esa estructura descentralizada para cubrir el total del territorio provin-
cial, habiendo un responsable del Programa en cada regién sanitaria. A
su vez, los hospitales publicos provinciales integrados como efectores
del programa colaboran en esa cobertura.

Asimismo, el Programa articula con las municipalidades y sus centros de
salud. Cada Municipio cuenta con un referente que es el responsable de
la articulacién entre el Programa y las politicas de salud del estado local.
Los centros de salud locales son una pieza importante en las acciones
de promocion y prevencion de la salud de la poblaciéon objetivo. El Pro-
grama, también, desarrolla actividades de capacitacién de los recursos
humanos municipales.

A su vez, el Programa cuenta con el apoyo del Ministerio de Salud de la
Nacién que aporta equipamientos e insumos. Desde la implementacion
de la Asignacion Universal por Hijo, el Programa articula con la ANSES
lo que le permitié alcanzar mayores niveles de cobertura y llevar a ade-
lante la confeccién de una base de datos nominalizada con los datos
personales de la poblacién sin cobertura privada o de obra social que,
como se menciong, constituye un insumo fundamental en la busqueda
activa de los sujetos de derecho para que completen sus tratamientos
y controles.

El Programa, también, lleva las estadisticas sobre mortalidad materna
e infantil. La informacién desagregada por municipio permite acciones
rapidas a nivel territorial cuando los datos sobre aquellas cuestiones lo
ameritan.
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En la gestion e implementacion del Programa se destacan fuertemente
dos capacidades estatales: por un lado, la vinculada a los recursos huma-
nos puesto que el Programa cuenta con importantes recursos humanos
altamente calificados. Por el otro, las fuertes articulaciones con Nacién y
con los Estados Municipales evidencian una alta capacidad institucional
puesta en favor de los logros del programa.

2.3.- Nudos criticos

Antes que“nudos criticos” en el disefo, gestion e implementacion es po-
sible hallar algunas amenazas y desafios que de no lograrse sortear pue-
den impedir el alcance de los objetivos del programa. Estos son, a saber:

* La complejidad del sistema de salud, con sus articulaciones entre Na-
cién, Provincia y Municipios, si bien puede constituir una fortaleza en
términos institucionales y territoriales, puede derivar en una amenaza
si dichas articulaciones no se encuentran bien definidas, normatizadas y
desburocratizadas. Asi, la complejidad del sistema antes que desarrollar
efectos sinérgicos entre los diferentes ambitos puede derivar en situa-
ciones de fragmentacion. Esta amenaza se acrecienta toda vez que al
sistema publico de salud provincial se le suma la existencia de efectores
privados y la presencia de las obras sociales.

+ La salud constituye un campo en permanente innovacién por el avan-
ce del conocimiento, el desarrollo de nuevos tratamientos y el progreso
tecnolégico. En toda organizacion, las dificultades para la adaptacién al
cambio constituye una posible fuente de amenazas para el logro de sus
metas. El sistema de salud provincial, que incluye al programa, por su
envergadura y complejidad muestra, en ocasiones, cierta mora en la in-
corporacién de las innovaciones que ralentizan su eficacia.

« Un contexto de costos crecientes por los cambios mencionados en
el punto anterior, la desinversion y retiro del Estado de la década del
noventa, aun habiéndose revertido en el Gltimo decenio, afecta todavia
hoy al sistema de salud. Seran necesarias muchas inversiones para sal-
dar el déficit que provocé aquella situacion. El Programa no escapa a la
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realidad descripta.

* Finalmente, cabe sefialar un desafio del Programa.Habiendo mejorado
los indicadores respecto de la mortalidad infantil y materna, y siendo
aun necesarios esfuerzos en la materia, resulta necesario ampliar la mi-
rada de manera tal que la promocién de la equidad y el desarrollo pleno
de las capacidades de los nifios, nifas y adolescentes se conviertan en
los objetivos que guien su implementacién.

3.- Programa Provincial de Lucha contra el VIH y las Enfermedades
de Transmisién Sexual

3.1.- Objetivos y acciones.

El Programa Provincial de Lucha contra el VIH y las Enfermedades de
Transmisién Sexual tiene por metas principales reducir la incidencia de
VIH-SIDA y de otras enfermedades de transmision sexual y mejorar la
calidad de vida de las personas que viven con esas enfermedades.

El programa se desarrolla a través de un conjunto articulado de accio-
nes: se ocupa de proveer los reactivos para la deteccion del HIV y de las
enfermedades de transmisidén sexual; aporta los medicamentos necesa-
rios para el tratamiento de esas enfermedades, asi como de las enfer-
medades oportunistas que se asocian a las que constituyen el eje del
programa; también se encarga de la distribucién de preservativos para
evitar la transmisién sexual de estas enfermedades. Por otra parte, reali-
za actividades informativas con el objetivo de promover la prevencion
del HIV y las enfermedades de transmision sexual asi como también ca-
pacita recursos humanos en la problemadtica. A su vez, lleva a adelante
las estadisticas en las que se basa la vigilancia epidemiolégica de las en-
fermedades que orientan esta intervencién estatal.En este sentido, en el
ultimo ano incorporéd el relevamiento de las personas que contrajeron
alguna de las variantes de las hepatitis de origen viral. Finalmente, entre
sus principales acciones, se cuenta la coordinacion de asistencia alimen-
taria, en virtud de la importancia de la dieta en las estrategias de mejora
de la calidad de vida de las personas que viven con las enfermedades
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objeto del programa, a pacientes con HIV.

3.2.- Régimen de Implementacion y actores involucrados

El Programa de lucha contra el HIV-SIDA y las Enfermedades de Transmi-
sion Sexual se apoya en Leyes Nacionales y Provinciales que establecen
la responsabilidad del Estado en materia de tratamiento del HIV, rease-
guran la accesibilidad de los pacientes a los tratamientos y garantizan
el derecho a la intimidad y la no discriminaciéon a quienes padecen la
enfermedad. En ese sentido, puede afirmarse que el programa cuenta
con un importante respaldo institucional y se encuentra orientado por
un enfoque de derecho.

A su vez, la Ley Provincial contempla la existencia de espacios intermi-
nisteriales que aunen los esfuerzos de los distintos ministerios con inje-
rencia en la cuestion.

El programa se sustenta en la articulacién de acciones y recursos entre
de los Estados Nacional, Provincial y Municipal.En efecto, el Ministerio de
Salud de la Nacién aporta reactivos para los andlisis, los medicamentos
para los tratamientos y materiales dirigidos a la prevencidn. La Provincia
vehiculiza su distribucidn y cubre los faltantes que en ocasiones se pro-
ducen. Los municipios se integran al accionar del programa a través de
los centros sanitarios de su dependencia.

A su vez, uno de los componentes del programa, la asistencia alimenta-
ria a personas con HIV, cuenta con recursos provenientes del Ministerio
de Desarrollo Social de la Provincia.

El programa se ejecuta descentralizadamente a través de las regiones
sanitarias del Ministerio de Salud de la Provincia, los centros sanitarios
publicos y los centros de atencién primaria de los municipios.

A su vez, el Ministerio de Salud cuenta con una importante cantidad de
Centros de Asesoramiento y Testeo que desarrollan acciones de infor-
macion y prevencién,ademas de proveer el analisis para la deteccién del
HIV. Estos centros pueden permitir un mejor acercamiento de la pobla-
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cién ainformacion para la prevencién y facilitan el acceso al diagnéstico,
siendo esta Ultima una accién relevante en funcién de que se estima
que un numero importante de personas conviven con la enfermedad
sin conocerlo y de que la deteccién temprana permite el desarrollo de
un tratamiento también temprano que mejora la calidad de vida de los
pacientes.

Ademas, el programa contempla la formacién de Promotores de Salud
en referencia a la problematica sanitaria a la cual se dirige con el fin de
que se sumen a acciones de informacién, prevencién y promocion terri-
torializadas.

3.3.- Nudos criticos

El programa no cuenta con nudos criticos relevantes al nivel de disefo.
Si estos aparecen al nivel de la implementacion.

Tanto profesionales vinculados a alguno de los trayectos de implemen-
tacién del programa como miembros de organizaciones sociales que
trabajan en la materia han destacado que en muchas ocasiones se pro-
ducen faltantes de medicamentos y de reactivos para la realizacién de
los andlisis de diagndstico y carga viral.

A su vez, también se sefialé que los materiales informativos y de preven-
cion no se encuentran disponibles en la cantidad que serian necesarios.

Esas cuestiones estarian dando cuenta de que uno de los problemas cri-
ticos lo constituyen los recursos materiales, en ocasiones debido a falta
de presupuesto y en otras a falta de coordinacién interagencial o de fa-
llas en la planificacién temporal.

Otro nudo critico del Programa es el déficit de recursos del programa al
nivel de la unidad central. El relevamiento realizado dio cuenta de una
cantidad limitada de personal administrativo y profesional que inhibe
las posibilidades de desarrollar un nimero mayor de acciones.

Un nudo critico al nivel funcional lo constituye el hecho de que el Pro-
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grama descansa en la provisién de recursos en Nacion desdibujandose,
asi, el protagonismo de la provincia. Esa situacién tiene ademds un agra-
vante, la administracion de lo que se hace a nivel nacional resta posibili-
dades de pensar acciones locales, en especial en materia de prevencion,
que movilicen los recursos municipales y permitan desarrollar estrate-
gias de intervencion mas acotadas a las distintas configuraciones del
problema a escala de los territorios.

