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Transformaciones y desafios
de la politica de inclusion social
en el marco del nuevo rol del Estado.

La experiencia
de la Provincia
de Buenos Aires

Por Guillermina Pilar Rafanelli y Maria Magdalena Crisconio
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En la década del noventa el mercado fue considerado el actor principal para motorizar
el crecimiento econdmico y proveer bienes publicos, en detrimento de un Estado al que
se consideraba incapaz. En materia de politica social, se promovieron intervenciones
compensatorias y focalizadas en la creencia de que las fuerzas de la oferta y la demanda
actuando libremente generarfan un “efecto derrame” que llevarfa el bienestar a toda la pira-
mide social, una vez que el modelo diera sus frutos. Estas recetas explotaron en crisis cuan-
do la realidad demostrd que crecimiento no implicaba desarrollo y que la ausencia del
Estado asignando recursos y promoviendo politicas generaba mayores niveles de desigual-
dad y exclusion y generaron una “vuelta del Estado”. En politica social esto significd un cam-
bio de paradigma: a los procesos privatizadores, le siguid la recuperacion del rol estatal
como asignador de recursos, y al sesgo focalizado y asistencial que imperd en el disefio e
implementacion de los programas sociales, la busqueda por universalizar el acceso a los bie-
nes y servicios publicos. El trabajo se propone analizar el derrotero seguido en materia de
proteccion social en la Argentina, analizando los rasgos originales que caracterizan la nueva
matriz de proteccion social desarrollada en el dltimo decenio con particular énfasis en los
resultados obtenidos en la principal jurisdiccion politico territorial del pais, 1a provincia de
Buenos Aires.

Palabras Clave: Estado, Mercado, Politica Social, Programas Sociales, Servicios Publicos

During the nineties, growth and provision of public goods were fundamentally mar-
ket-led, as the state was considered bighly inefficient. Particularly, social policies were
conceived as focused and complementary interventions in the belief that that free supply and demand
forces were enough to “spill over” its benefits to the entire social pyramid. These formulas ended in a cri-
sis that proved that growth does not mean development that an absent state generates more inequality
and exclusion and, therefore, there was a need to a “comeback of the State”. In social policies, this
meant a drastic change of paradigm: after downsizing and privatization processes, the state regained
its role as a distributor of resources; and in lieu of focused and care-oriented social programmes, a
“universal” approach of public goods and services access prevailed. This paper analyses the progress of
social policies in Argentina and its new and original matrix, implemented in the last decade, with a
particular focus on the results in the Province of Buenos Aires, the most important sub-national govern-
ment in the country.

Keywords: State, Market, Social Policy, Social Programs, Public Services
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INTRODUCCION

La politica social de América Latina ha ido sufriendo
ransformaciones en las altimas décadas al compas de los
cambios por los que ha atravesado la concepcion del Estado:
de la matriz Estado céntrica imperante a mediados del siglo
pasado se paso a una concepcion minimalista del mismo,
propia del neoliberalismo, hasta llegar a la actualidad donde
presenciamos el nuevo recorrido del péndulo de la historia
hacia la recuperacion del rol del Estado. En ese marco,

el trabajo se propone analizar los cambios que atraveso

la politica social argentina en la Ultima década, durante los
gobiernos de Néstor Kirchner (2003-2007) y el mandato
todavia vigente de Cristina Fernandez de Kirchner

2007-2011 y 2011-2015), con particular énfasis

en lo ocurrido en la provincia de Buenos Aires.

n la primera parte, el andlisis intentard describir las mencionadas transformaciones en

relacion a los patrones que configuraron la proteccion social durante la década de los 90,
realizando para ello un bosquejo de los principios que orientaron la politica social lleva-

da a cabo por el gobierno neoliberal de Carlos Menem y su continuidad durante el

gobierno de la Alianza. Destacaremos las particularidades de la politica social kirchnerista, resaltan-
do la pretension imperante de consolidar un sistema de proteccion social sobre dos ejes: la univer-
salidad y la creacion de derechos. Tales los desafios de la politica social actual que, consideramos
aqui, comenzaron a materializarse con dos medidas de trascendencia politica y social: los cambios

producidos en el sistema de jubilaciones y pensiones y la universalizacion de las asignaciones fami-
liares a través del programa de la Asignacion Universal por Hijo.
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En la segunda parte, se centralizara la mirada en lo sucedido particularmente en la provincia
de Buenos Aires, a través de una lectura de los programas provinciales que se han implementado
en materia educativa, de salud y de proteccion social, focalizdindose en lo sucedido durante la ges-
tion del gobernador Daniel Scioli (2007-2011 y 2011-2015). La eleccion de la provincia de Buenos
Aires responde al hecho de que se trata de la jurisdiccién mas importante del pais. Sus caracteristi-
cas hacen de la provincia un caso particular con desafios mds asimilables a los de un Estado nacio-
nal que a los de un Estado sub-nacional. Con aproximadamente 15,6 millones de habitantes, el 39%
de la poblacion total de la Argentina se encuentra en su territorio. A la par de la desigual distribu-
cion poblacional de nuestro pais, aproximadamente el 63,5% de los ciudadanos de la provincia habi-
ta el Conurbano Bonaerense. Es la provincia mds extensa de las 23 provincias argentinas, con una
superficie aproximada de 307.571 km2, el 11% del territorio nacional. Asi, su drea geografica es un
poco mas grande que la de Italia. Tiene una linea costera cuya extension es de casi 1.800 km, inclu-
yendo su litoral sobre el Rio de la Plata, y abarca zonas agricolas fértiles de clima templado aptas
para la actividad agricola-ganadera. La provincia ademds es el motor de crecimiento del pafs: apor-
ta el 36,4% del Producto Bruto Interno, genera el 55% del Valor Agregado Industrial, participa con
el 33,5% de las exportaciones nacionales. A su vez, los indices de desigualdad y exclusion también
son significativos: el 35% de la poblacidn tiene Necesidades Bésicas Insatisfechas.

1. RASGOS Y RUPTURAS DE LOS PARADIGMAS DOMINANTES
(PRIMERA PARTE)

El sistema de proteccion social se articula en tres ejes: las Transferencias Monetarias (con sus com-
ponentes contributivos y no contributivos de la prevision social y las transferencias condicionadas);
los Servicios Sociales (educacion y salud) y Otras Intervenciones (politicas alimentarias, de vivien-
da, saneamiento, microcréditos, agua). Se reconoce la existencia de dos perfodos. En el primero,
que llamamos neoliberal, (desde los 90 hasta la crisis de finales de 2001) la matriz de politica social
se caracterizd por la privatizacion de la prevision social, la transferencia de responsabilidades en
materia de administracion de servicios sanitarios y educativos a los gobiernos provinciales y la mul-
tiplicacion desarticulada de acciones focalizadas y de poca escala para hacer frente a los problemas
de la pobreza y la vulnerabilidad social.

La segunda matriz (atin en proceso de construccion) se caracteriza por un proceso de re-esta-
tizacion de los fondos de pensiones, fortalecimiento y creciente protagonismo de las dreas del
gobierno central en tanto rectoras de los sistemas de salud y educacion, unificacion de los progra-
mas de combate a la pobreza en grandes lineas de intervencion, ast como por la tendencia a la uni-
versalizacion de la seguridad social a través de instrumentos que combinan criterios contributivos
y no contributivos.
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1.1 MATRIZ NEOLIBERAL: FOCALIZACION, PRIVATIZACION,
DESCENTRALIZACION

En la década del 90 durante la presidencia de Carlos Menem (1989-1999) se implementaron un con-
junto de medidas que cristalizaron un nuevo paradigma sobre el deber ser del Estado. En esencia
se tratd de un paquete de recetas neoliberales de orientacién pro-mercado que tuvieron conse-
cuencias en el plano politico, econdmico, organizacional e ideoldgico y que actuaron como condi-
cionantes de la politica social de entonces. El modelo neoliberal aplicado en los 90 se estructurd a
partir de dos leyes principales sancionadas en el afio 1989: la Ley N°23.696 de Reforma del Estado
y la N°23.697 de Emergencia Econdmica, pero alcanzd su perfeccidon y sentido con la Ley de
Convertibilidad de 1991. Lo que es importante aclarar es que este modelo no era algo nuevo en
nuestro pais, sino que mas bien “encarné la forma mds acabada de aplicacion de las reformas
neoliberales como profundizacion de la ofensiva del capital efectivizada a partir del golpe de
Estado de 1976” (Varesi G.A, 2013).

Las manifestaciones mds importantes del nuevo paradigma se dieron en lo econdmico y lo ide-
oldgico, ya que las reformas supusieron la primacia de la vision econdmica en el diagnostico: la cri-
sis fiscal motoriza la necesidad de reduccion del gasto publico; y en las respuestas: el mercado se
convirtid en el protagonista en términos de asignar y proveer bienes y servicios. En el plano ideo-
l6gico, las claves son el individualismo exacerbado, la crisis de solidaridad colectiva, y el hecho de
que se desdibuja la dimension social de los derechos.

En el 4mbito de lo politico se observd la retirada del Estado de muchos de los temas que hasta
entonces conformaban su agenda, a través de la privatizacion de bienes y servicios y las politicas de
desregulacion. Se configurd un nuevo mapa de actores, donde el Estado vio debilitadas sus capaci-
dades técnicas pero también politicas al perder capacidad de representar sectores vulnerables de la
poblacion, al tiempo que cobraron protagonismo actores del sector privado, sobretodo financiero,
asi como el sector externo, a través del envio condicionado de fondos. A su vez, los instrumentos
clasicos de articulacidn y canalizacion de demandas sociales, los partidos politicos, sufrieron el des-
prestigio v el debilitamiento, tal como sucedid con otras organizaciones como los sindicatos, pro-
ducto de las reformas en el mercado laboral.

Al interior del Estado, en lo que hace al contexto organizacional e institucional, las reforma
estructurales supusieron la conformacion de un “menor pero no de un mejor Estado” (Oszlak,
2003). Los cambios en materia organizacional se focalizaron en reducir el aparato estatal a través de
la supresion de organismos publicos, retiros del personal (voluntarios o no), la tercerizacion de fun-
ciones y la descentralizacién a unidades inferiores, pero no se dieron los mismos esfuerzos para
dotarlo de capacidades; el resultado fue un aumento de la ineficiencia publica.

En el plano de la politica social, aunque el Consenso de Washington no aportd definiciones
explicitas sobre la misma, las respuestas sociales han tendido a avanzar hacia un modelo Unico, de
forma similar a lo que sucedio6 con la politica econdmica. El diagndstico principal afirmé que habia
un déficit de eficiencia en los sectores sociales y que los recursos publicos no estaban siendo diri-
gidos hacia quienes mas lo necesitaban. La prescripcién para hacer un mejor uso de los escasos
recursos publicos sociales fue buscar la solucién en mecanismos competitivos y en acudir a moda-
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lidades de focalizacion que dirigieran las acciones publicas hacia la poblacion pobre. Se trat6 de una
respuesta pragmdtica, que tuvo como premisa el repliegue del Estado en la prestacidn y garantia de
algunos servicios bdsicos. En resumen, el modelo de politica social se construy6 en base a tres pila-
res: la desestatizacion/privatizacion; la descentralizacion y la focalizacion de los servicios sociales.

