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¢Hay opciones en el campo de las politicas sociales?
El caso del gobierno autonomo de la
ciudad de Buenos Aires’

= Laura Golbert”

Introduccion

n 1996 Buenos Aires se convierte en una ciudad autonoma. Y 1o hace en
E un momento de profundo cambio social. La Argentina de hoy no es la

misma que aquélla de los ‘50 cuando €l rasgo sobresaliente del pais era
el de unafuerte movilidad social. Un mundo donde los hijos de los inmigrantes
no encontraban vallas para el ascenso social. Buenos Aires presentaba, quizas
mas que hinguna otra ciudad del pais, una estructura de oportunidades que per-
mitia concretar este anhelo de movilidad socia. Una ciudad diferente de otras
latinoamericanas desde su estética hasta su estructura social.

En las postrimerias del siglo alin se mantiene vigente el recuerdo de haber si-
do laciudad de laintegracion y del ascenso social. Sin embargo, Buenos Aires no
pudo escapar del proceso socioecondmico que, desde mediados de los ‘ 70, viene
cambiando la fisonomia del paisy cuyos indicadores més draméticos son el au-
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(28-29 de octubre de 1999) por e Grupo de Pobrezade CLACSO y FLACSO. La autora agradece la

colaboracién de Damién Tabarovsky y Daniel Vega en la elaboracion de la informacion aqui presen-
tada.

* Licenciada en Sociologia. Coordinadora del Programa de atencién a nifios y adolescentes en riesgo
del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente. Investigadora del Centro de Estudios de Es-
tado y Sociedad (CEDES-Argentina). Coordinadora del Curso de Politicas Sociales en € Instituto de
Altos Estudios de la Universidad Naciona de San Martin. Ganadora del concurso de proyectosde in-
vestigacion realizado por CLACSO-ASDI/SAREC sobre “pobreza, desigualdad y desintegracion so-
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mento de la pobreza urbana y una alta tasa de desempleo. Proceso que impacta
no solo en sus habitantes sino que incluso incide en el espacio urbano. En efecto,
las diferencias sociales han impuesto una marca espacial. El sur y e norte de la
ciudad muestran dos realidades diferentes. Pero las diferencias sociales no sélo
dividen alaciudad en dos, sino que se extienden alo largo y alo ancho delaciu-
dad. Mientras sus habitantes més pobres deben vivir en hoteles, pensiones, o
adoptar la estrategia de tomar casas abandonadas, los mas pudientes eligen vivir
en barrios cerrados. Una ciudad en la que avanzala violenciay en la que sus ha-
bitantes cada vez més buscan seguridad a través de rejas o guardias privados.

Pero también una ciudad que esta provista de una oferta considerabl e de ser-
vicios publicos de calidad y cuyos indicadores socioecondmicos (como mortalidad
infantil, tasa de desempleo, niveles de pobreza) presentan un mejor comporta-
miento que en €l resto del pais. Una ciudad que, por el alto nivel de ingresos de
muchos de sus habitantes, tiene una capacidad de recaudacion impositiva muy al-
ta

En este escenario, Buenos Aires adquiere autonomia politica. Por primera
vez desde su creacion puede elegir su propio gobierno con independenciadel go-
bierno nacional. Paraalgunos politicos, conseguir laautonomiaerauna condicion
necesaria a fin de solucionar los problemas de la ciudad. Pero ¢es suficiente lo-
grar la autonomia para gobernar la ciudad? ¢Haber logrado la autonomia coloca
alaciudad en mejores condiciones para enfrentar 10s nuevos problemas sociales?
Si esasl, ¢quéintervenciones se piensan para atenuar |as marcadas diferencias so-
ciales que llevan progresivamente a separar cada vez mas a los barrios pobres de
los ricos, a poner vallas materiales entre uno y otros? ¢Cuan innovadoras son las
politicas sociales en funcidn de la nueva problematica social que hoy enfrentala
sociedad?

Ademas de la orientacion de los programas y su adecuacion a la nueva pro-
blemética social, tanto el proceso de toma de decisiones como el disefio e imple-
mentacion de politicas sociaesinciden en los resultados alcanzados. Si en laelec-
cién de los responsables de los programas se privilegian los “saberes técnicos’
sobre las relaciones partidarias; si se asegura una partida presupuestaria'y se di-
sefian lineas de intervencién acordes con la magnitud de las problematicas socia-
les; si seinsiste sobre la transparencia de la gestion y € monitoreo y evaluacion
de los programas, se obtendrén mejores resultados que si se sigue considerando a
las politicas sociales con los criterios tradicional es.

El andlisis de estas cuestiones forma parte de este estudio. Previamente se
describen la situacién socioeconémica de la ciudad y las principales cuestiones
sociales que ésta enfrenta hoy.
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L a situacioén socioeconémica de la ciudad
L a economia

La estructura econémica de la ciudad se ha modificado en los Ultimos quince
anos: entre 1983 y 1998 la participacion en € PBI local de laindustria manufac-
turera cay6 en un 16%, mientras que la actividad financieray de servicios aumen-
t6 en un 23%. Actua mente mas de un 80% de la actividad econémica se concen-
traen el sector terciario: finanzasy seguros, servicios profesionales a empresasy
particulares, comercio, restaurantes y hoteles. El sector industrial y las construc-
ciones completan el resto de la actividad econdmica. Dentro de laindustria manu-
facturera ha crecido laimportancia rel ativa de actividades intensivas en mano de
obra calificada (editoriales, imprentas, instrumenta de alta precisién) y han decre-
cido las que requieren de trabajadores menos calificados (textiles, curtiembre)

La poblacion

De acuerdo con € ultimo Censo Nacional (1991), a comienzos de los 90 vi-
vian en Buenos Aires casi tres millones de habitantes. alrededor del 9% de la po-
blacién total del pais. Su participacién en € total nacional ha venido declinando
en las Ultimas décadas: era de casi 13% en 1970 y del 10,5% diez afios mas tar-
de. Mientras la ciudad ha mantenido su poblacion casi estable desde 1947, el co-
nurbano ha pasado de 1.741.338 a 7.969.324 personas. Las proyecciones a afio
2000 muestran la persistencia de esatendencia decreciente como consecuenciade
las bajas tasas de crecimiento, tanto vegetativo como migratorio.