Otro nudo critico del programa es que este no cuenta con un impor-
tante nivel de apoyo de las organizaciones sociales que trabajan en el
tema. Es mas, dichas organizaciones cuestionan la falta de espacios insti-
tucionales sostenidos de participacion de la sociedad civil que permitan
el desarrollo de acciones conjuntas y de cooperacién entre la sociedad
civil y el Estado Provincial, critica que se suma a las denuncias que rea-
lizan frecuentemente respecto de la falta de insumos como reactivos o
medicamentos. Esta Ultima critica vulnera la legitimidad del programa,
restandole eficacia politica.

4.- Programa de Fertilizacion Asistida.

4.1.- Objetivos e implementacion.

La Provincia de Buenos Aires fue la primera de las provincias argentinas
en contar con una Ley de Fertilizacién Asistida (2010). Dicha Ley recono-
ce a lainfertilidad humana como enfermedad y establece que el Estado
Provincial, a través del sistema publico de salud, debe proveer los trata-
mientos necesarios para su abordaje. A su vez, declara que el acceso a
los tratamientos mencionados constituye un derecho de los habitantes
de la Provincia.

El Programa de Fertilizacién Asistida, que depende del Ministerio de Sa-
lud, es el instrumento a través del cual el Estado Provincial asegura la
provision de los tratamientos para tratar la infertilidad humana.

El Programa se dirige a mujeres cuya edad se encuentre comprendida
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entre los treinta y cuarenta afos dandose prioridad a las parejas que no
tengan hijos. Brinda la posibilidad de un tratamiento de alta compleji-
dad por ano, hasta un maximo de dos. Para acceder a las prestaciones
del programa es necesario ser habitante de la Provincia con un minimo
de dos anos de residencia en ella.

Los tratamientos de baja y alta complejidad se realizan en centros de
referencia, creados a tal efecto, que se encuentran ubicados en hospi-
tales publicos. Las prestaciones, como también los medicamentos, son
cubiertos en su totalidad por el programa.

Cabe destacar que al no tratarse de tratamientos realizados con anterio-
ridad en establecimientos publicos, el Estado Provincial debié realizar
un importante esfuerzo de inversién en equipamiento y en la conforma-
cién equipos de trabajo con formacion en la materia para poder imple-
mentarlo.

4.2.- Nudos Criticos

Los tratamientos de fertilizacion asistida no formaban parte de las pres-
taciones del sistema publico de salud, ni tampoco de las obras socia-
les y ni de las empresas de medicina prepaga. Quienes decidian iniciar
alguno de esos tratamientos debian recurrir necesariamente a centros
privados.El alto costo de esos tratamientos limité seriamente el acceso a
los mismos a mujeres y parejas que sufrian la enfermedad.

La sancién de la Ley Provincial y la inmediata formulacién e implemen-
tacion del Programa despertaron una importante demanda de trata-
mientos en el sistema publico. Frente a la alta demanda que dinamizé la
aparicion del Programa, los centros de referencia se encuentran actual-
mente sobrepasados dandose turnos a varios meses para el inicio de los
tratamientos. El sostenimiento en el tiempo del Programa, asi como las
posibles aperturas de nuevos centros de referencia, puede ir resolviendo
este nudo critico.

Entre las personas que accedieron al Programa existe una alta valoracién
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del mismo. Hay fuerte reconocimiento a las prestaciones que el mismo
brinda, asi como de los equipos profesionales. Sélo mencionaron que las
limitaciones a las importaciones ocurridas en un tiempo cercano, han
impedido contar con algunos medicamentos importados en los tiem-
pos previstos y hecho mas lento algunos tratamientos. Los entrevista-
dos también reconocieron como una fortaleza del programa el hecho
de brindar tratamientos de baja y alta complejidad.

Los requisitos de edad y la contemplacién del tratamiento exclusiva-
mente para parejas de distinto sexo constituyen las limitaciones mas
importantes del programa.

5.- Conclusiones: Capacidades estatales, régimen de implementa-
cion y nudos criticos en programas de salud de la Provincia de
Buenos Aires.

5.1.- Politicas de salud y poder infraestructural.

En el capitulo 1 del presente libro se destaca la importancia del Estado
en materia de desarrollo, tanto desde una perspectiva global como en lo
que respecta al desarrollo social en particular.

Siguiendo a Michel Mann, se distinguen dos tipos de poder estatal con
implicancias diferentes para el desarrollo.El poder despético, en tanto la
capacidad del Estado de dominar a la vida social, puede tener un efecto
contrario al desarrollo al ahogar las iniciativas que parten de la sociedad
civil. En cambio, el poder infraestructural, entendido como la capacidad
del Estado para dar soporte material a la vida social, resulta basico en el
desarrollo de las sociedades.

Las politicas publicas de salud desplegadas por el Estado Provincial con-
tribuyen de manera decisiva al producir y reproducir las condiciones
materiales de vida, en particular de los sectores sociales en situacién de
vulnerabilidad. Pero,ademas, son esenciales en materia de equidad e in-
clusién social.
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Entonces, puede decirse que las politicas de salud constituyen una
muestra del alto poder infraestructural del Estado y que las mismas tie-
nen una significacion decisiva para la calidad de vida de las personas,
cumpliendo, ademas, un papel insoslayable en la generacién de condi-
ciones de un desarrollo social sostenido.

5.2.- Capacidades estatales en las politicas de salud del Estado
Provincial.

Las capacidades estatales pueden definirse como el “...conjunto hete-
rogéneo de recursos y habilidades que porta el Estado (o mejor agen-
cias estatales) para procesar el conflicto social y procurar cierto umbral
de condiciones materiales y simbdlicas que aseguren la productividad
y reproductividad de la vida social en el marco de cierta estructura de
valores socialmente compartidos y determinadas relaciones de poder
entre actores y grupos sociales.” (Sarmiento, 2014 :7)

Como se sefala en el informe general, las capacidades estatales pueden
descomponerse en diferentes dimensiones, a saber: capacidad técnico
administrativa, capacidad institucional y capacidad politica.

La capacidad técnico administrativa, entendida como la existencia de
un”“...aparato administrativo sélidamente establecido portador de com-
petencias, habilidades y saberes que permita alcanzar los objetivos de
las intervenciones estatales instrumentalizadas a través de las politicas
publicas”(Sarmiento, 2014 :7), esta estrechamente vinculada a la existen-
cia en el Estado de recursos humanos calificados. Las politicas publicas
de salud relinen, por su naturaleza, a recursos humanos altamente cali-
ficados. Los programas relevados no solo tienen esa caracteristica sino
que la capacitacion y la formaciéon continua conforman componentes
relevantes en el marco del conjunto de acciones que despliegan. En ese
sentido, las politicas publicas de salud muestran una alta capacidad es-
tatal en su dimensién técnico administrativa.

A su vez, la“...capacidad institucional del Estado identifica a la aptitud
de éste para establecer reglas de juego respetadas e internalizadas por
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los actores sociales y politicos (agencias estatales, corporaciones, gobier-
nos locales, efectores, beneficiarios, partidos, movimientos sociales, etc.)
que estructuran y median las relaciones entre los mismos que implica
toda politica publica y que, ademas, tornan predecibles las estrategias
de dichos actores en la busqueda de su interés.” (Sarmiento, 2014 :7).
Los programas de Fertilizacion Asistida y de Lucha contra el HIV y las En-
fermedades de Transmisién Sexual son la instrumentalizacion de Leyes
Provinciales que obligan al Estado a proveer los tratamientos.Indicando,
asi,una alta capacidad institucional de las politicas de salud. Asimismo, el
hecho de que las leyes mencionadas establezcan el derecho de las per-
sonas a los cuidados y tratamiento que debe brindar el Estado fortalece
un modelo de intervencion centrado en un enfoque de derechos.En ese
sentido, las politicas publicas de salud instituyen una modalidad de in-
tervencion a ser replicada en otras areas de la politica social.

En sintesis, las politicas de salud no solo evidencian el gran poder in-
fraestructural del Estado en generar condiciones sanitarias para el de-
sarrollo social, sino que, ademds, muestran una alta capacidad estatal.
Capacidad que esta justamente detras de aquel poder infraestructural.

5.3.- Régimen de Implementacion.

Las politicas publicas de salud se estructuran a través de regiones sani-
tarias y muestran una importante articulacién entre el Estado Nacional,
el Estado Provincial y los Estados Municipales. A su vez, los hospitales
publicos y los centros de salud dependientes de los municipios confor-
man una importante malla de atencién sanitaria que cubre a toda la pro-
vincia.

Asi la descentralizacién y la articulacién interestatal constituyen dos ras-
gos significativos del régimen de implementacién de politicas publicas
de salud que fortalecen la intervencién del Estado provincial en el area
debido a la cobertura territorial y a la movilizacién de recursos que per-
miten ambas caracteristicas.
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5.4.- Nudos criticos.

El principal nudo critico relevado en la investigacién se asocia a la di-
mension material del régimen de implementacion.

En efecto, la falta de insumos y cuellos de botella en materia de equipa-
mientos son problemas comunes a los tres programas vistos.

Esos problemas no radican tanto, como ocurria con anterioridad, en la
endeblez del gasto social sino mds bien en la complejidad de articula-
ciones que se ponen en marcha para su provision.

En ese sentido, la Provincia se encuentra en posicién de superar ese
nudo critico mejorando los procedimientos de adquisicién y distribu-
cion de los mismos a los efectores del sistema publico de salud. Es decir,
no se necesita un incremento el gasto social, sino mejorar la eficiencia de
los procesos administrativos.
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CAPITULO VI

A MODO DE CONCLUSION: BUENAS PRACTICAS,
NUDOS CRITICOS Y LINEAS DE ACCION

LIC. JULIO SARMIENTO

Este capitulo se divide en dos partes. En la primera, se realiza una breve
sintesis transversal de las buenas practicas y nudos criticos encontrados
en el trabajo de relevamiento y analisis de los programas seleccionados.
En otras palabras, se utilizan los resultados de la investigacién sobre los
programas especificos, asi como los marcos conceptuales que la encua-
draron, para dar una visién de conjunto de la politica social en la Provin-
cia de Buenos Airtes.En la segunda,y tomando como base los resultados
alcanzados, se exploran posibles lineas de accién acompanadas con al-
gunas propuestas concretas de operacionalizacién de las mismas.

