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Presentacion y agradecimientos'

El presente documento de trabajo consiste en la presentacion de los planes y
programas de empleo ejecutados desde el Gobierno de la provincia de
Buenos Aires, en el periodo comprendido entre los afios 2000 y 2012. En
este primer abordaje del tema, se seleccionaron aquellos que promovieran la
empleabilidad y la insercion laboral, por medio transferencias monetarias.
Un segundo grupo -que no estd comprendido en la investigacion- se
compone en cambio de estrategias dirigidas al fomento del autoempleo:
programas de financiamiento, capacitacion y asistencia a emprendimientos
y proyectos productivos de la economia social. Esta division se fundamenta
en que el primer grupo de herramientas de la politica publica tiene como
objetivo que los beneficiarios ingresen al mercado de trabajo como obreros
o empleados asalariados, mientras los destinatarios del segundo grupo se
agregarian a la categoria ocupacional de microemprendedores, miembros de
cooperativas de trabajo, de empresas recuperadas, o trabajadores por cuenta
propia.

La investigacion forma parte de las actividades del departamento de
Economia y Administracion de la Universidad Nacional de Moreno y se
desarroll6 en el marco del proyecto de investigacion cientifica y tecnologica
(PICT 2383/06) sobre “Modos de desarrollo y politicas activas de empleo
en Argentina (2002-2008)” dirigido por el Dr. Julio César Neffa, con sede
en el Centro de Estudios e Investigaciones Laborales del CONICET y conto
con el apoyo institucional brindado por el ministerio de Trabajo de la
provincia de Buenos Aires.

En el documento se describen siete instrumentos: programa Barrios
Bonaerenses, Caminos de la Produccion, programas Bonus y Segunda
Oportunidad, Plan de Promocion, Preservacion y Regularizacion del
Empleo (Pre.BA), Servicio de Colocacion Laboral Selectiva (SeCLaS),
programa “Ellas Trabajando” y programa Oportunidades. En cada caso se
ha seguido un mismo esquema de analisis: objetivos, marco normativo,
poblacion a la que se dirige, beneficios que otorga, condiciones para el
acceso, forma de implementacion y gestion, origen del financiamiento,
datos cuantitativos y reflexiones finales, incluyendo algunos aspectos para
una posible evaluacion. Queda pendiente un analisis transversal de estas

! El presente documento fue redactado gracias al apoyo de varias instituciones:
Universidad Nacional de Moreno, Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos
Aires y el Proyecto PICT 2383/06 (2008-2010) “Modos de desarrollo y politicas
activas de empleo en Argentina (2002-2008)”, dirigido por el Dr. Julio Neffa, con
sede en el Centro de Estudios e Investigaciones Laborales del CONICET.



experiencias, pues este documento de trabajo es el primer producto de una
investigacion académica mayor, y es un recurso sustancial del trabajo de
campo de la tesis de maestria en Ciencias Sociales del Trabajo (UBA) de su
autora.

Finalmente, cabe agradecer al Rector de la Universidad Nacional de
Moreno, Lic. Hugo Andrade y al Lic. Pablo Tavilla, director del
departamento de Economia y Administracion de dicha universidad por su
apoyo institucional, al Dr. Oscar Cuartango, ministro de Trabajo de la
provincia de Buenos Aires, por permitirme el acceso a la informacion sobre
las politicas de empleo e incentivar la formacion de los miembros de su
equipo de gestion, y a dos personas que desinteresadamente colaboraron en
la lectura, los Lic. Lucia Chicatin y Diego Pontorno. Los errores y
omisiones son responsabilidad exclusiva de la autora.

1. Programa Barrios Bonaerenses

Este instrumento es uno de los mas antiguos. Comienza a finales de 1996
con una prueba piloto, y en junio del afio siguiente, se realiza su
lanzamiento oficial en el marco del Plan Provincial de Generacion de
Empleo para Familias sin Trabajo’. Se trata de un programa de empleo
transitorio masivo, creado para asistir a una problematica social critica, de
inminente pobreza y desempleo. Entre sus objetivos se encontraban los de
mejorar los ingresos de hogares en situacion de vulnerabilidad social y las
condiciones de empleabilidad’ y de insercion dentro de la economia formal

2 El Plan se puso en marcha en agosto de 1997 y estaba compuesto ademas por el
Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS) y Manos a la Obra del Consejo
Provincial de la Familia y Desarrollo Humano; el Programa Provincial de
Microempresas y Plan de Pavimentacion de la Unidad de Generacion de Empleo
(UGE) del ministerio de la Produccion y el Empleo. El objetivo fue fortalecer y
potenciar las acciones de distintos programas vinculados a la generacion de empleo
en el ambito provincial (PNUD Argentina, 1999, pag. 27).

? El programa se refiere a “las condiciones personales en relacion a las demandas del
mercado laboral que aumentan o disminuyen las posibilidades de insercién de los
sujetos en el mundo del trabajo” (PNUD Argentina, 1999, pag. 28). Una definicion
mas académica seflala que “la empleabilidad es la probabilidad que tienen las
personas desocupadas de encontrar un empleo en un periodo dado.” (Neffa, Panigo,
Pérez, & Giner, 2005, pag. 35). Sobre esta nocion y otras acufiadas desde la década
de 1990, se advierte que “lo que hace a enfoques y sujetos sobre los que se aplica el
concepto, se parte de la idea que el mercado de empleo es un dato dado y
homogéneo, con normas de funcionamiento propias e¢ independientes y que son las

PROGRAMAS DE PROMOCION DEL EMPLEO ASALARIADO EN PROV. DE BUENOS AIRES / A. SUAREZ MAESTRE 9



(PNUD Argentina, 1999, pag. 28). En términos generales, consiste en la
realizacion de obras publicas por parte de municipios u organizaciones
sociales (unidades ejecutoras), y donde el gobierno provincial subvenciona
la contraprestacion de la mano de obra.

En octubre de 1996, la tasa de desocupacion para los cuatro grandes
aglomerados urbanos® de la provincia de Buenos Aires llegaba al 20,9% de
la poblacion econdmicamente activa (PEA)’, representando
aproximadamente a 927.195 personas. Los subocupados comprendian
666.696 personas de los cuales el 65,8% buscaban otra ocupacion (PNUD
Argentina, 1997, pags. 17-21).

Si bien originalmente su finalizacion estaba prevista para diciembre de
1999, en el afio 2000 la tasa de desocupacion representaba el 16,5% de la
PEA (Neffa, Alvarez Hayes, Battistuzzi, Biaffore, & Suarez Maestre, 2008),
por lo que se dio continuidad a los planes de empleo iniciados durante la
emergencia laboral, debido ademas a los reclamos de grupos de
desocupados y beneficiarios (diario E/ Dia, 2000a). Actualmente se ejecuta
en forma residual con personas de maxima desproteccion social.

1.1. Marco normativo

En el afio 1997, por decreto de necesidad y urgencia 1.892 se declara la
emergencia laboral en toda la provincia de Buenos Aires, ratificado luego

condiciones de los sujetos las que hacen que los mismos puedan participar en €1.”
(Spinosa, 2005, pag. 6)

* Corresponde a la divisién que hacia en dicho momento la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) administrada por el INDEC, a los fines del relevamiento. En la
provincia de Buenos Aires se encuentran comprendidos 4 aglomerados urbanos:
partidos del Gran Buenos Aires (conurbano), Gran La Plata, Mar del Plata y Bahia
Blanca.

% Se refiere a las personas que tienen una ocupacidn o que sin tenerla la buscan
activamente. Se compone de la poblacion ocupada mas la desocupada. Para la OIT
(1988) “la poblacion econémicamente activa abarca a todas las personas de uno u
otro sexo que aportan su trabajo para producir bienes y servicios econdmicos,
definidos segun el sistema de cuentas nacionales y de balances de las Naciones
Unidas, durante un periodo de referencia especificado” (Neffa, Panigo, Pérez, &
Giner, 2005, pag. 17).
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por la ley provincial 11.983°, sentando la base juridico-institucional de la
primera ejecucion del programa y declarando de interés provincial “foda
iniciativa productiva que tienda a promover el empleo y la ocupacion en el
territorio de la Provincia o que esté orientada a la recuperacion de la
cultura del trabajo” (decreto 1.862/97).

Las normas replican las caracteristicas puestas a prueba en la experiencia
piloto, limitando la participacion a un integrante por cada grupo familiar, y
posibilitando la articulacién con otros programas provinciales y algunas
variantes respecto de la forma de organizacion y gestion (PNUD Argentina,
1999, pag. 27). La modalidad de ejecucion implico la participacion de
organismos y asociaciones locales en el diseflo e inversion de los proyectos,
basado en la proximidad de estas entidades a las necesidades de cada barrio.
Se autorizé a los gobiernos locales a la afectacion de los excedentes de
coparticipacion para la compra de materiales y herramientas’. Otra
innovacion fue la inclusion del componente de capacitacion basica para los
beneficiarios. El decreto 2.674/97, completa el marco normativo,
estableciendo la responsabilidad compartida con los municipios y ONG’s
mediante la firma de acuerdos de adhesion, y designando al Instituto
Provincial del Empleo (IPE) como organismo de ejecucion del programa.
También habilité a los municipios a celebrar convenios con el Banco de la
provincia de Buenos Aires para la financiacion de las obras.

En los fundamentos de la ley de presupuesto del afio siguiente, se
anunciaban los detalles del Plan provincial de Generacion de Empleo para
Familias sin Trabajo, cuyo objetivo era “elevar el ingreso familiar de los
jefes y jefas de hogar desocupados, que residen en el area de
implementacion de los proyectos” (fundamentos ley 12.062/97). Entre sus
caracteristicas se establecia la durabilidad de los proyectos en seis meses, el
presupuesto del programa y los distritos sobre los cuales se aplico.

 La cual enuncia “la imperiosa necesidad de generar politicas y programas
tendientes a encontrar soluciones a los problemas laborales que padecen amplios
sectores de la sociedad bonaerense” (fundamentos ley 11.983/97)

7 “Articulo 2.- Cuando el Municipio afecte al plan, los recursos provenientes del
excedente de Coparticipacion Provincial dispuesto por el Articulo 11 del Decreto
1.862/97 ratificado por Ley 11.983, podra disponer de los fondos por accion directa
o subsidiando a aquellas instituciones reconocidas, a condicion que los mismos sean
afectados a la compra de materiales o herramientas.” (decreto 2.674/97)
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En el afio 2000 se di6 continuidad al programa con el decreto 928, en el
marco de la emergencia laboral declarada en el afio 1997°. Las
modificaciones que se incorporan al marco normativo anterior son: la
prohibicion a inmigrantes ilegales; la prioridad a familias numerosas, el
limite de 30 beneficiarios por proyecto, el periodo de tres meses de duracion
de las obras (pudiendo ser renovado por igual periodo por la autoridad de
aplicacion), y la jornada laboral de 5 horas diarias o 25 horas semanales. La
subvencion no podia superar los 350 pesos, y se determinaba en funcion de
los proyectos y la calificacion del beneficiario. Ademas propone cuatro
lineas para la presentacion de proyectos: orientacion productiva, servicios,
capacitacion y obras menores. La norma designé como autoridad de
aplicacion a la secretaria de Trabajo, aunque actualmente se encuentra
dentro de la orbita del ministerio de Desarrollo Social de la provincia de
Buenos Aires (decreto 928/00).

1.2. Poblacion objetivo

El programa estaba dirigido originalmente a integrantes de familias sin
ingresos, prioritariamente numerosas, cuyos hogares se encontraban
localizados dentro de los cuatro aglomerados relevados por la EPH del
INDEC. La delimitacion de la poblacion objetivo se realizo en base a datos
de un estudio del PNUD’: “los jefes desocupados de hogares que se
encontraban por debajo de la linea de indigencia, en su mayoria con bajo
nivel educativo, se estimaron en 74.493 para los cuatro aglomerados. Dentro
de estos, los que, al mismo tiempo, tenian dos o mas menores de 14 afios a
cargo, eran 53.321 y conformaron el grupo prioritario al cual se orientaria el
programa Barrios Bonaerenses” (PNUD Argentina, 1999, pag. 21; 25).

Para la experiencia piloto, los beneficiarios ademas debian residir en el
barrio donde se ejecutaran los proyectos. La seleccion se realizé en base al
registro de demandantes de empleo de los servicios municipales de empleo

¥ En el momento de la publicacion de este decreto en el Boletin Oficial, Anibal
Fernandez, ministro de Trabajo de la provincia de Buenos Aires, explico:"hasta hace
poco estaba el plan denominado Generacion de Empleo para Familias sin Trabajo, al
que muchos dieron en llamar Plan Barrios. Tuvimos que reformular ese programa
para hacerlo mas ordenado y eficaz, por lo que aprovechamos la ocasion y le
cambiamos el titulo oficializando el nombre de Plan Barrios". (diario £/ Dia, 2000b)

9 “Caracterizacion de los hogares sin ingresos y en deciles 1 y 2”, PNUD, Proy.
ARG97/037, Area Empleo y Programas Sociales, Ministerio de Economia, La Plata,
Agosto 1997. (PNUD Argentina, 1999).
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y a un censo de familias realizado por las trabajadoras vecinales del plan
Vida.

En el lanzamiento masivo del programa los beneficiarios eran jefes de hogar
desocupados pertenecientes a familias sin ingresos o con ingresos minimos.
Se priorizé a las personas en situaciéon de mayor vulnerabilidad social, dado
por el nivel de escolaridad del jefe y el tener tres o mas personas a cargo
(menores de 16, mayores de 65, discapacitados, o embarazadas).

Actualmente se dirige a “desocupados mayores de 18 afios que no perciban
otro tipo de ingresos™'".

1.3. Beneficios

En el periodo de ejecucion del programa 1997-1999, “la retribucion que
percibian los destinatarios tuvo caracter de subvencién no remunerativa,
recibida por realizar tareas de capacitacion mediante la ejecucion de las
obras proyectadas o bien a través de la asistencia a cursos de formacion y
capacitacion” (PNUD Argentina, 1999, pag. 29). La prestacion tenia una
duracion de 6 meses, el mismo lapso que los proyectos, con la posibilidad
de renovacion.

El monto fue variando con el transcurso del tiempo. En el momento del
lanzamiento oficial del plan'!, los beneficiarios recibirian entre $200 y $400
mensuales, seglin la categoria de su tarea. En el afio 2001 la subvencion
minima se reduce a $160, debido a la disminucion del presupuesto asignado
al programa'”. Entre 2002-2003, se sujetaban a una escala que iba de $120 a
$700 (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2003, pag. 100). Finalmente, para
compatibilizar las prestaciones provinciales con las de los programas
nacionales se reducen hasta $150 (DAGPyPS, 2004, pag. 23).

1% publicado en el sitio web del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de
Buenos Aires. (Ministerio de Desarrollo Social de la provincia de Buenos Aires,
2012) (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2011, pag. 41)

' El programa Barrios Bonaerenses fue objeto de un anuncio del entonces
gobernador Eduardo Duhalde en junio de 1997, como parte de un plan trienal con
vistas a las elecciones de 1999 (diario Clarin, 1997)

12 “Durante el afio 2000 el ministerio de Trabajo contd con un presupuesto de 140

millones de pesos para financiar el plan pero para este aflo ese monto se redujo a 110
millones.” (diario £/ Dia, 2001)
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Desde marzo de 2006, los 65 mil beneficiarios del programa comenzaron a
cobrar la subvencion de $150 a través de tarjetas de débito de la Red Link
(Jefatura de Gabinete de Ministros, 2007, pag. 221).

1.4. Caracteristicas generales

El programa consistia en la realizacion de servicios de mantenimiento u
obras menores propuestas por los municipios, consejos barriales u ONGs.
Estos debian establecer las caracteristicas del proyecto y aportar los
materiales. También tenian a cargo la seleccion de las personas a emplear,
cada uno podia afectar de 10 a 30 personas, excepto que la autoridad de
aplicacion autorizara un numero mayor. La jornada laboral no debia exceder
las 5 horas diarias o 25 horas semanales y su duraciéon maxima en un
principio fue de 6 meses y luego de 3 meses, con posibilidad de renovarse.

La eleccion de los distritos se hizo en funciéon de la concentracion
demografica”, los problemas de empleo y la proporcién de hogares con
necesidades basicas insatisfechas. La estrategia de intervencion de la
politica consistié en “promover el protagonismo del barrio como medio de
fortalecer su identidad y sus propias modalidades de organizacion”. Por
ello, el programa propuso 3 ejes (PNUD Argentina, 1999, pags. 28-32):

* el barrio como unidad geografica, para mejorar la calidad de vida de los
vecinos y aumentar el sentido de pertenencia y cooperaciéon de los
beneficiarios con su comunidad;

* organizacion del trabajo con grados de responsabilidad similares a los
que se presentan en el mercado laboral.

*  capacitacion, aunque sea en educacion basica y la formacion especifica
en oficios, con el fin de generar nuevas habilidades y competencias,
que incrementen sus posibilidades de reinsercion laboral.

Sobre este tltimo punto, contaba con tres componentes: la finalizacion de la
escolaridad basica para adultos, la formacion profesional con capacitacion
en oficios y la capacitacion para el trabajo en proyectos de autoempleo.

Con el objetivo de orientar a las unidades ejecutoras en la elaboracion de las
propuestas, se establecid una tipologia que contemplaba 5 lineas de trabajo:

1 71% de la poblacién de la provincia de Buenos Aires vivia en el 3% de su
territorio.
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* Infraestructura sanitaria (construccion de desagiies cloacales y
pluviales, sumideros y alcantarillas)

* Infraestructura social (construccion y refaccion de unidades sanitarias,
educativas y comunitarias)

* Vivienda (construccidn, refaccion o ampliacion, y actividades de
mejoramiento habitacional)

¢ Infraestructura urbana (mejora de vias y espacios publicos).

*  Productivos (bienes o servicios para su distribucion o utilizacion en
otros proyectos del programa.

1.5. Condiciones para el acceso

Las personas extranjeras ilegales, quienes percibian seguros de desempleo,
prestaciones previsionales o planes sociales, empleo o de capacitacion,
nacionales, provinciales o municipales, no podian ser destinatarios de los
beneficios del plan (decreto 928/00). Por ello debian firmar una declaracion
jurada, que luego seria evaluada por el IPE.

Una de las restricciones para la realizacion de la obra era que el personal
afectado a la misma debia residir en el lugar donde se ejecutaba el proyecto.

Respecto de las unidades ejecutoras (UE), debian presentar propuestas que
estuvieran contempladas en los tipos de proyectos que financia el programa.
Asimismo, los consejos barriales u organizaciones no gubernamentales
debian tener el reconocimiento municipal.

1.6. Implementacién y gestion

Para analizar la forma de implementacion del programa, corresponde
diferenciar entre la prueba piloto, una etapa posterior de ejecucion masiva
que tuvo vigencia desde agosto de 1997 hasta diciembre de 1999, el
relanzamiento del programa al afio siguiente, y la ejecucion residual,
vigente hasta la actualidad.

En octubre de 1996 se dio comienzo a la experiencia piloto (PNUD
Argentina, 1999, pags. 25-26) para probar la metodologia de
implementacion. Tuvo una duracion de 9 meses. Los lugares seleccionados
fueron barrios donde ya se implementaba el plan Vida (del Consejo de la
Familia y Desarrollo Humano). El IPE se desempefio como unidad ejecutora

PROGRAMAS DE PROMOCION DEL EMPLEO ASALARIADO EN PROV. DE BUENOS AIRES / A. SUAREZ MAESTRE 1 5



y encargado de evaluar los proyectos presentados por las areas de accion
social y obras publicas de los municipios, los cuales se vinculaban a
actividades de mejoramiento barrial tales como:

* iluminacion de calles, construccion de veredas, cruces de calles y
corddn cuneta;

¢ arreglo de calles con carbon bituminoso;
* sefializacion vertical y horizontal;

* reparacion y mantenimiento de escuelas, unidades sanitarias y jardines
de infantes;

*  construccion de edificios y plazas;
* instalacion de agua potable.

El esquema de organizacion del trabajo se realizd mediante el
agrupamiento en cuadrillas de diez beneficiarios, de los cuales uno ejercia el
rol de capataz. Asimismo, cada diez cuadrillas habia un coordinador
general, quien articulaba entre la unidades ejecutoras locales (municipio u
ONG) y el IPE. Para la distribucion y cuidado de las herramientas y
materiales, se crearon las figuras de pafioleros y serenos. Por cada pafiol'”,
habia un paifiolero, tres serenos y un franquero. (PNUD Argentina, 1999,
pag. 28 y 31). El programa contd con instructores para formacioén técnica
segln las obras y cursos en oficios. De la evaluacion del nivel educativo de
los beneficiarios, resultdé la necesidad de incorporar un sistema de
capacitacion a contraturno de terminalidad educativa, en articulacion con la
Direccion General de Cultura y Educacion provincial.