La descentralizacion estuvo guiada por las urgencias fiscales de los gobiernos nacionales, pre-
ocupados casi exclusivamente por el ajuste estructural y la apertura de los mercados. Implico el tras-
paso de los servicios basicos como la educacion, la salud, la vivienda a unidades menores, pero no
fue acompariada de los recursos necesarios ni tampoco de un reforzamiento las capacidades de ges-
tion necesarias, lo cual redund6 en ampliar las diferencias regionales. La desestatizacion/privatiza-
cion conllevo una pérdida sistémica de la capacidad estatal para regular a los actores del mercado.
Supuso la transferencia parcial o total de responsabilidades del Estado a actores privados (empre-
sas y organizaciones no gubernamentales y comunitarias). Se privatizaron los sistemas previsiona-
les, fomentando la capitalizacion individual de los aportantes y se fomentd la expansion de la
educacion privada y la medicina privada, entre otros. Pasaron a ser materia de decision individual
numMerosos asuntos que previamente venfan de la mano de la insercion laboral del trabajador, pro-
fundizando el resquebrajamiento de una estructura social ya fragmentada, incrementando la vulne-
rabilidad de las viejas corporaciones (sindicatos) y la pobreza y exclusion de los nuevos y viejos
pobres. El modelo conducia a que se compre el bienestar en el mercado ofreciendo mecanismos
compensatorios para aquellos que quedasen fuera de este esquema. Esto se realizo a través de poli-
ticas focalizadas, en muchos casos con un claro sentido asistencial, que se centraron en el combate
a la extrema pobreza o indigencia.

La focalizacion trat6 de dar respuesta a la ineficiencia en la prestacion de los servicios sociales,
a partir de una critica a los programas universales bajo el supuesto de que sus recursos eran capta-
dos por los sectores medios y mds organizados. La focalizacion se operativizo en multiples progra-
mas de pequena escala, llevado a cabo por diversos organismos publicos, sobretodo del nivel
central, destacando la dispersion de esfuerzos y atomizacion de miradas entre los muchos organis-
mos con algun grado de responsabilidad. En una primera instancia consistieron en la transferencia
de una renta minima no contributiva efectuada por el Estado a las familias en situacion de indigen-
cia, para luego pasar a los programas de transferencias condicionadas. Otros de los problemas aso-
ciados con la focalizacion se refieren a que en algunos casos, estas modalidades se prestaron a la
formacion de clientelas ya que se convirtié en un instrumento altamente discrecional en manos del
poder ejecutivo; a lo que hay que sumar la estigmatizacion de los destinatarios y quiebre de la soli-
daridad entre clases y dentro de las mismas, promovido en parte por los instrumentos de prueba
de medios que generan la distincion entre pobres merecedores y no merecedores.

Todo lo dicho pone de manifiesto que se pretendio resolver los problemas sociales con base
en el crecimiento economico. El modelo de politica social imperante se constituyd como subsidia-
rio de un régimen de acumulacion que privilegia al mercado como asignador de recursos y que pro-
mueve politicas sociales compensatorias y transitorias para los grupos sociales desplazados a la
espera de un “efecto derrame” que habria de llegar cuando el modelo diera sus frutos. Lo cierto es
que una parte importante de los viejos privilegios corporativos se mantuvieron, el mercado conti-
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nuo beneficiando a los sectores con recursos como para financiar sus prestaciones, y las politicas
focalizadas resultaron insuficientes por su marcado cardcter asistencial y su escasa articulacion y
cobertura.

1.2 CLAVES DE LA POLITICA SOCIAL KIRCHNERISTA

a) Crisis 2001-2002

El proceso de transformacion de la politica social analizado debe remontarse a la profunda crisis
que sacudio al pais a comienzos del nuevo milenio, como consecuencia del colapso del régimen de
convertibilidad y el agotamiento de los principios que habian orientado el accionar del Estado
durante los 90.Tal crisis puede reconocerse como un momento bisagra para la politica argentina en
su totalidad, que posibilitd la construccidon de una estrategia alternativa de poder con la aparicion
de la figura de Néstor Kirchner.

El cambio de paradigma incluye la recuperacion del rol del Estado como mediador y articula-
dor de las disputas sociales, lo que en un sentido mds amplio, puede entenderse como la recupe-
racion de la politica frente a la primacia que la economia tuvo para el modelo neoliberal. Esto
sintetiza la ruptura ideoldgica con el neoliberalismo, ya que la politica deja de ser concebida como
un orden definido por tecndcratas y pasa a ser definido en términos de “proyecto” resultante de
disputas de clases. En términos de politica social, implic el surgimiento de un nuevo paradigma,
que abreva de los sistemas de proteccion social imperantes en la segunda mitad del siglo XX pero
que a su vez presenta rasgos originales, a partir de las nuevas realidades sociales que dejo como
saldo la crisis de 2001.

b) Algunos numeros
La evolucion de las variables durante la década del 90 y los primeros afios del 2000, revela el dete-
rioro de las condiciones de vida entre mayo de 1993 y mayo de 2003. En términos de pobreza, el
porcentaje tanto de hogares como de personas pobres se triplico. Si en 1993 el 17,7% de las perso-
nas era pobre, en mayo de 2003 este indicador alcanzé 51,7%. En términos de desempleo, este pasd
de 6,3% en octubre de 1990 a 21,5% en mayo de 2002, alcanzando el record histérico (fuente: EPH
puntual-INDEC). El trabajo informal precario representaba en 2002 el 29.6% de la PEA, lo que deter-
mina un indice de exclusion laboral que alcanzaba al 67% de la poblacion econémicamente activa,
o0 sea mds de 9 millones de personas excluidas del trabajo formal. La desigualdad se vio también
fuertemente afectada en este periodo como lo refleja el coeficiente de Gini. Entre el afio 1993 y
1999 el coeficiente de Gini pasé de 0,463 a 0,504, para llegar al fin del modelo de convertibilidad
con el coeficiente de Gini en 0,52.

Este cuadro describe con mucha claridad que quienes se apropiaron del crecimiento del peri-
odo fueron los sectores de mayores ingresos y como ésta sesgada distribucién del ingreso impacta
de manera regresiva sobre los niveles de vida de la mayoria de la poblacion. En el periodo que siguid
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inmediatamente, la devaluacion agudizo este proceso, registrandose los resultados mds dramaticos
en términos de distribucion del ingreso en mayo de 2002, donde el Gini llegd a 0,551.

c) Continuidades y novedades de la politica social del Kirchnerismo
En materia de proteccion social, hay dos momentos en torno a la construccion de la nueva matriz.
La estrategia oficial adoptada a partir del 2003, plantearia la centralidad del trabajo como categoria
para asegurar la proteccidn social, colocando al empleo formal como el eje de la integracion social
y de la expansion de las coberturas sociales, como mecanismo compensador frente a los procesos
de expulsion laboral imperantes en los 901 . El énfasis en el trabajo —en lugar del ingreso como cate-
goria central para asegurar la proteccion social- estaba relacionado y era coherente con el modelo
econdmico que se buscaba implementar: priorizar el mercado interno. En ese sentido, la estrategia
era concordante con el proceso de recuperacion que estaba viviendo la economia argentina: a par-
tir de 2003 la economia atravesé un periodo de fuerte crecimiento econémico: entre 2003-2008 el
promedio de crecimiento anual fue del 8,4%, manteniéndose a una tasa de 6,1% en el periodo 2010-
2012 (a excepcion del 2009 cuando solo fue del 0,9%).

En segundo lugar, tenia que ver con la misma légica de construccion de poder del kirchneris-
mo, que se articuld a partir de la alianza con las organizaciones de desocupados (piqueteros) y con
la central obrera (CGT). La construccion hegemonica del kirchnerismo se basa en la articulacion de
un conjunto amplio de demandas de movimientos sociales, donde las laborales ocupan un lugar
central. En tal sentido, se intent6 recuperar elementos de la vieja matriz sociopolitica argentina, a
partir de una ldcida lectura de los factores centrales que configuraron el conflicto social de princi-
pios de ciclo, donde sobresale el movimiento de desocupados.

Ademais de los beneficios que genera el trabajo formal en términos de acceso a cobertura de
la seguridad social, la representacion sindical y en suma, el fortalecimiento de la ciudadania demo-
cratica, la politica laboral se utilizd para mejorar la distribucion del ingreso. La devaluacion llevada
cabo en 2002 generd un profundo deterioro del salario real. En tal sentido, se volvi¢ a fijar el sala-
rio minimo, (abandonado en 1993) y se dio un fuerte impulso a la negociacion colectiva, logrando
que los trabajadores volvieran a discutir sus salarios en paritarias,.

Esto se acompano de la recuperacion de las capacidades estatales. Se volvieron a utilizar ins-
trumentos que habian sido desmantelados durante los afios noventa, como la inspeccion del traba-
jo, para forzar con inspecciones a las empresas la formalizacion del mayor nimero de empleadoss.
Se redisefiaron los programas de transferencia de ingresos vigentes con el objetivo de mejorar las
condiciones de empleabilidad de los desempleados.

Los resultados de esta primera estrategia fueron muy importantes: Entre principios de 2003 y
finales de 2013, el empleo urbano total pasé de 11.121.000 a 16.134.676, lo que implica que mads de
5 millones de personas pasaron a estar ocupadas durante este periodo. La tasa de desocupacion,
que en medio de la crisis del 2001-2002 superaba el 20% de la poblacién econémicamente activa,
se redujo a un 7,2% al segundo trimestre de 2013, gracias a un incremento récord en el nivel y la
tasa de empleo, que si bien muestra un declive en el afio 2009 luego se recupera. De esta forma, en
los ultimos afos la cantidad de personas desocupadas se redujo mds de la mitad, pasando de cerca
de 3 millones en 2003 a 1,2 millones en el segundo trimestre de 2013.
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En materia de pobreza también se dieron grandes resultados. Y aun cuando la suba de precios
desde 2007 erosiond en parte el ritmo de reduccion de la pobreza de los primeros afios, analistas
no gubernamentales reconocen que la gestion kirchnerista redujo la pobreza que afectaba al 54%
de las personas en 2003 a un 25% actuals (CEDLAS). Segun el Observatorio de la Deuda Social de
la Universidad Catolica Argentina (UCA), cerca del 26% de las personas vivian en situacion de pobre-
za en el ultimo trimestre del 2012.

Mis alld de estos resultados, la clave que nos permite analizar la eficacia de la estrategia adop-
tada en materia de inclusion, es analizar cuantos de esos empleos han sido formales. En tal sentido,
la tasa de empleo no registrado también presenta una evolucion positiva desde mediados de la
década: tras alcanzar un maximo en el afio 2003 (48,3% del empleo no registrado), se redujo en 14,2
puntos porcentuales desde ese momento el tltimo trimestre del afio 2012.

Desde el afio 2003 se verifico un incremento del trabajo formal (asalariados e independientes
registrados en la seguridad social) como nunca se habia observado en los ultimos 35 anos en la
Argentina. Como resultado de este proceso, en el afo 2010 el nimero de trabajadores registrados
es un 43% superior al que habia en el mejor momento de la década pasada (1997), durante la vigen-
cia del régimen de Convertibilidad, y un 67% superior a los registrados antes de la implementacion
del actual patron productivo (Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, 2010).

Si bien se dieron grandes avances en materia laboral, las expectativas en torno a la baja de la
informalidad no cristalizaron en los resultados esperados. Uno de cada tres trabajadores en la
Argentina se emplea de manera informal. La informalidad laboral pas6 de casi el 50% en 2003 al
34,5% en 2012 (Indec), valores aun significativamente altos. Con este resultado, se deduce que
cerca de 4.100.000 trabajadores realizan su labor de manera irregular, sobre una Poblacion
Econdmicamente Activa (PEA) de 18 millones de personas, con un nivel de desempleo de 7,2 por
ciento y con un nivel de asalariados del 76,7 por ciento del total.