Resulta necesario aclarar que las lineas de accién sugeridas asi como las
propuestas concretas antes aludidas se sustentan en dos cuestiones de
indole diversa: por un lado, en los objetivos que guiaron el trabajo reali-
zado, esto es, identificar nudos criticos en programas sociales con el fin
de que el Defensor del Pueblo de la Provincia de Buenos aires pueda
sugerir recomendanciones a la administracion publica provincial que
mejoren el acceso a derechos de los bonaerenses en materia de politica
social; por el otro, en el reconocimiento de la significacién de la inter-
vencién del Estado Provincial en la produccion y reproduccién material
de las condiciones de vida de la poblacién provincial y la relevancia, tal
cual hoy es reconocida por los estudios en politica social, de la equidad,
la integracién y inclusion social como requisitos para un desarrollo sos-
tenido de las sociedades contemporaneas.

Ademas de esas consideraciones, las lineas de accién que se sugieren
presuponen que el impacto de la intervencién social del Estado pue-
de mejorar sustantivamente atacando los problemas que emergen del
disefo, gestion e implementaciéon de la politica social, sin ser la fuente
Unica de dicho mejoramiento.
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Cabe aclarar que justamente el potencial aporte que puede realizar la
Universiad en las dimensiones recien sefialadas, sin desconocer otros
posibles, fue el norte que guio la investigacion desde su disefio inicial
hasta su conclusion.

Asismismo la fecundidad de la articulacién entre la Universidad y el Esta-
do, en relacion a los aportes que puede realizar la primera para mejorar
las politicas sociales orientadas a la inclusién social y la promocién de
derechos desde una perspectiva anclada en el analisis de las politicas
publicas es, tal cual sefala, Maria Bonicatto en la presentaciéon de este
libro una de los ejes de actuacion de la Prosecretaria de Politicas Sociales
de la Universidad de La Plata y una avenida interesante para que las Uni-
versidades nacionales expresen su compromiso con el desarrollo social
del pais.

Se espera que los capitulos anterios y su resefia en el presente, sean un
aporte, modesto, en aquella direccion.

1.- Buenas practicas y nudos criticos

1.1.- Buenas practicas

La inclusién social, la promocién de derechos y la busqueda de una mayor
igualdad de resultados constituyen nudos de significacion fuertes en los
aspectos discursivos de la mayoria de los programas estudiados, ademds
de configurar las acciones concretas que los operacionalizan. Un ejemplo
de esta cuestion es el FINES. En efecto, el FINES promueve la inclusion
social a través de la promocién de la terminalidad escolar de quienes se
alejaron del sistema educativo sin completar sus estudios o de aquellos
que ni siquiera pasaron por el mismo. Se entiende que la terminalidad
de los estudios mejora las oportunidades de acceder a un trabajo formal,
fuente de ingresos y de integracién social, y fomenta la capacidad de
los sujetos para convertirse en agentes autdbnomos y activos de la vida
social y politica. A su vez, no se trata de un programa que se contente en
generar igualdad de oportunidades sino que al ajustarse a la trayectoria
de cada sujeto, asi como a su situacion actual, busca lograr mayor igual-
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dad al democratizar la certificacion de estudios y el alcance de un bien
socialmente valorado como lo es un titulo. El programa de Fertilizacion
asistida es, también, un claro ejemplo de la promocion de derechos y la
busqueda de igualdad de resultados.

Por las razones expresadas en el apartado anterior, la financiacién por
parte del Estado también constituye una buena prdctica presente en el
grueso de los programas sociales relevados. En la misma direccién y con la
misma argumentacion, es valorable la presencia del Estado nacional, a tra-
vés de diferentes modalidades de articulacién con el Estado provincial y los
estados locales, en buena parte de los programas estudiados. El caso del
FINES y de algunas experiencias en el drea de salud asi lo sugieren.

La mutiactoralidad y la multiagencialidad, con grados variables de alcance,
modalidad y relevancia, también esta presente en casi todos los programas
vistos. El Envion y el FINES constituyen buenos ejemplos en ese sentido.

Otras buenas practicas sélo estan presentes en algunas de las experien-
cias relevadas. En ese sentido es destacable la flexibilidad del disefo y de
implementacion del FINES. La atencidn de las peculiaridades territoriales
del Envion, la integracion de los niveles nacional, provincial y municipal del
Programa sobre el HIV, las enfermedades de transmisién sexual y salud
reproductiva, la oferta universalista del Programa Materno Infantil, etc.La
formacion de recursos humanos como forma de fortalecer la capacidad
administrativa del Estado es destacable en algunos programas como el
Materno Infantil o el Programa sobre el HIV, las enfermedades de trans-
misién sexual y salud reproductiva.

1.1- Nudos criticos

En el estudio de los programas sociales seleccionados fue posible iden-
tificar los siguientes nudos criticos:

Nudos criticos en el diseno

Mientras el FINES constituye un ejemplo de programa flexible que se
ajusta a las realidades de los sujetos a quienes va dirigido tanto para el
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acceso como para la trayectoria y permanencia dentro del mismo y pro-
mueve maneras también flexibles de articulacion multiactoral; el Pro-
grama Buenos Aires Hogar define desde su disefio una operatoria traba-
josa para su implementacién por parte de los municipios de la Provincia.
En efecto, los municipios que desean adherir al programa deben desti-
nar fondos coparticipados por la provincia a manera de garantia. Para
que el ejecutivo cuente con dichos fondos debe mediar una ordenanza
que requiere de una mayoria calificada. Aqui se presenta un primer es-
collo: no todos los Intendentes de los municipios a los que va dirigido
el programa pueden reunir con facilidad esa mayoria. Por otra parte, si
deciden recurrir a financiamiento de la provincia deben someterse a los
organismos de control constitucional que requieren de presentaciones
que implican un alto conocimiento administrativo. La falta de personal
calificado en muchos de los municipios para dicha tarea, ha hecho que
un numero importante desista de firmar el convenio con la Provincia
para implementar el programa.

Este Programa presenta otros dos nudos criticos en el disefio, a saber:
una notoria inadecuacion entre el problema del hdbitat en la provincia y
la cantidad de viviendas contempladas y una vision estrecha del problema
habitacional.

Para la primera etapa del Programa se prevé la construccion de 856 vi-
viendas, lo que equivale al 0,3 % de la demanda potencial de los distritos
a los que va dirigido.

Por otra parte, el Programa se centra fundamentalmente en el financia-
miento de la vivienda dejando de lado otras aristas del problema habi-
tacional como el derecho a la ciudad o, la verdadera fuente del problema
del habitat en la provincia, como la produccién de suelo urbano.

Otros problemas de disefio del mismo Programa es que sélo contempla
la construccion a través de empresas privadas, dejando de lado la auto-
construccion o la participacion de cooperativas formadas en el marco de
programas sociales lo que no contribuye al abaratamiento de los cos-
tos. A esto se le suma, que el programa tampoco estipula mecanismos de

d NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
208 DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES



participacion de los posibles sujetos que deseen acceder al derecho a la
vivienda.

Muchos efectores de los programas relevados mencionan un problema
que puede ser incluido como un nudo critico de disefio: la escasa con-
templacion de las realidades territoriales. Por ejemplo, un profesional que
trabaja en la problematica del HIV y las enfermedades de transmision
sexual nos decia que el material orientado a la prevencién es demasiado
genérico no teniendo en cuenta que los problemas de salud vinculados
a la sexualidad son muy diferentes en distritos del interior bonaerense
respecto de cdmo se presentan los mismos en el conurbano o en las
grandes ciudades provinciales. Ademas de ser diferentes los grupos de
riesgo prevalecientes en cada realidad territorial particular.

Un problema comun al conjunto de los programas es que no definen
desde el disefio metas precisas que permitan la construccion de indicadores
para la evaluacién, lo que dificulta sopesar sus resultados y propiciar la
responsabilidad de los funcionarios frente a la sociedad.

Nudos criticos en la gestion.

Como se indico en el apartado conceptual, la nocién de capacidades
estatales permite construir un marco a partir del cual identificar nudos
criticos en el proceso de gestidn de la politica social. En esa direccién, se
toman las distintas dimensiones que componen lo que se define como
capacidad estatal para presentar los resultados alcanzados en la investi-
gacion de los programas seleccionados.

En cuanto a la capacidad administrativa, en especial respecto de los re-
cursos humanos se identificaron nudos criticos en el Programa Envién'y
en el FINES, asi como también en el Buenos Aires Hogar.

Las problematicas sociales vinculadas a adolescentes y jovenes soy muy
complejas y multidimensionales.Requieren un alto nivel de conocimien-
to y experiencia. Muchos trabajadores del Programa Envién entrevistados,
incluidos profesionales, reconocieron no tener una formacion especifica y
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contar con poca o ninguna experiencia. Un Secretario del drea social de un
distrito del conurbano identifico una dificultad importante del programa,
al menos en su territorio, la falta de experiencia y formacion especifica de
muchos de los profesionales que integran el programa. A esta falta de cali-
ficacion y experiencia prdctica, se le suma que son muy esporddicas las ac-
ciones de capacitacion del programa.