La primera etapa de implementacion de Barrios, se aplicd sobre 25
municipios del conurbano bonaerense, gran La Plata, Mar del Plata y Bahia
Blanca". Sin embargo, algunos distritos firmaron convenios con el gobierno

" Se refiere al lugar donde se resguardan los materiales y herramientas

' Los municipios comprendidos fueron: Almirante Brown; Avellaneda; Bahia
Blanca; Berazategui; Berisso; Ensenada; Esteban Echeverria; Ezeiza; Florencio
Varela; General Pueyrredon; General San Martin; Hurlingham; Ituzaingd; José C.
Paz; La Matanza; La Plata, Lants; Lomas de Zamora; Malvinas Argentina; Merlo;
Moreno; Morén; Presidente Perdn; Quilmes; San Fernando; San Miguel, San
Vicente, Tigre; Tres de Febrero y Vicente Lopez. (PNUD Argentina, 1999, pag. 15)
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provincial para ejecutar obras y capacitaciones'®. En una etapa posterior, se
incorporan otros municipios del interior. La puesta en marcha se hizo por
medio de convenios que se comprometian a realizar un diagndstico social,
capacitar, brindar servicios y controlar la salud y la organizacion de los
grupos ejecutores del programa.

Si bien los gobiernos locales seleccionaban y proponian a los beneficiarios,
el IPE era el que aprobaba el ingreso al plan. Un receptor podia ser
desafectado por renuncia o dado de baja mediante un acta firmada por sus
companeros y el coordinador general, si no cumplia las actividades
asignadas o se ausentaba sin justificaciéon. Aunque ambién la “baja” debia
ser aceptada por el IPE. (PNUD Argentina, 1999, pag. 29)

El IPE, dependiente del ministerio de Produccion y Empleo, ejercié durante
la primera parte del programa, las funciones de coordinacion, evalud y
aprobo los proyectos, facilito instructivos y formularios para su elaboracion
y posterior aprobacion (en funcion del criterio de “utilidad publica”),
controld los listados de liquidacion de los beneficiarios, y se articuld con
otras entidades.

El Ministerio de Economia tenia a cargo presupuestar y financiar el
programa, la transferencia a los municipios de la coparticipacion destinada a
los proyectos, y el pago de las liquidaciones mensuales. El monitoreo y
evaluacion se realizd por un convenio de asistencia técnica y cooperacion,
firmado entre PNUD'” y el IPE. El Banco Provincia de Buenos Aires otorgd
subvenciones para la ejecucion de las obras. La Direccion General de
Cultura y Educacion tuvo a cargo la implementacion de los cursos de
formacion basica y profesional. El ministerio de Salud participé en la
ejecucion de proyectos especiales y en los cursos de formacion de
enfermeria. El Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y el
Instituto de la Vivienda intervinieron en proyectos de construcciéon de
viviendas. Asimismo, se articuld con las areas de empleo, accion social, y
obras publicas municipales.

' Por ejemplo en el afio 1998 la municipalidad de Tres Arroyos firmé un convenio
para la realizacion de cursos de capacitacion laboral en gastronomia y hoteleria
(ordenanza municipal 4454, 1998).

17 Proyecto ARG/97/037: “Optimizacién de los recursos del Estado y del Gasto
Social en la Provincia de Buenos Aires” con sede en el Ministerio de Economia.
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Grafico 1. Estructura organizativa. Articulacion entre organismos
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(PNUD Argentina, 1999, pag. 30)

Segun los informes sobre gasto publico publicados por el ministerio de
Economia de la Nacion, (DAGPyPS, 2004, pag. 23) los beneficiarios fueron
incluidos en otros programas como Banca Social, Plan Nacional de
Desarrollo Local y Economia Social “Manos a la Obra” y Creando
Oportunidades.

En la actualidad, se lleva a cabo el reempadronamiento de beneficiarios, a
través de un sitio web del ministerio de Desarrollo Social (Ministerio de
Desarrollo Social de la provincia de Buenos Aires, 2012).

1.7. Financiamiento

Durante la experiencia piloto, el Consejo de la familia y desarrollo humano
suministro las herramientas y el pago de las subvenciones, mientras que el
ministerio de la Produccion y el Empleo financid la adquisicion de bienes e
insumos requeridos. En cambio, en la etapa siguiente, el Estado provincial
so6lo aporto el pago de la mano de obra, y los municipios y organizaciones
intermedias fueron responsables de los materiales y herramientas de las
obras. Como se menciono, para ello podian hacer uso de los recursos
excedentes de la coparticipacion.
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En los proyectos especiales de construccion de viviendas, los recursos
fueron aportados por el Instituto de la Vivienda y el Consejo Provincial de
la Familia y Desarrollo Humano. Ademas el IPE y los municipios podian
firmar convenios con el Banco de la Provincia de Buenos Aires para
financiar, a través de préstamos, las obras ejecutadas.

En el periodo comprendido entre mediados de 1997 y diciembre de 1999, el
presupuesto inicial del programa fue de $333.916.000 (PNUD Argentina,
1999, pag. 15), y hasta julio de ese afio se habia ejecutado $ 288.952.000.

Actualmente, Barrios Bonaerenses es financiado con presupuesto del
ministerio de Desarrollo Social de la provincia.

1.8. Datos disponibles

Se cuenta con varias fuentes de datos que corresponden a distintas etapas de
la implementacion del programa. Ellas comprenden el informe de PNUD,
los documentos sobre gasto publico del ministerio de Economia de la
Nacién y las Memorias de gestion realizadas por la jefatura de gabinete
provincial.

El informa PNUD indica que la experiencia piloto se aplicé durante 9 meses
llegando a 3.274 beneficiarios directos (y otros 18.904 indirectos — grupo
familiar), de los cuales el 85% eran hombres y el 15% mujeres. La mayor
parte de los participantes (41,2%), tenian entre 25 y 39 afios y apenas habian
completado sus estudios primarios (55,7%) mientras mas del 25% no
contaba siquiera con ese nivel de formacion. El 78% llevaban desocupados
menos de un afio, y el 7 % mas de dos afios. La poblacion beneficiaria
estuvo compuesta en su mayoria por ex trabajadores de la construccion y
del servicio doméstico.
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Gréfico 2. Datos sobre la evaluacion de la Experiencia Piloto (Octubre 96 a
Junio '97).
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Elaboracién propia en base a datos oficiales. (PNUD Argentina, 1999)

De la evaluacion del programa entre agosto de 1997 y junio de 1999, se
desprende la ejecucion de 3.737 proyectos, de los cuales el 48%
correspondian a obras de infraestructura urbana, 20% a infraestructura
social y sanitaria y el 14% a emprendimientos productivos (herreria,
construccion, huerta y jardineria). De los 65.581 beneficiarios del mismo
periodo, el 85 % residian en municipios del conurbano bonaerense, siendo
los de mayor participacion: La Matanza (6.568), Moreno (5.923), Lomas de
Zamora (4.977) y Florencio Varela (4.306). En cambio, Vicente Lopez fue
el partido de menor asistencia, con 2 beneficiarios solamente'®. A diferencia
de la experiencia piloto, en este periodo aumento la presencia de mujeres
(casi 40%). Respecto de la edad, mas del 40% corresponde a personas de 25
a 39 aflos, el 56, 5% termind la primaria, mientras mas del 20% no alcanzé
este nivel educativo. En esta etapa, se incluy6 a personas con mayor tiempo
de desocupacion: cerca del 40% excedia el afio y mas del 30% los 6 meses
(grafico 3).

'8 Esta situacién tomé estado piblico con un informe que difundio en el afio 2000 la
comision de politicas de empleo de la camara baja bonaerense, del cual se desprende
que los planes fueron ejecutados en 99% de los distritos cuyos intendentes
pertenecian al mismo partido politico que los titulares del gobierno provincial
(Diario Hoy, 2000a).
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Grafico 3. Datos de la evaluacién del programa en el periodo de ejecucion
agosto ‘97 a julio '99. Elaboracién propia en base a datos oficiales.
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(PNUD Argentina, 1999)

Con respecto a la ejecucion del Barrios Bonaerenses en el periodo
comprendido entre 2000 y 2008, se cuenta con datos del ministerio de
Economia de la Nacion. En el grafico 4 se observa una menor ejecucion de
los planes en 2002, revirtiéndose esta situacion en los afios posteriores. Los
beneficiarios aumentaron en los tres afios siguientes y comenzaron a
disminuir a partir de 2006. El ultimo dato disponible corresponde a 2008,
cuando el programa incluy6 a 59.732 personas y el gasto total supero los
137 millones de pesos.
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Grafico 4. Evolucion de beneficiarios y gastos durante el periodo 2000-2008.
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Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia de la Nacién.
(DAGPyPS, 2009)

Segun los informes de gestion del gobierno de la provincia de Buenos Aires,
los beneficiarios a finales del 2003 eran 30 mil (Jefatura de Gabinete de
Ministros, 2003, pag. 100). Luego de un reempadronamiento, se dieron de
baja 22 mil planes por causa de irregularidades detectadas al cruzar los
datos con el Sistema de Identificacion Nacional Tributaria y Social
(SINTyS)". Ademas de los $150 se otorgd un monto adicional por tnica
vez de $75 (en calidad de aguinaldo social), representando un gasto de 130
millones de pesos. El presupuesto destinado al programa representd el 15%
del gasto del ejercicio 2004 en programas sociales y de infancia del
ministerio de Desarrollo Humano (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2005,
pags. 79-86). Segin el informe del periodo 2005-2006, se brindo
capacitacion para los 65 mil beneficiarios en organizacion de cooperativas,

' En diciembre del afio 2003 se pone en marcha el reempadronamiento de
beneficiarios luego de detectar irregularidades como resultado de auditorias sobre
los proyectos. Seguin la informaciéon dada a publicidad por el ministerio de
Desarrollo Humano, se dieron de baja mas de 20 mil planes (equivalente a 4
millones de pesos mensuales), de los cuales 15 mil personas no se reempadronaron,
otras 4 mil contaban con otro ingreso por planes sociales o salarios del gobierno de
la Provincia de Buenos Aires, 2 mil correspondian a proyectos de escasa o nula
utilidad (Kollmann, 2004) (Diario Hoy, 2004).
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mutuales y asociaciones civiles, ademas se proyectd la articulacion con
cursos de terminalidad educativa para 15 mil personas incluidas en el
programa (Jefatura de Gabinete de Ministros, 2006, pags. 94-98).

1.9. Algunas reflexiones sobre el programa

En las ciencias sociales se ha dado gran importancia al estudio de planes
sociales y de empleos transitorios, nacionales y provinciales, de ejecucion
masiva. Barrios Bonaerenses cuenta con una particularidad: se ha publicado
ademas un documento de evaluacién de la primera etapa de su ejecucion.
Algunas de estas miradas se sintetizan en este apartado.

En la evaluacion realizada por PNUD, los autores destacan que “el
programa Barrios Bonaerenses constituye un tnico caso entre las politicas
de empleo transitorio implementadas en el pais, debido a la amplitud de su
cobertura, a su extension en el tiempo y al peso otorgado al componente de
formacion y capacitacion laboral” (PNUD Argentina, 1999, pag. 65).

El objetivo de mejorar las condiciones personales por medio de la
formacion basica y profesional, adquirié un importante significado para los
protagonistas, sus familias y una notable repercusion en el barrio. El “sector
social destinatario del programa como Barrios Bonaerenses no esta
compuesto por desocupados coyunturales, sino por lo que se podria calificar
como ‘desempleados estructurales’: personas que durante la mayor parte de
su vida han realizado trabajos precarios y discontinuos, con remuneraciones
casi siempre inferiores al minimo necesario para la reproduccion personal y
familiar”. Esta situacion, ademas se agrava en los casos de abandono
temprano de la educacion formal, lo que limita ain mas su integracion al
mercado laboral.

Otro de los objetivos radica en la realizacion de obras o servicios de utilidad
permanente para el barrio. Sin embargo, las tareas de zanjeo y
desmalezamiento, en algunos casos, resultaron ser la unica alternativa ante
la carencia de materiales y herramientas para realizar las obras proyectadas
originalmente; sin embargo hubo un impacto positivo sobre la comunidad,
aumentando la preocupacion de los vecinos por el mantenimiento del
espacio publico.

Otra de las caracteristicas diferenciales mencionadas por los evaluadores,
fue la existencia de mecanismos reales de descentralizacion, los resultados
obtenidos a través de la coordinacion de actividades entre diversos
organismos de la provincia, las instancias directas de participacion de los
beneficiarios y la aplicacion de varias modalidades de evaluacion. El
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programa impulsoé el fortalecimiento de las gestiones locales, que debieron
realizar diagnosticos, formular proyectos y formar a sus agentes para la
administracion del programa.

Los trabajos académicos publicados nos permiten indagar otros aspectos del
Barrios Bonaerenses. Uno de ellos (Zambrini & Gabrinetti, 2008, pags. 159-
166)™, trata sobre el reconocimiento asociado a esta tarea ejecutada por los
receptores, en tres niveles:

* el mercado de trabajo: la percepcion de la subvencion es percibida
como un factor descalificante y que limita la busqueda laboral,
asociado en algunos casos al sentimiento de vergiienza;

* la tarea comunitaria es aceptada positivamente por los vecinos, aunque
en algunos casos se rotula a los beneficiarios de vagos, fioquis o
favorecidos por el clientelismo politico;

* es muy reconocido por el grupo familiar en aquellos casos que la
subvencion era el Unico ingreso.

Otra cuestion que se menciona en este estudio, se refiere a la influencia de
la trayectoria laboral previa y el saber hacer, en el momento de asignar las
tareas dentro de la cuadrilla. Esto es advertido por las personas como una
falencia del programa: por un lado la identificacion de los hombres con los
trabajos socialmente valorados que realizaban previamente al plan (oficios
como torneria, plomeria, electricidad, etc.) fue desplazada por sentimientos
de frustracion y vergiienza. En el caso de las mujeres, muchas realizaron
tareas apreciadas como masculinas, por lo cual las identifican con un modo
de ser (muchas mencionaron que son mujeres que luchan). Un tercer
aspecto es que los beneficiarios se sintieron comprometidos a realizar
concesiones para conservar el puesto, tales como la presencia en actos
politicos, y observaron situaciones a las que rotularon de injustas. También
han destacado que la pertenencia al programa no los hace sentir
marginados, aunque si excluidos. Respecto de las condiciones en las que se
ejecutan las tareas, los beneficiarios declararon no contar con elementos de
proteccion personal, herramientas ni materiales de trabajo. Algunos tienen
conocimiento sobre la cobertura de un seguro. El uso de licencias por
enfermedad no esta contemplado aunque los miembros del grupo acordaron
“cubrirse” entre ellos. Esto ultimo resultaba factible en los casos en que los
coordinadores fueran elegidos por sus compaiieros, algo que se modifico

? Indaga las representaciones sobre la significacion del trabajo en los beneficiarios,
mediante el estudio de caso del barrio El Carmen, en la localidad de Berisso, que
particip6 de la experiencia piloto.
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con el tiempo (luego eran elegidos a dedo). Finalmente, los autores
concluyen sobre “la necesidad de recrear y homologar las caracteristicas de
organizacion del trabajo anterior al plan”.

Otro estudio (Andrenacci, Neufeld, & Raggio, 2000, pags. 34-79) destaca
del plan el grado de flexibilidad con que pudo adaptarse a las necesidades
de cada municipio donde se aplicd. Sin embargo resalta el componente
politico que incorpord su ejecucion. “En las entrevistas a los receptores del
plan barrios abundan las referencias a distintos punteros, concejales,
referentes y otros mediadores, de clara filiacién politico partidaria”. Uno de
los puntos de menor claridad para los beneficiarios, se vincula con los
requisitos a cumplir: algunos grupos familiares reciben varios planes, otros
cuentan con otra ocupacion, algunos no tienen personas a cargo o perdieron
el plan al terminar los estudios primarios. Sin embargo, hay cierto consenso
y certeza sobre los criterios politicos que se tomaron en cuenta para el
otorgamiento del beneficio. Entre los aspectos mas valorados se encuentra
el impacto sobre la comunidad de las tareas realizadas: “reconocen que los
barrios estin mejor y mas limpios, dado que los bonaerenses barren la
basura, cortan el pasto, emparejan las calles”. Asimismo, las personas
entrevistadas manifestaron que prefieren un plan que involucre una
contraprestacion, porque no lo ven como una /imosna: “ademas me hace
bien estar ocupado, asi tengo menos tiempo para hacerme malasangre”. En
este informe, también aparecen sentimientos de vergiienza, sobre todo en el
uso de ropa identificadora que los visibiliza como integrantes del plan.
Sobre ello, los autores concluyen que “la mirada de los demés se convierte
en estigmatizacion a partir de la tensidon entre trabajo, percibido como
sindnimo de dignidad, y subsidios percibido como sinénimo de asistencia.”

El programa también ha sido estudiado desde el punto de vista de la
concepcion de participacion subyacente en las politicas sociales de la
provincia de Buenos Aires (Eguia & Ortale, 2007, pag. 69). Sobre la
participacion, se menciona que por un lado debe ser “la poblacion la que
defina sus necesidades” pero que, asimismo, se traslada a la misma
“problemas y/o responsabilidades de los que deberia hacerse cargo el
Estado (provincial o municipal)”. Respecto de la capacitacion en oficios
tendientes a mejorar la empleabilidad, los autores concluyen que “en los
casos en los que la hubo, no tuvo el impacto esperado debido a las
caracteristicas del mercado de trabajo (...) Empleabilidad y participacion
son conceptos que, en este marco, se encuentran relacionados dado que se
plantea que los sujetos deben “participar” en actividades de capacitacion
propuestas desde el programa, las cuales los “convertirian” en

99 99

“empleables”.

PROGRAMAS DE PROMOCION DEL EMPLEO ASALARIADO EN PROV. DE BUENOS AIRES / A. SUAREZ MAESTRE 25



Finalmente, se puede sintetizar los ejes que atraviesan las virtudes y criticas
al programa:

¢ Una politica pensada para atender problemas focales implementada en
gran escala: los objetivos planteados originalmente por el programa
fueron promover la empleabilidad (por medio de la capacitacion
laboral) y realizar obras de impacto permanente en la comunidad
(barrios), aunque muchas veces mutaron a respuestas coyunturales por
causa de las falencias en la asignacion de recursos y la masividad que
asumi6 la poblacion objetivo. Se suman las entidades locales que
debieron incorporar rapidamente responsabilidades de gestion,
adquiriendo sobre la marcha las competencias requeridas.

¢ La multiplicidad de actores implicé multiplicar intereses y objetivos:
respecto de los cuestionamientos sobre la politizacion de esta
herramienta de politica publica, atin en la actualidad sigue siendo
objeto de debates®'. “Una caracteristica al interior de la organizacion es
la presencia de una tension constante entre dos formas de pensar la
participacion: quienes priorizan ser beneficiarios de un programa social
y quienes priorizan la orientacion politica de la accion colectiva.”
(Eguia & Ortale, 2007, pag. 70)

* La formacidn, capacitacion y desarrollo de competencias en contexto
de elevado desempleo: habria que preguntarse entonces cuantos
consiguieron empleos y de ellos cuantos en ocupaciones relacionadas
con la capacitacion laboral recibida.

* Articulacion interinstitucional y proceso metodologico de la politica
publica: el disefio, implementacion y evaluacion, llevado a cabo por un
grupo de profesionales, permite contar con resultados publicados,
indispensables para incrementar el conocimiento sobre la efectividad de
este tipo de programas.

2! En diciembre del 2007 el senador provincial por el Frente Coalicion Civica, Luis
Malagamba, le solicité un informe al gobierno provincial sobre la implementacion
del programa Barrios Bonaerenses, argumentando irregularidades en su ejecucion.
Segun una estadistica elaborada por el ministerio de Desarrollo Humano en agosto
de 2007, en dicho momento contemplaba 63.712 beneficiarios en toda la provincia
con una partida asignada de § 9.978.660 (Impulso Baires, 2007). También a
mediados de 2009, el diputado De Simone propuso a la comision de Politicas
Sociales solicitar informes sobre la ejecucion del plan, argumentando el
“conocimiento sobre irregularidades en el otorgamiento como en las bajadas de
cientos planes” (De Simone, 2009).
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2. Plan “Caminos de la produccion”

Este plan surge en el marco de la emergencia laboral declarada por decreto
1862/97, y es una de las tantas medidas que en el aflo 2000 se tomaron ante
los altos indices de desempleo. Casi todos los planes y programas de ese
entonces consistian en la subvenciones a personas desocupadas con el fin de
poder aumentar los ingresos de las familias de menos recursos.