Por estas razones, la ciudad de Buenos Aires presenta una piramide poblacio-
nal relativamente envejecida. La poblacion de 65 y més afios alcanzaba en 1991
al 16,3% del total, y la proyeccion para el afio 2000 es que esta cifravaa ser su-
perior a 17%. Estos valores son notoriamente superiores a los correspondientes
al total del pais: en 1995, considerando €l total del pais, las personas de 65 afios
y maés eran €l 8% de la poblacion. La poblacion portefia menor de 15 afios, en
cambio, no acanzaba, de acuerdo con €l Censo de 1991, a 20% del total, ten-
diendo a declinar en los afios siguientes; mientras que para el total del territorio
nacional la participacién de este segmento de edad era superior a 30% en 1991.
Lamediana edad de la poblacién portefia se aproxima a los cuarenta afios, mien-
tras que la del conjunto del pais es menor atreinta.

La composicion por sexo es otra caracteristica en que la poblacién de Bue-
nos Airesdifiere del resto del pais. En 1991 el indice de masculinidad erade 82,9,
mientras que tomando al conjunto del pais la proporcion era de 96,3 varones por
cada 100 mujeres.. Larelacion entre hombresy mujeres en laciudad tiende adis-
minuir con € envejecimiento de la poblacidn, puesto que es sabido que la sobre-
mortalidad masculina se acentla en las edades avanzadas.
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Buenos Aires fue receptora en el pasado de importantes flujos migratorios,
tanto internos como de origen internacional. Aunque este ritmo se fue atenuando
sensiblemente, sus efectos son todavia perceptibles si se considera la composi-
cion de la poblacion segin su origen. El porcentaje de migrantes internos (argen-
tinos nativos no nacidos en el lugar de residencia) era algo superior a del regis
tro nacional en 1991, Ultima fecha censal. En cuanto alos extranjeros, los prove-
nientes de paises no limitrofes se aproximaban a 7% de la poblacion, mientras
gue los de paises linderos representaban una proporcion menor, cercana a 4%.
Hoy dia el 23% de los habitantes de la ciudad no son portefios de nacimiento.

La coberturaescolar paralos nifios entre 5y 14 afios es préacticamente de un
cien por cien. En este punto no se diferencia con la del resto del pais. Es en los
ciclos siguientes cuando comienzan a observarse diferencias. la tasa neta de es-
colarizacién media era en 1991 de 82%, y la del total del pais era de 59%. Para
ese mismo afo, la tasa de desercién del nivel primario® en la ciudad de Buenos
Aireserade 6,32%, mientras que en €l total del paisascendiaa 19,15%. Enlaciu-
dad de Buenos Aires sdlo el 0,7% de la poblacion mayor de 10 afios es analfabe-
ta. Este porcentaje contrasta notablemente con €l de provincias como el Chaco, e
incluso otras més ricas, como es el caso de Cérdoba. En la primera el analfabe-
tismo de ese grupo etareo es de 11,31%, en Cérdoba del 3,18%, y para todo el
pais es de 3,68% (Lumi, 1997, p. 11).

En cuanto a la oferta del sistema de salud, también se notan diferencias con
respecto a resto del pais. Mientras que para cada 100 habitantes del pais existen
0,431 camas y en la provincia de Buenos Aires este porcentagje es alln mas bajo
(0,361), en Buenos Aires es de 0,761*. El 64.1% de la poblacién goza de los be-
neficios de la Seguridad Social, mientras que en el resto del pais la cobertura ba
jaa 55,0% (SIEMPRO/INDEC, 1999). Précticamente toda la poblacién de la
ciudad tiene acceso alared publica de agua.

Hay menos porcentaje de hogares con NBI que en €l resto del pais. El censo
de 1991 registra un 7,6% -arededor de 230.000 personas- para la ciudad y un
16,5% para el total del pais. Estimaciones posteriores realizadas por la Encuesta
Permanente de Hogares sefialan que a partir de 1995 hubo una mejora: en 1997
solo el 4,5% de la poblacion portefia se encontraba en esta condicion.

Respecto de la pobreza segin el ingreso, €l porcentaje de poblacion que es-
taba por debajo de lalinea de pobreza alcanzo su valor més elevado hacia 1990,
con el 20%, y comenzd a decrecer, considerando el periodo 1991/1997, hasta €l
5,9% (INDEC, 1997).
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L as nuevas cuestiones sociales

Pese a que la ciudad no tiene los problemas de pobreza que acusan otras zo-
nasdel pais, en los Gltimos afios se ha producido una serie de cambios, acorde con
las circunstancias que atraviesa la economia argentina. Aumento del desempleo,
cambios en la estructura de las familias, mayor segmentacion socio-espacia ein
cremento en la tasa de delincuencia, son indicadores clave de este proceso.