El desafio era repensar la solidaridad de manera integral, tanto dentro como fuera del mundo
del trabajo. De ahi la segunda estrategia: complementar el enfoque contributivo de la politica social
con un programa de transferencia de ingresos para los trabajadores informales y desocupados. Esto
se tradujo en dos politicas concretas: el Plan de Inclusion Previsional y la Asignacion Universal por
Hijo, que simbolizan la ruptura con el principio contributivo cldsico de la proteccidn social, crean-
do un esquema “semi-contributivo”, que hace a los rasgos originales del modelo de politica social
del kirchnerismo.

d) Plan de Inclusion Previsional y Asignaciéon Universal por Hijo

En el caso de las jubilaciones y pensiones, el Plan de Inclusion Previsional fue un hito mds en el
paquete de reformas al sistema previsional que se iniciaron en 2003 con los aumentos de la jubila-
cion minima (que paso de $150 en 2001 a $290 en 2003), luego con la ley de movilidad jubilatoriag
y que finalizaron con la re-estatazacion de los fondos de pensiones, lo que implicé la eliminacion
del régimen de capitalizacion y su sustitucion por un esquema de reparto. El Plan de Inclusion
Previsional se focalizd en expandir la cobertura previsional y se articuld a partir de dos normas: la
Ley N° 25.994 de fines de 2004 y el Decreto 1454/05, que caducaron el 30 de abril de 2007.
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La Ley 25.994, permiti6 acceder a una prestacién jubilatoria a aquellas personas que tenian los
aportes pero le faltaban cinco afios de la edad prevista legalmente. Este mecanismo legal se deno-
mind Prestacion Jubilatoria Anticipada. En el articulo 6° de esta misma ley se establece la posibili-
dad de una moratoria previsional, la cual sostenia como requisito cumplir con la edad legal exigida
al 31 de diciembre de 2004 (60 anos para la mujer y 65 afos para el varon). De este modo la Ley
25994 y el Decreto 1454/05 establecen un “plan de facilidades de pago que permite a los trabajado-
res autonomos acceder al beneficio jubilatorio en forma simultinea a la cancelacion de sus deudas
de aportes previsionales”. El Decreto 1454/05 establecid una moratoria permanente por los perio-
dos adeudados anteriores a 1993. Asi, mediante declaracion jurada, se podian acreditar treinta afios
de servicio. Una vez asumida la deuda se debia abonar la primera cuota de la moratoria, las restan-
tes serfan descontadas del propio haber jubilatorio que se recibiera, aunque nunca por encima de
la mitad de éste. Se establecio un tope de hasta sesenta cuotas para saldar el total de la deuda, y una
vez pagadas se cobraria el haber completo.

Este nuevo plan permitié que cerca de 2,4 millones de personas en edad de jubilarse, pero sin
los aportes necesarios para ello, puedan acceder a una jubilacion digna, casi universalizando la
cobertura y, lo mas importante, incorporando a adultos mayores que antes se encuadraron bajo las
categorias de la informalidad laboral y el desempleo, con una insercion en el mercado laboral for-
mal y por ende en la seguridad social, intermitente, precaria o inexistente. Asi, el sistema de segu-
ridad social, medido en términos de la tasa de cobertura del sistema de reparto, que mostraba una
evolucién francamente decreciente, pasando de un 55,8 % de cobertura de la poblacion en edad
jubilatoria (60/65 afos) en 1996, a un 47,3 % de cobertura en 2005, logra aumentar significativamen-
te la tasa, abarcando a un 56,5 % en 2006, un 70,5 % en 2007 hasta el 90,4% de la actualidad, lo que
representa el segundo mayor porcentaje de cobertura de América Latina, después de Bolivia (BID,
2013). Permitio revertir la tendencia a la baja en la cobertura que venia registraindose desde 1997 y
que alcanzd su minimo en 2002 (54,5%).

La Asignacidn Universal por Hijo (AUH) es un programa aprobado en 2009 que completa el
sistema de asignaciones familiares-, incorporando a las familias de personas desocupadas, que tra-
bajan en el mercado informal o que ganan menos del salario minimo, vital y mévil (desde febrero
de 2013 $2.875). Los sujetos de derecho establecidos por la Asignacion Universal son los nifios,
nifias y adolescentes residentes en la Reptblica Argentina, de hasta 18 afios de edad, que no tengan
otra asignacion familiar prevista por la Ley N° 24.714 y pertenezcan a grupos familiares que se
encuentren desocupados, se desempedien en la economia informal, sean monotributistas sociales
o trabajadores incorporados en el Régimen Especial de Seguridad Social para empleados del servi-
cio doméstico. Consiste en el pago mensual de $460 para nifios menores de 18 afos y de $1500 para
chicos discapacitados sin limite de edad. Las condiciones para percibirlo consisten en el cumpli-
miento del ciclo escolar por parte de los menores de 18 afios, y el de los controles sanitarios y de
vacunacion por parte de los nifos menores de 5 afios. Es incompatible con la percepcién de otro
plan social, lo que tiende a concentrar los mismos y por ende a superar los habituales problemas
de superposicion y descoordinacion. EI 80% del monto previsto se paga mensualmente a los titula-
res de la prestacion, a través del sistema de pagos de la Administracion Nacional de Seguridad Social
(ANSES) mientras que el restante 20% se deposita en una Caja de Ahorros a nombre del titular en
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el Banco de la Nacion Argentina, hasta tanto éste acredite el cumplimiento de las condicionalida-
des. Para cumplir con estos requisitos se ha avanzado en la implementacion de una Libreta Nacional
de Seguridad Social, Salud y Educacion.

En Argentina existen alrededor de 12.100.000 menores de 18 afos. Segun datos del ANSES
para el 2010, la cantidad de beneficiarios de este programa alcanzaria a 3.670.000 nifios, nifias y ado-
lescentes y a 1,8 millones de hogares distribuidos en todo el pais. De acuerdo con el Ministerio de
Trabajo (2009), el 51% de los nifios, nifias y adolescentes cubiertos por la AUH no habian recibido
nunca antes ninguna ayuda social en forma de transferencia de dinero. Si se considera que ademds
de la AUH, habria 7,5 millones de nifios con algiin esquema de seguridad social, la cobertura actual
brindada a los nifos, nifias y adolescentes supera el 91% de la poblacion menor de edad, conside-
rando tanto los componentes contributivos como los no contributivos de la prevision social. Segiin
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD vy la Coordinacion de Politicas Sociales
de la Presidencia de la Nacion CNCPS (2010), la cobertura actual de los menores que reciben algin
tipo de transferencia de ingresos alcanza al 86% (difiere en este caso de la otra fuente), mientras
que esta proporcion era de tan solo el 37% en el afio 1997. En total, los nifos que reciben la AUH
representan el 9% de la poblacion del pas.

De modo que, aun a pesar de las limitaciones establecidas por la AUH, ya que se destina a gru-
pos familiares que se encuentran desocupados o que se desempefian en la economia informal, y a
alumnos de escuelas publicas, entre otros requisitos, en la practica, virtualmente toda la poblacién
menor de 18 afios queda cubierta por el beneficio de una asignacién familiar. Entonces, si bien el
programa de asignaciones (a partir de la puesta en marcha de la AUH) no es realmente universal,
en gran medida en la prictica universaliza la ayuda monetaria en los hogares con menores de edad.
Por otro lado, y en términos de impacto, la focalizacion de la AUH es elevada, ya que aproximada-
mente el 70% de los nifios y adolescentes que la reciben se ubican en los dos primeros deciles del
ingreso per cdpita familiar y el 60% son pobres.

Ambas politicas representaron un quiebre muy profundo con respecto a la logica dominante
de la seguridad social, al satisfacer (aunque parcialmente) los principios de universalidad y creacién
de derechos. A diferencia de los programas sociales que se estructuran sobre un principio asisten-
cial/discrecional, que no generan derechos en el receptor/beneficiario, las politicas analizadas al
estar dentro del dmbito de la seguridad social, cuyo principio de estructuracion es la contribucion,
origina derechos. En el caso del Plan Previsional, implica la generacion de status juridico de jubila-
do en sectores antes excluidos, conformando sujetos de derecho donde otrora reinara la asistencia
familiar, la ciudadania social dependiente o, sencillamente, la desproteccidn. Las prestaciones resul-
tantes de la politica bajo estudio consignan el carcter de derechos adquiridos y, por tanto, la even-
tual suspension total o parcial de su pago, es juridicamente punible (situacion muy distinta al
campo asistencial de las pensiones no contributivas, donde la prestacion estructurada bajo la dis-
crecionalidad conlleva una fuerte limitacidén de la accion judicial en este plano). Asimismo, ambas
universalizan la prestacion social.
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e) Servicios Sociales Universales
Este esquema se complementd con el fortalecimiento de los servicios sociales universales: princi-
palmente lo que hace a la salud y a la educacion. En tal sentido, deben mencionarse como hitos en
materia educativa: la Ley de Financiamiento educativo (2005), que establecio las metas presupues-
tarias y los compromisos que asumen la Nacion y las provincias en la obtencion de los objetivos de
la misma. La ley fue votada por unanimidad en el Senado y por amplia mayoria en la Cdmara de
Diputados y estableci6 la elevacion de la inversion en educacion, ciencia y tecnologfa hasta alcan-
zar en 2010 algo mds del 6% del PBL En 2006 se aprob¢ la Ley Nacional de Educacion, que se pro-
puso como objetivo resolver los problemas de fragmentacion y desigualdad que afectan a la
estructura del sistema educativo. Uno de los programas de mayor impacto para reducir la brecha
tecnoldgica fue el Conectar Igualdad. Como una politica de inclusion digital de alcance federal,
Conectar Igualdad recorrio el pais entre 2010 y 2013 distribuyendo 3.500.000 netbooks a todos los
alumnos y docentes de las escuelas argentinas. El programa consiste en la inclusion de tecnologia,
en lo que se conoce como “modelo 1a 17, es decir, por medio de la distribucion de netbooks a cada
alumno y docente de escuelas secundarias publicas de gestion estatal, escuelas de educacion espe-
cial, e institutos de formacién docente. Se propuso trabajar para lograr una sociedad alfabetizada en
las nuevas Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC), con posibilidades de un acceso
democritico a recursos tecnoldgicos e informacion sin distincion de grupo social, econémico ni de
las mas diversas geografias, tanto rurales como urbanas.

En materia de salud, debemos mencionar el Plan Nacer, un programa para la atencion de la
salud materno-infantil y el Programa Remediar y la Ley de Medicamentos genéricos, dirigidas a
garantizar el acceso equitativo a los medicamentos.

2. PROVINCIA DE BUENOS AIRES (SEGUNDA PARTE)

Buenos Aires es la provincia mds importante de la Argentina, no s6lo por su extension y por la
poblacion que alberga, sino por su pujanza econdmica. Sus caracteristicas hacen de la provincia un
caso particular con desafios mds asimilables a los de un Estado nacional que a los de un Estado sub-
nacional. Con aproximadamente 15,6 millones de habitantes, el 39% de la poblacién total de la
argentina se encuentra en su territorio. A la par de la desigual distribucién poblacional del pais,
aproximadamente el 63,5% de los ciudadanos de la provincia habita el Conurbano Bonaerense. Es
la mas extensa de las 23 provincias argentinas, con una superficie aproximada de 307.571 km2, el
11% del territorio nacional. Asi, su drea geografica es un poco mas grande que la de Italia. Tiene una
linea costera cuya extension es de casi 1.800 km, incluyendo su litoral sobre el Rio de la Plata, y abar-
ca zonas agricolas fértiles de clima templado aptas para la actividad agricola-ganadera.