El objetivo del plan era posibilitar a productores fruticolas del noreste de la
provincia de Buenos Aires, el empleo de trabajadores en tareas de poda,
raleo y cosecha del durazno (decreto 2.451/2000), medida que apuntaba a
amortiguar la crisis del sector™. “Hubo una orientacion hacia las actividades
mas afectadas, en mayor riesgo de continuidad, ya sea por cuestiones
climaticas (como es el caso de las tormentas que afectaron a la fruticultura
en los 90) o de coyuntura econdémica nacional. La fruticultura aparecia
como un sector en riesgo de desaparicion y muy importante para la zona por
su alta demanda de mano de obra estacional.” (Neiman, y otros, 2005, pag.
40).

Se cuenta con muy poca informacion sobre la ejecucion de este plan, pero
segun su marco normativo, sélo se implemento6 entre los afios 2000 y 2001.
Cabe destacar que afios mas tarde se dio a conocer un plan con igual
nombre, que tenian como objeto el mejoramiento de caminos rurales en
algunos distritos bonaerenses™.

2.1. Marco normativo

Se crea por el decreto 2451 en agosto del afio 2000, bajo la orbita de la
secretaria de Trabajo y los ministerios de Produccion y de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion bonaerenses™. La norma también cred una

22 En el marco de la preparacion de la Estrategia Nacional de Desarrollo Rural para
la Argentina, se ha publicado un informe sobre las transformaciones del sector
fruticola (Neiman, y otros, 2005).

3 «E] gobernador de la provincia de Buenos Aires, Felipe Sola, anuncié ayer el
lanzamiento del plan Caminos de la Produccion, al que considerd "revolucionario
para el campo". Se trata de un programa para construir caminos de hormigén, (...)
financiado a diez afos y descontado a los productores del impuesto inmobiliario
rural y la tasa vial” (Diario La Nacion, 2006).

2% - . . .

En el momento de redaccion del presente informe estos organismos se denominan
ministerio de Trabajo, Ministerio de la Produccion, Ciencia y Tecnologia y
Ministerio de Asuntos Agrarios, respectivamente.
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unidad de coordinaciéon compuesta por representantes de productores
fruticolas, el municipio donde se ejecutaba el plan, la Union Argentina de
Trabajadores Rurales y Estibadores (UATRE), el Sindicato de embaladores
descartadores, alambradores y afines (SEDA), y los organismos
mencionados.

2.2. Poblacion objetivo

El plan "Caminos de la Produccion" estuvo dirigido a personas fisicas o
juridicas dedicadas a la produccién fruticola de la provincia de Buenos
Aires.

2.3. Beneficios

Cada trabajador afectado a estos proyectos productivos, recibian del
gobierno provincial, una subvenciéon no remunerativa de hasta $ 350
mensuales, por una duracion de hasta 5 meses, conjuntamente con el seguro
para la cobertura de riesgos laborales por las actividades que realizaban.

2.4. Caracteristicas generales

La autoridad de aplicacion era la encargada de brindar el apoyo necesario
para que las entidades solicitantes pudieran realizar el diseflo, ejecucion y
evaluacion de los proyectos.

También los ministerios de Produccion y de Agricultura Ganaderia y
Alimentacion, brindaban asesoramiento técnico en la colocacion de la
produccion, recuperacion y ampliacion de mercados, en capacitacion y
formacion laboral y técnica de los productores y trabajadores alcanzados
por el plan.

Los municipios en donde se ejecutaban los proyectos, eran los encargados
de seleccionar a los beneficiarios propuestos por los productores, luego de
la evaluacion por parte de la unidad de coordinacion, y la tramitacion de
altas y bajas al plan ante la secretaria de Trabajo.
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2.5. Condiciones para el acceso

Este plan restringia el beneficio a los extranjeros ilegales y a personas que
percibian seguro de desempleo u otro programa de empleo o capacitacion
laboral, municipal, provincial o nacional.

2.6. Implementacién y gestion

Para la gestion del programa, se cred una unidad de coordinacion y se
ejecutdé mediante la firma de convenios entre los productores fruticolas, la
secretaria de Trabajo, el ministerio de Produccion y el ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Alimentacion.

2.7. Financiamiento

El plan estaba financiado con presupuesto del poder ejecutivo provincial,
monto que debia ser reembolsado por los productores a la secretaria de
Trabajo en dos cuotas iguales. La norma enunciada establecia un plazo para
la cancelacion de la prenda agraria sobre la produccion con fecha limite el
30 de diciembre de 2000 y el 30 de enero de 2001. No se cuenta con
informacion sobre el cumplimiento de esta condicion.

2.8. Datos disponibles

Como se menciond, desafortunadamente no se cuentan con datos oficiales
de la ejecucion de este programa. Sin embargo, en un pedido de informe del
Concejo Deliberante del municipio de San Pedro (expediente 193/01, 2000)
se menciona que 41 productores se vieron beneficiados representando un
gasto por $521.368 en dicha localidad.

2.9. Algunas reflexiones sobre el programa

Pese a los generalizados problemas de empleo en el inicio del milenio, este
programa fue disefiado para sostener los niveles de ocupacion en una
actividad puntual, la fruticola, localizada en distritos del norte de la
provincia de Buenos Aires. La crisis por causa de la extension de cultivos
de soja, la tecnificacion del sector, y las fluctuaciones del consumo interno
y externo, motivaron “la implementacion de un conjunto de acciones
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sociales de cobertura e impacto limitado (fortalecimiento familiar, planes de
Seguridad alimentaria familiar, planes Jefes y jefas de hogares, oficina de
pensiones, oficina de asistencia directa de necesidades basicas insatisfechas,
programa de Emprendimientos comunitarios, programa Barrios
Bonaerenses, provision de alimentos y ropa)” (Neiman, y otros, 2005, pag.
7).

En ese contexto, se implementa este instrumento de politica publica, aunque
por un corto tiempo debido a varias falencias de funcionamiento y
monitoreo (Neiman, y otros, 2005, pag. 40). La Camara de Productores y
Empacadores del norte de la provincia de Buenos Aires™ coincide también
con esta percepcion del plan: “el mismo no fue una experiencia muy
agradable en algunos aspectos, pero debemos destacar que para el trabajador
honrado fue una ayuda econdmica inalcanzable por otro medio en forma
decente” (CAPROEM, s.f.).

El plan “Caminos de la produccion” fue un antecedente del plan de
Reactivacion de la fruticultura ejecutado partir del afio 2004 por la direccion
provincial de Desarrollo rural del ministerio de Asuntos Agrarios, en
articulacion con los actores sociales del sector™. Uno de los requisitos para
la adhesion al mismo fue “no tener deudas por la ayuda otorgada a través
del plan Caminos de la produccion (financiaba la mano de obra en el
campo) o bien, haber firmado un convenio con el ministerio de Trabajo para
cancelar el remanente” (Diario La Nacion, 2002).

» La misma “tiene actualmente 75 asociados. Los socios productores son todos
fruticultores pero no con exclusividad ya que comparten la actividad, algunos con la
horticultura y otros con viveros. Estos productores, a su vez, son los que tienen los
viveros mas importantes y de mayor extension” (Neiman, y otros, 2005, pags. 41-
42).

% «E] plan de Reactivacién de la fruticultura de la provincia de Buenos Aires
contemplaba el financiamiento de variables necesarias para reactivar la produccion y
comercializacion de citricos y frutales de carozo en la zona norte de la mencionada
provincia.” Brindaba créditos que podian estar destinados, entre otros conceptos, a
insumos, mano de obra y maquinaria. Los fondos se podian destinar al
“financiamiento de capital de giro o de trabajo (remuneraciéon de mano de obra
priorizando la inscripta en los sindicatos, elementos o materias primas consumidos
en el ciclo productivo, prefinanciacion de ventas)” (Neiman, y otros, 2005, pags. 18-
20).
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3. Programas Bonus y Segunda Oportunidad

En el afio 2000 comenzaron a ejecutarse dos programas provinciales a
continuacioén de las medidas implementadas desde la emergencia decretada
en 1997 pero “con el objetivo de incentivar el ingreso o reingreso al sector
formal de trabajo privado. Estos programas son gestionados a través de los
municipios, organizaciones no gubernamentales u otras organizaciones”
(Cortazzo & Schettini, 2003, pag. 2).

El disefio de los programas Bonus y Segunda Oportunidad se fundé en la
falta de empleo genuino en el pais, situacion que impactaba sobre todo entre
los jovenes, las personas con discapacidad y desocupadas de mas de 45 afios
(decreto 1422/2000). En términos generales, mediante acuerdos con
empresas, se promovian las practicas profesionales asumiendo el Estado el
pago de una trasferencia monetaria en concepto de beca, con el fin de lograr
la insercion laboral al finalizar el beneficio. Estos programas se proponian
incrementar la empleabilidad de las poblaciones destinatarias mediante la
capacitacion en el puesto de trabajo y una reduccion en los costos laborales
(y en las obligaciones, ya que no existia relacion de dependencia) como
incentivo para la incorporacion de personal en forma permanente.

Esta iniciativa, que estuvo vigente hasta finales de 2009, se presentaba
como un cambio en la concepcion de las politicas de empleo, ya que
apuntaba a una “reconversion” de los planes Barrios Bonaerenses (programa
de empleo transitorio) hacia una inclusion laboral genuina: “queremos
buscar un mecanismo que ayude a garantizar la continuidad de la relacion
laboral, y que permita que las personas sean dadas de baja de un plan social,
para ingresar en el trabajo genuino” (Diario La Nueva Provincia, 2004).

3.1. Marco normativo

El programa Bonus se cre6 en junio de 2000 por decreto 1422 y tenia como
objetivo facilitar la transicion de los jovenes al mercado laboral formal. El
programa Segunda Oportunidad, es creado dos meses mas tarde dirigido a
facilitar la reinsercion al mercado laboral regular de los jefes de familia
(decreto 2.722/2000). La autoridad de aplicacion era la secretaria de
Trabajo®’, por ser la que ejerce las competencias para el disefio y ejecucion
de las politicas de empleo.

%7 Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires desde la sancién del
decreto 830/04
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En julio de 2005 se publica el decreto 1558, que sustituye el marco
normativo anterior. La reformulacién de ambos programas se fundamento
en que “las acciones de gobierno que al respecto se ejecuten, no sélo deben
estar direccionadas hacia la actividad privada y especialmente hacia las
PYMES, sino también deben acompaiiar los proyectos especificos de alto
impacto laboral como consecuencia de nuevas radicaciones industriales o
proyectos productivos que por sus caracteristicas requieran de una
capacitacion laboral especifica”, y que debian “ampliarse las franjas etareas
destinatarias de los programas de empleo vigentes ya que la actual realidad
socio econdmica impone la adopciéon de medidas que tengan como fin
primordial el ampliar las oportunidades de empleo para los grupos que
enfrentan mayores dificultades de insercion laboral” (decreto 1558/05).

Afos mas tarde se introducen nuevas modificaciones con el decreto
1622/08, vinculadas a la duracion de la jornada de las practicas basandose
en que veinte horas semanales resultaba insuficiente para la instruccion
laboral. De este modo se regularizan algunas practicas llevadas a cabo por
convenios entre la subsecretaria de Empleo y las empresas, que ampliaban
la carga horaria asumiendo la obligatoriedad de abonar una retribucion
equivalente al salario del convenio colectivo de trabajo de la actividad
(decreto 3546/06). También se realizan cambios en las caracteristicas de la
poblacidon objetivo, los requisitos de las empresas adherentes y en la
posibilidad de certificar las competencias adquiridas por los beneficiarios.

Finalmente, se derogan en diciembre de 2008 (decreto 3379/08), aunque
siguieron ejecutandose en forma residual durante el afio 2009.

3.2. Poblacion objetivo

Originalmente, el programa Bonus estaba destinado a jovenes hombres y
mujeres, de entre 18 y 25 afios, desocupados y sin experiencia laboral previa
(decreto 1422/00). A su vez, se indicaba especialmente la participacion de
jovenes con discapacidad, librandose un cupo estipulado para la utilizacién
por parte de las empresas de los beneficios de este programa. Entre las
modificaciones realizadas posteriormente se amplia la posibilidad de
acceder al programa a jovenes con experiencia laboral previa.

Por su parte, Segunda Oportunidad estuvo dirigido a jefes y jefas de familia
de entre 45 y 55 afios, que hubieran sido despedidos en el ultimo afio
(decreto 2722/00). También en 2005 se amplia el acceso a todos los
mayores de 26 afios, jefes y jefas con responsabilidades familiares, jovenes,
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personas con discapacidad, desempleados por largos periodos y trabajadores
migrantes estacionales (decreto 1558/05).

3.3. Beneficios

Ambos programas otorgaban una transferencia monetaria no remunerativa,
en concepto de beca, por un plazo maximo de doce meses. El monto era de
$100 mensuales para los beneficiarios del Bonus y de $150 para los del
Segunda Oportunidad. Posteriormente estos montos se igualaron en $200 y
se redujo el periodo maximo a seis meses (decreto 1558/05). También se
otorgaba al empleador la posibilidad (no la obligacién) de abonar un
complemento de beca. Luego se incorpora la figura de la prérroga por unica
vez y por igual periodo, a solicitud del empleador ante la autoridad de
aplicacion (decreto 1622/08).

A su vez, si la empresa incorporaba al beneficiario como trabajador
registrado antes de la finalizacién de la beca, el ministerio de Trabajo
abonaba las becas restantes hasta la finalizacion del beneficio, en un solo
pago, en concepto de “subsidio equivalente al monto de la beca por el
periodo de practica no consumido” (decreto 1422/00).

En los casos en que se hacia uso de la ampliacion de la carga horaria, el
empleador tenia la obligacion de que este adicional cubriera la diferencia
con el salario previsto por esa cantidad de horas en el convenio colectivo de
trabajo de la actividad (decreto 1622/08).

3.4. Caracteristicas generales

La estrategia prevista en ambos programas para la insercion o reinsercion de
los beneficiarios al mercado de trabajo implicaba (decreto 1422/00):

= practicas en el ambito piblico o en empresas del sector privado, para
que pudieran desarrollar aptitudes, conocimientos y habilidades que les
permitiera mejorar sus condiciones de acceso a un puesto de trabajo
permanente, y

= capacitacion en el mismo puesto de trabajo en el ambito de empresas
privadas que les permitiera mejorar las condiciones de acceso a un
empleo en ese sector.

Con las modificaciones introducidas en el aflo 2005, se restringen las
practicas s6lo al ambito privado. El marco normativo de ambos programas
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aclara explicitamente en su articulo 22 que esta modalidad de becas no
implica una relacion laboral entre los beneficiarios y el poder ejecutivo
provincial, o la empresa donde se realiza la practica (decreto 1558/05).
Asimismo, culminado el plazo de la practica, el empleador no tiene
obligacion alguna de incorporar al beneficiario dentro de su planta
permanente.

Para ambas modalidades, se establecia el limite de cuatro horas diarias o
veinte semanales a la duracion de las jornadas en que el beneficiario
realizara las practicas. Sin embargo, bajo el argumento de que este tiempo
era insuficiente para una capacitacion adecuada a los requerimientos de las
empresas, solia ampliarse esta carga horaria mediante acuerdos marco
suscriptos entre el poder ejecutivo provincial y las empresas adherentes al
programa, por los cuales estas se comprometian a abonar al beneficiario una
suma adicional equivalente a la extension de la jornada. Con la siguiente
modificacién normativa, se incorpora esta préctica, previa evaluacién por
parte de la autoridad de aplicacion (decreto 1622/08).

Otra de las situaciones contempladas por los dos programas era la cobertura
del beneficiario por una ART costeada por el ministerio de Trabajo, por el
periodo que transcurriera la practica, al igual que el costo de apertura y
mantenimiento de la caja de ahorro del Banco Provincia de Buenos Aires, a
nombre de cada beneficiario, donde el poder ejecutivo realizaba
mensualmente el pago de la beca.

3.5. Condiciones para el acceso

Las personas que deseaban ingresar al Bonus o Segunda Oportunidad no
debian estar percibiendo beneficios de otros programas, de empleo o
sociales, provinciales o nacionales, ni el seguro de desempleo o prestaciones
previsionales. Asimismo se excluia a los extranjeros “ilegales”, es decir a
los que ingresaran al pais en forma irregular o que no cumplieran con los
tramites de residencia o permanencia (decreto 1558/05).

Entre los requisitos que debian cumplir las empresas para adherir al
programa, se encontraban: estar regularmente inscriptos en la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP); no haber efectuado
despidos masivos en los anteriores seis meses de incorporacion al
programa™; y no sustituir trabajadores con contratos de tiempo

% Los despidos que limitan el acceso al programa no deben superar al 15% del
plantel de trabajadores registrados de la empresa (decreto 1558/05).
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indeterminado por beneficiarios (decreto 1422/00). En el afio 2005 se
agrega como condicion la inscripcion en la direccion provincial de Rentas
de la provincia de Buenos Aires”.

Existia un cupo limite para la incorporacion de beneficiarios: una persona
en empresas con hasta cinco trabajadores registrados, dos para empresas con
entre seis y nueve trabajadores registrados, y un maximo equivalente al 20%
del personal registrado para aquellas que superen los diez empleados
(decreto 2722/00).

El incumplimiento de las condiciones previstas en la normativa podia dar
lugar a sanciones como la interrupcion del beneficio, la inhabilitacion para
el acceso a otros programas provinciales y su comunicacion al ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion (decreto 1558/05).

3.6. Implementacién y gestion

Estos programas se ejecutaron desde la secretaria de Trabajo, ascendida a
ministerio en el afio 2004. El marco normativo menciona especialmente la
articulacion entre jurisdicciones con municipios para su puesta en marcha:
“la implementacion y ejecucion de los programas de empleo se realizaran en
forma coordinada entre la Secretaria de Trabajo y los departamentos
ejecutivos de los municipios” (ley 12396/99).

El programa Bonus fue el primero en anunciarse oficialmente, lo cual
generd gran expectativa entre las areas de empleo municipales, que recibian
a los postulantes y que no contaban con pautas claras sobre el
procedimiento administrativo y la modalidad de gestion. “Habiendo
transcurrido varias semanas desde que se lanzd el Plan Bonus, en los
municipios encargados de recepcionar los pedidos de empleo reina la
incertidumbre, mientras que la Provincia explica que se esta trabajando con
fuerza en la capacitacion de las areas municipales de empleo, y
manteniendo diversos contactos con las comunas y los empresarios
interesados ” (Diario Hoy, 2000b).

Para la promocion del programa y su evaluacion, se previo la posibilidad de
celebracion de acuerdos entre el poder ejecutivo provincial y organismos
municipales, nacionales e internacionales, pblicas o privadas.

La ejecucion comenzaba con la suscripcion de un convenio de adhesion
entre la entidad empleadora y el ministerio de Trabajo, junto al listado de

¥ Actualmente Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires — ARBA.
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ingresantes, los cuales eran seleccionados por la empresa™. En cuanto a la
efectivizacion del pago, la cartera provincial abria una caja de ahorros a
nombre del destinatario en la cual depositaba mensualmente el monto de la
beca.

Hasta finales del afio 2009 continud liquidandose el beneficio a las personas
que habian ingresado al programa con anterioridad.

3.7. Financiamiento

El programa estaba financiado con recursos del presupuesto del poder
ejecutivo provincial asignados al ministerio de Trabajo.

3.8. Datos disponibles

En el momento de la redaccion del presente informe, se cuenta con dos
fuentes de informacion sobre los programas analizados en este apartado. La
primera corresponde a los informes anuales que publico hasta 2009 la
direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales del ministerio
de Economia de la Nacion (DAGPyPS, 2009), que analizan en términos
agregados las partidas presupuestarias en el periodo de ejecucion de estos
programas. En base a estos montos, los documentos de este organismo
estiman la prestacion promedio y la cantidad de beneficiarios por periodo.