El Programa FINES muestra una problematica afin. E/ régimen de contra-
tacion, el pago diferido de los salarios, el mecanismo de acceso a las horas
disponibles en el programa, el déficit en la infraestructura para el dictado de
las clases y el trabajo de tutoria desalienta el acercamiento de los docentes
mds calificados y con mds experiencia. Las insuficientes acciones de capaci-
tacién en un programa dirigido a sujetos con caracteristicas bien diferentes
a los que circulan por el sistema escolar y con una propuesta también ale-
jada de las prdcticas docentes cotidianas puede, también, considerarse un
nudo critico a ser salvado.

Los trabajadores del Envién también sefialaron haberse enfrentado mu-
chas veces a retrasos en los pagos y a incertidumbres en las fechas de cobro.

La falta de personal calificado para implementar los aspectos administra-
tivos del Buenos Aires Hogar, como se menciond antes, también puede
encuadrarse como un nudo critico al nivel de la gestién de este progra-
ma en la dimension administrativa ligada a la calificacién de los recursos
humanos.

En cuanto a la dimensién institucional de la capacidad estatal pueden
sefalarse los siguientes nudos criticos.

El Envidn estipula la articulacién de las sedes en donde se implementa
con los servicios locales contemplados en la nueva ley sobre infancia 'y
juventud. El relevamiento realizado nos permitié identificar distritos en que
los servicios locales atin no se han constituido pese al tiempo pasado desde
la promulgacion de la Ley, con lo cual no es posible desarrollar la articula-
cién que contempla el Programa y a los efectores territoriales del Envién se
les dificulta el tratamiento de casos que requieren intervenciones mds espe-
cificas. En los distrititos en los que los servicios locales estdn instituidos las
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experiencias se reparten entre quienes describen una buena articulacién y
quienes sostienen que la articulacion es problemdtica.

Otro problema de la dimensidn institucional en el caso del Envién, sefia-
lado por los trabajadores del mismo e incluso por algunos de los funcio-
narios politicos entrevistados, es la existencia de reglas informales que
liberan a muchos adolescentes de la presencia en la sede y el desarrollo de
las actividades programadas a cambio de la movilizacion politica en favor
de algun referente barrial. Situaciones como la descripta ha provocado que
muchos trabajadores profesionales y no profesionales modifiquen su per-
cepcion respecto del mismo y sefialen que la promocion de los derechos de
los adolescentes y jévenes que inicialmente promovia el programa haya
trastocado en meras acciones de contencion y control de la poblacién ju-
venil. Igualmente, otros profesionales y trabajadores que reconocen la
existencia de esas practicas valorizan positivamente el programa y sos-
tienen haber alcanzado objetivos impensados cuando empezaron con
la implementaciéon como la reescolarizacion, la valorizacién de la forma-
cion para el trabajo, el compromiso con las actividades de las sedes, la
reduccion de la violencia, la significacién positiva del programa por los
adolescentes y jovenes que se convierten, en ocasiones, en promotores
informales del programa sumando a pares o identificando adolescentes
y jovenes del barrio con problemas a los que seria deseable incorporar.

En el caso del FINES se observan nudos criticos en la gestién en lo referi-
do a la implementacion del programa por municipios y organizaciones so-
ciales. En muchos casos los municipios y organizaciones sociales designan
a los docentes sin seguir mecanismos de transparencia, si bien esto puede
ser significativo para que los docentes que acceden estén consustanciados
con la realidad territorial y los fines y valores de las organizaciones sociales,
algunos docentes lo ven como un dispositivo arbitrario que resta legitimi-
dad al programa.

En cuanto al Programa sobre HIV, enfermedades de transmision sexual
y salud reproductiva de las entrevistas realizadas a profesionales que
trabajan en la implementacién, pacientes y organizaciones sociales
con trabajo en la cuestion se deducen los siguientes nudos criticos en

NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES d
DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES p 21 1



la dimensién institucional: una progresiva pérdida de protagonismo del
Estado Provincial detrds del Estado nacional (responsable en buena medi-
da de los materiales informativos para la prevencion, de los reactivos para
los andlisis y de los medicamentos para tratar las enfermedades objetivo
del programa); no se utiliza toda la capacidad de los centros de atencion
municipal, perdiéndose posibilidades de una llegada mds capilar del pro-
grama en virtud del despliegue territorial de los mismos; la ausencia de
una politica de atencioén primaria de la salud y de acciones de prevencién
y promocién comunitaria de la salud a la cual integrar el programa como
un componente mds; escasas reuniones del gabinete interministerial que
contempla la Ley sobre HIV provincial lo que dificultad la determinacidn de
acciones integrales en el marco del programa.

En lo referido a la dimensién politica de la capacidad estatal, tal vez
baste mencionar una cuestién que va mas alla del propio Estado y que
involucra a la configuracién del sistema politico bonaerense y a los di-
rigentes de partidos y de organizaciones sociales: las dificultades para
debatir y acordar una agenda social que establezca los problemas sociales
mds significativos de la provincia, metas a alcanzar en el corto, mediano y
largo plazo y lineas de intervencidn generales, es decir, el establecimiento
de politicas sociales de Estado que vayan mds alld de las luchas politicas
coyunturales. Por ejemplo, pocos bonaerenses cercanos o no a la activi-
dad politica no reconocerian que los adolescentes y jévenes constituyen
uno de los grupos sociales mas castigados por las politicas que afecta-
ron los ingresos y el empleo de sus familias en la década del noventa y
que pese a que se revirtio la tendencia dominante en el anterior patrén
de acumulacién respecto del desempleo, la pobreza y la desigualdad en
la distribucién del ingreso una gran mayoria se encuentra en situacion
de vulnerabilidad. Es posible que incluso se reconozca mayoritariamen-
te que merecen ser sujetos de politicas de inclusidn y promocién de de-
rechos. Sin embargo, el Programa Envién que significé un avance en las
politicas sociales para adolescentes y jévenes a pesar de todas las limi-
taciones que puedan sefalarse, fue rechazado por muchos municipios
administrados por partidos opuestos al que ocasionalmente detenta el
gobierno provincial y también por Intendentes del mismo signo politico

d NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
21 2 DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES



de la gobernacién pero enfrentados en la interna partidaria.

Por eso se vuelve a insistir, el principal nudo critico de la politica social
provincial en lo referido a la dimension politica de la capacidad estatal
se estructura en torno las dificultades para establecer acuerdos respecto
de una agenda social provincial, el establecimiento de metas a alcanzar
y la definicién de lineas generales de intervencion.

Nudos criticos en la implementacion.

En el primer capitulo del presente libro, se definié al régimen de imple-
mentacion como el conjunto de reglas, normas, procedimientos y re-
laciones de poder que rigen la puesta en acto de una politica publica.
Asimismo, se descompuso ese concepto en tres dimensiones: funcional,
material y politica.

Recordando, la dimensién funcional referia a la division de responsabili-
dades, funciones y acciones entre los actores que intervenian en deter-
minada politica.

Tomando esta dimension para identificar nudos criticos en los progra-
mas estudiados puede decirse que el Programa Buenos Aires Hogar es-
tablece funciones para los Municipios que no en todos los casos estdn en
condiciones de asumir, lo que explicaria, en parte, el bajo nivel de adhesion
al programa por parte de distritos que estarian en condiciones de aplicarlo.

En el caso del Programa sobre HIV la subutilizacion de los centros de salud
municipales puede ser entendido, tal cual sefialé un profesional con una
extensa trayectoria en la problemdtica y algunos miembros de organiza-
ciones de la sociedad civil que trabajan en la materia, como un nudo critico
debido a una defectuosa regulacion funcional que resta posibilidades de
impacto.

También en el caso del Programa sobre HIV la excesiva apoyatura en las
acciones de la Nacién puede considerarse un nudo critico presente en la
dimensién funcional del régimen de implementacién porque debilita el rol
que podria cumplir la provincia.
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La falta de identificacién de unidades, dentro de las agencias que aplican
los programas trabajados, que se dediquen a la sistematizacion de la in-
formacion y a desarrollar estrategias de evaluacién, también constituye un
nudo critico dado que se puede perder informacion sensible para mejorar la
intervencion del Estado.

En cuanto a la dimensién material se observaron importantes nudos cri-
ticos en el Envioén, el Programa sobre HIV y el FINES.

En cuanto al Envidn, tanto los funcionarios como los efectores y los
adolescentes y jévenes que participan, sefialaron la recurrente falta de
materiales para llevar a adelante las acciones programadas. Los atrasos
en los pagos de los salarios de los trabajadores como de las becas de los
adolescentes y jovenes también es una dificultad sefialada en casi todas las
entrevistas. En cuanto a la infraestructura, se sefiala que la provincia realizé
un buen numero de las obras a la que se habia comprometido. Sin embar-
go, son numerosos los entrevistados que refieren la falta de mantenimiento
adecuado de las mismas, llegando incluso a la imposibilidad de funcionar,
viéndose obligados los responsables territoriales del programa a buscar se-
des alternativas.

En el caso del Programa sobre HIV, enfermedades de transmisién sexual
y salud reproductiva también se presentan nudos criticos en la dimen-
sion material del régimen de implementacion. Varios profesionales que
trabajan en el programa indicaron la falta reiterada de reactivos para los
andlisis, asi como de los medicamentos para los tratamientos. Lo mismo,
pero con mucha mas crudeza, sostienen los activistas de las organizacio-
nes sociales que trabajan en la cuestion.

En el caso del FINES un problema sefalado con frecuencia es la falta de
infraestructura adecuada para llevar a adelante el programa.

Finalmente, en la dimension politica los nudos criticos mas importante
identificados son la dependencia de la provincia, en alguno de los casos,
de los programas nacionales; la falta de autonomia de los municipios para
adecuar las politicas a sus realidades territoriales y a sus capacidades y la
falta, tanto en la sociedad civil como en los funcionarios, del ejercicio de la
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responsabilidad publica.