Desde 2003 al presente, Buenos Aires liderd el fenomenal ciclo expansivo que experimento la
economia argentina, convirtiéndose en el motor de crecimiento del pais. La provincia crecio a un
ritmo promedio anual de 8,8% durante el periodo 2003-2011, superando incluso en 1 punto el cre-
cimiento nacional y acumulando una expansion del 114% en todo el periodo.

Para que la democracia funcione BuenGobierno

47



AGENDA SOCIAL Y MEDIO AMBIENTE

El mayor crecimiento provincial puede explicarse por su perfil industrial y exportador. La pro-
vincia aporta el 36,4% del Producto Bruto Interno (PBI) de la Argentina y es la region industrial mas
importante del pais, produciendo mds la mitad de las manufacturas elaboradas en Argentina. Esto
la posiciona como el distrito con mayor participacién en las exportaciones nacionales, cifra que
asciende a un 33,5% y se compone principalmente de manufacturas de origen industrial (52%).

Pero por otro lado, también ostenta altos indices en materia de pobreza y desempleo, concen-
trados fundamentalmente en los Partidos del Gran Buenos Aires, regién comprendida por las loca-
lidades que rodean a la Ciudad de Buenos Aires y que son 24. Es aqui donde se reside la mayor
cantidad de poblacidn y donde se registran los indices ms elevados de exclusion social. A pesar de
ello, lo cierto es que los esfuerzos realizados por el gobierno nacional y aquellos complementarios
de la Provincia, se han generado importantes transformaciones en todo el territorio bonaerense. En
los Gréficos que 1y 2 (Apéndice) puede observarse la evolucion que han tenido los indices de
desempleo y pobreza en los ultimos afios.

Graficos N°1y 2
Provincia de Buenos Aires: Evolucién del desempleo y la pobreza
2005-2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Encuesta Permanente de Hogares Continua, Segundo
Semestre de 2012. Recoge datos de: Partidos de Gran Buenos Aires, Bahia Blanca, Gran La Plata, Mar del
Plata, San Nicoldsg.

En materia de empleo, luego de haber caido en torno al 34% a mediados de 2002, la tasa de
empleo en la provincia de Buenos Aires supera el 43,3% a fines del de 2012, estableciendo un nuevo
récord historico y un valor que supera a la media nacional (43,1% para el mismo periodo). De esta
manera, mientras que la tasa de empleo bonaerense crecié un 13% entre mediados de 2003 y fines
de 2012, la misma variable sélo crecio un 10% en el total de aglomerados urbanos y un 9% en los
aglomerados del interior del pafs. Este crecimiento del empleo en la Provincia de Buenos Aires es
el responsable de que la tasa de desocupacion de Buenos Aires se haya reducido sensiblemente
desde valores cercanos al 20% en 2002 hasta guarismos inferiores al 8% en 2012 (una tasa de deso-
cupacion que no se registraba desde mayo de 1990).

De esta manera, desde que comienza el nuevo modelo de desarrollo (mediados de 2003), la
tasa de desocupacion bonaerense se reduce en mas del 50%, disminucion que supera incluso a la
de la tasa de desocupacion en el total de aglomerados urbanos (que en igual perfodo disminuye un
47%. La mayor inclusion laboral asociada al crecimiento del empleo y la consecuente reduccion en
la tasa de desocupacion fue acompanada por una sensible mejorfa en los principales indicadores de
calidad del puesto de trabajo.

a) Gastos y recursos
La provincia de Buenos Aires es el fisco sub-nacional mds importante de la Argentina: realiza el
mayor esfuerzo recaudatorio y se erige como la jurisdiccién que en mayor medida se financia con
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recursos propios. En 2012 los recursos tributarios recaudados por la provincia en proporcion a los
recursos tributarios totales alcanzaron el 57%, mientras que el promedio nacional fue de 24%. A la
vez, registra el menor gasto per capita del pais, del orden de los $6.165, mientas que el promedio
nacional se ubica en $12.132 (Cierre ejecucion 2010). Sin embargo, desde hace varios afios sufre
recurrentes déficits fiscales, producto de la discriminacion a la que es sometida en el reparto de las
rentas federales.

La Argentina es un pais federal y en materia fiscal, el federalismo se organiza a través del régi-
men de Coparticipacion de impuestosg, conforme el cual el gobierno nacional recauda determina-
dos impuestos (el impuesto a las ganancias, el impuesto al valor agregado, varios impuestos al
consumo y los impuestos a las transacciones financieras) para luego distribuirlos a las provincias, que
como consecuencia limitaron sus derechos a recaudar ciertos tributos. Este esquema de relaciones
financieras entre niveles de gobierno vigente en Argentina determina que una parte importante de
la capacidad de las provincias para proveer bienes y servicios basicos dependa de las transferencias
recibidas desde la Nacion, ya que, con el objetivo de aprovechar las ventajas de la recaudacion cen-
tralizada, las provincias delegaron en el gobierno nacional un amplio conjunto de potestades recau-
datorias pero conservaron para si la provision de gran parte de los bienes y servicios.

Del total de recursos que recauda el gobierno nacional y que conforman la masa coparticipa-
ble, $549,6 millones son destinados al Fondo de Desequilibrios Fiscales provinciales. De los recur-
sos restantes, el 15% se destina al Sistema Previsional y el 85% se distribuye de la siguiente manera:
el 42,34% es destinado al gobierno nacional para sus necesidades y para realizar transferencias a la
Ciudad de Buenos Aires (que hasta 1996 se encontraba bajo la administracion del gobierno nacio-
nal) y la provincia de Tierra del Fuego, y el 1% es retenido en un fondo especial para situaciones de
emergencias o dificultades econdmicas de las provincias. El 54,66% restante se distribuye entre las
provincias.

Ala provincia de Buenos Aires le corresponde el 19,93% de los fondos, a la vez que debe trans-
ferir una porcion de ese monto a las municipalidades, puesto que el régimen de coparticipacion se
replica en el 4mbito provincial. La provincia también tiene derecho a recibir determinadas transfe-
rencias adicionales que tienen su origen en ingresos por impuestos nacionales, de conformidad con
leyes especiales, a fin de tratar sus mayores necesidades. Sin embargo, estas transferencias estan
sujetas a limites que han sido alcanzados a través del tiempo, y el remanente de esos ingresos impo-
sitivos es distribuido entre todas las provincias de acuerdo con la ley de coparticipacion, lo cual ha
llevado a una posterior erosion de la participacion de la provincia en el total de las transferencias
federales de impuestos (incluidas las transferencias por coparticipacion de impuestos). El caso mas
emblemdtico es el del denominado Fondo de Obras de Cardcter Social (Fondo del Conurbano)
compuesto por la transferencia del gobierno federal del 10% de la recaudacion federal del impues-
to sobre las ganancias. Dicho Fondo fue sujeto a un limite anual de $650 millones, conforme a una
ley especial de 1996 (Ley N° 24.621). La provincia utiliza estos fondos para financiar hospitales, cole-
gios, caminos y otros proyectos de infraestructura y diversos programas de bienestar social en el
Conurbano Bonaerense. Este porcentaje (10%) ha superado sucesivamente el limite anual fijado y,
en consecuencia, la provincia ha recibido sélo $650 millones anualmente, mientras que el remanen-
te ha sido distribuido entre las restantes provincias conforme a la ley de coparticipacion de 1988.
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En 2012, el monto transferido al Fondo del Conurbano represent6 aproximadamente el 0,5%
de la recaudacion federal del impuesto a las ganancias de ese afio. Para 2013 esta previsto que 11
jurisdicciones reciban mds recursos que Buenos Aires en concepto de excedente del Fondo del
Conurbano, liderando el ranking la provincia de Santa Fe con $1.746 millones. Esta situacion ha lle-
vado a una constante erosion de la participacion de la provincia en el total de las transferencias fede-
rales de impuestos, que en 2012 se ubicd en el orden del 19,2%. El reparto de recursos que surge
del régimen de coparticipacion condiciona sobremanera la capacidad de gasto de las provincias. Por
mds que una provincia tenga bases tributarias suficientemente grandes, sin una adecuada distribu-
cion de los recursos recaudados centralizadamente es virtualmente imposible que ésta pueda pro-
veer los bienes y servicios con la calidad y cantidad requeridos.

b) Politica social provincial
El documento se propone analizar como la provincia de Buenos Aires se inserta en el sistema de
politica social disefiado por el gobierno central, a partir de la implementacidn de una serie de pro-
gramas nacionales, focalizindose en cémo lo complementa a partir de la gestion y administracion
de bateria de programas sociales propios. Se toma como corte temporal la gestion del gobernador
Daniel Scioli (2007/2011 y 2011/2015).

Se analiza el gasto social de la provincia, fundamentalmente lo que se refiere a la incidencia
distributiva del gasto en educacion, para luego realizar un repaso de la situacion de los servicios
sociales universales, detallando el Estado y los avances en materia educativa y de salud, donde se
destacan los aportes que la provincia viene realizando al respecto. Finalmente, se agrega el desarro-
llo en materia de inclusion social con el Plan mds Vida, el Programa Envion y el Programa Fuerza
Solidaria.

¢) Gasto publico social

En materia de gasto publico social, la provincia centra sus esfuerzos en la atencion de los sectores
mds vulnerables a través de la provision de una serie de servicios publicos, principalmente vincula-
dos con salud, educacion, seguridad (incluyendo fuerza policial y carceles), programas sociales e
inversiones en infraestructura publica, claros vehiculos del aumento de la calidad de vida de todos
los ciudadanos. En ese sentido, en promedio durante el periodo 2007-2012 el 64% del gasto corres-
ponde a los servicios sociales (Ver Grafico N° 3).
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Griafico N° 3
Gasto publico social Provincia de Buenos Aires
(2005-2012)
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Incluye Ciencia y Técnica (2) Incluye Promocidn y Asistencia Social, Seguridad Social, Asuntos Laborales, Vivienda
y Urbanismo, Ecologia y saneamiento Ambiental, Deportes y Recreacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires.

d) Servicios Sociales

Educacion

En la Argentina el gasto en educacion se encuentra mayormente descentralizado a nivel pro-
vincial. Una parte menor del mismo es realizado por la Nacion y los municipios. La inversion en edu-
cacion es particularmente importante, ya que son conocidos los efectos positivos que produce en
términos de reducir la desigualdad y lograr una sociedad mds equitativa, a la vez que garantiza los
recursos humanos fundamentales para el cambio productivo. Por las multiples externalidades posi-
tivas que genera, resulta fundamental que sea el Estado el que garantice su provision.

La provincia de Buenos Aires ha sido histéricamente, por lo menos desde fines de los 90, la
jurisdiccion que mds invierte en educacion, mediante un gran esfuerzo fiscal propio y el apoyo del
Estado Nacional. Entre los afios 2007 a 2011 —en coincidencia con la implementacion de la Ley de
Financiamiento Educativo— la provincia incrementd mds que el resto del pais la inversion por alum-
no, la inversion educativa total y el salario docente. En este sentido, el porcentaje del gasto en edu-
cacion en términos de PBG fue para el afio 2011 del 5%. Ademas, en el Presupuesto para 2013 se
dispuso el aumento del 25,9% en la inversion en educacion respecto al presupuesto 2012.