% Esto implicé una modificacion sustancial respecto de la posibilidad de los
aspirantes de ingresar al programa y el rol de las oficinas de empleo de cada
municipio en cuanto a la gestion de los planes en el territorio (Diario El Dia, 2000c).
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Grafico 5. Programas Bonus y Segunda Oportunidad: evolucién del gasto
publico por programa.
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Elaboracién propia en base a datos de MECON: (DAGPyPS, 2009)

La otra fuente corresponde a las bases de datos de la subsecretaria de
Empleo del ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires, la cual
suministra datos sobre la cantidad de beneficiarios, empresas adheridas y
evolucion del gasto seglin las becas liquidadas en forma anual. La diferencia
entre ambas fuentes de informacion radica en los desfasajes entre la
asignacion del crédito presupuestario y la utilizacion de estas partidas para
el pago de las becas.

Como puede observarse en el conjunto de graficos que siguen, la mayor
parte ejecutada de ambos programas corresponde a los primeros desde su
lanzamiento, principalmente del Bonus. La caida en la cantidad de
beneficiarios luego de 2002 puede explicarse por la coyuntura de esos afios
y también la mayor competencia entre programas de empleo y sociales
implementados para contrarrestar la fuerte crisis social y econdémica de
aquellos dias. Esto se condice con la evolucion en cantidad de empresas
adherentes. Cabe aclarar que la modalidad de gestion implicaba que la
empresa proponia a los destinatarios, por lo cual existe una predisposicion
del sector privado para la incorporacion de personas a este beneficio.
Respecto del gasto ejecutado se ratifica el comportamiento exhibido en los
datos provistos por el ministerio de Economia de la Nacion.

Finalmente, en el grafico 6 se realiza una comparaciéon entre ambos
programas, de lo cual se deduce que el Bonus fue la modalidad mas
utilizada. La ampliacion de la poblacion destinataria del Segunda
Oportunidad logré equiparar la cantidad de beneficiarios entre ambos
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programas a partir de 2005, aunque en los numeros acumulados, sigue
prevaleciendo el Bonus debido al impacto de los primeros afios.

Grafico 6. Programas Bonus y Segunda Oportunidad: Cuadro comparativo de
todo el periodo comprendido entre 2000 y 2009, respecto al gasto,
beneficiarios y empresas.

Comparacion entre programas Bonus Segunda
Oportunidad

Participacién en el Gasto Total 55% 45%

Participacién en el total de 61% 39%

Beneficiarios

Participacion en la cantidad total 71% 29%
de empresas

Elaboracién propia en base a datos suministrados por la Direccién de de
gestion de Planes, Programas y Proyectos de empleo, del Ministerio de Trabajo
de la provincia de Buenos Aires (2013).
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Grafico 7. Programas Bonus y Segunda Oportunidad: cantidad de
beneficiarios por afo y por género; cantidad de empresas que adhirieron por
programa; y evolucién del gasto total por programa y por afo.

Beneficiarios por programa

& Bownus Total eyl anos & Jeda. Dportunidad kotal benefalraos

e o™
R e e e
O

Toaa FOOY FON Fona 0 FONS FOHG FIE 008

Bonus 2da. Oportunidad

Empresas

o Begiinis Caertilad et £t e & Pida Dhpowtisnid sl Cantidai di Eaips e

I.’:.::.:;u:-‘ﬁﬂiﬂ

FOEN Faiil} 2003 iR FO0E HOEr, 200N, Foay Fei ] Fat i)

S18.449 SO0

— it Gt Togsl T, Chpadruitad Guan Rl

BN, 3%, 000

22 maw, a0 °
1o
.05 iy A T
b S7AZ 400 BEFE D g7A0 W0 S0 et L g BA11E il AT
AL TERAN, LA TR T SR $A1Z s 5N AL FLAST A
o) sy sy e o i - raa. - }

Elaboracién propia en base a datos suministrados por la Direccién de de
gestion de Planes, Programas y Proyectos de empleo, del Ministerio de Trabajo
de la provincia de Buenos Aires (2013).
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También cabe hacer un comentario sobre la participaciéon de hombres y
mujeres en ambos programas. En el Bonus se observa mayor proporcion de
hombres mientras las mujeres participan mas del Segunda Oportunidad.
Esto puede explicarse por que las jovenes suelen ingresar al mercado de
trabajo con mayor edad y muchas privilegian continuar sus estudios u
ocuparse en tareas del hogar, cuidado de los nifios e inclusive transitar por
la maternidad.

En sintesis, el total de jovenes que pasaron por el Bonus en sus nueve afios
de duracion fue de 32.528"" y otras 20.825 personas fueron beneficiarias del
programa Segunda Oportunidad en igual periodo.

3.9. Algunas reflexiones sobre el programa

No se ha tenido acceso a evaluaciones del programa, provenientes del
ambito académico o del propio organismo ejecutor, en aspectos tales como
la metodologia de implementacion o seguimiento sobre la insercion,
trayectoria laboral y permanencia en el mercado de trabajo.

Sobre el marco normativo podria decirse que la aceptacion de ampliacion de
los tiempos de la jornada, incorporado en un principio por convenios y
luego formalizado en el decreto modificatorio del afio 2008, pone en
evidencia que los beneficiarios no realizaban tareas de capacitacion sino que
se trataba de un empleo bajo la modalidad de practica profesional, sin el
pleno goce de los derechos laborales tales como vacaciones pagas,
contribuciones a la seguridad social, cobertura de salud y encuadre dentro
de los convenios colectivos de la actividad.

4. Plan de promocion, preservacion y
regularizacion del empleo - PRE.BA

Este instrumento se pone en marcha en diciembre de 2008 en respuesta a las
primeras consecuencias de la crisis econdmica internacional. A su vez, fue
la oportunidad para derogar los antiguos programas Bonus y Segunda
Oportunidad, reemplazandolos por una politica que incluyé originariamente
cuatro modalidades diferentes para atender a caracteristicas especificas del

3! Cabe destacar que en el momento de lanzamiento de ambos programas, las
expectativas contemplaban cubrir a 40 mil personas con el Plan Bonus y a otras 15
mil con el Segunda Oportunidad (Colon Doce, 2000).
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mercado de trabajo. Actualmente, el PRE.BA contempla seis programas. Su
objetivo es “contribuir a la promocion, preservacion y regularizacion del
empleo, a través de la aplicacion de politicas activas de empleo” (decreto
3379/08). Asimismo, enuncia como objetivos especificos los de favorecer la
insercion de grupos vulnerables; promover la insercion laboral en sectores
econodmicos y regiones estratégicas para el gobierno provincial, mejorar la
empleabilidad de desocupados incentivando la capacitacion en empresas,
preservar los puestos de trabajo en sectores privados y areas geograficas en
situacion de crisis, e incentivar el empleo decente mediante la
regularizacion del no registrado (art. 2°).

Este plan incluye explicitamente la articulacion interjurisdiccional con los
programas del ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social,
interministerialmente, al vincularlo con la ley de Promocion industrial a
cargo del ministerio de la Produccion, Ciencia y Tecnologia, y favorece su
implementacion junto a los municipios, organizaciones gremiales y camaras
empresarias(art. 3°).

La innovacion sobre los programas de empleo antecesores radica en que
todas sus modalidades implican el registro laboral del beneficiario, el pleno
goce de los derechos sociales de un trabajador formal y la percepcion de un
salario acorde a los convenios colectivos de cada actividad.

Los programas contemplados en este plan son (art. 4°):

* inclusion laboral

* preservacion de puestos de trabajo para situaciones de crisis

¢ regularizacion del empleo no registrado

* asistencia a la promocion industrial

Con posterioridad se incorporan los de:

* apoyo a la capacitacion en la empresa, y

* deigualdad de oportunidades laborales en el &mbito publico municipal.

En términos generales consiste en el otorgamiento de un subsidio sobre el
salario del trabajador incorporado, registrado o no despedido, segun las
caracteristicas de cada instrumento.
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4.1. Marco normativo

El PRE.BA fue creado por el decreto 3379/08 en diciembre de 2008. Se
reglamentd por resolucion ministerial 51 en abril de 2009. La norma incluye
en su articulado las cuestiones generales del plan y desarrolla en anexos los
detalles de cada modalidad en particular.

En septiembre de 2010, se incluye por decreto 1738/10, el Programa de
Apoyo a la Capacitacion en la Empresa y en diciembre del mismo afio, por
decreto 2978/10, se incorpora el “PRE.BA Publico” o Programa de Igualdad
de Oportunidades laborales en el ambito publico.

En julio de 2011, por el decreto 824, se modifican los montos del subsidio
que otorgan las modalidades incluidas en el decreto 3379/08, los cuales
inicialmente implicaban una suma de $600, pasando a ser un porcentaje del
Salario Minimo, Vital y Movil (SMVM).

4.2. Programa de inclusion laboral (Incluir)

Fue disefiado con el objetivo de “corregir la deficiente distribucion de las
oportunidades de trabajo que afecten a los sectores mas vulnerables de la
poblaciéon econdmicamente activa, propiciando su inclusion en dicho
mercado” (decreto 3379/08). Consiste en un subsidio sobre el salario de los
trabajadores que sean incorporados bajo la modalidad de contrato por
tiempo indeterminado (CTTI) o por temporada (CTT) previstos en la ley de
Contrato de Trabajo 20.744.

Esta destinado a personas desocupadas, mayores de 16 y hasta 65 afios de
edad, sin experiencia o capacitacion previa en el puesto a ocupar. Excluye a
quienes no residen en la provincia de Buenos Aires, perciben prestaciones
previsionales, seguro de desempleo, o algun beneficio incompatible y a
participantes de otros programas de empleo o capacitacion laboral nacional,
provincial o municipal. Las personas extranjeras con radicacion definitiva o
que se encuentren tramitandola, también pueden ser receptores del
programa.

El acceso al programa se realiza mediante una solicitud de la empresa al
ministerio de Trabajo, proponiendo las personas a incorporar bajo el
programa. Las empresas deben estar localizadas en la provincia de Buenos
Aires, e inscriptas y autorizadas por los organismos nacional, provincial y
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municipal® para desarrollar su actividad. Otras condiciones son: no haber
efectuado despidos que superen el 15 % de su planta de trabajadores en los
ultimos seis meses, no tener pendiente infracciones o multas del Ministerio
de Trabajo y no sustituir trabajadores permanentes por beneficiarios del
programa.

Originalmente, el ministerio de Trabajo otorgaba una suma fija mensual no
remunerativa de hasta $§ 600 por el plazo de hasta doce meses,
depositandolo en una cuenta caja de ahorro del Banco de la Provincia de
Buenos Aires a nombre de trabajador. Luego se establecié una suma fija
equivalente al 50% del SMVM (decreto 824/11). Los empleadores, se
comprometen a abonar a los nuevos trabajadores la suma que complete el
salario del convenio colectivo (CCT) para la jornada completa segun la
rama de actividad, y a mantener esta relacion laboral permanente por un
plazo minimo igual al de la duracién del beneficio otorgado, salvo que el
despido se fundara en justa causa.

Se establece un cupo maximo para la incorporacion de trabajadores, el que
se calcula en funcion del personal permanente registrado por la empresa:

= hasta dos beneficiarios para empresas de menos de 10 trabajadores,
= hasta el 30% del plantel para empresas de 10 a 50 trabajadores y
= ¢l 20% para empresas de mas de 50 trabajadores registrados.

Esta limitacion responde al objetivo de promover la incorporacion laboral
en establecimientos de menor tamafio (PyMEs).

Asimismo, la autoridad de aplicacion prevé la facultad para solicitar el tipo
de capacitacion o practica laboral del beneficiario, si bien esto no fue
reglamentado.

4.3. Programa de preservacion de puestos de trabajo para
situaciones de crisis (Preservar)
Esta modalidad del PRE.BA tuvo como objetivo “preservar los puestos de

trabajo de aquellos trabajadores que desarrollan sus tareas en areas
geograficas o en sectores econdémicos en situacion de crisis” (decreto

32 Inscripcién impositiva en el 4mbito nacional en la Administracién Federal de
Ingresos Publicos (AFIP) y en el nivel provincial en la Agencia de Recaudacion de
la Provincia de Buenos Aires (ARBA). Habilitacion legal del municipio y de
cualquier otro organismo con potestad para regular la actividad.
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3379/08). El mismo tuvo como fin evitar la destruccion de puestos laborales
ante los primeros efectos de la crisis econdémico-financiera mundial
comenzada en 2008. Se disefid retomando un instrumento llamado
procedimiento preventivo de crisis de empresas (PPC)™ articulado con el
programa RE.PRO del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de
la Nacion™,

El PRE.BA Prevenir estaba destinado a las empresas de la provincia de
Buenos Aires que solicitaran el PPC y que lograran el acuerdo
“homologado” con las entidades gremiales que nucleaban a los trabajadores
del establecimiento afectado, seglin lo establece el articulo 103° del marco
normativo nacional®. Ademas, debian demostrar que se encontraban en
“estado de crisis”, presentando documentacion sobre su situacion
economica — financiera y habian solicitado el ingreso al programa nacional
de Recuperacion Productiva (resolucion 51/09).

La particularidad de este instrumento, es que se ejecutd en forma
supletoria® al RE.PRO ya que era incompatible con otros programas
similares otorgados por otra jurisdiccion. El Ministerio de Trabajo
provincial llevo a cabo la gestion de la subvencion ante el gobierno nacional
en el periodo de mayor ejecucion, funcionando como una ventanilla para la
realizacion del tramite. Mas de 75 mil trabajadores beneficiados con el

3 Es parte del conjunto de reformas laborales que tuvieron lugar a partir de la
década de 1990.

¥ El Programa de Recuperaciéon Productiva (RE.PRO) fue creado en el 2002 por
resolucion MTEySS 481/02, al declararse la emergencia ocupacional nacional y
prorrogado afio tras aflo. La resolucion MTEySS 163/12 extiende su vigencia hasta
el 31 de diciembre de 2012. (MTEYySS, s.f.[b]).

35 «Articulo 103. - Si las partes, dentro de los plazos previstos en este capitulo,
arribaren a un acuerdo, lo elevaran al ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
quien dentro del plazo de diez (10) dias podra: a) homologar el acuerdo con la
misma eficacia que un convenio colectivo de trabajo; b) rechazar el acuerdo
mediante resolucion fundada. Vencido el plazo sin pronunciamiento administrativo,
el acuerdo se tendra por homologado” (ley 24.013/91).

36 «Supletoriedad e incompatibilidades: los beneficios otorgados por este Programa
se aplicaran supletoriamente o después del agotamiento de todo subsidio otorgado
por el ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién y son
incompatibles con otros de similares caracteristicas y por el mismo objeto, otorgados
por otra jurisdiccion” (decreto 824/11). Por ello, las empresas en situacion de crisis o
conflicto por suspension o reduccion de personal, deben solicitar primero el
beneficio otorgado por el RE.PRO y al finalizar el mismo, pueden adherir a esta
modalidad del PRE.BA.
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RE.PRO entre 2009 y 2010 pertenecian a empresas de la provincia de
Buenos Aires (ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires,
2012a, pag. 7).

En la solicitud de inclusion al programa, la empresa debia indicar la
cantidad, y datos personales del plantel afectado, lo cual ademas quedaba
indicado en el “acta de homologacion”. En el mismo momento que las
partes empleadores y sindicales firmaban el acta, suscribian el convenio con
el ministerio de Trabajo para la adhesion al Pre.BA.

Luego, cada beneficiario recibia del ministerio de Trabajo una suma fija
mensual no remunerativa de hasta $ 600, depositados mensualmente en una
cuenta caja de ahorro del Banco de la provincia de Buenos Aires a su
nombre por un plazo de hasta 6 meses, con posibilidad de prorrogarse hasta
completar 18 meses. En 2011 se modifica el monto fijo pasando a ser el
equivalente al 50% del SMVM (decreto 824/11).

Este beneficio se otorgaba por una Unica vez por empresa, que se
comprometia a abonar a cada trabajador una suma de dinero que completaba
la remuneracion basica correspondiente y mantenia la relacion laboral
permanente de su personal por un plazo igual al de la duracion del beneficio
otorgado. Esto significaba cumplir con todas sus obligaciones laborales,
sociales y previsionales para el trabajador.

4.4. Programa de regularizacion del empleo no registrado
(Registrar)

Otra de las modalidades del PRE.BA fue disefiada con el fin de “propender
e incentivar la regularizacion del empleo no registrado; verificar el
cumplimiento de las condiciones de Trabajo que garanticen el respeto a los
derechos fundamentales del trabajo y la debida proteccion social; alcanzar
una mayor eficiencia en la deteccion de los incumplimientos de la
normativa laboral y la seguridad social de los trabajadores no registrados;
lograr que los empleadores regularicen en forma voluntaria su situacion y
difundir la problematica derivada del empleo no registrado y los beneficios
de su regularizacion” (decreto 3379/08). Este objetivo incluia dos aspectos:
el incentivo econdmico para promover la regularizacion, y el ejercicio de las
competencias del ministerio de Trabajo como fiscalizador del cumplimiento
de la normativa laboral y de higiene y seguridad.
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Esta modalidad estaba dirigida a empleadores de la provincia de Buenos
Aires que empleaban hasta 80 trabajadores registrados’’. Debian estar
inscriptos regularmente en la Autoridad Federal de Ingresos Publicos
(AFIP) y la Agencia de Recaudacion de la provincia de Buenos Aires
(ARBA) y autorizados a desarrollar su actividad por los organismos
nacional, provincial y municipal que correspondieran; no haber efectuado
despidos que superen el 15 % de la planta de trabajadores en los ultimos
seis meses; no sustituir trabajadores permanentes por beneficiarios del
programa, y no tener pendiente ninguna situacion irregular en obligaciones
previsionales, laborales o de seguridad social, con organismos nacionales
(decreto 824/11).

Cada persona formalizada por contrato de trabajo por tiempo
indeterminado recibia del gobierno provincial, una suma fija mensual no
remunerativa equivalente hasta el 50% del SMVM, por el plazo de hasta
doce meses, depositados mensualmente en una cuenta caja de ahorro del
banco de la provincia de Buenos Aires a su nombre. El empleador debia
completar el salario fijado por el Convenio Colectivo para la jornada
completa de su rama de actividad. La empresa podia solicitar la reduccion
de intereses sobre las multas adeudadas®. Asimismo, debe mantener la
relacion laboral con el trabajador por un periodo minimo del doble de la
duracioén del beneficio otorgado.

%7 La normativa establece como requisito “encontrarse comprendidos dentro de los
términos del articulo 6° de la ley 25.877, en cuanto a la cantidad de trabajadores”
(decreto 1622/08) (decreto 824/11). La ley Promocion del Empleo en su articulo 6°
dice: “la empresa que emplee hasta OCHENTA (80) trabajadores, cuya facturacion
anual no supere el importe que establezca la reglamentacion (...)” (ley 25.877/04).
Finalmente, la autoridad de aplicacion dispone que el requisito establecido se
cumplird para “los empleadores que empleen harta ochenta (80) trabajadores
registrados” (resolucion 51/09).

% La reglamentacién indica “que el empleador que proceda a regularizar su personal
no registrado, podra solicitar conforme el anexo III, punto 3 a), lo establecido en el
decreto 3140/08 Régimen de regularizacion, refinanciamiento y bonificacion de
intereses, sobre deudas originadas en sanciones por infracciones laborales en los
términos alli establecidos.” (resolucion 51/09). Finalmente, el D.P. N° 3.140/08, en
el capitulo III, aclara que “reduccion de intereses y la aplicacion de bonificaciones
(...) en ninglin caso implicaran una reduccion del importe de la multa que originé la
deuda.” sino que “al importe de los intereses liquidados sobre la multa, se le aplicara
una bonificacion del cincuenta por ciento (50 %)~ (decreto 3140/08).

46 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N° 14 2 trimestre 2013



4.5. Programa de asistencia a la promocién industrial
(Generar)

Este programa pretende “acompafiar y sostener la generacion de nuevos
puestos de trabajo en aquellos sectores econémicos y regiones geograficas
consideradas estratégicas por el gobierno provincial” (decreto 3379/08). Los
mismos son los que impulsa la ley de Promocion Industrial®’, competencia
del ministerio de Produccion, Ciencia y Tecnologia de la provincia de
Buenos Aires. Por ello, la ejecucion se realiza en forma articulada entre
ambos organismos.