2.- Lineas de accion

Como fue dicho al inicio en la introduccién del libro, el estudio realiza-
do sobre nudos criticos en la gestidon e implementacion de las politicas
sociales tenia por objetivo principal fortalecer la accién del Defensor del
Pueblo de la Provincia de Buenos Aires en direccion de emitir recomen-
daciones a la Administracion Provincial.

En ese sentido, se sugiere que el Defensor pueda recomendar a la Ad-
ministracién Provincial y a los organismos publicos involucrados los
siguientes principios generales y las consiguientes probables lineas de
accion.

* Sostener y profundizar los lineamientos de la politica social adoptados
a partir del 2003 tales como la promocién de la inclusién y los derechos
sociales, la redistribucion del ingreso, el énfasis en el empleo, la busqueda
de la igualdad de resultados, la recuperacion del rol del Estado, la sobe-
rania en la definicién y disefio de los programas, el universalismo. En esa
direccién los programas deberian contener un fundamento que explicite
los principios normativos que lo guian asi como los impactos buscados
en términos de derechos e igualdad distributiva de manera tal de poder
realizar una evaluacién de los mismos en términos de la inclusidn social,
asi como evaluaciones periédicas de su desemperio.

e Continuar adoptando y profundizando buenas prdcticas como la partici-
pacién comunitariay de las organizaciones de la sociedad civil, la multia-
gencialidad, disenos flexibles, el fortalecimiento del capital social y todas
aquellas otras que de la experiencia prdctica resulten significativas para
ser replicadas. Respecto de este punto, posibles lineas de accion serian:la
adopcion de una normativa provincial que regule la participacién de la
sociedad civil en la politica social de manera tal que todo programa con-
temple esa instancia; la constitucion de esferas interministeriales para la
formulacién de objetivos estratégicos en materia de intervencién social;
capacitacion de recursos humanos para la formulacion y disefio de pro-

NUDOS CRITICOS EN LA POLITICA SOCIAL DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES d
DEFENSOR DEL PUEBLO DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES p 21 5



gramas; capacitaciones a las organizaciones sociales territoriales que se
encuentren implicadas en el desarrollo social.

Promover acuerdos que permitan establecer una agenda social, metas a
alcanzar en términos de desarrollo social y grandes lineamientos de poli-
tica social, de manera que los problemas mds urgentes y acuciantes sean
enfrentados con politicas de Estado. La constitucién de un Consejo Social
Provincial puede constituir una via posible accién respecto de esta cues-
tion; en la misma direccién, podria operar la conformacion, en la esfera
del Ejecutivo Provincial, de un Consejo Ministerial en el que participen los
Ministerios y organizaciones publicas estatales con injerencia en la ma-
teria.

Fortalecer el gran poder infraestructural del Estado Provincial en materia
social mediante mejoras en el diserio, gestion e implementacion de las
politicas sociales sugeridas a partir de estudios de casos. Las Universida-
des Publicas con insercion en el territorio bonaerense podrian aportar en
este aspecto. En ese sentido, la formulacién de un programa provincial
especifico de apoyo a la investigacion aplicada en el drea constituiria
una iniciativa importante. También contribuiria al mismo objetivo la pro-
mocidn, con apoyo del Estado Provincial, de una red de investigadores y
centros de investigacion dedicados al estudio de la politica social.

Fortalecer las capacidades estatales, en especial en la formacion de re-
cursos humanos mediante capacitaciones continuas y asociaciones con
las Universidades Nacionales presentes en el territorio bonaerense, en
materia de politica social.

Promover un ethos funcionarial que incorpore la responsabilidad hacia
la sociedad y la conciencia de la relevancia de las acciones de los funcio-
narios publicos respecto del acceso a derechos por parte de la poblacion
en situacion de vulnerabilidad. Aqui también, la formacién continua y
capacitaciones en Derechos Humanos y en el rol del Estado y la Adminis-
tracién Publica en la promocién y acceso a Derechos, asi como sobre la
inclusion social como principio normativo de las intervenciones sociales
puede constituirse una accion a promover en este campo.
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ANEXO

BUENAS PRACTICAS Y NUDOS CRITICOS POR
PROGRAMA.

En esta seccion, con la intencién de tener una sintesis ejecutiva de los
informes individuales sobre cada programa, realizamos una breve expo-
sicion de los objetivos y principales rasgos de sus operatorias, asi como
de las buenas practicas y nudos criticos identificados a partir de la inves-
tigacién de cada uno de ellos.

Programa Fines Il
a.- Objetivos y modos de implementacion.

El objetivo principal del programa es contribuir a la terminalidad de los
estudios primarios y/o secundarios de los jévenes y adultos mayores de
18 afnos que no hayan finalizados sus estudios o no los hayan iniciado.
Propendiendo de esa manera a la inclusion social mediante la educacién
formal. Ademas, se asume como una accién del Estado orientada a ga-
rantizar la educacion como un derecho universal.

Se trata de un programa de los Ministerios Nacionales de Desarrollo
Social y Educacién, que articula con la Direccién General de Escuelas y
Educacion. También pueden sumarse a su implementacioén los Estados
Municipales y las organizaciones sociales.

El programa tiene un disefio flexible, como lo demuestran las condicio-
nes para el ingreso y permanencia. Condiciones amplias, que parten de
ajustar la oferta del programa a las trayectorias individuales de los po-
sibles sujetos interesados en él, asi como de considerar las particulari-
dades de jovenes y adultos en referencia a su posible disponibilidad en
relacién a las cargas familiares y laborales.

A dicha flexibilidad, se le suma la importante cobertura territorial del
programa, a través de la institucionalizacion de diversas escuelas sedes,
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que amplia las posibilidades de las personas de sumarse al mismo.La ar-
ticulaciéon con Municipios y organizaciones sociales para la constituciéon
de escuelas sedes, en tanto espacios institucionales de implementacién
de esta particular oferta educativa, dota al programa de una importante
capacidad de presencia capilar al nivel territorial.

b.- Buenas practicas.

La inclusién como sustento normativo, el aseguramiento del derecho a
la educacion y la apuesta a la formacion educativa como medio para el
desarrollo personal y social pueden contarse como una buena practica
en lo referido a los fundamentos del programa.

La cogestion entre el Estado Nacional, el Provincial y los Municipios for-
talece al programa, mas alld de las dificultades inherentes a procesos de
articulacion interestatal. A su vez, dicha cogestion robustece la presencia
del Estado en la consecucion de un derecho fundamental de las perso-
nas como lo es la educacién.

La universalidad del programa y su amplia cobertura territorial, gracias a
la sumatoria como actores del mismo a los Municipios y a las organiza-
ciones sociales, puede también ser identificada como buenas practicas.

La multiactoralidad, en relacidn a la inclusién de los Estados Municipa-
les y el Estado Provincial sumado a las organizaciones sociales, permite
la movilizaciéon de un amplio abanico de recursos. En el mismo sentido
puede citarse la articulacién interministerial.

En el plano del disefio, la flexibilidad para el ingreso y la permanencia
permite ajustar el programa a la diversidad de situaciones laborales y
familiares que caracterizan a la poblacién a la que va dirigida. Tal flexi-
bilidad es una practica a ser replicada por otras experiencias en materia
de politica social.

c.- Nudos criticos.

El programa muestra algunas debilidades al nivel del disefio fundamen-
talmente en lo referente al régimen laboral y salarial de los docentes.
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En lo que refiere al régimen laboral, quienes se integran al programa no
tienen los mismos derechos que los docentes del sistema formal provin-
cial:los profesores del FINES no pueden faltar (si faltan deben recuperar
las horas) ni tomar licencias. En cuanto al régimen salarial, los salarios se
devengan al finalizar el dictado del curso y la cobertura de la obra social
se tramita un tiempo después de tomadas las horas y dura mientras el
docente da las clases, suspendiéndose durante los recesos escolares. Si-
guiendo con los aspectos laborales, los mecanismos de toma de horas
catedra cuando es el municipio quien instrumenta el programa no son
del todo transparentes, en tanto no se realiza por el mecanismo tradicio-
nal de actos publicos.

Al nivel de los recursos materiales, es donde mas se evidencian nudos
criticos. En efecto, en muchas ocasiones el espacio fisico no es el mas
adecuado para el dictado de clases o para realizar actividades pedagogi-
cas. Otro tanto sucede con el mobiliario. En ese sentido, es remarcable la
falta de presupuesto del programa en todo aquello que no sean salarios
docentes.

Aunque el programa en su letra contempla la formacién y capacitacion
docente continua de los docentes, estas no han tenido la continuidad
esperable. Tal situacién debilita al programa. En especial, porque para
una cantidad considerable de profesores el programa es su primera ex-
periencia docente y porque el tipo de personas a quien va dirigido tie-
nen una trayectoria educativa y de vida particular que requiere de estra-
tegias especificas bien distintas a las que se promueven en los ambitos
educativos tradicionales.

Otro nudo critico lo constituye la circulacion de informacién sobre el
programa. Aunque la promocion del programa ha sido significativa, la
informacién mds precisa respecto de las ofertas de escuelas sedes es
limitada, atentando contra la insercién de un mayor nimero de pobla-
cion en el programa.

Finalmente, no se conocen procesos sistematicos de evaluacion de im-
pacto del programa respecto de la problemdtica a la que se dirige, ni
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tampoco se conoce la realizacién de estudios sobre los impactos al nivel
de las trayectorias individuales. La falta de evaluacién en ambos casos li-
mita las posibilidades de introducir mejoras que optimicen el programa.

Becas Provinciales.
a.- Objetivos y modos de implementacion.

Las becas que hoy implementa la Provincia de Buenos Aires tienen su
antecedente en el Programa Nacional de Becas del afo 1997.