Este gran esfuerzo presupuestario no solo mejord las condiciones laborales docentes (su sala-
rio se incremento casi un 22 % en términos reales entre 2008 y 2012), también amplio la oferta de
escuelas —especialmente de nivel inicial y secundario—, horas de materias especiales y materiales
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didacticos, con el apoyo del gobierno nacional. Un dato sustantivo de este periodo es la disminu-
cion de la cantidad de alumnos por seccidn en las escuelas estatales (en secundaria se pasé de 30 a
26 alumnos por seccion entre 2003 y 2009): esto se debe, a la creacion de nuevos cargos (en la
secundaria estatal, la cantidad de secciones creci6 un 13,4 % entre 2007 y 2010), pero también por
el pasaje de alumnos al sector privado.

Las trayectorias educativas de los alumnos mostraron sintomas de mejora, especialmente en
la reduccién de la repitencia en primer y séptimo afo (en primer grado bajé de 6,7% a 5,4% entre
2007 y 2010) y en la disminucién del abandono escolar en la secundaria superior (bajo de 20,2% a
16,3% entre 2007 y 2009). Los alumnos de la provincia tienen hoy trayectorias educativas mas pro-
longadas: comienzan mds temprano en el nivel inicial, repiten levemente menos y abandonan
menos su escolaridad en el nivel secundario. Ademds, se agrupan en aulas con menos alumnos, mds
materiales y horas especiales y tienen docentes mejores pagos. Todo esto redunda en una mejora
de las condiciones para personalizar la ensefianza.

Sin embargo, distintos datos muestran que la fragmentacion social no logrd revertirse signifi-
cativamente, y se profundizaron los procesos de segregacion escolar, al aumentar el pasaje al sector
privado (en el periodo 2003-2009 la provincia tuvo el mayor crecimiento de la matricula en educa-
cion de gestion privada de todo el pais). Esto puede explicarse por un lado por el crecimiento del
poder adquisitivo de la poblacion, pero también por los bajos indicadores de calidad educativa. En
comparacion con el resto de las jurisdicciones del pais, la provincia tuvo un marcado descenso en
las evaluaciones nacionales de la calidad educativa: paso del primer puesto en 1996 al puesto cator-
ce en 2007 en Lengua de quinto afio del secundario, y del primer puesto al noveno en Matematicas.
Durante el periodo analizado, los resultados de aprendizaje mejoraron en ambas dreas, pero se
notaron mds avances en Lengua —donde se pasé del puesto catorce al puesto once entre 2007 y
2010— que en Matemdtica, donde descendi6 un solo lugar.

Es interesante sefalar la incidencia que el gasto en educacion y cultura tiene en la provincia.
Al respecto, un estudio del Ministerio de Economia provincial sefiala que “e/ gasto en educacion
ejecutado a través del sector publico es progresivo y pro-pobre 1 en todos los aros analizados. El
gasto educativo de 2007 es decididamente mds redistributivo que el de 2003, aunque no puede
aseverarse lo mismo cuando se compara el de 2007 con el de 2012. Sin embargo, este tiltimo tiene
un cardcter mds pro-pobre que el anterior. En tanto, el que se canaliza a través del sector priva-
do también resulta progresivo aunque ya no pro-pobre (Puig, Epele 2013).

El trabajo demuestra que el cardcter progresivo y pro-pobre del gasto en educacién se vincu-
la con el hecho de que del total de las erogaciones asignables que realiza la Provincia (en educacion
publica y privada subsidiada) mas del 50% del mismo beneficia al primer y segundo quintil, es decir,
al 40% mas pobre de los hogares, mientras que la incidencia del mismo desciende a medida que
aumenta el nivel de ingreso. Incluso, si solo se observa el gasto en educacion publica, la concentra-
cién del mismo en el 40% mas pobre asciende al 60% para los tres afos estudiados (2003-2007-
2012), y decrece rdpidamente a medida que se pasa a quintiles superiores.

En el caso del gasto publico destinado a la educacion privada, este tiene un claro sesgo pro-rico,
ya que impacta menos en el primer quintil en todos los casos y concentra el 50% de su gasto en el
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tercer y cuarto quintil. La combinacion de ambos componentes del gasto modera el efecto redistri-
butivo del gasto en educacion, aunque si se mantiene el cardcter pro-pobre del gasto educativo.

Una de las conclusiones a la que arriba el trabajo es que”entre 2003 y 2012 la desigualdad pre-
gasto ha disminuido. Esto implica que mejorar la distribucion del ingreso a través del gasto publico
resulta cada vez mds dificil. Por otro lado, estos resultados pueden parecen auspiciosos, pero el
aumento de la progresividad del gasto podria estar respondiendo al hecho de que los nifios de
hogares con mayores recursos pueden estar migrando de la educacion publica a la privada.

La politica central que enmarca el desarrollo del perfodo analizado es la sancion de la Ley de
Educacion Provincial en 2007, que defini6 la estrategia en materia educativa hacia la “inclusion con
calidad”. La ley incluye la obligatoriedad de la sala de 4 y 5 afos de Nivel Inicial y de la Secundaria,
compuesta de 6 afos. La politica educativa se volc hacia los grandes dispositivos de intervencion del
Estado: el curriculum, la capacitacion docente, la inspeccion, los materiales educativos (especialmen-
te los libros de texto), la evaluacion de los alumnos v la carrera docente a través de los concursos.

La reforma curricular lanzada en 2007 —como politica central del periodo analizado— incluyd
una version mas politica y prescriptiva del curriculum, que indica con mds claridad las actividades
que pueden ilustrar la aplicacion practica en las aulas de los contenidos. La capacitacion docente
gird hacia un rol mds activo del Estado en la provision de cursos gratuitos y en la regulacion del
amplio mercado privado. La inspeccion se inclind —luego de una amplia reforma en su organiza-
cion y apoyada en concursos de nuevos cargos— hacia un rol ms activo en las visitas a escuelas con
eje en la dimension pedagodgica. Estos ejemplos de politicas estelares de la gestion analizada hacen
sistema entre si y estan atravesados por una concepcion de justicia social que buscéd modificar
representaciones todavia instaladas en parte del sistema, que obstaculizan las transformaciones
pedagogicas. Por ejemplo, la Direccion General de Cultura y Educacion abordd de manera integral
las representaciones que asumian a la escuela secundaria como un privilegio para “los elegidos”. El
nivel secundario fue el eje de una baterfa de acciones dirigidas a favorecer la inclusion y la integra-
cion de los alumnos que tradicionalmente no accedian o fracasaban en el intento de completar este
tramo ahora obligatorio.

En lo que refiere a la articulacion con el mundo del trabajo, la ley incluye dentro de la
Modalidad de Educacion Técnico-profesional —ademas de lo que se entiende habitualmente por
ella—, la formacion de los saberes y précticas de los procesos agropecuarios, mineros, industriales,
téenicos, de servicios e industrias culturales, entre otras orientaciones vinculadas al desarrollo
regional, provincial y nacional. Se promueve la investigacion, el desarrollo de contenidos y la difu-
sion de la informacion educativa a través de los Centros de Investigacion y Documentacion y las
bibliotecas escolares, promoviendo intercambios con otras instituciones educativo-culturales inter-
nacionales, nacionales, provinciales y regionales.

La ley define una Educacién Superior terciaria y universitaria integrada por Institutos de
Educacion Superior, de Formacion Docente, de Formacion Técnica y universitaria y jerarquiza la
carrera docente, estableciendo una formacion de cuatro anos articulada con el sistema universitario
nacional y provincial, e incluyendo en su Anteproyecto a la Universidad Pedagdgica y a la Universidad
Provincial del Sudoeste.
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En el plano de los programas de educacion, cabe mencionar los avances en materia de distri-
bucion de tecnologias, que complementan en territorio bonaerense, la estrategia implementada a
nivel nacional fundamentalmente con el programa Conectar Igualdady.Si observamos la imple-
mentacion de dicha politica en la provincia de Buenos Aires, se desprende que hacia finales del afo
2011, se habian entregado 730.929 netbooks en 2.156 unidades educativas de todo el territorio pro-
vincial. En este marco, el Proyecto de Alfabetizacion Digital (PAD) para el afio 2012, se propone
completar y articular con los planes anteriores, alcanzando con equipamiento y conectividad a 1580
escuelas primarias, focalizando en el 2do ciclo del nivel (4°, 5°y 6° ano).

El proyecto se sitia dentro de la modalidad de laboratorios “méviles”, es decir, un carro de
desplazamiento con netbooks que se trasladan al aula o espacio escolar donde se requiere su uso.
Permite tener la tecnologia disponible cuando el docente lo requiere y graduar su uso en funcién
de sus tiempos, estrategias y propuestas curriculares. Los destinatarios del Programa son las escue-
las de Nivel Primario de la provincia de Buenos Aires, especialmente el segundo ciclo (4°, 5° y 6°
grado), buscando desarrollar competencias digitales tanto en docentes y alumnos. Especificamente
la poblacion beneficiaria son: 1.580 escuelas primarias, 331.800 estudiantes y 15.800 docentes y
directivos.

Un punto de andlisis, para observar la coordinacion interjurisdiccional, es el criterio con el
cual, fueron seleccionados los establecimientos educativos destinatarios del programa. El universo
de 1.580 escuelas primarias, se subdivide de la siguiente manera:

* Escuelas Primarias que comparten edificio con Escuelas Secundarias que recibieron piso tec-
nolégico y netbooks de Conectar Igualdad en 2011. Son 372 escuelas, que comprende 361
Urbanas y 11 Rurales.

* Escuelas Primarias que comparten edificio con Secundarias que recibiran piso tecnoldgico y
netbooks de Conectar Igualdad durante el 2012. Son 481 escuelas, que comprende 461
Urbanas y 20 Rurales.

* Escuelas Primarias pertenecientes al Grupo Puesta en Marcha que cuentan con conectividad
a internet pero no disponen atn de piso tecnolégico ni de netbooks. Son 727 escuelas dividi-
das en 320 Rurales y 407 Urbanas.

De lo anteriormente expuesto, se concluye que muchas de las escuelas beneficiarias del
Proyecto de Alfabetizacion Digital, lo han sido también del Conectar Igualdad. El Programa estd inte-
grado por dos Componentes:

El Componente I, refiere a la adquisicién y distribucién de equipamiento: El equipamiento a
proveer para los establecimientos escolares estard compuesto por las denominadas “aulas moviles”
que constan de carros mdviles porta netbooks que, poseen las condiciones y recursos técnicos
necesarios para contener y cargar las baterias de una cantidad de netbooks. La cantidad de carros
maviles por establecimiento se fijard en funcion de la cantidad de secciones de 4to., 5to., y 6to.
Grado (al menos un carro cada seis secciones de esos grados); de la matricula escolar y de la canti-
dad de plantas de cada establecimiento. Adicionalmente se proveerd en cada escuela un servidor al
cual se interconectan las netbooks mediante una red Wi-Fi implementada mediante Access Points
distribuidos por el establecimiento.
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El Componente II, es el de Capacitacion: Para el uso educativo de los equipos y el desarrollo
de propuestas diddcticas se realizard capacitacion en servicio en las escuelas seleccionadas. Dicha
capacitacion estard a cargo de los Equipos Técnicos Regionales (ETR) de la Direccion de Formacion
Continua. Para ello, se puso en marcha un Modulo de Capacitacion a Capacitadores, que esta a
cargo de Universidad Nacional de Lants, el cual prevé la capacitacion de 1.000 capacitadores alcan-
zando durante el afo 2011 a 365 capacitadores de los equipos técnicos regionales de todas las dreas
y niveles educativos de todo el territorio provincial, dependientes de la Direccion de Formacion
Continua de la DGCyE. Luego los ETR son los encargados de formar a los docentes de las 1.580
escuelas implicadas en el PAD, a través de dispositivos de Asistencia Técnica. (Ver tabla N°© 1)

Tabla N° 1
Programa de Alfabetizacion Digital
Componentes Productos

Companente | 1580 unidades educativag

equipadas y conectadas, con
Equipamiento aulas  maviles funcionando
Componente I
Disefio y Ejecucion de un 1.000 capacitadores capacitados|
Dispositivo de Capacitacion |a fin de 2012
para docentes para la 15.800 docentes capacitados al
inclusion pedagagica de las |[finalizar el Programa
TICs

Fuente: Elaboracién propia en base a datos suministrados por la Direccion Provincial de Estudios y
Proyecciones Econémicas del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires.