Este programa esta destinado a las personas que ingresen bajo la modalidad
de contrato por tiempo indeterminado (CTTI) en empresas a las que se le
haya concedido los beneficios del régimen de promocion industrial.
Asimismo deben cumplir con los siguientes requisitos (decreto 3.379/08):

*  Acto administrativo por el cual se aprueba el acogimiento o se otorgan
los beneficios de la promocion, incluyendo el plan de inversion con los
trabajadores a incorporar.

*  Compromiso para incrementar la dotacién de mano de obra™ y no
sustituir trabajadores permanentes por beneficiarios del programa.

¢ No haber efectuado despidos por mas del 15 % de la planta de personal
en los ultimos seis meses.

El ministerio de Trabajo financia, al igual que en las anteriores modalidades
del PRE.BA, una suma fija equivalente al 50% del SMVM, por el plazo de
hasta 24 meses, mediante una caja de ahorro del Banco de la provincia de
Buenos Aires a nombre de cada trabajador. Por su parte, las empresas deben
comprometerse a mantener la relacion laboral por un plazo minimo de tres

% La misma enuncia entre sus objetivos los de promover “el desarrollo industrial de
la provincia a fin de consolidar su progreso econdmico con el objetivo de alcanzar el
pleno empleo” y estimular “el mejoramiento de la capacitacion de la mano de obra
con el objetivo de elevar la competitividad de la industria provincial” (ley
13.656/07). Algunos de sus beneficios son la exencion de impuestos provinciales;
acceso al financiamiento con condiciones preferenciales y al Fondo de Garantias
Buenos Aires (Fo.Ga.Ba.); y asistencia gubernamental en la gestion de personal
(articulo 2°).

4 «“para acceder a la asistencia en la gestion de los recursos humanos, los proyectos
deberan tomar un compromiso de incremento en la dotacion de mano de obra” (ley
13.656/07).
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aflos, y aportar la diferencia entre el beneficio y el sueldo de convenio a
cada trabajador.

También estas empresas pueden acceder a recursos provenientes del Fondo
Permanente de Promocion Industrial para la seleccion de personal,
certificacion de competencias y capacitacion (articulo 11°). Asimismo, esta
ley indica que “a fin de poder brindar asistencia, las empresas beneficiarias
del presente régimen de promocion seran consideradas sujetos de beneficios
por parte de todas aquellas acciones desarrolladas por el poder ejecutivo, en
el ambito de la capacitacion de mano de obra, promocion del empleo,
disefio de curricula, etc. a través del ministerio de Trabajo y de la Direccion
General de Escuelas. Los municipios adherentes a la presente ley deberan
instrumentar las acciones pertinentes en correspondencia con los objetivos
del presente articulo” (ley 13.656/07).

4.6. Programa de Apoyo a la Capacitacion en la Empresa

Se incorpora al PRE.BA en septiembre de 2010, con el objetivo de “apoyar
a los empleadores que desarrollen acciones de capacitacion para su personal
ingresante — por contrato de trabajo por tiempo indeterminado o de
temporada- a efectos de incentivar la formaciéon de mano de obra
capacitada” (decreto 1738/10). Este instrumento hace referencia a la ley de
Promocion Industrial respecto de la capacitacion de trabajadores en la
empresa, aunque extiende el beneficio que otorga a otros establecimientos
que no estan acogidos a dicha ley. También fomenta la incorporacion de
personas pertenecientes a “grupos vulnerables”, tales como jovenes entre 16
y 25 afios desocupados, mujeres desocupadas de mas de 30 afios, personas
con mas de ocho meses en situacion de desempleo, desocupados mayores de
45 afios, y personas liberadas del servicio penitenciario bonaerense y su
grupo familiar primario.

El trabajador accede a través de la empresa que adhiere, la cual propone la
némina de personas que seran incluidas. Esta modalidad favorece las
propuestas:

* Presentadas por empleadores localizados a parques industriales y
distritos productivos (en articulaciéon con la ley de Promocion
Industrial),
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* Con acuerdos sectoriales o territoriales en el marco del plan integral
de Promocién del Empleo del ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social de la Nacion®'.

*  Que contemplen la capacitacion de personas pertenecientes a grupos
vulnerables antes mencionados.

El ministerio de Trabajo aporta por cada persona que finalice la
capacitacion una suma fija de hasta el 30% del SMVM, por un plazo de
hasta seis meses, el empleador es responsable de completar la remuneracion
que corresponde al convenio colectivo de trabajo (CCT) de la actividad e
incluir al personal capacitado dentro de la categoria correspondiente al
CCT, en funcion de la nueva calificacion que ha adquirido.

La autoridad de aplicacion puede extender la duracion del programa y
evaluar el monto a subsidiar en funcion de la zona geografica y las
caracteristicas de la poblacion objetivo que se mencionaron anteriormente.

Para adherirse, las empresas interesadas deben estar asentadas en la
provincia de Buenos Aires, inscriptas regularmente y autorizadas a
desarrollar su actividad por los organismos correspondientes™, y no tener
pendientes multas o infracciones con el ministerio de Trabajo provincial.

Los trabajadores propuestos para la capacitacion, ademas, deben cumplir
como requisitos: ser argentinos o extranjeros que se encuentren tramitando
la radicacion definitiva, con domicilio en la provincia de Buenos Aires.

La adhesién ademas requiere que los empleadores presenten una propuesta
de capacitacion, los contenidos curriculares, la duracion del curso, la
entidad certificante® y datos personales de los aspirantes al programa.

*! Se refiere al programa sectorial de Calificacion y Promocién del Empleo, el cual
consiste en la generacion de cursos de formacion profesional sectoriales dirigidos a
participantes del programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo y del Seguro de
Capacitacion y Empleo a través de la red de oficinas de empleo, de acuerdo con las
necesidades acordadas en reuniones entre “los actores mas representativos de cada
sector (...), las camaras empresarias y los sindicatos en un marco de
institucionalidad” (MTEySS, s.f.[c]).

2 Inscripcién impositiva en el 4mbito nacional en la Administracién Federal de
Ingresos Publicos (AFIP) y a nivel provincial en la Agencia de Recaudacion de la
Provincia de Buenos Aires (ARBA). Habilitacion legal del municipio y de cualquier
otro organismo con esta potestad para fiscalizar la actividad.

3 Si bien los criterios de seleccion son competencia de la autoridad de aplicacion, la
normativa establece que solamente deben ser aprobadas las propuestas que
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Esta modalidad prevé la articulacion con otros actores del mundo del trabajo
como entidades gremiales, camaras empresarias, municipios, ONG’s y otros
organismos provinciales, que se formaliza mediante la suscripcion de
acuerdos de colaboracion.

4.7. Igualdad de oportunidades laborales en el ambito
publico municipal (Pre.Ba Publico)

Esta modalidad fue creada en diciembre del 2010 y disefiada
particularmente para promover el cumplimiento del cupo minimo del 4% de
personas con discapacidad en los planteles de los organismos
gubernamentales (ley 10.592/87). Esta destinado al sector publico,
particularmente a los gobiernos locales de la provincia de Buenos Aires. Su
objetivo es "fortalecer y acompaiar los procedimientos iniciados por los
municipios de la provincia de Buenos Aires tendientes a incorporar
trabajadores con discapacidad a sus plantas de personal permanente, dentro
del marco de las leyes 10.592 y 11.757 y sus modificatorias" (decreto
2.978/10).

La poblacion destinataria de este programa estd compuesta por personas con
discapacidad con idoneidad para insertarse laboralmente. El beneficio
otorgado por el gobierno provincial a cada insercion en la planta
permanente municipal*® es de una suma fija mensual de hasta pesos
seiscientos ($ 600), por un plazo de trece (13) meses™. Esta suma no puede
superar el 75% del salario total. Asimismo, los municipios deben completar
el salario correspondiente a las categorias ocupacionales para las que fueron
designados.

Los municipios pueden articular este programa con otros de distintas
jurisdicciones, que tengan como objetivo la insercion de personas con
discapacidad. La restriccion es que se adecuan los montos de las
subvenciones a los fines de no superar el salario. La adhesion al Pre. BA
Publico se realiza a través de la suscripcion de convenios con el ministerio

involucren instituciones educativas que puedan emitir titulos oficiales (decreto
824/11).

* El municipio debe presentar al SeCLaS "copia autenticada de la designacion de
los destinatarios propuestos en la planta permanente municipal” (decreto 2.978/10).

> El ministerio de Trabajo deposita la subvencion en una caja de ahorros del Banco
Provincia a nombre de cada trabajador.
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de Trabajo de la Provincia de Buenos Aires, con autorizacion del Concejo
Deliberante, notificando, a su vez, a los sindicatos correspondientes.

Luego, los gobiernos locales deben elevar una propuesta especificando:

* la cantidad de personas a insertar y las areas donde desarrollaran
tareas,

¢ datos y documentacion personal de las mismas,
¢ certificado de discapacidad provincial,

. .y . .y . 46
* acreditacion de inclusion en registro SeCLaS™,

* las categorias ocupacionales en las que se incorporaran dichas
personas y el salario que les corresponde, y finalmente

® la descripcion del puesto y perfil requerido para su desempefio.

Las mismas son evaluadas por el SeCLaS, pudiéndose sugerir los perfiles de
personas incluidas en el registro en casos en que las personas propuestas no
posean la idoneidad para la tarea a realizar.

4.8. Implementacion y gestion

Las seis modalidades del plan se instrumentan a partir de la suscripcion de
convenios entre la autoridad de aplicacion y la entidad empleadora (empresa
o municipio). Luego debe iniciarse el tramite, que en términos generales,
consiste en la carga de datos en un sistema informatico disponible en el sitio
web del organismo provincial, y posteriormente la presentacion de la
documentacion requerida en las bocas de recepcion habilitadas:
delegaciones regionales de trabajo y empleo, subdelegaciones y oficinas de
atencion del ministerio de Trabajo provincial. También, en articulacion con
municipios, camaras empresarias, asociaciones sindicales y organizaciones
no gubernamentales, se realizan capacitaciones para la difusion del plan y
para la instalacion de receptorias del tramite (resolucion 51/09).

Con el objeto de evitar despidos en aquellas actividades afectadas por la
crisis mundial y en forma conjunta con el lanzamiento de este programa, el
ministerio de Trabajo recurrid a un instrumento llamado acta compromiso
para no realizar despidos por 180 dias, al que suscribieron empresas de la
provincia de Buenos Aires, que manifestaron de este modo su
responsabilidad para mantener los planteles de la empresa por el periodo

4 vVerel capitulo dedicado a este servicio, dentro del presente informe.
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mencionado. El resultado fue la adhesion de“658 empresas y 122 camaras
empresarias en el contexto de crisis internacional, dando como resultado la
preservacion de 55.842 empleos” (Ministerio de Trabajo de la provincia de
Buenos Aires, 2012a, pag. 6).

Cabe destacar que en las actividades de difusion de los términos y
beneficios del PRE.BA, ha tenido una relevante participacion el ministerio
de la Produccion, Ciencia y Tecnologia de la provincia de Buenos Aires, el
cual ha promovido el plan en el marco de la instalacion de parques
industriales y distritos productivos en la provincia de Buenos Aires.

4.9. Financiamiento

Los montos en concepto de colaboracion econdmica que otorga el PRE.BA
son erogados de la partida destinada a tal fin, prevista en el presupuesto del
ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires en cada ejercicio.

4.10. Datos disponibles

Dentro del PRE.BA se observa una gran heterogeneidad respecto del grado
de ejecucion segiin sus modalidades. La que contempla la mayor cantidad
de beneficiarios y de empresas es el PRE.BA Incluir, que desde su
lanzamiento, ha ido incrementando su dimension'’. Luego le siguen la
modalidad Preservar, con mayor preponderancia en los periodos de crisis
econdmica. Sin embargo, otras variantes de este plan no han tenido la
misma repercusion entre empleadores. En el caso particular del PRE.BA
Publico y el de capacitacion, cabe aclarar que fueron lanzados dos afios
después de la creacion del plan, y en el caso de la modalidad Generar, el
tramite esta sujeto a la aprobacion de la ley de Promocion Industrial, tramite
que realiza el ministerio de Produccion, Ciencia y Tecnologia con una
demora cercana a un afio. EIl PRE.BA Generar contempl6 la insercion de 2
personas en 2011 y 17 durante 2012, con una inversion total de $500.000. A
la fecha de redaccion del presente informe, el programa de Capacitacion de
la Empresa no habia sido atn ejecutado. Respecto del PRE.BA Publico, dos
hombres de 40 y 43 afios fueron insertados laboralmente a finales del 2012,

7 En las entrevistas con personal de la subsecretaria de Empleo, se menciond que
desde marzo de 2012 cambi6 el procedimiento interno de gestion de los programas,
incrementando el niimero de controles de los antecedentes de las empresas
solicitantes de adhesion. Una vez autorizada, se realizan los controles sobre las
personas presentadas como futuros beneficiarios del PRE.BA.
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en los Municipios de Tres Lomas y Capitan Sarmiento, con un beneficio de

$1.150 por 13 meses, lo que representa un gasto publico cercano a
$30.000*.

Grifico 8
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8 Datos obtenidos del sistema de planes de empleo de la subsecretaria de Empleo

del ministerio de Trabajo de la Provincia de Buenos Aires, consultado el dia 17 de
febrero de 2013.
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En la sumatoria de todos los programas, cabe destacar la mayor
participacion de la poblacion masculina. Como se observa a continuacion, la
inversion del programa se ha incrementado afio a afio, teniendo en cuenta
que estos datos, proporcionados por la subsecretaria de Empleo del
Ministerio de Trabajo, contemplan los montos liquidados por afio.

Grafico 9
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Sobre el RE.PRO, cabe hacer un apartado especial. La articulacion ente las
carteras laborales de nacion y provincia, ha dado como fruto la asistencia de
mas de 75 mil trabajadores bonaerenses en los afios de mayor impacto de la
crisis econdmico-financiera de 2008.
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Grafico 10
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4.11. Algunas reflexiones sobre el programa

Como sintesis se puede mencionar que:

Inicialmente las sumas otorgadas eran en concepto no remunerativo, lo
que implicaba que los aportes jubilatorios y otros descuentos no se
aplicaban sobre el total del salario, sino sobre la parte no
subvencionada. Afortunadamente esta situacion se modifico, luego de
una revision del programa.

El programa de capacitaciéon ain no cuenta con la reglamentacion del
acto normativo fundante, necesaria para su ejecucion.

Respecto del programa de promociéon industrial se presentaron
solicitudes que luego fueron dadas de baja por falta de documentacion
o pérdida de interés de la empresa solicitante, segiin los datos a los que
se ha tenido acceso™®.

Cabria realizar una evaluacion de la permanencia en los puestos de
trabajo de los beneficiarios, al finalizar el subsidio otorgado por el
ministerio.

* En entrevistas con personas involucradas con la gestion del programa, se
menciond que los motivos de las “bajas “consisten en la renuncia del titular del
beneficio (el trabajador), por despido por parte del empleador o porque él mismo
desiste del beneficio que otorga el programa, o por decision de la subsecretaria de
Empleo cuando no se completan los requisitos documentales del tramite o por
resultado de los controles y cruces de datos previos a cada liquidacion mensual de
los beneficios, al verificar que el trabajador ya se encuentra percibiendo otros
programas de empleo o trabaja en relacion de dependencia con otro empleador.
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5. Servicio de colocacion laboral selectiva -
SeCLaS

Este programa fue creado a partir de la modificacion de la ley provincial de
Discapacidad en el afio 1987, norma que fue reglamentada tres afios
después. El programa se puso en marcha formalmente en el afio 2005.

En rasgos generales, se trata de un servicio de empleo, administra una base
de datos de los perfiles de los aspirantes, y realiza el asesoramiento y
evaluacion sobre las aptitudes y las condiciones de la insercion, teniendo en
cuenta cada discapacidad™ y las exigencias del puesto de trabajo. El
SeCLaS “situa a las personas con discapacidad como trabajadores cuando
retinan condiciones de aptitud e idoneidad para del mercado competitivo.
Una persona con discapacidad a partir de su registro en el servicio a través
de la evaluacion ocupacional y conjuntamente con la aptitud psico-fisica
correspondiente se instaura como potencial trabajador competitivo con
discapacidad” (ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires,
2010d).

El programa tiene como objetivo la integracion laboral y social de las
personas que tienen alguna discapacidad, al ambito publico y privado,
promoviendo a su vez su capacitacion y la adaptacion necesaria para reducir
los factores limitantes.

5.1. Marco normativo

La ley provincial 10.592 es un régimen juridico basico e integral para
personas con discapacidad’', se publicé en el Boletin Oficial el 1° de

%0 «Discapacidad es un término genérico que incluye déficit, limitaciones en la
actividad y restricciones en la participacion. Indica los aspectos negativos de la
interaccion entre un individuo y sus factores contextuales” (Ministerio de Trabajo de
la provincia de Buenos Aires, 2009a, pag. 2).

*! De aqui en mas PCD: “en lugar de hablar de ‘minusvalidos’, ‘discapacitados’ o
‘personas con capacidades diferentes’, la denominacion que adoptamos pretende
reflejar el enfoque social, al cual adherimos. Este se enmarca en la perspectiva de los
Derechos Humanos reflejada (...) en la Convencion Internacional de los Derechos
de las personas con discapacidad, para la cual, los integrantes de este colectivo son
ante todo personas que cuentan con una serie de derechos y obligaciones como
ciudadanos. (...)”. Esta Convencion enuncia que “las personas con discapacidad
incluyen a aquellas que tengan deficiencias fisicas, mentales, intelectuales o
sensoriales a largo plazo, que, al interactuar con diversas barreras, puedan impedir
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diciembre de 1987 derogando el decreto ley provincial 9.767 de 1981. Su
reglamentacion tiene lugar en 1990 por el decreto 1149/90. En 25 afios la
ley ha sido modificada y actualizada 19 veces™.

Este régimen establece que el Estado provincial debe asegurar la atencion
médica, educativa y de seguridad social a quienes estan imposibilitados de
obtenerla por si mismos, y brindar beneficios y estimulos con el fin de
neutralizar la discapacidad, y eliminar las desventajas que limiten su
integracion familiar, social, cultural, economica, educacional y laboral (ley
10.592/87).

A la vez, crea el Consejo Provincial para las Personas Discapacitadas,
presidido por el subsecretario para la Articulacion de Politicas de
Integracion del ministerio de jefatura de gabinete de ministros (decreto
1.835/10). Este 6rgano tiene como funcion la de asesorar al poder ejecutivo,
articular con las entidades de la sociedad civil y coordinar acciones con
otros organismos publicos en la tematica.

En el segundo capitulo, dedicado a la asistencia social y al régimen laboral,
crea el servicio de colocacion laboral selectiva (SeCLaS) en el ambito de la
subsecretaria de Trabajo de la provincia de Buenos Aires™ y en sus
delegaciones regionales. Las competencias’™ se encuentran en la actualidad
en el ambito de la direccion de Grupos Vulnerables y Colocacion Laboral
Selectiva para Discapacitados, dentro de la subsecretaria de Empleo de este
organismo (decreto 2.126/10).

Nuestro pais ha adherido, como Estado parte, a la convencion sobre los
derechos de las personas con discapacidad y su protocolo facultativo,
aprobados mediante resolucion de la asamblea general de las Naciones
Unidas del 13 de diciembre de 2006 (ley 26.378/08). Se trata del primer
instrumento internacional juridicamente vinculante en relacién con las PCD,
y su contenido resume sus derechos en todo el mundo.

su participacion plena y efectiva en la sociedad, en igualdad de condiciones con las
demas” (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires, 2009a, pags. 5-9)

2 Leyes provinciales 10.836, 11.134, 11.493, 11.628, 12.332, 12.469, 12.614,
12.615, 12.797, 13.110, 13.462, 13.508, 13.557, 13.715, 13.865, 13.877, 14.032,
14.089 y 14.266.

3 Esta subsecretaria es elevada al rango de ministerio en el afio 2001 (ley
12.604/01).

 Las competencias sobre el SeCLaS fueron incorporadas a la estructura del
ministerio de Trabajo con el decreto 830/04.
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En el articulo 27, dedicado a la tematica “trabajo y empleo” enuncia, entre
otros aspectos, garantizar el acceso a programas de inclusion laboral y
servicios de colocacion; promover sus oportunidades de insercion en el
mercado laboral, empresariales o por cuenta propia, y el compromiso por
parte del sector publico a emplear a PCD.

Como se menciono, la autoridad de aplicacion del Servicio es el ministerio
de Trabajo, mientras las competencias sobre la aplicabilidad de la norma se
extienden al ministerio de Desarrollo Social y de jefatura de gabinete de
ministros.