El objetivo principal de dicho programa era la retencién de la matricula
secundaria, con un claro sentido compensatorio. Estaba dirigido a la po-
blacion con necesidades basicas insatisfechas.

A partir del ano 2003, el programa se inscribe dentro de un programa
mayor: el Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo. Dicho pro-
grama tenia un caracter mas integral dado que sumaba , a las transfe-
rencias monetarias a los becarios, acciones dirigidas a la mejora de la
infraestructura escolar y equipamiento de material didactico. Desde el
ano 2008 el Programa Nacional de Becas pasa a formar parte del Progra-
ma de Apoyo a la Politica de Mejoramiento de la Equidad Educativa.Este
ultimo programa mantiene el cardcter mas integral del anterior dado
que las becas otorgadas a familias en situacién de pobreza o indigencia
va acompanhada con la entrega de material didactico y mejoras en la in-
fraestructura de las escuelas beneficiarias.

La Provincia de Buenos Aires implementa dicho programa nacional con
el objetivo de asegurar el cumplimiento de la obligatoriedad de la es-
cuela secundaria y apoyar el acceso a los estudiantes a la educaciéon me-
dia en tanto derecho.

En la actualidad las becas provinciales son comprendidas como una ac-
cién complementaria a la Asignacién Universal por Hijo y sus lineas de
implementacion son:

* Becas para alumnas embarazadas o alumnas/os madres-padres.
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Becas para estudiantes bajo proteccion judicial.
Becas para adolescentes y jovenes de pueblos originarios.
Becas para alumnos correspondientes a becas ley.

Becas a adolescentes y jovenes en situacion de vulnerabilidad educa-
tivay social que no reciben otro apoyo financiero por parte del Estado.

Becas de movilidad.

También en territorio provincial se implementan las becas orientadas a

b.-

la educacién superior: Bicentenario y Universitarias.
Nudos criticos

Dependencia de la jurisdiccién provincial respecto del Programa Na-
cional de Becas.

Escasa correlacion entre el otorgamiento de las becas y las necesida-
des territoriales.

Acceso a la informacién de las ofertas de becas.

Superposicién con otras politicas sociales de transferencias moneta-
rias.

Escasa y difusa presencia territorial de los programas.
Falta de andlisis de impacto.

Falta de revisiones periddicas de las lineas a través de las cuales se
materializa el programa.

Programa Buenos Aires Hogar

a.-

Objetivos y modos de implementacion.

El Programa Buenos Aires Hogar tiene por objetivo atender al grave défi-
cit habitacional de la provincia. Esta dirigido a los municipios del interior
y tiene como destinatarios a sectores medios y medios bajos.
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Su implementacién implica la articulacion entre el Estado Provincial y
los Estados Municipales.El primero aporta recursos financieros, obras de
infraestructura, el disefio y los planos de las viviendas, las habilitaciones
que le competen y la supervisién de las obras. Los municipios aportan
los terrenos para la locacién de las viviendas, las obras de infraestructura
correspondientes al nivel municipal, ejecutan la obra mediante conce-
siones a empresas privadas y seleccionan a los beneficiarios, ademas de
proveer las ordenanzas necesarias para operacionalizar el programay la
garantia financiera para la ejecucion de las obras.

b.- Buenas practicas

El programa estd dirigido a enfrentar uno de los problemas sociales con-
temporaneos mas acuciantes de la provincia como lo es el déficit habi-
tacional. En ese sentido, puede reconocerse como una buena practica
en tanto implica un reconocimiento de la problemética frente a la cual
el Estado Provincial se involucra.

A su vez, la articulaciéon interestatal que contempla también puede ser
definida como una buena practica en tanto el compromiso del Estado
Provincial es vehiculizado a través de los estados locales, mas cercanos a
la configuracién territorial del problema de la vivienda.

c.- Nudos criticos

El programa evidencia una serie de nudos criticos tanto en su disefo
como en su implementacion.

”

En cuanto al disefo, el programa prevé una serie de acciones “politicas
que en muchas ocasiones las gestiones de los municipios no pueden
alcanzar, como por ejemplo ciertas ordenanzas que comprometen los
ingresos municipales por coparticipacion provincial a manera de garan-
tia y que requieren de consensos politicos dificiles de lograr. Ademas,
para poder acceder a la operatoria del programa se requiere poner en
marcha una serie de acciones administrativas complejas que presupone
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la existencia en los municipios de personal calificado, recursos humanos
con los cuales muchos estados locales no cuentan. Es posible que la baja
adhesiéon de los municipios que calificarian para acceder al programa
encuentre una de sus causas en las dificultades antes mencionadas .

Otro problema es el bajo nivel de cobertura que contempla el programa
en relacion al déficit habitacional de la provincia. Segun datos que se
desprenden de la investigacion realizada, el programa sélo atenderia al
2,1 % de la poblaciéon en situacion de déficit habitacional de los muni-
cipios en condiciones de ser parte del mismo. A lo que se le suma una
visién estrecha de la problematica en tanto el programa responde sélo
con la construccién de viviendas a la problemética compleja del “habi-
tat’ no vinculandolo, por ejemplo, al “derecho a la ciudad” En direccién
de lo antes expuesto, baja cobertura y vision restringida del problema
del habitat, habria que sumarle que el programa no se encuentra ligado
al problema de base del déficit habitacional en la Provincia de Buenos
Aires como lo es la produccién de suelo urbano.

Otros dos problemas al nivel de la implementacién lo constituyen la fal-
ta de participacion de los beneficiarios en los momentos iniciales de la
puesta en acto del programa y la ejecucién de las obras a través de em-
presas privadas, sin haberse explorado la posibilidad de sumar a coope-
rativas que podrian reducir los costos de construccion.

Programa Envion
a.- Objetivos y modo de implementacion

El Programa Envion estd dirigido a adolescentes y jévenes entre 12y 21
afos en situacion de vulnerabilidad social. Su objetivo principal es la in-
clusion social de los jovenes en condiciones de alta vulnerabilidad social
a través del fortalecimiento de sus vinculos con la educacion, la salud y
el mundo del trabajo.

Los adolescentes y jovenes que se integran al Programa reciben una
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beca mensualy participan de distintos espacios en los que trabajan bajo
la modalidad de taller con profesionales y tutores.

El Programa estipula cuatro grandes ejes de intervencion: educacion,
trabajo, salud y arte, recreaciéon y deporte.

El primero de los ejes tiene por objetivos fortalecer la trayectoria edu-
cativa de los adolescentes y jovenes propiciando la terminalidad de los
estudios y el regreso a la escuela de quienes hayan abandonado el siste-
ma escolar sin haber terminado sus estudios. El segundo, esta orientado
a formacién en oficios con la intencién de propiciar la inclusién social
mediante el trabajo. El eje de salud tiene por meta el control de la salud
de los adolescentes y jévenes y la promocién de la salud, trabajando en
probleméticas asociadas a este universo como la salud sexual y repro-
ductiva y las adicciones. Los ejes de arte, recreacion y deporte buscan
mejorar la sociabilidad de los jévenes y su integracion a la comunidad.

El Ministerio de Desarrollo Social de la provincia es el responsable del
Programa.El mismo se lleva a cabo a través de convenios con las Munici-
palidades. Se implementa territorialmente a través de la constitucién de
Sedes Barriales Envion.

Por las caracteristicas del Programa, ademas de la articulacion entre el
Estado Provincial y los Municipios, se propicia el trabajo conjunto con
la Direccién General de Escuelas y los Ministerios de Trabajo y de Salud.

A su vez, como se trata de un Programa de Responsabilidad Social Com-
partida contempla la participacién del sector privado, como empresas
que incluyen a los jévenes en alguna experiencia de trabajo, u organi-
zaciones de la sociedad civil que trabajen con adolescentes y jovenes.

b.- Buenas practicas

El Programa se apoya en la responsabilidad del Estado Provincial respec-
to de la protecciéon y promocién de los derechos de nifios, nifias, ado-
lescentes y jovenes dictaminado por la Ley 12.298 por lo que tiene un
importante respaldo institucional.
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La articulacion multiagencial y multiactoral constituye otra de sus po-
tenciales fortalezas. En la misma direcciéon puede citarse su imbricacion
territorial con sus mas de 270 Sedes Barriales Envion.

La orientacién hacia la inclusién social y la protecciéon y promocion de
derechos también puede ser contada como una buena practica que su-
pera viejos enfoques meramente compensatorios.

La incorporacion de la figura del Tutor, un joven con orientacién al tra-
bajo con pares y con preocupaciones comunitarias, también puede ser
vista como una buena practica, en relaciéon a la intervencién con adoles-
centes y jovenes, toda vez que esa figura puede transmitir confianza y
encontrarse enraizada en la comunidad barrial.

Finalmente, cabe destacar la valorizacién positiva que hacen muchos
adolescentes y jovenes del programa, en tanto lo significan como una
de las pocas intervenciones del Estado orientadas especificamente a sus
problemas.

c.- Nudos criticos

El grueso de los nudos criticos identificados en el estudio del programa
se encuentra vinculado al proceso de implementacion.

En primer lugar se destaca las dificultades halladas en relacion con la
distribucidn de los recursos. En muchas sedes los recursos llegan mal y
tarde, lo que dificulta el desarrollo de los talleres.

La falta de regularidad y previsibilidad en la percepcion de las becas y
de los salarios de los profesionales y tutores atenta contra el normal de-
sarrollo del programa.

Por otra parte, los profesionales y tutores relatan dificultades de coor-
dinacién entre las agencias que deberian intervenir en el programa, asi
como también en lo referido a la articulacién con las organizaciones co-
munitarias.

En el planoinstitucional,la baja institucionalizacién de los Servicios Loca-
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les, contemplados en la Ley de Promocién y Proteccién de los Derechos
de los Nifos, Ninas y Adolescentes, le resta al Programa un componente
sustantivo en cuanto al diagnostico de las problematicas territoriales y
un actor de singular importancia en la intervencion en la cuestion.