La Direccién de Tecnologia Educativa cuenta con un equipo de Referentes Territoriales quie-
nes relevan en todo el territorio las necesidades de las unidades educativas referidas a la implemen-
tacién del PAD vy las actividades coordinadas con el Programa Conectar Igualdad. Estos referentes
son el contacto de los equipos directivos en relacion a la inclusion tecnoldgica en las escuelas.

A modo conclusion, el PAD se transforma asi en una oportunidad para que el Estado bonae-
rense mediante el desarrollo de politicas educativas, favorezca el acceso a las nuevas tecnologias a
estudiantes con menos recursos econdémicos, esforzandose por ofrecer una educacion de calidad,
para el desarrollo de competencias y habilidades indispensables para el desempeiio en la sociedad,
propiciando mejores aprendizajes, en concordancia con las necesidades del mundo actual.
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Salud

En materia de salud, la provincia de Buenos Aires aplicé una politica publica innovadora, con-
virtiéndose en el primer Estado sub-nacional de la Republica Argentina en concebir como un dere-
cho el acceso a tratamientos de fertilizacidn asistida. En este marco se estimo, al momento de
disenar el programa, que unas 485.000 personas residentes en el territorio bonaerense podrian ser
potenciales beneficiarios de los tratamientos llevados adelante en los efectores publicos provincia-
les seleccionados.

En diciembre de 2010, la Legislatura de la provincia de Buenos Aires sanciond por unanimidad
la ley 14.208, conocida como “Ley de Fertilizacion Asistida”, la cual comenz6 a regir a partir del 3 de
enero de 2011. Lo novedoso de la norma es que, en su articulo 1, entiende a la infertilidad “como
una enfermedad de acuerdo a los criterios internacionales sustentados por la Organizacién Mundial
de la Salud”, definiéndola como “la dificultad de una pareja de concebir un nifio naturalmente o de
llevar un embarazo a término, luego de un ano de vida sexual activa”. En consecuencia, la posibili-
dad de acceder a un tratamiento de fertilizacion es entendida como un derecho, siendo precurso-
ra en igualdad de oportunidades en la materia ya que los altos costos hacen inaccesibles los
tratamientos para los ciudadanos de bajos recursos.

En la prictica, se exige al Instituto de Obra Médico Asistencial (IOMA), prestadora de salud
estatal y; a las prepagas privadas a incorporar los tratamientos de fertilizacion asistida en sus progra-
mas regulares anuales. Ademds, se autorizo, en un principio, a cuatro centros asistenciales a aten-
der a quienes no tienen obra social: el Hospital Giiemes (Haedo), el Policlinico General San Martin
(La Plata), el Hospital Penna (Bahia Blanca), y el Allende (Mar del Plata).

En la actualidad, son nueve los centros de fertilidad con los que cuenta la provincia. A los cita-
dos previamente, se agregaron el Hospital Eva Peron (San Martin) y el Hospital Argentina Diego
(Azul); y los municipales Nuestra Sefiora Del Carmen (Chacabuco), Héctor Cura (Olavarria), y el
Santamarina (Tandil). Para acceder a este derecho los beneficiarios deberdn poseer dos afios de
residencia efectiva en territorio bonaerense, con particular preferencia por aquellos ciudadanos
que carezcan de todo tipo de cobertura medico-asistencial integral en el sistema de seguridad social
y medicina prepaga. En esta etapa, accederan a los tratamientos de fertilidad asistida aquellas muje-
res entre treinta y cuarenta afos, ddndose prioridad a las parejas que no tengan hijos producto de
dicha relacion, brindando la posibilidad de un tratamiento de alta complejidad por afio, hasta un
mdximo de dos. Por su parte, para la implementacion de dicha politica publica, el poder ejecutivo
provincial cred el Consejo Consultivo Medico de Fertilidad Asistida, convirtiéndose en el drgano
rector en la materia. Si observamos los resultados de dicha publica, podemos considerarla exitosa,
ya que, desde su implementacion hasta la actualidad , se han logrado 134 embarazos y 78 nacimien-
tos producto de tratamientos realizados en el sector publico, y alrededor de otros 40 nacimientos
efectuados mediante el IOMA.

e) Proteccion Social
En este apartado analizaremos, a nivel provincial, la implementacion de tres programas implemen-
tados por el Ministerio de Desarrollo Social, desde 2007.
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En lineas generales las politicas sociales llevadas a cabo en PBA, a través del Ministerio de
Desarrollo Social, pueden agruparse en cuatro grandes ejes. Estos ejes constituyen los pilares, los
lineamientos a través de los cuales la provincia erige todo su accionar en la materia:

1. Eje Familia, Jovenes, Tercera Edad. Promocién y Proteccion de Derechos, dentro del cual se
llevan adelante programas tales como las Unidades de Desarrollo Infantil (UDI), el Programa
Envion, la Promocion de la Persona con Discapacidad y el programa Violencia Familiar.

2. Eje de Seguridad Alimentaria y Calidad Nutricional, dentro del cual se llevan adelante pro-
gramas tales como el Plan Mds Vida, el Servicio Alimentario Escolar (SAE), la Asistencia
Alimentaria al Celfaco, la Asistencia Alimentaria a Inmuno Deprimidos, y el programa Lechas
Especiales.

3. Eje Inclusion Productiva, que incluye programas tales como el Plan Barrios y Fuerza
Solidaria.

4. Eje Fortalecimiento Institucional y Participacién Comunitaria, que incluye el programa
Fondo de Fortalecimiento de Programas Sociales.

Programa Envién

En el afio 2009 se puso en marcha el Programa de Responsabilidad Social Compartida “Envion”,
destinado a un grupo etario que sufre el peso de la exclusion y la marginalidad: los jovenes. Este
grupo enfrenta una serie de problemas tradicionales y emergentes que los colocan en situaciones de
extrema vulnerabilidad y que por tanto llama la atencion sobre la urgente y necesaria presente esta-
tal. Estdn sujetos a la incidencia de los fendmenos de desempleo, expuestos a altos niveles de violen-
cia, a la maternidad adolescente, al abuso de sustancias nocivas y exposicion a riesgos conexos, a una
escasa capacidad de constituirse en grupos de presion que fuercen situaciones de reconocimiento
de sus problemdticas, y por ultimo la segmentacion que se produce al interior del grupo juvenil en
materia de acceso a oportunidades y servicios de calidad en funcion de los contextos socioecondmi-
cos en que viven los mismos, todo lo cual trae aparejado graves procesos de exclusion social.

Analistas indican que en la region, desde principios de la década del “90, el desempleo juve-
nil (entre 18 y 25 anos) triplicaba el de los otros grupos etarios (Beccaria, 2005) y apuntaban que
s6lo el 26% de los jovenes de entre 18 y 25 afos ocupados permanecian en el sistema educativo.
Lépore y Schleser (2005) muestran que el ya elevado desempleo juvenil se agrava entre las muje-
res, y mas aun entre los adolescentes. Los adolescentes y jovenes (15-29) representan el 25% de la
poblacion del pais y el 24% de la poblacion de la provincia de Buenos Aires (3.797.893). Si conside-
ramos la franja etaria que conforma la poblacidn objetivo del programa Envion (12-21) esta porcen-
taje se ubica el 17% (2.623.876) (INDEC).

La politica publica que aqui se presenta pretende incidir y convertirse en palanca de empuje
y via de acceso para la integracion social de miles de jovenes de la provincia de Buenos Aires. La
eleccion de tal programa se basa en que se considera una de las iniciativas pioneras en la materia,
ya que es el inico programa que trabaja con la poblacion joven y que lo hace desde una perspecti-
va integral. Es uno de los programas mds integrales en materia de inclusion social, que propone
integrar al joven socialmente a partir de un cuidadoso trabajo en red que toca las dreas de educa-
cion, salud, trabajo e integracion (recreacion y cultura) dotdndolo a través del trabajo en estas dreas
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de los instrumentos necesarios para que pueda salir de las situaciones de marginacion de su con-
texto y proyectar una vida autbnoma.

De conversaciones con funcionarios de la Unidad Ejecutora del ministerio de desarrollo
Social, el Lic. Federico Araneta y la Srta. Carla Polla, se desprende ademds que es un programa con
un disefio innovador, que propone un campo de accion en la que intervienen multiples sectores
estatales, de los niveles nacional, provincial y municipal, pero incorpora también la mirada y parti-
cipacion de las organizaciones de la comunidad (empresas, clubes, asociaciones civiles, sindicatos)
y de los mismos ciudadanos de los barrios donde se desarrolla, esto ultimo a través de dos figuras
claves: los operadores barriales, que son lideres barriales que forman parte del equipo técnico,
encargados de coordinar a los tutores, y los tutores, que son chicos de 18 a 25 afios que hacen el
nexo comunicacional entre los chicos y los profesionales. Esta figura fue pensada como una mane-
ra de ganar la confianza de los chicos, ya que los tutores no son mucho mds grandes que ellos, los
conocen porque son del barrio, y pueden ayudarlos a canalizar inquietudes, problemas, dudas, de
manera mas directa que los profesionales que trabajan en el Envidn. Existe 1 tutor cada 10 jovenes.

La propuesta incluye una mirada integral que incorpora al barrio y a las instituciones (educa-
tivas, culturales, deportivas, etc.) que son parte de la vida de los chicos. Esto conforma una red que
se propone la contencidn de los jovenes desde las variadas actividades y con distintas miradas, pero
en pos de un objetivo comun. Y es este entramado institucional y actoral lo que colabora con la sus-
tentabilidad del objetivo de lucha contra la exclusion, porque tales redes tienden a perdurar en el
tiempo, mas alld de la vida del programa en si, asi como las capacidades adquiridas por los benefi-
ciarios. Por ultimo, otra de las particularidades del Envion, que constituye uno de sus atributos mds
importantes, es que no se presenta como un programa estandar aplicable a cualquier lugar y situa-
cién, no es un -enlatado- impuesto por el nivel provincial que los municipios s6lo administran, sino
que el plan de operaciones es propio de cada municipio, es decir, las estrategias de intervencion y
las actividades que se proponen en consecuencia son elaborados por los propios actores municipa-
les en funcion de sus necesidades, problematicas, recursos, etc.

El objetivo de dicho programa Envion de integrar a estos chicos al sistema educativo y ense-
fiarles un oficio, ademds de procurarles un espacio de contencion donde puedan realizar activida-
des deportivas, recreativas y culturales con la guia de profesionales idoneos. Se pretende con ello
brindarles herramientas que les facilitardn la insercion al mercado laboral y a la vida social. Se llama
Programa de Responsabilidad Social Compartida porque participan el Estado, a través del Gobierno
nacional, provincial y los municipios, la comunidad, que conforma una red de contencion, y el sec-
tor privado, que aporta recursos y brinda oportunidades laborales.