Cambios en e mercado de trabajo

En la Ultima década | a tasa de desempleo subié a niveles desconocidos en la
historia argentina. En 1995 casi €l 20% de la poblacion econémicamente activa
estaba desempleada. En la ciudad de Buenos Aires, la tasa de desempleo nunca
alcanzo este valor: en ese afo ascendio a 14,3%.

Detodos modos, |os indicadores |aborales muestran unainquietante realidad:

1. Ladesocupacién se esta convirtiendo en un problema estructural, como lo
revela el incremento de la poblacién que permanece desocupada por mas de
un afo. Asi, si en 1989 erade 1,0%, esta cifraacanzaa 10,7% en 1998 (IN-
DEC, 1997).

2. Crece el empleo informal en €l total de los asalariados. Asi, mientras que
en 1991 el empleo informal alcanzaba al 33% de |os trabajadores, seis afios
mas tarde los trabajadores en esta situacion representaban el 40%. Por otra
parte, en 1997 alrededor del 27% de los trabajadores tenia un empleo preca
rio.

3. El desempleo afectd fundamentalmente alos més j6venes® y alos sectores
de més bgjos ingresos (ver Cuadro 1). La tasa de desocupacién también cre-
cio entre los jefes de hogares. Entre 1991 s6lo € 2,7% de los jefes de fami-
lia estaban desocupados, y en 1997 el 7,5% de los jefes no tenian empleo (IN-
DEC, 1997).
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Cuadro 1

Ciudad de Buenos Aires
Tasa de desocupacion:
poblacion total segin quintiles de ingreso per capita familiar

Afios 1989 1995 1998
Total 52 14.3 95
Primer quintil 15.3 345 185
Segundo quintil 6.5 21.3 19.8
Tercer quintil 29 13.9 5.0
Cuarto quintil 4.6 9.0 30
Quinto quintil 17 2.0 2.7

Fuente: SSEMPRO, 1998: p. 56.

Cambios en lasfamilias

A comienzos de la década de los ‘60, en la ciudad de Buenos Aires solo €
8.6% delos hogares tenia jefaturafemenina; en 1991 esta cifraascendiaa 31,6%,
y en 1998 alcanzaba el 34,2%. La participacién de las mujeres a cargo de hoga
reses superior aladel resto del pais. En nimeros absolutos, la ciudad de Buenos
Airestiene hoy 388.557 hogares (que relinen a 607.960 adultos y 121.938 meno-
res de 18 afios), en los cuales las mujeres asumen la mayor responsabilidad por

el cuidado y el mantenimiento del hogar y de la familia

¢Cudles son las caracteristicas sociodemogréficas centrales de estos hogares

con jefatura femenina?

* latasa de actividad de las mujeres jefas de hogar es de 46,1, y latasa de de-
socupacion es de 14,0 (en comparacién con €l 50,8 y €l 8,1 respectivamen-

te de los varones jefes de hogar);

* &l 25% de las mujeres jefas de hogar tiene entre 25 y 44 afios,

* el 10% de las mujeres jefas de hogar tiene primaria incompleta, y € 35%
secundaria incompleta (en comparacién con el 4,3% y el 33,3% respectiva
mente de |os varones jefes de hogar);

* el 20% de las mujeres jefas de hogar tiene un ingreso per capita familiar
ubicado entre €l decil 1y el decil 4 deladistribucion (en comparacién con €l

15,5 de los varones jefes de hogar);
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* el 25,4% de hogares con jefatura femenina es monoparental con hijos/as a
cargo (en comparacion con el 2,3% de los hogares con jefatura masculina en
esa misma condicidn), 1o cual en nimeros absolutos significa casi 100.000
hogares y alrededor de 255.000 personas.

Segmentacion socio-espacial

Una de las manifestaciones de |a creciente heterogeneidad social de la pobla-
cidn es la acentuacion de las diferencias entre los distintos barrios de la ciudad.
Este proceso comienza con la llegada masiva de los inmigrantes a comienzos de
este siglo. Es en ese momento cuando |os sectores de mayor poder adquisitivo de-
ciden “emigrar” parael norte. “Las antiguas casonas del centro, especialmente las
de la zona sur fueron abandonadas por sus propietarios que trasladaron su resi-
dencia permanente a las nuevas &reas de clase ata que se edificaron en e barrio
Norte y en las antiguas zonas aedafias de quintas (Palermo, Belgrano, Flores)”
(Yujnoksky, 1983, p. 452).

El sur quedd para los pobres y los recién llegados. Pero la ciudad no estaba
preparada para recibir a sus nuevos habitantes: no habia suficientes viviendas ni
tampoco la intencidn politica de construir viviendas accesibles para los sectores
de menores recursos. El conventillo® se convierte asi en la respuesta a la deman-
dadeviviendade este sector social. “Las condiciones de vivienda eran sumamen-
te precarias, no sdlo por la antigiiedad de la edificacion y carencia de servicios
publicos y equipamiento interno de las unidades, sino también por las condicio-
nes de hacinamiento y promiscuidad. A fin de siglo cerca de 20% de la poblacion
viviaen conventillos’ (Y ujnoksky, 1983, p. 453).

Entre 1935 y 1960 los migrantes del interior son los que apresuran el proce-
so de formacion del Gran Buenos Aires. Se ocuparon tierras, algunas de manera
ilegal, que se caracterizaron por ser bajas y estar algjadas de las avenidas. Estos
pobladores encontraban rapidamente ocupacion en las nuevas fabricas, con saa-
rios lo suficientemente altos como para adquirir articulos de confort aunque su
casa era extremadamente precaria.