5.2. Poblacion objetivo

Este programa estd destinado a personas con alguna discapacidad
certificada, residentes en la provincia de Buenos Aires, con edad, aptitud y
deseos de trabajar (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires,
2012c). A los fines de este programa se considera que una discapacidad “es
toda restriccion o ausencia -debida a una deficiencia- de la capacidad de
realizar una actividad en la forma o dentro del margen que se considera
normal para el ser humano” (ley 10.592/87) y menciona 5 formas de
discapacidad: mental, neuromotora, sensorial auditiva, sensorial visual y
visceral.

5.3. Beneficios

La ley provincial de discapacidad dispone un conjunto de ayudas y servicios
asistenciales (articulo 7°), entre los que se menciona:

* la provision de medios para la rehabilitacion y la integracion social y de
los elementos que la persona requiera para suplir o atenuar su
discapacidad;

* la accesibilidad a préstamos, subsidios, subvenciones y becas para
facilitar la actividad laboral,

* un régimen especial de seguridad social. En el caso de los trabajadores
de la administracion publica provincial tienen derecho a la jubilacion
ordinaria, cuando acrediten cuarenta y cinco (45) afios de edad y veinte
(20) afios de servicios (ley 10.593/87). Esta jubilacion anticipada es
opcional, y no pueden ser obligadas a acogerse al beneficio;
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* la asistencia técnica y financiera a municipios y entidades sin fines de
lucro que instrumenten la politicas dirigidas a esta poblacion;

* el apoyo a actividades productivas protegidas (talleres protegidos de
produccién) y a la creacion de centros de dia y de hogares (residencias).

Otros beneficios son:

* asignacion de prioridad especial a las personas discapacitadas para la
concesion del Estado provincial, para la explotacion de pequefios
comercios, siempre que puedan desempedar la actividad y los atiendan
ellos mismos (articulo 11);

* promocion a la creacion de cooperativas y otros modos asociativos para
la produccion, que favorezcan la insercion en el mercado laboral
competitivo, y prioridad a estas entidades y a los talleres protegidos en
las compras del Estado en caso de igual o menor costo (articulos 11 y
14.);

* préstamos o subvenciones y la provision de herramientas y materiales a
los residentes de areas rurales, para promover el cuentapropismo™ en
actividades familiares de tipo industrial, agricolas, artesanales, etc.
(articulo 16);

* en términos impositivos, los empleadores pueden deducir del pago del
impuesto a los ingresos brutos hasta el 50%° y obtener una deduccién
especial en el impuesto a las ganancias del 70%° sobre las
remuneraciones que abonan a las PCD. Ademas se les concede una

%5 Los cuentapropistas o trabajadores por cuenta propia son “aquellos trabajadores
que, trabajando por su cuenta o con uno o mas socios (...) y no han contratado a
ningln «asalariado» (...) de manera continua para que trabaje para ellos durante el
periodo de referencia”. Segun la CISE-93, se los consideran dentro del grupo de los
empleos independientes, es decir “aquellos empleos en los que la remuneracion
depende directamente de los beneficios (o del potencial para realizar beneficios)
derivados de los bienes o servicios producidos (en estos empleos se considera que el
consumo propio forma parte de los beneficios). Los titulares toman las decisiones
operacionales que afectan a la empresa, o delegan tales decisiones, pero mantienen
la responsabilidad por el bienestar de la empresa. (En este contexto, la «empresa»
incluye a las operaciones de una sola persona.)” (Organizacion Internacional del
Trabajo, 1993)

%6 Salvo que los mismos realicen labores a domicilio (articulo 17 de la ley 10.592;
articulo 17 del decreto 1149/90 y articulo 181 del Codigo Fiscal de la Provincia de
Buenos Aires, ley provincial 10.397)

57 Articulo 23 de la ley nacional 22.431, modificado por la ley 23.021.
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exencion del 50% por un afio en el pago de las contribuciones
patronales™®.

El SeCLaS brinda informacion, asistencia y seguimiento en la aplicabilidad
de esta ley a los aspirantes a empleo, a los empleadores y a las PCD que ya
cuenten con una ocupacion en el sector publico o privado. Su equipo de
profesionales también asesora sobre la incorporacion al encuadre legal del
régimen de discapacidad y la adhesion a los beneficios previsionales,
sociales y fiscales del 4mbito provincial y nacional®.

Respecto de la insercion laboral en organismos publicos, se instituye que “el
Estado provincial, sus organismos descentralizados, las empresas del
Estado, las municipalidades, personas juridicas de derecho publico no
estatal creadas por ley, las empresas subsidiadas por el Estado y las
empresas privadas concesionarias de servicios publicos, estan obligados a
ocupar personas discapacitadas que reunan condiciones de idoneidad para el
cargo, en una proporcion no inferior al cuatro (4) por ciento de la totalidad
de su personal y a establecer reservas de puestos de trabajo a ser ocupados
exclusivamente por ellas” (ley 10.592/87). Asimismo, las vacantes que se
generen dentro de este cupo, deben ser nuevamente ocupados por PCD. A la
fecha de redaccion de este informe, los organismos que cumplen con este
cupo minimo son el ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires,
direccion de Vialidad, el servicio penitenciario bonaerense y la direccion de
Recursos Humanos Consejos Escolares (Ministerio de Trabajo de la
provincia de Buenos Aires, 2012a, pag. 9).

5.4. Caracteristicas generales

Las actividades® que realiza el SeCLaS, a los fines de la promocién de la
insercion laboral de las PCD son:

* lleva un registro de los solicitantes de empleo, evalua funcionalmente a
las personas y certifica su capacidad para el puesto laboral a ocupar;

* construye datos estadisticos de las distintas etapas entre la postulacion y
la posible insercion laboral;

5% Articulo 87 de la ley nacional 24.013.

59 . — .
Cabe destacar que el programa no realiza las tramitaciones directamente, el
interesado debe hacerlas personalmente en el organismo que corresponda.

8 Las funciones del servicio se encuentran detalladas la reglamentacion a la ley
10.592 y su decreto reglamentario.
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*  registra a personas aspirantes a la concesion de pequefios comercios;

* promueve su seleccion e incorporacion en instituciones publicas y
privadas, y realiza su posterior seguimiento, por medio de actividades
informativas y de concientizacion;

* controla el cumplimiento del cupo del 4% que la legislacion provincial
reserva a las PCD dentro del empleo en la administracion publica y en
la docencia provincial, y emite el dictamen para su incorporacion.

5.5. Condiciones para el acceso

Los beneficiarios que se inscriban en el Registro a cargo del SeCLaS
postulandose para la insercion laboral deberan presentar un certificado de
discapacidad® emitido por la autoridad de salud nacional o provincial.

A su vez, en caso de postularse para la insercion a la administracion publica
o como docente provincial, debe cumplir con la edad requerida® y los
requisitos que establece la normativa especifica en dicha materia en cuanto
a su aptitud psicofisica y educativa, ademas del certificado de discapacidad
y el dictamen favorable del SeCLaS. En el caso de la solicitud de encuadre
al régimen especial de PCD de agentes que ya se encuentren dentro de la
planta permanente, transitoria, temporaria o de contratados, es requisito la
manifestacion de la voluntad del trabajador.

Cabe aclarar que la inscripcion en el registro SeCLaS no implica la renuncia
o la pérdida de la percepcion de alguna pension o plan social que le haya
sido asignado a la PCD, quien debera optar recién en el momento de la
insercion en un puesto de trabajo.

81 «“E] certificado de discapacidad acredita que la persona que lo posee padece una
restriccion o ausencia - debida a una deficiencia- de la capacidad de realizar una
actividad en la forma o dentro del margen que se considera normar para el ser
humano” (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires, 2009b). En el
nivel nacional es emitido por el Servicio Nacional de Rehabilitacion y Promocion de
las Personas con Discapacidad del ministerio de Salud y en provincia de Buenos
Aires, se tramita en los servicios de rehabilitacion de cada hospital habilitado.

82 Tener entre 18 y 50 afios. Ademés, las personas mayores a 45 deberan acreditar
aportes jubilatorios emitidos por IPS o ANSES (Ministerio de Trabajo de la
provincia de Buenos Aires, 2012c).
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5.6. Implementacion y gestion

Para ingresar al registro SeCLaS, las PCD pueden iniciar su tramite en la
sede administrativa del MT o en las 46 delegaciones regionales que tiene el
organismo en su jurisdiccion. Son evaluados por una profesional del area y
su perfil se envia trimestralmente a empresas y organismos gubernamentales
para su consideracion en las posibles vacantes. En caso positivo, se notifica
al aspirante y se realiza la evaluacion funcional del puesto de trabajo.

En el caso de una empresa que desee incorporar PCD, puede concurrir a la
delegacion mas cercana o descargar de la web el formulario de solicitud de
empleados con discapacidad, con los datos del puesto a cubrir, tareas a
realizar y requisitos a cumplir. El personal del SeCLaS propone por lo
menos tres candidatos entre los perfiles que el registro tiene y las
caracteristicas solicitadas por el empleador. Luego de las evaluaciones de
los profesionales del servicio y de la eleccion del candidato por la empresa,
se realiza la incorporacion y el seguimiento.

De igual forma, el servicio envia trimestralmente a las delegaciones de
personal de los organismos de la administraciéon publica provincial y
municipal, el listado de perfiles incluidos en el registro, a los fines de que
estas instituciones cumplan con el cupo minimo del 4% obligatorio
establecido legalmente. Ellas deben comunicar a la autoridad de aplicacion
sobre cantidad de personas encuadradas en dicho régimen, las vacantes
disponibles y las caracteristicas del puesto a cubrir. La intervencion del
servicio implica la evaluacion funcional, la proposicion de los perfiles, el
asesoramiento y seguimiento en el proceso de incorporacion. En el caso de
una PCD que ya se desempeifle en la administracion publica provincial y
desee encuadrarse dentro del régimen de la ley 10.592, deben elevar una
nota de solicitud junto al certificado de discapacidad al area de personal del
organismo al que pertenece, el cual dara intervencion al SeCLaS para que la
evalue. Los pasos se encuentran contemplados en el manual de
“Procedimiento de inclusion de encuadre de trabajadores con discapacidad
en la administracion publica provincial” confeccionado por la autoridad de
aplicacion, vigente desde el afio 2010 (Ministerio de Trabajo de la provincia
de Buenos Aires, 2010¢).

5.7. Financiamiento

El SeCLaS recibe financiamiento del poder ejecutivo provincial, a través del
presupuesto anual asignado al ministerio de Trabajo. Como el programa no
implica ninguna prestacion monetaria a los beneficiarios, s6lo se ejecutan
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los gastos de funcionamiento. En lo pertinente a las prestaciones
econdmicas o en especies enunciados en la ley 10.592, el otorgamiento y
financiamiento de las mismas se encuentran dentro de las competencias del
ministerio de Desarrollo Social provincial.

5.8. Datos disponibles

El SeCLaS lleva el registro de personas que desean incorporarse a un puesto
de trabajo y algunas estadisticas sobre las incorporaciones que vienen
realizdndose en el marco del programa desde su creacion en el afio 2005.

Grafico 11.
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Elaboracién propia en base a datos del Informe de gestion 2008-2010 del
ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires (2011, pag. 12).

A continuacion se exponen algunos niimeros disponibles. Respecto de la
cantidad de personas que tienen una ocupacion a partir de este programa, se
puede observar un mayor compromiso en la inclusion laboral de PCD en el
sector publico. Aqui, las incorporaciones se encuentran sujetas a las
vacantes generadas por jubilaciones o renuncias, o la ampliacién de cargos
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para a cada organismo mediante las leyes de presupuesto provincial
sancionadas en cada ejercicio.

Grafico 12.
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Elaboracién propia en base a datos del Informe de gestién de la subsecretaria
de Empleo 2012 (Inédito)

A finales del afio 2011 el registro contaba con un total de 7.125 personas
con discapacidad que deseaban insertarse laboralmente (Ministerio de
Trabajo de la provincia de Buenos Aires, 2012a, pag. 9).

64 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N° 14 2 trimestre 2013



5.9. Algunas reflexiones sobre el programa

El tema de la discapacidad, si bien se encuentra comprendido en las normas
juridicas desde hace muchos afios, es relativamente una novedad dentro de
los programas de empleo, si se contempla que la creacion de este servicio
que tiene como objetivo la inclusion laboral, data de 2005. Anteriormente,
si bien se mencionaba el derecho a la formacion profesional y al trabajo en
iguales condiciones, el SeCLaS es el primer programa dirigido a concretar
dicho enunciado.

Gil Navarro y otros explican las dificultades de acceso al empleo,
destacando un conjunto de impedimentos culturales incrustados en
diferentes etapas del procedimiento administrativo. Respecto de la
certificacion de la discapacidad, se explicita que los profesionales
responsables de emitir el informe, se encuentran posicionados en un
paradigma de discapacidad diferente del que promueve esta politica de
inclusion. Estos autores, quienes se han desempefiado laboralmente dentro
del servicio, proponen que “el certificado de discapacidad debe estar al
alcance de quien lo necesita, ser Uinico, tener validez en todo el territorio y
para cualquier tipo de tramite y, por sobre todo, debe ser habilitante. Sefialar
muy claramente lo que la persona puede hacer y describir los apoyos
necesarios si fuere el caso. Las juntas evaluadoras deben ser
multidisciplinarias” (Gil Navarro, Spidalieri, & Chagaray, 2010).
Asimismo, expresan la necesidad de “superar la mirada exclusivamente
médica”.

Respecto de la promocion de puestos de trabajo en el sector privado, se ha
emprendido una politica de incentivos econdémicos y fiscales para los
empleadores, lo que disminuye notablemente el costo laboral para las
empresas. Sin embargo, existen otros costos inherentes a la incorporacion
como la readecuacion de las instalaciones, ausentismo y licencias especiales
por causa de tratamientos, rehabilitaciones o seguimiento médico. Esto
parece ser una variable limitante dentro del sector privado®. Finalmente,
seria de gran utilidad contar con informacioén sobre el uso que los
empleadores han hecho de estos beneficios fiscales, con datos provenientes
de ARBA (sobre el impuesto a los ingresos brutos) y AFIP (en el caso del
impuesto a las ganancias y del descuento en las contribuciones patronales).

$Véase el apartado “Las dudas de los empleadores” del Modulo 2 del folleto
institucional del SeCLas (Ministerio de Trabajo de la Provincia de Buenos Aires,
2009b, pag. 8).
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Los casos encuadrados en la ley 10.592 en los organismos del sector publico
ponen de relieve la importancia de la voluntad del trabajador. Aqui juegan
algunas cuestiones subjetivas, ya que implica la aceptacion personal de la
discapacidad, donde los prejuicios propios y sociales son una barrera
importante.

Finalmente, seria de gran interés conocer la incidencia del género, la
formacion profesional y la trayectoria social en la inclusion laboral de esta
poblacion.

6. Programa “Ellas trabajando” (Proyecto
P.N.U.D. ARG/09/012 Inclusién laboral y social
de jovenes bonaerenses)

Este proyecto se ejecutdé como prueba piloto desde el ministerio de Trabajo
de la provincia de Buenos Aires entre marzo de 2010 y marzo 2012. El
mismo apuntaba a la orientaciéon sociolaboral y la formacion, mas
precisamente el acompafiamiento en la construccion de un proyecto
ocupacional de mujeres jovenes en partidos del conurbano bonaerense. La
innovacion del programa fue la inclusion de un enfoque de género™ en su
disefio e implementacion.

El proyecto tenia como objetivo favorecer la inclusion laboral y social de
las mujeres jovenes de la provincia de Buenos Aires a partir del
fortalecimiento de su empleabilidad, la mejora del acceso a capacitaciones
laborales de calidad y la remocion de barrera que dificultaban sus
posibilidades de formacién e insercion laboral plena® (PNUD Argentina,
2012, pag. 16).

% Un eje central del disefio implico un trabajo conjunto con las mujeres en el
fortalecimiento de su autonomia, comprendiendo que su vulneracion deviene de la
ideologia patriarcal inmersa en las formas de sociabilizaciéon. (PNUD Argentina,
2012, pag. 19).

8 El informe citado se refiere al concepto de empleabilidad adoptado por la OIT en
la recomendacion 195°, como al conjunto de “competencias y cualificaciones
transferibles que refuerzan la capacidad de las personas para aprovechar las
oportunidades de educacion y formacion que se les presente con miras a encontrar y
conservar un trabajo decente, progresar en la empresa o cambiar de empleo y
adaptarse a la evolucion de la tecnologia y de las condiciones del mercado de
trabajo”. Por competencias, el disefio del proyecto se refiere al “conjunto de
habilidades, saberes capacidades, actitudes, aptitudes puestas en juego en un
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Esta accion consistio en realizar un proceso de orientacion laboral de las
mujeres que se encuentran participando del proyecto para que ellas puedan,
a partir de un diagndstico, organizar su capacitacion e iniciar la bisqueda de
oportunidades de empleo, o bien el desarrollo como emprendedoras (decreto
704/10).

6.1. Marco normativo

En febrero de 1985 el gobierno nacional y el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) firman un acuerdo® para cumplir con un
programa de cooperacion y asistencia técnico-financiera, principalmente en
lineas de fortalecimiento de la gobernabilidad democratica, la promocion
de los derechos humanos, la reduccion de la pobreza, el desarrollo
productivo y social, la proteccion del ambiente, la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer (PNUD Argentina, 2008).

Con fecha 27 de mayo de 2010, por decreto 704/10, se aprueba el
documento del proyecto “Inclusion laboral y social de jovenes bonaerenses”
identificado como ARG/09/012, indicando que el organismo a cargo de su
ejecucion es el ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires.

PNUD realiza revisiones periddicas de la ejecucion de este tipo de
proyectos. La ultima tuvo lugar en agosto de 2011, que extiende el plazo de
finalizacion el 31 de marzo de 2012, con las reasignaciones presupuestarias
correspondientes. Este cambio se justifica por demoras en la aprobacion del
proyecto original, la subestimacion del tiempo que insumié la convocatoria
y seleccion de las organizaciones de la sociedad civil (OSC), la
consideracion de la unidad ejecutora de no ejecutar el proyecto en el partido
de San Miguel, y el retraso en el inicio de los talleres para la construccion
del proyecto ocupacional (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos
Aires, 2011, pag. 3).

desempeiio o contexto laboral concreto. El concepto de competencia integra las
siguientes dimensiones: saber, saber hacer y saber ser” (PNUD Argentina, 2012,
pag. 23).

% Ley nacional 23.396 del 10 de octubre de 1986, reglamentado por el decreto
1834/86, publicado en el Boletin Oficial de la Nacion el 18 de febrero de 1987.
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6.2. Poblacion objetivo

Originariamente el programa estuvo previsto para 500 mujeres en “situacion
de vulnerabilidad”, de entre 18 y 25 afios de edad, residentes de los
municipios de San Miguel, Ezeiza y La Matanza. Sin embargo se logro
aplicar a 400 mujeres de los dos ultimos distritos mencionados (Ministerio
de Trabajo de la provincia de Buenos Aires, 2012b, pag. 23).

La seleccion de esta poblacion en el disefio del programa, se sostuvo en
estimaciones sobre datos del INDEC, segun las cuales las mujeres
representaban mas de la mitad de los jovenes de entre 18 y 25 afios. De
ellas, el 27% se encontraba bajo la linea de pobreza y poco mas del 7% de la
linea de indigencia. El 36,6% estaban desocupadas (PNUD Argentina, 2012,

pag. 18).

6.3. Beneficios

El programa contempl6 tres dispositivos para estimular a las jovenes a
culminar las distintas etapas del mismo:

* apoyo econdmico mensual para cada una de las mujeres;

* acompafiamiento de un tutor o persona que ayude de manera individual
y colectiva en este proceso;

* la oferta de un servicio de cuidado infantil para aquellas mujeres con
hijos a cargo.

El apoyo econdémico se tratdé de una retribucion mensual en concepto de
beca, de $300 por el plazo de nueve meses para solventar gastos de
traslados o de cuidado de los nifios o de materiales de los cursos de
formacion profesional. Estaba previsto que el pago se efectivizara en un
cheque mensual a nombre de cada beneficiaria, por intermedio de las OSC
encargadas de esta tarea. Sin embargo, hubo retrasos administrativos que
modificaron los términos de la liquidacion y se entregaron dos cheques de
$900 y una cuota final de $450 al finalizar el curso de formacion
profesional. Tampoco la inexperiencia de las destinatarias en el manejo de
este instrumento financiero fue contemplada originalmente® (PNUD
Argentina, 2012, pags. 43-44).