La persistencia de visiones estigmatizantes sobre los adolescentes y j6-
venes de los sectores populares le quita legitimidad al Programa respec-
to de la opinién publica.

En el plano de la intervencion profesional, las modalidades de contra-
tacién y los bajos salarios desalientan la incorporacién de profesionales
formados en la problematica. Situacién que se ve agravada por las dis-
continuas acciones de formacién que si bien en su formulacién el Pro-
grama contempla, no se desarrollan con la frecuencia y profundidad que
la cuestién amerita.

Al nivel del disefio, el Programa no contempla con claridad la delimita-
cion de las responsabilidades y tareas de cada actor; sumado a que en
ocasiones el perfil del actor no concuerda con la tarea prescripta.

Volviendo al plano de la implementacién, algunos profesionales han co-
mentado el desvio de los objetivos del programa por practicas de clien-
telismo politico y por que en ocasiones los municipios toman al progra-
Mma como una mera intervencion asistencialista en lugar de comprome-
terse activamente con el espiritu del mismo orientado a la proteccién y
promocién de derechos.

Programa Materno Infantil.
a.- Objetivos y prestaciones.

El Programa Materno Infantil se creo en enero de 1994, dependiendo
del Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires. El objetivo in-
mediato fue articular las acciones que se desarrollaban en el sistema de
salud provincial y que tenian por destinatarios a mujeres embarazadas
y recién nacidos.
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En el afio 2012, en una clara decision de jerarquizar la intervencion esta-
tal en la materia, el Programa es transformado en la Direccién de Mater-
nidad, Nifiez y Adolescencia. En la actualidad dicha direccién coordina
también intervenciones orientadas a adolescentes de hasta 19 aflos y la
atencién de mujeres de hasta 64 afos.

El Programa cuenta con financiamiento de la Provincia, quien realiza los
aportes financieros para el mantenimiento de la estructura del mismo
y la compra de insumos y equipamientos asi como también financia
las prestaciones médicas. El Ministerio de Salud de la Nacién realiza su
aporte para insumos y equipamientos. Por otra parte, UNICEF suministra
recursos en el marco de acciones particulares, mientras que el BID realiza
su aporte para la realizacion de un proyecto dirigido a la constitucion de
redes perinatales en el territorio provincial.

Las prestaciones principales del Programa son la atencion médica de la
mujer embarazada, el parto y la salud materna e infantil post parto has-
ta la primeros afios de vida del nifo, en el marco del sistema hospitala-
rio provincial; acciones de capacitacién de recursos humanos en lo que
hace a aquel tipo de atencién; distribucién de insumos y equipamientos
dirigidos a los hospitales publicos provinciales; sensibilizacién y promo-
cién de la salud en embarazadas, el parto y los primeros afios de la nifiez.

A su vez, en articulacién con los Planes Nacer y Sumar, se suman los con-
troles de salud obligatorios para los perceptores de la Asignacién Uni-
versal por Hijo, estableciendo una base de datos del conjunto de la po-
blacién (embarazadas, madres, nifios, niflas y adolescentes) que se atien-
de en el sector publico, lo que permite su nominalizacién y la busqueda
activa de quienes han abandonado los controles periédicos o algun tipo
de tratamiento.

Dado que el Programa reune al conjunto de prestaciones dirigidas a
embarazadas, niflos recién nacidos, madres y adolescentes del sistema
publico de salud y que el mismo es la fuente de las normativas y fijacion
de estandares de calidad para las prestaciones del sector privado y de las
obras sociales, puede decirse que de alguna manera el programa alcan-
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za, con sus diferentes prestaciones, al universo de la poblacién provincial
al que va dirigido.

El Programa integra, a su vez, el Foro Primera Infancia que articula en un
espacio deliberativo a distintas agencias de politica social, al legislativo
provincial y a organizaciones sociales y que tiene por objetivo la cons-
trucciéon de una agenda en torno a las politicas dirigidas a la primera
infancia.

La situacion de base que motivd la configuracién del programa fue la
necesidad de articular un conjunto de prestaciones que ya se daban en
el sistema publico con el fin de ganar en eficiencia y eficacia en la poli-
tica de salud.

Cabe destacar que el Programa menciona al enfoque de derechosy a la
perspectiva de género como fundamentos de sus principios orientati-
VOs.

Régimen de Implementacion y capacidades estatales.

El Ministerio de Salud cuenta con regiones sanitarias a través de las cua-
les descentraliza sus politicas. El Programa Materno Infantil se apoya en
esa estructura descentralizada para cubrir el total del territorio provin-
cial, habiendo un responsable del Programa en cada regién sanitaria. A
su vez, los hospitales publicos provinciales integrados como efectores
del programa colaboran en esa cobertura.

Asimismo, el Programa articula con las municipalidades y sus centros de
salud. Cada Municipio cuenta con un referente que es el responsable de
la articulacion entre el Programa'y las politicas de salud del estado local.
Los centros de salud locales son una pieza importante en las acciones
de promocion y prevencion de la salud de la poblacién objetivo. El Pro-
grama, también, desarrolla actividades de capacitacion de los recursos
humanos municipales.

A su vez, el Programa cuenta con el apoyo del Ministerio de Salud de la
Nacién que aporta equipamientos e insumos. Desde la implementacién
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de la Asignacién Universal por Hijo, el Programa articula con la ANSES
lo que le permitié alcanzar mayores niveles de cobertura y llevar a ade-
lante la confeccion de una base de datos nominalizada con los datos
personales de la poblacién sin cobertura privada o de obra social que,
como se menciong, constituye un insumo fundamental en la busqueda
activa de los sujetos de derecho para que completen sus tratamientos
y controles.

El Programa, también, lleva las estadisticas sobre mortalidad materna
e infantil. La informacién desagregada por municipio permite acciones
rapidas a nivel territorial cuando los datos sobre aquellas cuestiones lo
ameritan.

En la gestion e implementacion del Programa se destacan fuertemente
dos capacidades estatales: por un lado, la vinculada a los recursos huma-
nos. En efecto el Programa cuenta con importantes recursos humanos
altamente calificados. Por el otro, las fuertes articulaciones con Nacién y
con los Estados Municipales evidencian una alta capacidad institucional
puesta en favor de los logros del programa.

c.- Nudos criticos

Antes que “nudos criticos” en el disefio, gestiéon e implementacién es
posible hallar algunas amenazas y desafios** que de no lograrse sortear
pueden impedir el alcance de los objetivos del programa. Estos son, a
saber:

* La complejidad del sistema de salud, con sus articulaciones entre Na-
cién, Provincia y Municipios, si bien puede constituir una fortaleza en
términos institucionales y territoriales, puede derivar en una amenaza
si dichas articulaciones no se encuentran bien definidas, normatiza-
das y desburocratizadas. Asi, la complejidad del sistema antes que de-
sarrollar efectos sinérgicos entre los diferentes dmbitos puede derivar

35 Elcuadro de amenazas y desafios se efectud a partir de entrevistas a funcionarios
del Programa y a recursos humanos que participan en alguno de los trayectos de su
implementacion.
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en situaciones de fragmentacién. Esa amenaza se acrecienta toda vez
que al sistema publico de salud provincial se le suma la existencia de
efectores privados y la presencia de las obras sociales.

* Lasalud constituye un campo en permanente innovacién por el avan-
ce del conocimiento, el desarrollo de nuevos tratamientos y el pro-
greso tecnolégico. En toda organizacion, las dificultades para la adap-
tacion al cambio constituye una posible fuente de amenazas para
el logro de sus metas. El sistema de salud provincial, que incluye al
programa, por su envergadura y complejidad muestra, en ocasiones,
cierta mora en la incorporaciéon de las innovaciones que ralentizan su
eficacia.

* Un contexto de costos crecientes por los cambios mencionados en el
punto anterior, la desinversion y retiro del Estado de la década del no-
venta, aun habiéndose revertido en el ultimo decenio, afecta todavia
hoy al sistema de salud.Serdn necesarias muchas inversiones para sal-
dar los déficit que provoco aquella situacion. El Programa no escapa a
la realidad descripta.

* Finalmente, cabe sefalar un desafio del Programa. Habiendo mejora-
do los indicadores respecto de la mortalidad infantil y materna, y sien-
do aun necesarios esfuerzos en la materia, resulta necesario ampliar la
mirada de manera tal que la promocién de la equidad y el desarrollo
pleno de las capacidades de los nifios, nifas y adolescentes se con-
viertan en los objetivos que guien su implementacion.

Programa Provincial de Lucha contra el VIH y las Enfermedades de
Transmision Sexual

a.- Objetivos y acciones.

El Programa Provincial de Lucha contra el VIH y las Enfermedades de
Transmisién Sexual tiene por metas principales reducir la incidencia de
VIH-SIDA y de otras enfermedades de transmision sexual y mejorar la
calidad de vida de las personas que viven con esas enfermedades.
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El programa se desarrolla a través de un conjunto articulado de accio-
nes: por un lado, se ocupa de proveer los reactivos para la deteccion del
HIV y de las enfermedades de transmisién sexual; aporta los medica-
mentos necesarios para el tratamiento de esas enfermedades, asi como
de las enfermedades oportunistas que se asocian a las que constituyen
el eje del programa; a su vez, lleva a adelante las estadisticas en las que
se basa la vigilancia epidemiolégica de las enfermedades que orientan
esta intervencioén estatal. Por otra parte, capacita recursos humanos en
la problemética; distribuye preservativos para evitar la transmision se-
xual de las enfermedades; realiza actividades informativas con el obje-
tivo de promover la prevencion del HIV y las enfermedades de transmi-
sion sexual. En el Ultimo ano incorporé el relevamiento de las personas
que contrajeron alguna de las variantes de las hepatitis de origen viral.
Finalmente, entre sus principales acciones, se cuenta la coordinacién de
asistencia alimentaria, en virtud de la importancia de la dieta en las es-
trategias de mejora de la calidad de vida de las personas que viven con
las enfermedades objeto del programa, a pacientes con HIV.

b.- Régimen de Implementacién y actores involucrados

El Programa de lucha contra el HIV-SIDA y las Enfermedades de Transmi-
sion Sexual se apoya en Leyes Nacionales y Provinciales que establecen
la responsabilidad del Estado en materia de tratamiento del HIV, rease-
guran la accesibilidad de los pacientes a los tratamientos y garantizan
el derecho a la intimidad y la no discriminacién a quienes padecen la
enfermedad. En ese sentido, puede afirmarse que el programa cuenta
con un importante respaldo institucional y se encuentra orientado por
un enfoque de derecho.