Es a comienzos de los afios ‘50 cuando las villas miseria’ comienzan a apa-
recer en laciudad. En la década siguiente los migrantes y 10s sectores mas caren-
ciados comienzan a instalarse en hoteles y pensiones. Si bien se supone que ésta
era una situacion transitoria, mucha gente vive en esas condiciones por afios.

En los afios ‘ 70, la tltima dictadura militar (1976/1983) puso en marcha un
plan de radicacién de villas de emergencia con relativo éxito: poco a poco, sus
habitantes, que fueron expulsados por la fuerza, retornaron a lavilla. En e cen-
so de 1980 seregistran alrededor de 35.000 habitantes, cifraque practicamente se
duplica quince afios mas tarde: en 1995 ya hay mas de 64.000 personas vivien-
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do en las villas de la ciudad, de acuerdo con datos de la Comisién Municipa de
la Vivienda (PNUD/Senado de la Nacion, 1999).

La creacion de “country clubs’ en el norte de la ciudad, que tiene su auge en
los ‘80, profundiza las diferencias entre el nortey sur. Los country clubs, que se
fueron convirtiendo en lugar permanente de residencia de los sectores de mayo-
resingresos, se sitlian alrededor de la capital, en un radio que alcanza 40 kms. de
distanciay siempre cercano a vias rapidas de ascenso al centro. Torres destaca el
gran cuidado de sus espaciosinternos -viviendas individuales, jardines y espacios
comunes de recreacion y deporte- y la fuerte vigilancia establecida en los acce-
sos (Torres, gf: p. 37).

Mientras tanto, en €l centro de la ciudad aumentaba el nimero de casas to-
madas. Se trata de usurpacion de viviendas abandonadas por distintos motivos:
duefios ausentes, juicios sucesorios, edificios en construccion paralizados, pro-
piedad fiscal no utilizada. Si bien su cuantificacidn es extremadamente dificulto-
s, no se discute que su nimero haido en aumento (Torres, /f: p.40).

Conventillos, villas miseria, hotel es-pension, casas tomadas, la mayor parte
ubicados en la zona sur de la ciudad, muestran los déficits habitacionales que to-
davia hoy tiene la ciudad. Algunos célculos estiman que mas del 10% de la po-
blacién carece de una vivienda digna (Lourés Seone, 1997: p. 227). De acuerdo
con lainformacion elaborada por la Comision Municipal delaVivienda, son al-
rededor de 200.000 las personas que habitan este tipo de vivienda.

La novedad de esta Ultima década es el crecimiento de los barrios cerrados.
Custodiados por guardias privados, se caracterizan porque en ellos existe una se-
rie de instituciones como escuelas, iglesias, etc., que permiten que sus habitantes
puedan desarrollar sus actividades cotidianas -aunque no necesariamente las la-
borales- sin necesidad de salir del barrio. Estos nuevos emprendi mientos inmobi-
liarios en la periferia de la ciudad fueron posibles por el crecimiento de las auto-
pistas, que unen muy rgpidamente a dichos barrios con la ciudad. De ahi que sea
posible residir en ellos, de maneratal que la ciudad se convierte en un lugar al
cual sevasolo paratrabgjar, o cual supone unatransformacion territorial impor-
tante. Por una parte, ello podria significar una pérdida de recursos parala ciudad,
ya gue los habitantes de mayor poder adquisitivo se mudan a la provincia. Por
otra, distintos autores han sefialado las consecuencias negativas -tanto para los
sectores de mayor poder adquisitivo como para los de menores recursos- de vi-
vir en barrios socialmente homogéneos.

Es en este contexto que los barrios donde residen los sectores méas carencia-
dos se vuelven aln mas pobres en recursos. Asi, se veran afectados desde € sis-
tema de transporte, los servicios de salud y los establecimientos de ensefianza,
hasta los lugares de entretenimiento alos que asisten los pobres. Diferencias que,
como se sefiala seguidamente, se ven reflejadas en distintos indicadores sociales.
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En efecto, en el cordon sur, donde vive el 67,1% de |os portefios, € porcen-
taje de poblacion con NBI es del 17,5%, mientras que en € cordédn central sélo
el 6,7% se encuentra en esta situacion, y en € cordédn norte el 4,3%. Si bien los
excluidos de la escolaridad bésica son proporciona mente pocos, €llos se encuen
tran en los sectores més carenciados. L os indices mas altos de repitencia, deser-
cion y fracaso escolar se concentran en los distritos escolares correspondientes a
los barrios de Villa Lugano, Soldati, Pompeya, la Bocay Mataderos’.

Losindicadores educativos, asi como los de salud, también muestran diferen-
cias notables entre los distintos barrios de la ciudad. La ciudad de Buenos Aires
registra la tasa més baja de mortalidad infantil (11,8 por mil en 1998) del pais
(Gobierno de la Ciudad, 1998, p. 61). Sin embargo, las diferencias entre los ba-
rrios son notables, oscilando entre el 6,5 por mil en lazonanorte, lindante con Vi-
cente LOpez, hasta el 18 por mil en barrios vecinos a Riachuelo.