%7 Por ejemplo, algunas mujeres guardaban los cheques como ahorro, lo que produjo
el vencimiento del plazo para su cobro.

68 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N° 14 2 trimestre 2013



Respecto del servicio de cuidado de nifios, las OSC encargadas de su
gestion, contrataron personal especialmente para la realizacion de estas
tareas, aunque también existieron algunas demoras y dificultades
presupuestarias y edilicias para su instrumentacion (PNUD Argentina, 2012,
pag. 46).

6.4. Caracteristicas generales

El programa incluye actividades de capacitacion y orientacion laboral,
apoyo a la preparacion de un proyecto ocupacional que incluye la busqueda
de empleo o la preparaciéon de un trabajo independiente, con el objetivo
ultimo de la inclusion laboral de las mujeres involucradas (PNUD
Argentina, 2010).

El programa contempld tres tipos de acciones (PNUD Argentina, 2012,
pags. 16-17):

* acompaiiamiento para la construccion de un proyecto ocupacional
desde una perspectiva de equidad de género y derechos™, por medio de
talleres de capacitacion,de construccion de proyectos laborales y otros
talleres transversales sobre tematicas tales como salud reproductiva,
violencia doméstica, igualdad de oportunidades y de género en el
ambito laboral.

* acompariamiento para el acceso y permanencia en instancias de
capacitacion laboral especifica

* apoyo economico que permitiera la remocion de obsticulos para
sostener la etapa de formacion y servicio de cuidado infantil.

La estrategia enunciada en el disefio del proyecto menciona la obtencion de
dos productos (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires,
2010a, pags. 10-13):

*  Mujeres con orientacion laboral, apoyo a la busqueda de empleo y
organizacion del trabajo independiente con perspectiva de equidad de
género recibida a fin de construir un proyecto ocupacional.

% E] enfoque de derecho enunciado en el disefio del proyecto supone el
reconocimiento de que toda persona es titular de derechos inherentes. El objetivo ya
no es la satisfaccion de necesidades, sino la realizacion de derechos. Esta decision
es clave. Los derechos implican obligaciones, las necesidades no (PNUD Argentina,
2012, pag. 22).
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*  Mujeres capacitadas laboralmente en especialidades de formacion con
posibilidades de insercion laboral.

6.5. Condiciones para el acceso

La poblacion meta estuvo compuesta por mujeres en situaciéon de pobreza®
de entre 18 y 25 afios de edad. Se prioriz6 a quienes fueran jefas de hogar o
madres solteras con hijos a cargo, con estudios primarios o secundarios
completos (PNUD Argentina, 2012, pag. 17).

La convocatoria y seleccion estuvo a cargo de los municipios
conjuntamente con las OSCs, en base a los criterios predefinidos por la
unidad ejecutora del ministerio de Trabajo70. En La Matanza, ademas, se dio
prioridad a las mujeres que no estuvieran cubiertas por otros programas o
planes sociales o de empleo. En el partido de Ezeiza, en cambio, se convoco
a quienes ya estuvieran trabajando desde algun espacio, con perfiles afines
y en condiciones de aprovechar la oportunidad que representaba la
propuesta ofrecida por el Proyecto (PNUD Argentina, 2012, pag. 28). Asi
resultd un total de 330 inscriptas en La Matanza y alrededor de 100 en
Ezeiza.

Unas de las determinaciones del programa fue la compatibilidad con la
percepcion de la asignacion universal por hijo para la inclusion social
(AUH)"".

% Como pobreza, en el marco del proyecto, se entiende a la existencia de
restricciones o falta de acceso a recursos tanto materiales como simbdlicos y
culturales (PNUD Argentina, 2012, pag. 21).

" Dichos criterios consistian en realizar entrevistas a las postulantes, para recabar
informacion acerca de determinadas dimensiones: la situacion familiar, condiciones
habitacionales, acceso a la proteccion social, situacién ocupacional, y nivel
educativo. La metodologia implicaba asignar un puntaje a cada uno de estos items
para conformar el indice de elegibilidad en base al cual se establecia un orden de
mérito (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires, 2010b, pag. 1).

"'Es un beneficio que le corresponde a los hijos de las personas desocupadas, que
trabajan en el mercado informal o que ganan menos del salario minimo, vital y
movil. Consiste en el pago mensual de $340 para nifios menores de 18 aflos y de
$1200 para chicos discapacitados sin limite de edad. Esta asignacion fue creada por
medio del decreto 1602/09, del poder ejecutivo nacional, y comenzd a regir a partir
del 1° de noviembre de 2009. Con la misma, el Estado busca asegurarse que los
nifios y adolescentes asistan a la escuela, se realicen controles periddicos de salud y
cumplan con el calendario de vacunacioén obligatorio, ya que éstos son requisitos
indispensables para cobrarla (ANSES, 2012).
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6.6. Implementaci6n y gestion

Inicialmente estaba previsto que el proyecto se ejecutara entre el 1° de
febrero de 2010 y el 31 de julio de 2011, aunque se extendié hasta marzo
2012. El organismo responsable del programa fue el ministerio de Trabajo
de la provincia de Buenos Aires, a través de la direccion provincial de
Coordinacion, Comunicacion y Control de Gestion Institucional (decreto
704/10).

Esta intervencion fue disefiada como una experiencia piloto tendiente a
poner a prueba, validar o mejorar metodologias innovadoras en cuanto a la
capacitacion, orientacion y apoyo a la busqueda de empleo, con vistas a
poder replicarla en otras localidades (PNUD Argentina, 2012, pag. 16).

La implementacion se llevo a cabo en forma de cogestion entre el ministerio
de Trabajo, PNUD y dos organizaciones de la sociedad civil (OSC) con
experiencia previa en la ejecucion de este tipo de proyectos: las fundaciones
SES™ y Crear desde la Educacion Popular” (Fundacion SES, 2012b). Las
mismas fueron seleccionadas mediante un proceso de adjudicacion a cargo
de la unidad ejecutora creada en el &mbito del ministerio de Trabajo’, bajo
los criterios definidos por PNUD. Asimismo, requiri6 la articulaciéon con
otras dos OSC con estructura y reconocimiento en el nivel territorial: la
Fundacion Obra del Padre Mario Pantaleo y la asociacion civil Isauro
Arancibia. También intervinieron el Instituto Municipal de Desarrollo
Social del municipio de La Matanza (IMDES), la Oficina de Empleo
municipal de La Matanza y la secretaria de Empleo del municipio de
Ezeiza.

"Fundacion SES es una organizacién social que se dedica a la promocién y al
desarrollo de diferentes estrategias para la inclusion de los adolescentes y jovenes
con menos oportunidades trabajando desde la perspectiva de los derechos de los
jovenes (Fundacion SES, 2012a).

3 La Fundacion Crear desde la Educacién Popular tiene como objetivo contribuir,
desde el compromiso social y técnico, a mejorar la calidad de vida de la poblacion
que vive en situaciones vulnerables (Fundacion CREAR, 2013).

™ Los criterios de seleccion de las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
indicaban: “que tenga una trayectoria probada en el trabajo con mujeres en situacion
de pobreza, con el objetivo de su inclusion social y laboral a través del trabajo,
legalmente constituida, que comparta los objetivos, valores y filosofia de desarrollo
del PNUD, las metas y objetivos del Ministerio de Trabajo de la Provincia de
Buenos Aires y que demuestra poseer capacidad institucional y técnica para llevar
adelante un proyecto pertinente con los objetivos planteados” (Ministerio de Trabajo
de la provincia de Buenos Aires, 2010c, pag. 1).
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Las funciones de SES y CREAR variaron las previstas originalmente en el
proyecto, luego de un acuerdo firmado entre ambas instituciones, con la
aprobacion de la unidad ejecutora. En la practica, la fundacion SES asumio
tareas de coordinacién y gestion administrativa, el vinculo con la unidad
ejecutora del ministerio de Trabajo y PNUD, la supervision de las
capacitadoras, los contenidos de los talleres y materiales didacticos, y
confeccion del documento de sistematizacion. Por su parte, Crear asumio
las funciones de gestion y supervision de las tutoras, talleres y el servicio de
cuidado de nifios y nifias, la coordinacién con las OSC territoriales y
gobiernos locales, la recoleccion de la informacion inherente al Proyecto
Formativo Ocupacional (PFO). Ambas instituciones participaron en el
proceso de seleccion de las capacitadoras, quienes eran las encargadas,
ademas, de la aplicacion de instrumentos de monitoreo y evaluacion,
elaborar los perfiles formativos y ocupacionales y llevar registros de los
talleres (PNUD Argentina, 2012, pags. 23-27).

Finalmente, las OSC territoriales fueron las encargadas de gestionar:
* sedes de capacitacion el territorio;

* refrigerios e insumos necesarios para la capacitacion;

*  espacios y personal para el cuidado de los nifios y nifias;

*  pago de seguros de ambulancia en la guarderia; y

* propuestas de tutoras para los cursos de seguimiento de los procesos de
las participantes, control de la asistencia y tareas generales de logistica.

Los talleres estaban compuestos por grupos de treinta mujeres y se dictaron
en lugares especialmente seleccionados para facilitar el acceso a las
destinatarias”. Cada uno tenia una duracién de 96 horas, organizados en un
encuentro semanal de cuatro horas a cargo de talleristas’®. Las jovenes
contaban ademas con el apoyo de una tutora como referente y apoyo
durante todo el proyecto. El disefio y materiales de estos talleres fueron una

S En La Matanza funcionaron en tres sedes de OSC territoriales: Obra del Padre
Mario, Portal del Sol, Yo si puedo y un centro de integracion comunitario. En Ezeiza
se hizo uso de las instalaciones de las unidades de cuidado infantil.

8Casi todas eran mujeres y en los casos en que los hombres tomaron ese rol, fue
necesario reemplazarlo por mujeres debido a las dificultades que representaban para
las jovenes compartir sus experiencias con varones. La funcion de estas talleristas
consistian en coordinar y promover la produccion de ideas del grupo y acompaiiar el
analisis de problematicas comunes entre las jovenes (PNUD Argentina, 2012, pag.
37).
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adaptaciéon de los utilizados en el programa FORMUJER”. En algunos
grupos fue necesario el tratamiento de temas vinculados a la maternidad y
paternidad tempranas, salud sexual y reproductiva. Otra de las demandas de
las jovenes se vinculé a las incumbencias de algunas profesiones y
conocimientos sobre el desarrollo de microemprendimientos. Se estimul6 la
produccion escrita de las destinatarias, lo que sirvio para detectar problemas
de lecto-escritura y dificultades en la verbalizacién de sus ideas (PNUD
Argentina, 2012, pags. 27-36). También se llevaron a cabo talleres
quincenales, obligatorios y complementarios’®.

Las etapas para la construccion del proyecto ocupacional fueron: 1)
autodiagnoéstico y analisis del contexto; 2) definicion de metas y estrategias
del PFO; 3) definicion de un plan de actividades para el desarrollo del
proyecto; y 4) implementacion del proyecto-evaluacion (PNUD Argentina,
2012, pags. 36-39).

El disefio del proyecto contemplé estudios del mercado laboral de ambos
municipios involucrados y el relevamiento de instituciones de formacion
profesional, la articulacion entre el ministerio de Trabajo y la direccion
general de Cultura y Educacion, plasmados mediante un acuerdo que los
comprometia a entregar un certificado que acreditara el paso de las jovenes
por las instancias de formacion profesional. Sin embargo, los tiempos de
inicio de esta etapa del proyecto no coincidieron con el ciclo lectivo de las
instituciones publicas, por lo cual se licitd la contratacion de centros de
formacion, los cuales adaptaron contenidos a las necesidades de las jovenes
destinatarias, dictandose los siguientes cursos: pasteleria (confitero),
auxiliar administrativo, operador de PC, manicuria y costura a mano y a

"7 El Programa Regional para el Fortalecimiento de la Formacién Técnica y
Profesional de Mujeres de Bajos Ingresos en América Latina (FORMUJER) fue
implementado desde el Centro Interamericano de Investigacion y Documentacion
sobre Formacion Profesional para América latina y el Caribe (CINTERFOR), de la
Organizacion Internacional del Trabajo, en la Argentina, Bolivia y Costa Rica, entre
junio de 1998 y diciembre de 2004. Estaba dirigido a personas en edad de trabajar,
preferentemente mujeres de bajos ingresos. Su objetivo fue fortalecer e innovar
competencias en instituciones de formacion y en actores sociales, a través del
desarrollo y traslado de metodologias por medio de programas piloto o experiencias
en diferentes paises e instituciones (redEtis, 2010).

8 Los mismos fueron: “Apoyo a la busqueda laboral”, en articulacién con la oficina
de empleo municipal; charla con representante del “Banco de la Buena Fe” para las
interesadas en realizar un proyecto productivo; una charla sobre derechos laborales a
cargo del Ministerio de Trabajo y otra sobre violencia de género. (PNUD Argentina,
2012, pag. 40)
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maquina. El curso que mayor demanda habia tenido entre las jovenes era el
de auxiliar de cocina en comedores escolares. Segln las razones sefialadas
por las mismas jovenes, esto se debia a que se trataba de un trabajo
registrado, con aportes, obra social, con un régimen de horas compatible
con las rutinas de sus hijos, con vacaciones pagas y con una exigencia
asimilable a las capacidades desarrolladas por las jovenes en el transcurso
de sus vidas (PNUD Argentina, 2012, pag. 41). También fue necesario
incorporar a esta oferta, programas de ferminalidad educativa, como el Plan
FINES”.

6.7. Financiamiento

El programa fue financiado por un monto total de US$ 544.044 (PNUD
Argentina, 2010), con fondos* donados por la Agencia Espaifiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y administrados a
través del PNUD (Ministerio de Trabajo de la provincia de Buenos Aires,
2012b, pag. 23).

El proyecto contempl6 la delegacion a una OSC de la gestion del programa,
licitacion que implico la trasferencia de USS 326.532 a la adjudicataria, de
los cuales u$s 230.000 estaban destinados a la ayuda econdmica que
percibian las mujeres durante los meses de capacitacion (Ministerio de
Trabajo de la provincia de Buenos Aires, 2010c, pag. 3).

6.8. Datos disponibles

No son abundantes los datos cuantitativos con los cuales se cuenta. Los
mismos provienen de la aplicacion de un formulario de diagnostico sobre
220 participantes (55% de la poblacioén destinataria) en la primera etapa de
ejecucion del proyecto, realizado por la fundacion SES, y de un formulario
de salida con el cual las jovenes evaluaban su experiencia tras el paso por el
programa.

™ Plan de Finalizacion de Estudios Primarios y Secundarios, dirigido a todos
aquellos jovenes y adultos con estudios inconclusos. El programa consta de
instancias presenciales, semi-presenciales y a distancia. El mismo esta a cargo del
ministerio de Educacion de la Nacion (Ministerio de Educacion de la Nacion, s.f.).

% Fondo AECID-PNUD “Hacia un desarrollo integrado ¢ inclusivo.
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Sobre el 55% de las jovenes seleccionadas se realizo un diagnostico para
conocer su perfil socio-demografico y trayectorias educativas y laborales.

Algunos resultados se observan en el grafico 13.

Grafico 13. Resultados de la aplicacién del formulario de entrada.
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Como resumen (PNUD Argentina, 2012, pag. 32) puede mencionarse que:
*  81% tenia al menos un hijo;
¢ 85,9% dependian exclusivamente del sistema de salud publica;

*  68,2% recibia ayuda de un programa de gobierno local, provincial o
nacional,

*  47,7% no habia completado el nivel secundario;
*  8,6% no habia concluido los estudios primarios;

*  30,9% debieron abandonar sus estudios por embarazo, maternidad o
debido a las responsabilidades domésticas;

*  46,4% eran desocupadas;
*  25,9% no tenia ni buscaba trabajo;
*  72,3% no contaba con ingresos propios o algiin trabajo remunerado;

*  58,1% no trabajaba ni buscaba trabajo por restricciones fundadas en el
género.

También este diagnostico previo recoge que mas del 26% de las jovenes
tenian la expectativa de conseguir un empleo tras su paso por el proyecto,
mientras un 10% priorizé el pago de la beca.

De la evaluacion posproyecto se desprende que el 92% tenia interés en
continuar su formacion (culminacioén de estudios primarios o secundarios,
realizar un curso de formacion profesional o comenzar una carrera
universitaria). Sobre el destino de la beca, el 72% dijo haberlo destinado a
solventar gastos de la economia familiar y un 9,2% al emprendimiento que
estaban iniciando a través del proyecto. Respecto del servicio del cuidado
de nifios, el 47% de las jovenes encuestadas respondié haber contado con el
mismo en forma permanente y un 46% so6lo en algunos encuentros, esto
resultd en que el 30% manifestara que este servicio contribuyo a la
concentracion durante los talleres aunque cerca del 60% reconocié que le
permitio asistir regularmente a los encuentros. Sobre el apoyo de las tutoras,
aproximadamente el 80% de las mujeres manifestaron su agrado con el trato
y seguimiento recibido. Finalmente, el 19% recomendaria el programa a
otras mujeres para conocer aspectos vinculados a sus derechos en la vida y
en el trabajo y otro 16% como una herramienta para valorar el tiempo y el
trabajo propios (PNUD Argentina, 2012, pags. 43-50).
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6.9. Algunas reflexiones sobre el programa

El interés de organismos internacionales como ONU, particularmente del
PNUD, en cuanto al financiamiento de este proyecto, radica en que la
caracterizacion de las beneficiarias de esta iniciativa, “representa de algun
modo la situacion de muchas otras mujeres jovenes en la region y en el
Mercosur: aun contando con nivel educativo superior al de generaciones
anteriores, hoy los jovenes, y particularmente, las mujeres jovenes, afrontan
mayores dificultades en la transicion entre la salida de la escuela y el
ingreso al mercado laboral” (PNUD Argentina, 2012, pag. 13).

La estrategia de intervencion elegida por el proyecto, se fundamenté en que
estas mujeres viven una ciudadania incompleta en la medida que no han
logrado acceder a los cuatro rasgos caracteristicos de una ciudadania plena y
activa: la capacidad de eleccion, la capacidad de participacion, la
distribucién de la riqueza y el reconocimiento (PNUD Argentina, 2012, pag.
23).

A través de los talleres, algunas de las jovenes manifestaron ser victimas de
violencia doméstica (fisica y psicologica) por parte de sus padres y/o parejas
y de abuso sexual, casos en los cuales las capacitadoras brindaron una
primera asistencia y realizaron la derivacion a los profesionales
correspondientes (PNUD Argentina, 2012, pag. 40). EL apoyo econdmico
sirvié como un factor legitimador frente a su grupo familiar, de la ausencia
de las jovenes del hogar, por la asistencia a las actividades del programa.

En la etapa de formacion profesional se notd una desercion de las jovenes;
de acuerdo con la organizacién del padre Mario el porcentaje promedio de
las jovenes inscritas en los cursos de formacion profesional en La Matanza
fue del 72,51%. Entre las razones se mencionan la dificultad de adaptarse a
nuevos espacios, grupos de compafieras y horarios, sumado a que durante
esta etapa no contaban con el servicio de cuidado de niflos (PNUD
Argentina, 2012, pag. 42).

De la evaluacion realizada por el equipo del proyecto (PNUD Argentina,
2012, pags. 47-50) resaltan como logros el abordaje conceptual y
metodologico adoptado por el programa, que interpeld a las mujeres como
sujetos de derecho y no como beneficiarias (...) y desde su condicion de
mujeres, y no solo de madres. Esto es mencionado como una diferencia
hacia otro tipo de iniciativas dirigidas a mujeres en situacion de pobreza,
con enfoques de tipo asistenciales. Las implicancias de este disefio se
manifiesta en el empoderamiento de las jovenes, el incremento de su
confianza y autoestima, la mejora en su capacidad para comunicarse, la
integracion a grupos de apoyo mutuo, la salida del aislamiento (del seno del
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ambito doméstico), el cuestionamiento critico sobre la maternidad como
unico destino de su proyeccion como mujeres y la desnaturalizacion de
estereotipos y roles de género heredados de sus vinculos familiares.