Los adolescentes y jovenes beneficiarios del Programa percibirdn una beca mensual cuyo
monto es de $ 350,00. Dicha beca se complementa con la reciente politica de asignacidn universal
familiar por hijo. En estos casos, el gobierno nacional pagard 180§ y el MDS completard el monto
restante hasta alcanzar los 3508. Por su parte los tutores reciben una beca de $1000. Aqui es impor-
tante el aporte del sector privado, canalizado a través de la Fundacion Envidn, que nuclea diversas
empresas que aportan recursos economicos para el pago de las becas que contempla el programa.
Este Programa es ejecutado a través de los Municipios quienes designan los barrios en los que se
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desarrolla el Programa. Esta organizado en diferentes componentes de trabajo: educacion, Trabajo,
Salud e Integracion.

Componente Educativo: Se trabaja con jovenes de 12 a 18 afios que estan en riesgo de aban-
donar la escuela o ya lo hicieron. En el caso de los primeros se refuerzan los médulos de apoyo
escolar, acompanado de la beca, para actuar en torno a los factores mas frecuentes de desercion:
mitigar fracaso educativo (por lo general a raiz de desfase de edad y/o repitencia) y la necesidad de
generar ingresos para el grupo familiar. Ademas de la beca, el Programa puede contribuir reforzan-
do el sistema de apoyo para la reinsercion con dos componentes: a. ampliacion del sistema de cui-
dado infantil para madres adolescentes (jardines maternales) y b. El financiamiento de un médulo
de aprestamientol1 que permita a los jovenes revincularse con una rutina de estudio. El modulo de
aprestamiento es de 3-6 meses, puede implementarse con una légica itinerante y permite recupe-
rar practicas de manera polivalente mientras se ajusta el diagnostico y la reorientacion del joven
(tanto reinsercion escolar de los menores de 16 anos, como escolar y laboral para los mayores de
esa edad). En este mddulo se observa la articulacién con programas que se proponen desde el
gobierno nacional, como el Programa FINES, los Centros de Escolarizacién Secundaria para
Adolescentes y Jovenes (CESAJ), o el Plan de Alfabetizacion entre otros.

Componente de Trabajo: Este componente trabaja con la franja de jovenes de 16 a 21 afos. El
objetivo es combinar varias estrategias que en el mediano plazo permitan la vinculacion progresiva
de los jovenes con el mercado de trabajo, sin desconocer limitaciones objetivas tales como: bajo
nivel educativo y motivacional de los beneficiarios, la precariedad y escasez de la oferta laboral (ain
para segmentos calificados), falta de receptividad de los sectores empresariales para facilitar trayec-
tos sociolaborales (aun subsidiados). Se plantean dos estadios, que pueden funcionar de manera
independiente o complementaria y que son: a). Formacion para el trabajo (estadio 1) y b).
Generacion de ingresos y empleo (estadio 2). El principal socio del Programa para la ejecucion de
este componente es el Ministerio de Trabajo (MT) a través de las Oficinas de Empleo, las Escuelas
de Formacién Técnica dependiente de la Direccion General de Escuelas y Cultura de la PBA, los
Centros de Formacion Profesional y las dreas municipales que vengan articulando iniciativas pro-
ductivas tanto asociativas, como tradicionales de mercado. Dentro del sector privado, los actores
principales serdn las cimaras empresariales, los sindicatos.

Componente de Salud: Se trata de una de las problemdticas mas criticas, pues se expresa en
dos sentidos, uno referido a la edad evolutiva, donde tradicionalmente no se actia preventivamen-
te, y otro a la probabilidad que tienen estos jovenes de sufrir danos asociados a su contexto de ries-
go: accidentes, drogadependencia, problemas de salud derivados de una malnutricion crénica (gj.:
deterioro dental), desnutricion, contagio de venéreas y sida, entre otras enfermedades. A su vez, la
promocion de la maternidad/paternidad responsable constituye una de las tareas centrales de este
componente ya que el embarazo adolescente (junto con la desercion escolar) son problemdticas
que han tenido un crecimiento en los wltimos afos. Por ello, la promocion de la salud sexual y
reproductiva constituye una de las claves fundamentales de este eje. Este componente supone la
coordinaciéon entre varios actores: Municipio, Secretarfa municipal de Salud, Ministerio de
Desarrollo Social, Ministerio de Salud Provincial, Ministerio de Salud Nacional, Salas de Atencidn
Municipales, Hospitales provinciales y los CPA provinciales. Dada la variedad de actores como com-
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plejidad de las acciones que se propone puede ser uno de los ejes mas dificiles de trabajar adecua-
damente para asegurar niveles de éxito. Se prevé que todos los jovenes beneficiarios, al ano de estar
en el Programa, tengan un chequeo de salud integral realizado. Este chequeo debera incluir contro-
les odontoldgicos, de salud visual y auditiva, analisis de sangre, y un analisis de HIV SIDA con con-
sentimiento en el caso de los menores de edad. Los controles especificos de odontologia y
oftalmologfa serdn responsabilidad del Ministerio Provincial, en cambio, los chequeos clinicos
podran ser realizados en los Municipios. Los Ministerios de Salud tanto provincial como nacional
aportan recursos y equipamiento mediante los traillers de atencidn itinerante, que ambas institucio-
nes cuentan, en los barrios donde funciona el programa. Frente a la deteccidn de casos de drogo-
dependencia, el Programa coordinara asistencia y acciones con los CPA provinciales. El equipo
Envion municipal contard con psicologos entrenados o al menos con experiencia de trato con estas
problemdticas que ayudardn a detectar situaciones de dependencia.

Componente de Integracién: Este componente tiene como primer objetivo desplegar los
potenciales subjetivos de los y las jovenes, despertando sus capacidades de comunicarse y de dese-
ar. Todas las herramientas de este componente, ligadas al deporte, las actividades fisicas, el juego,
los lenguajes del arte, la cultura y la comunicacién que proponen procesos que son cauce para la
recuperacion de la confianza en si mismos, la autoestima y el autoreconocimiento de un cuerpo que
es capaz de sentir, de crear, de pensar, de saber, de sanar. Por su condicién, la poblacién joven de
este Programa también tiene dificultades para acceder y participar de actividades recreativas, artis-
ticas y deportivas propias de la edad evolutiva en que se encuentran y por otra parte la experiencia
indica que las mismas pueden ser un buen vector para integrar a los jévenes a una primera red
social que los motive, interese y vincule con otros campos (educacion y trabajo).

En la actualidad hay 275 sedes. El programa cuenta con 3.691 tutores y 2.088 equipos técni-
cos. Actualmente integran el programa 43.000 jovenes con una permanencia en el mismo del 94%.
Envidn permitié que mds de 15.000 menores de 17 afos volvieran a las aulas, significando esto una
reinsercion educativa del 78%. Mds de 3 mil chicos terminaron el secundario y el 63% restante opto
por una formacion alternativa vinculada al arte o a los oficios.

Programa Plan Mds Vida

Este programa tiene como objetivo mejorar las condiciones de nutricion, crecimiento y desa-
rrollo de la poblacién materno-infantil y fortalecer las capacidades de las familias. Son destinatarios
las embarazadas, madres en periodo de lactancia y nifios desde 6 meses hasta el ingreso escolar.
Este Programa se puso en marcha en el afio 1994, bajo otra denominacién: “Plan Vida”. El Plan Vida
tenia por beneficiarios a las mujeres embarazadas, nodrizas, y nifios hasta el ingreso escolar, locali-
zados en barrios con necesidades basicas insatisfechas. El programa entregaba diariamente alimen-
tos (leche), con refuerzos semanales y mensuales, de huevos y cereales, mediante la actividad de
trabajadoras vecinales voluntarias denominadas popularmente como “manzaneras” o “comadres.”
Ala distribucidn de alimentos se sumaban actividades de control de salud (la manzanera ligaba a los
beneficiarios con el centro de salud) y de promocidn comunitaria (acciones de formacion de redes,
capacitacion y generacion de proyectos comunitarios).
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El contexto de crisis economica y politica del 2001 impuso la necesidad de prestar mayor aten-
cion institucional a los problemas alimentarios y nutricionales en sectores de mayor vulnerabilidad en
la provincia de Buenos Aires. De allf que para el afo 2002 se reformo el Plan Vida dando paso al nuevo
Plan, el que baso sus acciones en la intersectorialidad articulando con los ministerios de Salud y
Educacion. En sus aspectos fundamentales el Plan Mas Vida se dirigio también a grupos de riesgo social
y bioldgico, intentando “disminuir el impacto de la pobreza en la poblacion materno-infantil en situa-
cion de vulnerabilidad (bioldgica, psicoldgica y social) para mejorar las condiciones de educabilidad”.

Este plan se efectiviza a través de una tarjeta de débito (Visa-Bapro), que reemplaza la asisten-
cia de bolsones de comida y que permite que cada beneficiario pueda elegir y comprar los alimen-
tos que necesitan. También contempla la entrega de leche fluida o en polvo. En la actualidad el
programa alcanza a 426.590 beneficiarios.

Es importante destacar que el énfasis estd puesto en las madres de familia, que son quienes reci-
ben la tarjeta de débito y quienes compran los productos. Esto marca dos diferencias puntuales: una
la libertad de elegir, y dos, a diferencia de un comedor, las madres cocinan en su casa para sus hijos
reuniendo asi a la familia en la mesa. Entendiendo la importancia del nucleo familiar en el crecimien-
to y desarrollo de las personas, fortalecer este tipo de lazos se transforma en una prioridad.

Programa Fuerza Solidaria

El Programa Fuerza Solidaria se puso en marcha en el afio 2006. Es una iniciativa que el
Gobierno provincial lleva adelante junto con el Banco Provincia y el Instituto Provincial de Loteria
y Casinos. Su objeto es otorgar apoyo financiero para la implementacion de esquemas de microcré-
dito para el fortalecimiento de proyectos de economia social.

El Programa busca el fortalecimiento de proyectos de economia social en toda la provincia.
Una parte esencial del mismo es constituida por el financiamiento a organizaciones sociales, que se
materializa a través de dos lineas: IMF (Instituciones de Micro finanzas) y PES (Proyectos de
Economia Social). Pero el Programa también contempla la capacitacion y transferencia metodoldogi-
ca a fin de incentivar el desarrollo productivo local y de las economias regionales de la provincia de
Buenos Aires. En el ultimo afo, se incorpord un esquema de Acompanamiento a Organizaciones,
buscando fortalecer los distintos procesos organizacionales de las instituciones financiadas por
Fuerza Solidaria. El fortalecimiento de la economia social a través del otorgamiento de microcrédi-
tos y capacitaciones brinda oportunidades para un importante sector de la poblacion que no tiene
acceso al sistema formal de crédito. De esta manera, este programa favorece y fomenta la inclusion
social, multiplicando las fuentes de trabajo sustentable.

CONCLUSIONES

En los ultimos 10 afios y bajo el nuevo modelo de acumulacién establecido en la Argentina, la poli-
tica social sufrid profundas transformaciones acorde al cambio de los tiempos politicos y sociales
por los que atravesé toda la region. En Argentina, tales cambios se generaron a partir y a causa de,
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la profunda crisis por la que atravesd nuestro pais y que afectd todos los 6rde-
nes de la convivencia organizada, trastocando las estructuras politicas, econd-
micas y sociales de ese momento y demandando en consecuencia, nuevas
respuestas para nuevos problemas. En tal sentido, el kirchnerismo canalizo las
nuevas demandas sociales generando una matriz de politica social que recupe-
16 el eje contributivo cldsico, pero aggiorndndolo con un esquema semi-con-
tributivo que permitié integrar a vastos sectores de la sociedad que sufrian la
exclusion y la marginalidad.