Cuadro 2

Lostres cordonesdela Ciudad de Buenos Aires. algunosindicadores comparados

Total dela ciudad Cordénnorte | Corddncentro | Corddn sur

Pablacion total (1) 100% (3.037.000) 25%(759.250) |  56%(1.700.720)| 19% (577.030)
Poblacion de hasta 18 afios (2) 100% (698.400) 25% (171.400) | 54%(377.000) | 219 (150.000)
% de poblacion con NBI (3) 74% 43% 6,7% 17.4%
Poblacion hasta 18 afios

que habitaen hogarescon NBI (2) | 100% (63.700) 13% (8.200) 40% (25.500) 47% (30.000)
Tasa de desescolarizacion

de6a 12 afios (3) 1,07% 0,9% 0,95% 1,7%

Tasa de desescolarizacion

de 13a 17 afios (3) 12,8% 10,3% 11,0% 21.4%
Repitencia promedio

en d nivel primario (4) 2,3% 1,8% 2,0% 3.8%
Renitencia promedio

en e nivel secundario (4) 85% 7,1% 85% 10,7%
Poblacidn con educacion

primariaincompleta (5) 7,5% 5,1% 71% 11,5%

Tasa de mortalidad infantil (5) 12,5 %0 6,1 %o 11,2 %o 19,7 %o
Participacion en ¢ total

de muertes porSIDA(5) 100% 19,0% 40,0% 41,0%

Fuente: PNUD/Senado de la Nacién, 1998.
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El incremento de la delincuencia

Buenos Aires fue, hasta hace unos afios, una ciudad relativamente segura.
Hoy no sélo aumento el ndmero de delitos, sino que se observan cambios en €
tipo y en los protagonistas de estos hechos de violencia. En efecto, tanto la opi-
nion publica como algunos especialistas coinciden en que en los Ultimos afios ha
habido un cambio cuantitativo y cualitativo de las manifestaciones de violencia
urbana en la Argentina, y particularmente en la ciudad de Buenos Aires. Los me-
dios difunden la imagen de una sociedad asolada por asaltos que terminan en
muerte, adolescentes que delinquen armados, disminucién de la edad deinicio en
el crimen, e inexplicable y gratuito uso de la violencia

A las vigjas précticas del delito utilizadas por el crimen organizado, con cé-
digos de comportamiento y de accién estables y previsibles, parecen sumarse es-
tas nuevas acciones delictivas cuya comprension esindisociable de lade otros he-
chos que caracterizan a la sociedad argentina de las Ultimas décadas. el aumento
del desempleo y otras formas de deterioro laboral, la creciente desigualdad y se-
gregacién socio-espacial, €l empobrecimiento de sectores tradicionalmente esta-
bles, y las dificultades crecientes de movilidad social, entre otros. En este senti-
do, se puede considerar a la violencia urbana como el eslabon més débil de un
proceso de desintegracion social, de unatemporalidad y extension que laincluye
pero la excede.

Si bien aln son pocas las investigaciones destinadas a estudiar el temaen pro-
fundidad, los datos existentes parecen confirmar este diagnostico. Ademas del in-
cremento en € nimero de delitos, que en su mayor parte se explica por € aumen-
to en los delitos contrala propiedad™, en base alainformacion elaborada por  Mi-
nisterio de Justicia de la Nacion se sabe que crecié la participacion de los menores
en las causasjudiciaes, que cerca del 80% de los detenidos o eran por primeravez,
y que muchos de | os actos delictivos van acompariados de un mayor uso de lavio-
lencia (homicidios en ocasion de robo) (Ministerio de Justicia de la Nacion, 1999).

Lagestion radical

Cuando DelaRua" se hace cargo del gobierno, los problemas para poner en
marcha politicas sociales eran muchos. contratos para la provision de insumos,
comidas y otros excesivamente onerosos, un edificio en mal estado, una estruc-
tura burocrética pesada, carenciatotal de un sistemainformatico, etc. A estos pro-
blemas debe sumarse la deuda contraida por |as anteriores administraciones que,
si bien comprometia al conjunto de la gestion, incidia particularmente en €l &rea
de las politicas sociaes. En este campo, discontinuar determinados programas a
fin de reducir gastos resulta mas fécil que en otras &reas, en las que predominan
contratos de cumplimiento més exigible legalmente.
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Larelacion con el gobierno nacional también era un interrogante abierto, so-
bre todo cuando De la Rla, a poco de asumir la jefatura del gobierno de la ciu-
dad, se postula como candidato a presidente para |a siguiente €l eccion nacional 2,

En efecto, si bien durante toda la campafia €l ectoral habia dicho que no conr
petiriaen las el ecciones nacional es, a pocos dias de realizados | os comicios ya co-
mienza a proyectarse como candidato. Mas aln, la conformacion de una alianza
con otro sector politico, e FREPASO, mejoré las chances de la oposicion en la
contienda presidencial. Como resultado, De la Rua ho es solo el candidato que
ganalas elecciones en la ciudad, resultado esperable dadas las simpatias que des
pertaba entre |os el ectores portefios, sino que inmediatamente se erige como com-
petencia en el plano nacional del candidato del partido gobernante.

¢Cuanto perjudicod esta decision a la gestion de gobierno? ¢Afectd sus rela
ciones con € gobierno nacional, teniendo en cuenta que el presidente de la Na-
cion, Carlos Menem, se erigia en ese momento como un contendiente politico?
¢Cuanto incidié en su gestién como Jefe de la Ciudad? No es nuestro propésito
analizar €l conjunto de la gestion radical, sino sdlo 1o que atafie a campo de las
politicas sociales. Pero si queremos destacar un hecho. La decisién de De la Rua
de ser candidato alapresidenciallevd a que en muchas cuestiones privilegiaraes-
ta condicién més que la de jefe de gobierno de la ciudad.