Finalmente, el documento de sistematizacion propone una revision de la
experiencia, con vistas a poder ser replicada en el futuro y resalta la
necesidad de asociar cualquier iniciativa de este tipo a las organizaciones
con experiencia y reconocimiento territorial, para acceder a los grupos de
mujeres alejadas generalmente de las acciones del Estado; el traslado de la
oferta educativa a los barrios y espacios conocidos por estas jovenes y la
visibilizacion de barreras inherentes a su vulnerabilidad y género que deben
deconstruirse previamente a cualquier iniciativa de formacion profesional y
de insercion laboral. “La metodologia aportada por el proyecto en el trabajo
con las jovenes asumid que para mejorar sus posibilidades de insercion
laboral, debian transitar etapas previas orientadas a fortalecer su
empleabilidad (...) y resolver condicionamientos derivados de estereotipos
y roles de género que funcionan como obstaculos para formarse o
emplearse ” (PNUD Argentina, 2012, pag. 49). Asimismo, se destaca la
carencia de mejores instancias de intermediacion laboral y que el tiempo de
permanencia en las etapas de formacion resulta insuficiente.

La Fundacion SES también realizdé un estudio comparativo del “Ellas
Trabajando” (ET) y el programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo®,
orientado a evaluar “las trayectorias haciendo foco en la mirada de las
participantes y en los dispositivos de intervencion” (Fundacion SES, 2011,
pag. 2), tomando como base dos grupos focales entre destinatarias de La
Matanza. Alli se observa que en el programa nacional participan en menor
proporcion las mujeres jovenes, y de ellas solo en un caso de los
entrevistados, tenia hijos a cargo.

En cuanto al disefio de ambos instrumentos, el programa nacional establece
la incompatibilidad con la percepcion de la AUH, exige el certificado de
asistencia a los cursos de formacion para efectuar el pago y no contempla el
servicio de cuidado de nifios, lo que resulta un factor de desaliento para la
continuidad en el programa. Asimismo, los contenidos de la etapa de
formacion son menos flexibles que en el caso del programa provincial. Las

81 Es un programa del ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la
Nacion destinado a brindar un conjunto de prestaciones integradas de apoyo a la
construccion e implementacion de un proyecto formativo y ocupacional para los
jovenes. Esta dirigido a jovenes de 18 a 24 afios de edad, que tengan residencia
permanente en el pais, no hayan completado el nivel primario y/o secundario de
escolaridad y se encuentren desempleados. (MTEySS, s.f.[a]).
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referentes del ET seflalan como una ventaja esta flexibilidad en la
planificacion: “esto nos permite priorizar temas o profundizarlos segun
aparezcan emergentes en los grupos que lo vayan requiriendo fortaleciendo
la apropiacion por parte de las participantes ”. También tiene una valoracion
positiva el hecho de que las talleristas hayan sido mujeres, puesto que
“muchas veces ‘los celos’ de sus parejas impiden a las jovenes participar en
estos espacios. Si los coordinadores fueran hombres o si recibieran llamados
telefonicos de tutores hombres esta situacion podria reforzarse...”
(Fundacion SES, 2011, pags. 22-23).

Una de las dificultades sefialadas del proyecto PNUD es que no prevé el
apoyo financiero a las iniciativas de las jovenes ni la certificacion de
competencias laborales que ofrece el programa Jovenes, el cual ademas
cuenta con la extendida infraestructura de intermediacion entre la demanda
y la oferta laboral a través de las OEM. En algunos casos, las jovenes del
ET hicieron uso del dinero de la beca, el cual se pagd con retraso, para el
financiamiento de sus microemprendimientos.

Otra cuestion para destacar es la posible la dependencia de las jovenes hacia
el acompafiamiento de las tutoras: “me da lastima que ya termine... a mi me
hace bien saber que tengo un espacio donde puedo venir a decir lo que me
pasa y sentirme apoyada, porque si no uno afloja ante la primera palabra
que te tira para atras” (Fundacion SES, 2011, pag. 26). De ello se desprende
que si bien el objetivo del programa ET es empoderar a las mujeres, en
algunas circunstancias la pérdida de la figura de la tutora como sostén puede
hacer retroceder sobre el terreno ganado™. Sin embargo, el paso de estas
mujeres por el programa, también ha traido cambios en el interior del hogar
y en como piensan la realidad (“me abri6 la cabeza”).

Otra de las dificultades detectadas en esta evaluacion se refiere a la oferta de
formacion profesional ofrecida por el programa, que reproduce cierta
mirada estereotipada de las profesiones (costura, pasteleria, peluqueria y
manicuria, administracion contable), la cual comprendia inicialmente

82 Uno de los relatos refuerza esta idea “Mi mamé no queria que participe, siempre
tenia que negociar, yo le decia que le pagaba las horas que me cuidaba a mi hija.
Ella decia que no servia. Yo me sentia tan mal conmigo misma. En algin momento
conté algo personal en el grupo, y las chicas me escucharon, me senti importante;
soy importante. Vale la pena participar. Antes era todo para los demas ahora pienso
en mi. Yo soy importante, a alguien le importo. Si no estudio, no voy a ser nadie en
la vida. Tengo que salir adelante y ser alguien. Pese a las personas que te prefieren
ignorante y no quieren que una crezca” (Fundacion SES, 2011, pag. 31).
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treinta posibilidades de cursos, que luego fueron reducidas a seis.
(Fundacién SES, 2011, pag. 32).

Finalmente, el equipo técnico que redact6 este informe reconoce los aportes
que puede significar la experiencia del programa Ellas trabajando para el
programa Jovenes con mas y mejor trabajo (JMyMT) en cuanto a la
perspectiva de género y la necesidad de reconsiderar las politicas de cuidado
infantil como un factor de gran importancia para el logro de los objetivos de
este tipo de programas.

Como conclusion, se podria destacar:

* los instrumentos de diagndsticos y el “formulario de salida” del
programa fue de gran valor para evaluar el mismo;

* el programa absorbié jovenes en diferente situacion ocupacional,
algunas mencionaron contar con una ocupaciéon en el momento del
ingreso, y también algunas estaban por fuera del rango de edad
previsto. Esto pudo deberse a que el proceso de seleccion mostrd
alguna discrecionalidad por parte de los gobiernos locales;

¢ las demoras en los pagos de la beca entra en contradicciéon con el
objetivo de que este dinero “remueva el obstaculo” del cuidado de los
nifios o de los gastos de traslado, aunque en algin caso fue un estimulo
a emplearlo en la iniciaciéon de un emprendimiento productivo o
comercial;

* en los casos en que el cuidado de los niflos no estuvo a cargo del
programa, el disefio promovia que las mujeres destinaran parte del
monto percibido a contratar esos servicios. Pero cabe advertir que si el
cuidado de los hijos era delegado en otros miembros de la familia,
vecinas u otros hijos menores, entonces la problematica de la
beneficiaria se trasladaba a otras personas en situacion de
vulnerabilidad, a las cuales el programa no contemplaba;

* la falta de informacion sobre la trayectoria laboral de estas jovenes
imposibilita evaluar si las barreras de género y formacion pudieron
superarse y cuantas de ellas pudieron efectivamente insertarse en el
mercado de trabajo o desarrollar un emprendimiento propio.
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7. Programa Oportunidades - para la inclusion
sociolaboral

Fue lanzado oficialmente en el afio 2008 y contemplaba “que los
beneficiarios de planes sociales puedan terminar sus estudios, (...) la puesta
en marcha de una red de formacion y capacitacion junto a un fondo para
microcréditos y la creacion de una Agencia de orientacion socioproductiva”
(Noticias de Buenos Aires, 2008). Este instrumento intentaba “la
reorientacion estratégica al Programa Oportunidades de destinatarios
actuales del Proyecto Adolescentes y del Plan Barrios Bonaerenses en
condiciones de hacerlo” (resolucion 382/08).

Su objetivo fue “promover procesos de formacion y capacitacion, mediante
la transferencia de un ingreso no remunerativo, a fin de apoyar el desarrollo
de las capacidades y habilidades requeridas para incrementar las
oportunidades de inclusién laboral de la poblacion desocupada, con bajo
nivel educativo y en situacion de vulnerabilidad social” (resolucion 382/08).

7.2. Marco normativo

Este programa se formaliza con la resolucion del ministerio de Desarrollo
Social de la provincia de Buenos Aires 382 de agosto de 2008, por la cual se
aprueba un documento de gestion con sus contenidos, y un conjunto de
formularios y modelos de convenios para su implementacion.

Se crea en el ambito de la direccion provincial de Inclusiéon
Socioproductiva, dependiente de la subsecretaria de Politicas
Socioecondmicas, entre cuyas funciones se encuentran las de coordinar el
disefio y la ejecucion de programas y acciones de insercion laboral en forma
descentralizada y participativa, asignando un rol protagénico a los
municipios, organizaciones representativas de la comunidad y el sector
privado (resolucion 382/08).

7.2. Poblacion objetivo

El programa Oportunidades estaba dirigido a dos grupos de personas:
jovenes de 16 a 25 afios y adultos de 26 afios a 60 afios preferentemente
destinatarios de los programas Proyecto Adolescentes y Barrios
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Bonaerenses, y que “no participen en otros programas de empleo
provinciales y/o nacionales y no perciban seguro de desempleo, ni
prestaciones de seguridad social” (resolucion 382/08). Actualmente, los
destinatarios se definen como jovenes de 16 a 25 aiios y adultos de 26 a 60
anios desocupados, con bajo nivel educativo y en situacion de
vulnerabilidad social de la provincia de Buenos Aires (Ministerio de
Desarrollo Social de la provincia de Buenos Aires, s.f.).

7.3. Beneficios

Oportunidades preveia un conjunto de beneficios seglin fuera su destinatario
(resolucion 382/08).

Transferencias de ingreso no remunerativo, condicionado: a los jovenes que
participaban en los proyectos de capacitacion y formacion para el trabajo o,
de fortalecimiento a la iniciativa rmprendedora se les otorgaban $200
destinado a cubrir viaticos y gastos. Para los adultos esta suma era de $200
mensuales si participaban de los proyectos de formacioén y de $300 si lo
hacian en los de fortalecimiento de la iniciativa rmprendedora.

A las organizaciones no gubernamentales o municipios responsables de
proyecto se les transferia $40 por joven o adulto involucrado en los
proyectos, de los cuales como minimo el 70% se debia destinar a gastos de
honorarios de los tutores, y el resto a otros gastos. Esta transferencia se
realizaba cada seis meses, pudiendo renovarse en caso de cumplir con los
requisitos estipulados por la normativa®’.

Seglin la informacién publicada hasta el momento de redaccion del presente
informe, por la autoridad de aplicacion, el programa otorga un ingreso
social de $600, a cada miembro que integre los proyectos de capacitacion y

¥ Para el cobro del beneficio, debian presentar los certificados expedidos por
instancia oficialmente reconocida de inscripcion, regularidad y finalizacion de la
educacion obligatoria o formacién o capacitacion, de cada beneficiario, al momento
del ingreso al programa y cada seis meses. También debian acompaiiar una nota de
la Institucion oficial de escolaridad obligatoria, formacion profesional, o emisora de
la certificacion de las capacitaciones. Esta documentacion se acompafiaba con un
informe técnico y contable con el registro de las acciones de seguimiento y
acompafiamiento y la rendicion de los recursos transferidos. El no cumplimiento de
estos requisitos podria implicar la suspension del beneficio de la tutoria. El equipo
técnico del ministerio de Desarrollo Social a través del analisis de esta informacion y
el monitoreo y seguimiento de los proyectos, evaliia las posibilidades de su
renovacion (resolucion 382/08)
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formacion para el trabajo, iniciativa emprendedora y fortalecimiento a la
autogestion social, cultural y deportiva (Ministerio de Desarrollo Social de
la provincia de Buenos Aires, s.f.).

7.4. Caracteristicas generales

La estrategia implementada por este programa implicaba varios
componentes (resolucion 382/08):

* Capacitacion y formacion para el trabajo, que consistia en la
participacion en espacios que promovieran el desarrollo de capacidades
y habilidades requeridas para mejorar sus oportunidades de insercion
laboral. El destinatario podia llevar a cabo un trayecto formativo de
educacion secundaria o de educaciéon terciaria o de formacion
profesional dictados en Instituciones oficialmente reconocidas por la
Direccion General de Educacién y/o a través de organizaciones™ que
expidan certificaciones oficialmente reconocidas; o a través de la
presentacion ante la organizacion responsable del proyecto, cada seis
meses, los certificados que correspondieran segun la duracioén del curso
de formacion profesional o de educacidn secundaria o terciaria.

¢ Fortalecimiento de la iniciativa emprendedora, que consistia en la
participacion de actividades que les permitieran a los beneficiarios el
desarrollo de habilidades y capacidades que mejoren sus oportunidades
de inclusion sociolaboral. Esto implicaba la participacion en
emprendimientos desarrollados por alguna institucion con trayectoria
en el tema o en actividades de capacitacion en gestion de
emprendimientos dictado por una Institucion oficialmente reconocida.

e  Componente transversal de tutoria de la historia sociolaboral y
trayectos formativos de los beneficiarios, que consistia en el
acompaflamiento y seguimiento de cada beneficiario a lo largo de los
procesos de orientacion, y de formacion y capacitacion. Estas tutorias
estaban a cargo de municipios u organizaciones no gubernamentales
que presentaban proyectos. Cada tutor™ podia realizar el
acompafiamiento de un maximo de treinta jovenes.

84 . . . .
Empresas, organizaciones gubernamentales, asociaciones gremiales o mutuales,
universidades, etc.

5<E] tutor cumple la tarea de asegurar la efectividad del proceso de aprendizaje. Su
rol es de contencion, trabajando con los jovenes y/o adultos, segun sea el caso, los
temas especificos relacionados con el proceso de escolarizacion e integracion
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*  Capacitacion y asistencia técnica a los tutores para el desarrollo de
estrategias de recuperacion de la historia sociolaboral personal y
familiar de los jovenes y de los adultos, y el acompafiamiento,
contencion, seguimiento y desarrollo de procesos de formacion y
capacitacion, y también para la creacion y fortalecimiento de espacios
asociativos y de articulacion entre las ONGs, las redes sociales, el
sector privado, las universidades, los gobiernos locales y otros
organismos del gobierno nacional y provincial, para el disefio y
ejecucion de acciones de la economia social e inclusion
socioproductiva conforme a la dinamica productiva del territorio y la
perspectiva del desarrollo local.

*  Seguimiento, monitoreo y evaluacion durante todo el desarrollo del
programa, para realizar ajustes al sistema de informacion y seguimiento
por programa y el monitoreo en el territorio del desarrollo de los
proyectos.

Oportunidades fue “disefiado como un proyecto integral para promover
estrategias de accidén para reconocer y recuperar las potencialidades y
saberes personales, de los recursos existentes en cada territorio. Las
acciones surgen de la dinamica local, detectando las prioridades que son
necesarias impulsar” (Noticias de Buenos Aires, 2008).

7.5. Condiciones para el acceso

Entre los requisitos que debian cumplir los destinatarios para el ingreso y la
permanencia en el programa y la recepcion del beneficio, se mencionaba
que no debian percibir otras prestaciones de programas de empleo
nacionales o provinciales, seguro de desempleo, o prevision social, debian
ser propuestos por los municipios y las ONGs que tomaban a cabo los
proyectos y residir en la provincia de Buenos Aires.

En cuanto a las instituciones encargadas de llevar a cabo los proyectos,
debian acreditar su trayectoria en el desarrollo de proyectos de este tipo y en
el tratamiento de las problematicas vinculadas a la inclusion sociolaboral, y

laboral, y de proyeccion, acompafiandolos en la construccion de un proyecto de vida
con focalizacion en lo laboral, asi como de integracion a la comunidad, y
seguimiento de su proceso. Es requisito para ser tutor, como minimo, haber
finalizado los estudios basicos, (...) y acreditar tener conocimiento y preparacion
sobre los temas sobre los cuales el mismo trabajara” (resolucion 382/08). En el
diseflo del programa también se incluyen otras cualidades inherentes al perfil de esta
persona.
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ademas, cumplir con la presentacion de los informes técnicos y la rendicion
de cuentas periddicas, para el cobro de las transferencias monetarias.

7.6. Implementacién y gestion

Inicialmente se dio prioridad para su puesta en marcha a los beneficiarios
del proyecto Adolescentes y el plan Barrios Bonaerenses, quienes debian ser
reorientados al Oportunidades. También se dio intervencion a las agencias
de orientacion socioproductiva constituidas en cada distrito™.

El disefio del programa establece cinco etapas para su implementacion
(resolucion 382/08):

* difusion, sensibilizacion y capacitacion a municipios y organizaciones
no gubernamentales, por el equipo técnico del MSD;

*  presentacion de proyectos por la organizaciones interesadas, teniendo
en cuenta que cada proyecto debia tener al menos diez integrantes. Las
propuestas podian estar destinadas a la terminalidad educativa, la
capacitacion y formacion para el trabajo y el fortalecimiento de la
iniciativa emprendedora, previendo el acompafiamiento de tutores;

*  evaluacion de los proyectos, en funciéon de su desarrollo técnico y
programatico, la trayectoria de la institucion en el tratamiento de la
problematica, la capacidad instalada para el funcionamiento y una
ponderacién del efecto en funcion de la franja de poblacion con la cual
se desarrollaba el trabajo.

* el desarrollo de los proyectos, en que la autoridad de aplicacion
transferira a los beneficiarios y a las organizaciones, los compromisos
financieros asumidos, siempre que se cumplieran los requisitos y plazos

% La aprobacion de estas agencias se enmarca en la resolucién del ministerio de
Desarrollo Social de la provincia de Buenos Aires 123/08. Algunas ya funcionaban
en San Miguel, Tigre, Ituzaingd, Bragado y en Lomas de Zamora. (Ministerio de
Desarrollo Social de la provincia de Buenos Aires, 2008). Asimismo, para el logro
de las metas para el afio 2008 se preveia la creacion de treinta agencias de
orientacion socioproductiva y la asistencia técnica para los proyectos por parte de
850 organizaciones por medio de la firma de acuerdos con los gobiernos locales.
(Noticias de Buenos Aires, 2008) "Cabe destacar que las agencias de orientacion
socio productiva son ambitos promovidos por el gobierno provincial a nivel local,
articulando y fortaleciendo espacios fisicos y recursos preexistentes para mejorar las
oportunidades laborales y desarrollar las capacidades ciudadanas.” (Noticias de
Buenos Aires, 2009)

PROGRAMAS DE PROMOCION DEL EMPLEO ASALARIADO EN PROV. DE BUENOS AIRES / A. SUAREZ MAESTRE 35



establecidos. También se llevarian a cabo monitoreos aleatorios de las
capacitaciones y de las tutorias en los distritos donde se ejecutarn.

* Finalmente, la evaluacion del cierre de los proyectos, a los seis meses
de iniciado, momento en el cual los equipos técnicos del MDS
evaluaban los resultados de los informes y relevamientos, autorizando
una renovacion del proyecto en caso de considerarlo conveniente.

7.7. Financiamiento

Este programa se financiaba con el presupuesto asignado al ministerio de
Desarrollo Social. En el momento del lanzamiento del mismo, se anunci6 la
inversion de 114 millones de pesos destinados a financiar 360
organizaciones de microcréditos, 185 mil emprendedores y para poner en
marcha 77 mil microemprendimientos. Ademas, parte de esa inversion
estaba destinada a 1.200 capacitaciones para equipos municipales y
emprendedores, y capacitar a 40 mil beneficiarios de planes sociales en
distintos oficios (Noticias de Buenos Aires, 2008).

7.8. Datos disponibles

No se ha tenido acceso a datos oficiales sobre la ejecucion del programa.

7.9. Algunas reflexiones sobre el programa

Tampoco se ha tenido el acceso a evaluaciones del programa oficiales o
externas. Sin embargo, la ONG ETIS ha publicado en su sitio web que
participd en el diseflo e implementacion del programa Oportunidades
durante 2007-2009, y que el ministerio de Desarrollo Social de la provincia
de Buenos Aires acompafid su implementaciéon en 2009 (ETIS, s.f),
reflejando la experiencia en una publicacién llamada “Hacia una
metodologia para orientadores que trabajan con j(’)venes”87. La misma
“propone algunas claves que buscan favorecer el trabajo de quienes hoy, en
cada barrio, escuchan y orientan el proceso de vida de cada joven en
situacion de vulnerabilidad social ” (Kunica, 2011).

De la informacion aqui expuesta, se puede destacar que el programa cuenta
con un disefio que hace énfasis en el acompafiamiento de la poblacion

87 Coordinado por Maximiliano Estigarribia, titular de ETIS, Editado por EUDEBA.
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desocupada, aunque no se observan acciones tendientes a promover la
insercion laboral de estas personas en puestos de trabajo formales.
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