A su vez, la Ley Provincial contempla la existencia de espacios intermi-
nisteriales que alnen los esfuerzos de los distintos ministerios con inje-
rencia en la cuestion.

El programa se sustenta en la articulacién de acciones y recursos entre
de los Estados Nacional, Provincial y Municipal.En efecto, el Ministerio de
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Salud de la Nacién aporta reactivos para los analisis, los medicamentos
para los tratamientos y materiales dirigidos a la prevencién.La Provincia
vehiculiza su distribucién y cubre los faltantes que en ocasiones se pro-
ducen. Los municipios se integran al accionar del programa a través de
los centros sanitarios de su dependencia.

A su vez, uno de los componentes del programa, la asistencia alimenta-
ria a personas con HIV, cuenta con recursos provenientes del Ministerio
de Desarrollo Social de la Provincia.

El programa se ejecuta descentralizadamente a través de las regiones
sanitarias del Ministerio de Salud de la Provincia, los centros sanitarios
publicos y los centros de atencién primaria de los municipios.

Por otra parte, el Ministerio de Salud cuenta con una importante canti-
dad de Centros de Asesoramiento y Testeo que desarrollan acciones de
informacién y prevencién, ademds de proveer el analisis para la detec-
cion del HIV. Potencialmente, estos centros pueden permitir un mejor
acercamiento de la poblacién a informacion para la prevencién y facili-
tan el acceso al diagndstico, siendo esta Ultima una accion relevante en
funcion de que se estima en un nimero importante de personas con-
viven con la enfermedad sin conocerlo y de que la deteccién temprana
permite el desarrollo de un tratamiento también temprano que mejora
la calidad de vida de los pacientes.

Ademads, el programa contempla la formacién de Promotores de Salud
en referencia a la problematica sanitaria a la cual se dirige que se preten-
de puedan sumarse a acciones de informacién, prevenciéon y promocion
territorializadas.

c.- Nudos criticos

El programa no cuenta con nudos criticos relevantes al nivel de disefio
sino que aparecen al nivel de la implementacién.

Tanto profesionales vinculados a alguno de los trayectos de implemen-
tacion del programa como miembros de organizaciones sociales que
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trabajan en la materia han destacado que en muchas ocasiones se pro-
ducen faltantes de medicamentos y de reactivos para la realizacién de
los analisis de diagndstico y carga viral.

A su vez, también se sefialé que los materiales informativos y de preven-
cién no se encuentran disponibles en la cantidad que serian necesarios.

Esas cuestiones estarian dando cuenta de que uno de los problemas cri-
ticos lo constituyen los recursos materiales, en ocasiones debido a falta
de presupuesto y en otras a faltas de coordinacién interagencial o de
fallas en la planificacién temporal.

Otro nudo critico del Programa es el déficit de recursos del programa al
nivel de la unidad central. El relevamiento realizado dio cuenta de una
cantidad limitada de personal administrativo y profesional que inhibe
las posibilidades de desarrollar un nimero mayor de acciones.

Un nudo critico al nivel funcional lo constituye el hecho de que el Pro-
grama descansa en la provision de recursos en Nacién desdibujandose,
asi, el protagonismo de la provincia. Esa situacién tiene ademas un agra-
vante, la administracion de lo que se hace a nivel nacional resta posibili-
dades de pensar acciones locales, en especial en materia de prevencion,
que movilicen los recursos municipales y permitan desarrollar estrate-
gias de intervencién mas acotadas a las distintas configuraciones del
problema a escala de los territorios.

Otro nudo critico del programa es que este no cuenta con un impor-
tante nivel de apoyo de las organizaciones sociales que trabajan en el
tema. Es mas, dichas organizaciones cuestionan la falta de espacios insti-
tucionales sostenidos de participacion de la sociedad civil que permitan
el desarrollo de acciones conjuntas y de cooperacién entre la sociedad
civil y el Estado Provincial, critica que se suma a las denuncias que rea-
lizan frecuentemente respecto de la falta de insumos como reactivos o
medicamentos. Esta Ultima critica vulnera la legitimidad del programa,
restandole eficacia politica.
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Programa de Fertilizacion Asistida.
a.- Objetivos e implementacion.

La Provincia de Buenos Aires fue la primera de las provincias argentinas
en contar con una Ley de Fertilizacion Asistida (2010). Dicha Ley recono-
ce a la infertilidad humana como enfermedad y establece que el Estado
Provincial, a través del sistema publico de salud, debe proveer los trata-
mientos necesarios para su abordaje. A su vez, declara que el acceso a
los tratamientos mencionados constituye un derecho de los habitantes
de la Provincia.

El Programa de Fertilizacién Asistida, que depende del Ministerio de Sa-
lud, es el instrumento a través del cual el Estado Provincial asegura la
provision de los tratamientos para tratar la infertilidad humana.

El Programa se dirige a mujeres cuya edad se encuentre comprendida
entre los treinta y cuarenta afos dandose prioridad a las parejas que no
tengan hijos. Brinda la posibilidad de un tratamiento de alta compleji-
dad por ano, hasta un maximo de dos. Para acceder a las prestaciones
que del programa es necesario ser habitante de la Provincia con un mi-
nimo de dos anos de residencia en ella.

Los tratamientos de baja y alta complejidad se realizan en centros de
referencia, creados a tal efecto, que se encuentran ubicados en hospi-
tales publicos. Las prestaciones, como también los medicamentos, son
cubiertos en su totalidad por el programa.

Cabe destacar que al no tratarse de tratamientos realizados con anterio-
ridad en establecimientos publicos, el Estado Provincial debié realizar
un importante esfuerzo de inversién en equipamiento y en la conforma-
cién equipos de trabajo con formacion en la materia para poder imple-
mentar el programa.

b.- Nudos Criticos

Los tratamientos de fertilizacion asistida no formaban parte de las pres-
taciones del sistema publico de salud, ni tampoco de las obras sociales
y las empresas de medicina prepaga. Quienes decidian iniciar alguno de
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esos tratamientos debian recurrir necesariamente a centros privados. El
alto costo de esos tratamientos, limité seriamente el acceso a los mismos
a mujeres y parejas que sufrian la enfermedad.

La sancién de la Ley Provincial y la inmediata formulacién e implemen-
tacion del Programa despertaron una importante demanda de trata-
mientos en el sistema publico.Frente a la alta demanda que dinamizé la
aparicion del Programa, los centros de referencia se encuentran actual-
mente sobrepasados dandose turnos a varios meses para el inicio de los
tratamientos. El sostenimiento en el tiempo del Programa, asi como las
posibles aperturas de nuevos centros de referencia, puede ir resolviendo
este nudo critico.

Entre las personas que accedieron al Programa, existe una alta valora-
cién del mismo. Hay fuerte reconocimiento a las prestaciones que el
mismo brinda, asi como de los equipos profesionales. S6lo mencionaron
que las limitaciones a las importaciones ocurridas en un tiempo cerca-
no, han impedido contar con algunos medicamentos importados en los
tiempos previstos y hecho mas lento algunos tratamientos. Los entrevis-
tados, también reconocieron como una fortaleza del programa el hecho
de brindar tratamientos de baja y alta complejidad.

Los requisitos de edad, mujeres de entre los treinta y cuarenta afos, y la
contemplacion del tratamiento exclusivamente para parejas de distinto
sexo constituyen las limitaciones mas importantes del programa.
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Notas

1 Se define como familia no propietaria de la vivienda a la suma de fa-
milias que no son propietarias del lote donde tienen afincada una vi-
vienda de su propiedad, mas las que son inquilinas u ocupantes por
préstamos o por relaciéon de dependencia u otra situacion de no pro-
piedad conforme la metodologia medida por el INDEC- Censo 2010.

Se define como familia sin vivienda adecuadas al total de familias que
son propietarios del lote y la vivienda pero ésta cumple por lo menos
con una de las siguientes condiciones: tienen piso de tierra o ladrillo
suelto u otro material (no tienen piso de cerdmica, baldosa, mosai-
co, marmol, madera o alfombrado, cemento o ladrillo fijo) o no tienen
provisién de agua por caferia dentro de la vivienda o no disponen de
inodoro con descarga de agua conforme la metodologia medida por
el INDEC- Censo 2010.

Los datos provienen de la planilla propiedad vivienda Conurbano
elaborada sobre la base de los datos del censo del INDEC 2010 que
se encuentra incorporada al anexo.

Los datos provienen de la planilla propiedad vivienda Interior ela-
borada sobre la base de los datos del censo del INDEC 2010 que se
encuentra incorporada al anexo.

La cantidad de municipios y los porcentajes son con superposicién
debido a que varios municipios que no presentaron carpeta informan
del problema: dos por falta de tierra y uno por falta de acuerdo en las
pautas del crédito para las familias.
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