Un giemplo de este condicionamiento fue ladecision de no tocar la“ planta”
del personal. Desde €l punto de vista de la eficiencia, esta determinacion no era
aconsgjable. Se trataba de una estructura envejeciday poco calificada que respon-
dia politicamente mas aladirigenciasindical que a partido gobernante. Pero re-
moverlapodiallevar a una confrontacion con un sindicato de peso, como es e mu-
nicipal, con resultados imprevisibles parael gobierno. Dela Ruadecidio evitar €l
conflicto. La estrategia que utilizé fue mantener |as cosas como estaban, y convo-
car apersona de su confianza como coordinadores y asesores, duplicando, en mu-
chos casos, |os cargos de mayor responsabilidad administrativa. Es decir, estable-
ci6é lo que enlajergade losfuncionarios del gobierno de la ciudad se llamé un by-
pass, sistema que en los hechos resulta dispendioso y sumaineficiencias.

El presupuesto de la Ciudad

Cuando De la Rua asume, la Argentina estaba pasando por un periodo de re-
cesion econdmica. Por otra parte, 1os gobiernos anteriores habian dejado una deu-
da sustancial. Sin embargo, pese a la recesion, los afios posteriores a tequilazo
(1995) fueron, para la ciudad, de relativa prosperidad. Esta prosperidad, més €
mejoramiento de la administracion fiscal y la eliminacion de algunas exenciones
de ingresos brutos, elevaron los recursos de la ciudad y permitieron cerrar e afio
‘98 con un fuerte ahorro corriente.
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Cuadro 3

Administracion Gobierno Ciudad de Buenos Aires
(millones de pesos constantes de 1999)

1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 19% | 19% | 1997 | 1998 | 1999

Total Ingreso 18258 | 2.330,7 | 2.806,7 | 28247 | 26422 | 26342 | 27796 | 31487 | 3259,
Total Gasto 18596 | 27893 | 29249 | 28162 | 26508 | 2.8632 | 2.867,6 | 28864 | 3.2474
Resultado 337 | -4586 | -1181 86 -85 -2290| -8719 | 2624 11,6

Fuente: Gobierno de la Ciudad, 1999.

Laestrategia elegidadesde el ‘96 hastajunio del ‘98 fue la de contencion del
gasto, porgue no se tenia certezade cudl ibaaser € resultado fiscal. Reciénen el
Ultimo afio se observé un aumento en el gasto publico. En efecto, 10s $3.247,4 mi-
Ilones presupuestados para € afio 1999 implican un crecimiento con respecto a
1998 del 12,5% y del 74,6% comparados con 1991. A pesar de este aumento, la
administracién radical arroja un superdvit de $11,6 millones para 1999. Este su-
perévit, sumado a del afio 1998, hizo olvidar |a deuda de 839,3 millones de pe-
sos en moneda constante de 1999 con la que se encontré e gobernador cuando
asumio su mandato.

Si bien el conjunto de los sectores sociales aumentd su participacion en los
gastos del gobierno -particularmente Salud, Educacién y Cultura-, la Secretaria
de Promocion Social no se beneficid demasiado con este aumento del gasto. Aln
cuando en € Ultimo afio aumentaron los recursos destinados a la Secretaria -la
Legislatura aprueba 11 millones de pesos extra para la Secretaria de Promocién
Social-, su participacién en € conjunto del gasto se mantiene a partir de 1993 en-
tre2,9y 3,1%.
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Cuadro 4
Gastos del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
Asignacion por Finalidad y Funcion
(en millones de pesos constantes de 1999)

Finalidad / Funcion

1991 | 1992 | 1993 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | P.1999
Gobierno 3338 | 4035 | 4399 | 4592 | 4062 | 3924 | 4049 | 4491 | 5211
Sector Legidativo 101,8 936 | 1162 | 1244 | 1196 | 1170 84,0 499 5.4
Sector Judicial 119 10,3 14,0 16,1 14,7 138 139 143 495
Sector Ejecutivo 1517 | 1511 | 1549 | 1696 | 1973 | 1643 | 1307 | 1622 185,6
Aut. De Control Impost| 60,5 62,0 62,9 720 638 729 | 1B3 | 224 2316
QOtros 80 86,6 91,9 771 109 243 11 02 00
Servicios sociales 11932 120059 | 21921 | 20363 | 1.7348 | 1.8380 | 1.8156 | 1.9279 | 2.075,3
Sdud 5284 | 8515 | 10425 | 10763 | 7826 | 8093 | 8079 | 8482 | 8%8
Promocién Social 712 | 1226 920 875 75,6 81,6 81,7 86,5 94,7
Seguridad Socidl 1306 | 2654 | 1588 | — 19 16 19 00 00
Educacion 4182 | 7042 | 7957 | 7196 | 7509 | 8064 | 8024 | 8317 886,4
Cultura 172 270 817 716 90,2 375 | 1031 | 1088 140,3
Vivienda 216 35,1 214 213 242 78,7 11,7 124 20,1
Otros — — — — 94 27 09 402 38,0
Serviciosecondmicos | 2967 | 3225 | 2744 | 2430 | 4326 | 4980 | 5252 | 4109 5199
Energia 495 838 40,7 514 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Transporte 253 | 1993 | 1841 | 1550 | 1545 1459 61,2 65,7 99,6
Servicios Urbanos 216 393 48 326 | 2644 | 3379 | 3B71| 2898 | 3452
Otros 04 01 47 40 137 141 | 1068 55,3 7,1
Intereses 358 574 185 71,7 T2 | 1349 | 1219 98,6 1311

Total de gastos 18506 | 27893 | 29249 | 28162 | 26508 | 28632 | 2.867,6 | 28864 | 32474

Fuente: Gobierno de la Ciudad, 1999.
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L a Secretaria de Promocién Social

Los origenes de la actual Secretaria de Promocion Social se remontan a afio
1919, pero es recién en la década de los ‘90 cuando termina de conformarse tal
como esté ahora.