La provincia de Buenos Aires se inserta en el sistema de politica social dise-
fiado por el gobierno central, a partir de la implementacion de una serie de pro-
gramas nacionales, y los complementa a partir de la gestion y administracion de
baterfa de programas sociales propios. El trabajo focalizo en algunas de las poli-
ticas implementadas en las dreas de educacion, salud y proteccion social.

Lo que sigue. ..

Cuando analizamos realidades sociales tan complejas, fundamentalmente
cuando se erigen como el saldo de procesos de crisis profundas, la prudencia
del andlisis de vuelve imprescindible. Porque este trabajo de investigacion se
penso desde la academia pero también desde los avatares de la gestion guber-
nativa cotidiana, lo que nos obliga a evitar caer en los excesos de ambas mira-
das: evitar las recomendaciones idealistas, en aras de alcanzar el éptimo de
cada situacion, pero también el exceso de optimismo en los resultados de la
politica implementada. El compromiso es tratar de describir lo mas fehaciente-
mente lo que se ha hecho, y con la misma mirada critica y reflexiva, lo que falta.
Nobleza obliga entonces a reconocer que se han realizado grandes avances en
pos de lograr mayor cobertura de los sistemas sociales. Pero el camino a tran-
sitar para lograr la tan mentada sociedad inclusiva que se erige como bastion
de los discursos progresistas actuales, implica grandes decisiones que logren
romper con rigidas estructuras mentales.

El principal desafio que identificamos es reducir la segmentacion y dualiza-
cion entre los distintos sectores econdmicos, igualando la calidad de las presta-
ciones sociales de los trabajadores formales y los informales y/o desempleados.
A esto se suma consolidar sociedades inclusivas, incluso en eventuales situacio-
nes de menor bonanza econdmica, atendiendo al mismo tiempo los cambios
familiares, demograficos y laborales; generar mayor sinergia entre las politicas de
proteccion social y el mercado laboral, en particular en lo referido a la poblacion
desempleada o en condiciones precarias; terminar de dejar atrds practicas clien-
telares que ain perduran; atraer, con servicios sociales de alta calidad, a sectores
medios que al no utilizarlos hoy tienen poco compromiso fiscal para su mejoria
y fortalecer la capacidad de gestion estatal, reconstruyendo los sistemas de infor-
macién y profundizando la cultura de la evaluacion y rendicion de cuentas.
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REFERENCIAS

! Durante el neoliberalismo paraddjicamente se intentd sostener una “economia de mercado”
destruyendo el mercado interno y externo. La continuidad en el tiempo de la paridad fija generd
una fuerte distorsion de precios relativos cuyas graves consecuencias se acrecentaron en virtud
del desmantelamiento del sistema arancelario y la espiral devaluatoria que sacudié al mapa glob-
alizado de la década. Esto bloque6 todo posible desarrollo exportador y restd competitividad a la
produccion local de bienes transables, permitiendo una invasion de productos importados. Para
compensar la pérdida de competitividad se recurrid a la baja de salarios, provocando la
agudizacion de la regresion distributiva, agravada por el proceso de flexibilizacion del mercado
de trabajo y por la exclusién laboral consecuente. Asi se contrajo el consumo masivo y se
expandio el consumo superior y la inversion dirigida a ampliar la produccion de servicios no
transables y de bienes superfluos o no esenciales

En marzo de 2004 se sanciond la Ley 25.877, que derogd la ley del afio 2000 inmortalizada por
Hugo Moyano como “Ley Banelco”, modificando sensiblemente el marco de la negociacion
colectiva. Se restablecieron sus pilares, la ultraactividad y la prevalencia del convenio mds favor-
able. Se derogaron disposiciones que habilitaban la disponibilidad colectiva y se eliminaron las
trabas a la negociacion por actividad. De esta forma, el Estado adoptd un rol activo para que la
negociacion tendiera a la distribucion progresiva del ingreso y al mejoramiento de las condi-
ciones de trabajo. Prueba real de ese fomento, y de su sentido, son los 2038 acuerdos y conve-
nios colectivos que se celebraron en 2010, vs los 348 de 2004, superando las marcas historicas de
negociacion colectiva en el pais (620 en 1975). Durante 2011 se concretaron 1864 convenios y
acuerdos colectivos, reflejindose un descenso del 8,5% con respecto a los registros del afio 2010.
Al primer trimestre de 2012, las negociaciones colectivas homologadas por el MTEySS
ascendieron a 288.

3 I Ministerio de Trabajo puso en marcha el Plan Nacional de Regularizacion del Trabajo (PNRT)
dirigido a transformar la cultura del incumplimiento de la normativa laboral y previsional, lo que
requirio reconstruir la capacidad institucional de ese ministerio para llevar a cabo las inspec-
ciones. Un indicador que refleja este hecho es la evolucion de la cantidad de inspectores del
Ministerio: en el afio 2003 previo al lanzamiento del PNRT se contaba con 20 inspectores; en 2010,
se contabilizan 400 agentes dedicados a esta tarea. El programa relevd alrededor de 827 mil
establecimientos, que comprenden a més de 2,6 millones de trabajadores. Como resultado direc-
to de esta politica se puede destacar que en 2009, el 38% de los trabajadores no registrados detec-
tados fueron regularizados por efecto directo de la accidn inspectiva.

Puntualmente se reconvirtio el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, que habia sido disefia-
do para transferir ingresos a hogares de bajos recursos, asistiendo a los grupos mas vulnerables
de los desocupados, sosteniendo, ademas, el consumo de quienes enfrentaron mayores restric-
ciones durante los primeras tiempos de la recuperacion econémica. En el ao 2003 este progra-
ma brindaba asistencia a mds de 2 millones de personas. Para el segmento de personas
desocupadas se disefiaria el “Seguro de Empleo y Capacitacidén”, el cual funcionarfa en el dmbito
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Para las personas en situacion de vulnera-

(3]

e
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bilidad se crearfa el programa “Familias por la Inclusion Social”, el cual estaria en la érbita del
Ministerio de Desarrollo Social.

5 Para el Instituto Oficial de Estadisticas y Censos (INDEC) la pobreza afectaba en 2012 al 5,4% de
la poblacion mientras que la indigencia se representd el 1,5%. Las cifras del Indec colocan a la
Argentina en una situacion mejor que la de paises conocidos por sus altos estdndares de vida. La
pobreza en Suecia, Finlandia, Noruega y Dinamarca superd en 2011 (ultimo dato disponible) el
10%. Incluso en 2007, antes del inicio de la crisis, no logr6 perforar ese piso.

0 En octubre de 2008 se sanciond la Ley N° 26.417 de Movilidad Jubilatoria de las Prestaciones del
Régimen Previsional Publico, modificatoria de la Ley N° 24.241, que dispuso ajustar dos veces al
afo, en marzo y septiembre de cada afo, todas las jubilaciones, pensiones y prestaciones previ-
sionales a cargo del Sistema Integrado Previsional Argentino. La Ley establece para el cdlculo de
la movilidad jubilatoria dos variables (evolucion de los salarios y de la recaudacion de recursos
del sistema): el indice del aumento general de salarios del dltimo semestre publicado por el Indec
o el indice RIPTE que calcula el Ministerio de Trabajo (el mayor de los dos) y, por otro lado el
aumento de la recaudacion tributaria per cdpita de Administracion Nacional de la Seguridad
Social (ANSeS). Desde la puesta en marcha de la Ley de Movilidad Jubilatoria, en 2009, se produ-
jo un aumento total del 172% (discurso de CFK) en las jubilaciones. Desde septiembre de 2012
el haber minimo se eleva a $1879,67, lo que equivale a un aumento en relacion al afio 2003 de
1025%.

7 Segun el articulo 1° de la Ley N° 24.714 de Asignaciones Familiares, a partir del 1° de noviembre
de 2009, el Régimen de Asignaciones Familiares se basa en un subsistema contributivo fundado
en los principios de reparto de aplicacidn a los trabajadores que presten servicios remunerados
en relacion de dependencia en la actividad privada, beneficiarios de la Ley sobre Riesgos de
Trabajo y beneficiarios del seguro de desempleo; un subsistema no contributivo de aplicacién a
los beneficiarios del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones y beneficiarios del régimen de
pensiones no contributivas por invalidez; un subsistema no contributivo de Asignacién Universal
por Hijo para Proteccién Social, destinado a aquellos nifios, nifas y adolescentes residentes en la
Republica Argentina que no tengan otra asignacion familiar prevista y pertenezcan a grupos famil-
iares que se encuentren desocupados o se desempenen en la economia informal.

8 Estos datos son de elaboracion propia, en base a la Encuesta Permanente de Hogares Continua,
Il semestre de 2012. Se tomaron los 5 aglomerados principales: 24 Partidos de Gran Buenos Aires,
Gran La Plata, Mar del Plata-Batdn, San Nicolds, y se calculd la participacion de cada uno en el total
de poblacidn. Con dichos porcentajes se constituyd un nuevo total, lo que se aplico a los valores
de pobreza y desempleo que registraban tales aglomerados.

91a ley de coparticipacion federal de impuestos, que fue sancionada en 1988, y los dos acuerdos
celebrados entre el gobierno federal y los gobiernos provinciales en 1992 y 1993 (los “pactos
Fiscales”) actualmente rigen el sistema de coparticipacion tributaria. El esquema fue amparado en
la enmienda de 1994 de la Constitucién Nacional. Asimismo, la reforma constitucional de 1994
establecio que el régimen de coparticipacion debia ser revisado con el objeto de establecer crite-
rios de distribucion objetivos en la distribucién de los impuestos entre el gobierno federal y las
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provincias. También establecié que dicha modificacién debia aprobarse a finales de 1996. Sin
embargo, las modificaciones no especificaban los criterios sobre los cuales el nuevo sistema de
distribucion deberfa basarse. Aunque el gobierno federal, las provincias y la Ciudad de Buenos
Aires han celebrado diversos acuerdos con el propésito de aprobar un nuevo régimen de copar-
ticipacion de impuestos, las diferencias entre el gobierno federal y las provincias y entre las
provincias sobre los criterios adecuados para un nuevo sistema de distribucion han impedido la
realizacion de un acuerdo a la fecha

10g gasto publico resulta progresivo (regresivo) cuando las transferencias con las que se benefi-
cia una persona es proporcionalmente menor (mayor) respecto de su ingreso a medida que este
ultimo aumenta. El gasto se considera pro-pobre (pro-rico) si se concentra en los estratos de
menores (mayores) ingresos. Esto es, cuando el beneficio del gasto en términos absolutos es
mayor para estos grupos. Asi, el cardcter progresivo y pro-pobre del gasto contribuye positiva-
mente a disminuir la desigualdad en la distribucion del ingreso. Por lo general, si el gasto es pro-
pobre, también es progresivo. Ahora bien, puede ocurrir que sea levemente pro-rico y ain asi ser
considerado progresivo.

1 Desde el afio 2004, el gobierno nacional viene implementando en la provincia de Buenos Aires
programas de distribucion de tecnologias en escuelas secundarias y primarias. Entre ellos, cabe
mencionar el programa PIIE que otorgo equipamiento a 511 escuelas primarias, y el PROMEDU
que distribuy6 computadoras en 312 escuelas secundarias.
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