Laestructura institucional

La Secretaria de Promocion Social se divide en dos Subsecretarias: la de
Gestion de la Accion Social, y lade Promocion y Desarrollo Comunitario. De la
primera dependen las Direcciones de Asistencia Social a Mayores, Atencion ala
Tercera Edad, Asistencia Comunitaria, y Asistencia ala Familiay el Menor. La
segunda incluye las direcciones de Juventud, Deportes, Politicas Socialesy Mu-
jer. De cada una de estas Direcciones generales dependen a su vez una serie de
direcciones y departamentos. Vale la pena destacar que las Direcciones Genera-
les son “ cargos politicos’, mientras que el resto del personal es de plantadela Se-
cretaria®.

L as dos Subdirecciones no tienen e mismo peso. La primera agrupa a 20 de
los 34 programas existentes, y participa de mas del 65% del gasto. Ademés, co-
mo consecuencia de ser la Subsecretaria de Gestion de la Accion Socia la més
antigua -embrion de lo que hoy es la Secretaria-, de ella depende €l Unico orga-
nismo que elabora informacion estadistica sobre la marcha de los programas: €l
Departamento de Programacion y Control. Por otra parte, los programas que se
gjecutan en las distintas direcciones difieren no sdlo en su orientacion sino tam-
bién en su envergadura, medida por €l presupuesto que manejan, la cantidad de
poblacién que cubren, y €l tipo de programas que implementan. Asi, por giemplo,
mientras que la Direccién que atiende ala poblacion de tercera edad posee la ma
yor parte de los recursos por tener a su cargo geridtricos que implican internacién
y atencion diaria, hay otras direcciones que fundamentalmente se dedican a po-
ner en marcha distintos talleres de capacitacion.

La Secretaria trabaja con los Centros de Gestién y Participacion, institucio-
nes que surgen durante la gestion del radical Facundo Suérez Lastra (1986/89),
cuando comienza el camino hacia la descentralizacion de la gestion municipal.
Estos Centros sustituyen alos viejos Consejos Vecinales.

L os recur sos humanos

La Secretaria de Promocion Socia absorbe solo el 3% del total del personal
del Gobierno de la Ciudad, mientras que Educacion recluta al 53%, y Salud al
29%.
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El 59% dd persond tiene més de 40 afios, d 13% estaincluido enlafranjaetéreade
21 a30 afios; y & 28% se hala comprendido entrelos 31 y 40 afios. Esta estructurade
edades envgecidaesSmilar ala de conjunto ddl persond del gobierno delaciudad. En
cuanto d nivel de cdificacion, € 50% del persond de plantade la Secretariatiene hasta
primario completo, y solo un 15% d canzo estudios universitarios. Dichos niveles no son
muy diferentesalosde total del persona del gobierno delaciudad, exceptuando losem-
pleados de Salud y Educacidn, cuyas cdlificaciones son, | 6gicamente, mas dltes.

El presupuesto

La Secretariamang aarededor del 3% delos recursos del Gobierno dela Ciudad.
Estos 100 millones de pesos, como se dijo més arriba, no son distribuidos de manera
equitativa entre las distintas subsecretarias ni entre |as distintas direcciones generales.

Cuadro 5

Total de Gastos de la Secretaria de Promocién Social
En pesosy en porcentaje sobre €l total

Programas Gasto %

01 Activ. Centrales Secretaria de Promocion social 2.448.550 2,36
02 Actividades comunes a subprogramas 6.367.460 6,13
03 Actividades comunes a subprogramas 05/08 665.240 0,64
16 Gestion de la accién social 67.951.250 65,37
17 Promocion y desarrollo comunitario 22.271.920 21,43
92 Parque de |a Ciudad de Buenos Aires 4.237.100 4,08
Total 103.941.520 100,0

Fuente: Gobierno de la Ciudad, 1999.

Total de Gastos de Gestion de la Accién Social
En pesosy en porcentaje sobre el total

Direcciones gener ales Gasto %

1 Asistencia comunitaria 21.795.110 32,07
2 Asistenciaalafamiliay e menor 17.262.340 25,40
3 Asistencia social a mayores 27.806.030 40,92
4 Atencion alatercera edad 1.087.770 1,60
Total 67.951.250 100,0

Fuente: Gobierno de la Ciudad, 1999.
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Total de Gastos de Promocion y Desarrollo Comunitario
En pesosy en porcentaje sobre € total

Direcciones gener ales Gasto %

5 Paliticas sociales 3.665.840 16,46
6 Insercion y participacion de la mujer 3.321.380 14,91
7 Participacion y promocién socia de lajuventud 864.210 3,88
8 Promocion de actividades fisicas, deportivesy recredtives 14.420.490 64,75
Total 22.271.920 100,0

Fuente: Gobierno de la Ciudad, 1999.

Laorientacion de las politicas sociales

Laeleccién del primer Secretario de Promocion Socia recay6 en una perso-
nano &filiada a partido gobernante. Esta actitud no es usual en un partido como
la UCR, que en general se mueve con espiritu de cuerpo. Sin embargo, la deci-
sién de poner un extrapartidario a cargo de la Secretaria no sorprendi6 a aguellos
gue conocian laindependencia del Jefe de Gobierno en la eleccion de sus colabo-
radores, transgrediendo con latradicion partidaria. En €l caso particular dela Se-
cretaria, De la Rla intentaba también cortar o que consideraba una nociva aso-
ciacion entre partidos y politica social.

Dos fueron los ges que orientaron la politica del primer Secretario de Pro-
moacién Social. Su propuesta més sustantivafue el cambio en la orientacién delos
programas. abandonar las vigjas practicas asistencialistas para poner en marcha
otro tipo de acciones, destinadas a combatir la exclusion social y a promover la
construccion de una ciudadania social.

El concepto de exclusion social esun concepto que, si bien altamente difun-
dido, tiene distintas acepciones. Incluso es posible que su utilizacion pueda ser
compartida por tanta gente precisamente porque se mantiene abierto, sin una de-
finicion rigurosa, apuntando a dimensiones y direcciones diferentes. Por lo tanto,
cuando se usa debiera especificarse cual es € sentido que le estamos ctorgando.
En este caso, |a propuesta se basaba en cinco gjes de trabajo que fueron justifica-
dos de la siguiente forma (PNUD/Senado de la Nacion, 1999).

1. La promocion, difusion y defensa de los derechos de ciudadania demues-
tra el compromiso con € mandato expresado en la Constitucién Nacional y
en la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires. Se destacan en este senti-
do las acciones afavor de los derechos de los mayores, lainfanciay lajuven-
tud, y laigualdad de oportunidades de género.

2. Latareaen favor delainclusion social de los gruposy de las personas vul-
nerables y excluidas. El derecho a trabajo es € fundamento de la insercion
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individual y la base de la cohesién social; a la reincorporacion de las perso-
nas a ese mundo es hacia donde se dirige la accion.

3. La prevencién y asistencia de los sectores vulnerables. la satisfaccion de
necesidades bésicas es un objetivo primordial y urgente paramejorar lacali-
dad de vida de amplios sectores de la poblacion.

4, La produccién de mecanismos de integracion social de las personas con
necesidades especiales y de todas las poblaciones particularmente afectadas
por la segregacion en cualquieray en cada una de sus formas, através de una
sostenida tarea en la remocion de prejuicios y barreras que la provocan.

5. El fomento a la solidaridad y a la participacion de los ciudadanos 'y de las
organizaciones de la sociedad civil, con el objetivo de promover una ciuda-
dania participativay comprometida con el desarrollo social.

¢Eraposible cumplir con estos objetivos? ¢Se contaba con los recursos y las
capacidades institucionales necesarias para poder llevar a cabo estos cambios?

Veamos cudl eralasituacion. Lanueva administracion recibia un organismo
devastado, con recursos humanos poco calificados, un presupuesto reducido y un
enorme déficit en la gestion de los programas. En |os primeros momentos -como
se dijo més arriba- €l gobierno adoptd una actitud extremadamente cautel osa en
el manegjo del gasto. Esta situacién perjudicé especia mente ala Secretariaque te-
nia menos poder relativo. El no reconocer laimportancia de la Secretaria de Pro-
mocion Socia puede deberse a distintas razones. Por una parte, por lafatadeun
diagndstico adecuado acerca de la situacion social de la poblacién que llevaano
reconocer €l papel que podia desempefiar la Secretaria. Por otra parte, €l propio
Secretario de Promocion Social tenia pocaincidencia en el gabinete: no formaba
parte del partido gobernante, no tenia unarelacién estrecha con el Jefe de Gobier-
no, que podia haber sido otro de los caminos para afianzar la posicién de la Se-
cretaria en el gabinete, ni era un hombre de reconocida trayectoria en el campo
de las politicas sociaes. La consecuencia de esta situacion se reflejo en el presu-
puesto. Si hien en € afio 1997 se otorgaron mas recursos a area de Promocion
Social, al afio siguiente, pese que aumenta el gasto en el conjunto de los servicios
sociales, los recursos destinados a la Secretaria se reducen (-1.4).

A ello se sumaban problemas de orden institucional de la propia Secretaria: 1a
relativa autonomia de | as distintas direcciones generales en ladecision de los progra:
mas aimplementar y la bgja articulacién de los programas eran otras de las dificul -
tades con que se enfrentaba el Secretario parala puesta en marcha de su propuesta.
Laeleccion de los directores generales no fue una decision exclusivadel Secretario:
en las designaciones intervinieron tanto €l partido como € Jefe de Gobierno.

Esta falta de control sobre las direcciones se hace evidente cuando intenta,
sin mayor éxito, introducir su estrategia de “ control de calidad de la gestiéon” pa-
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ra de esta manera mejorar las prestaciones. Esta propuesta, con la que se busca
ba mejorar €l funcionamiento de la Secretaria, significaba tener ingerencia sobre
latarea de los directores, ya que suponia un control sistematico sobre la marcha
de los programas. Fueron estas dificultades con 1os responsables de las distintas
direcciones las que llevaron a disefiar algunos programas que dependian directa-
mente del Secretario a fin de garantizar que funcionasen de la manera 'y con la
orientacién que é queria darle a su gestion.

Ademés le faltd tiempo: su gestion duré alrededor de 18 meses. Su salida se
produce cuando es nombrado en una nueva secretaria -Produccion, Comercio y
Empleo-, cargo que cuadraba méas con su perfil profesiona y que le permitia ob-
tener réditos politicos para De la Rua entre | os pequefios y medianos empresarios
en un momento en que éste, como Jefe de Gobierno, ya estaba en campafia para
lograr la Presidencia de la Nacién.

Su sucesor, una mujer, se diferenciaba del anterior Secretario en que prove-
nia de las filas del partido gobernante, pero a igual que su predecesor no tenia
experiencia en el campo de las politicas sociales. EI cambio entre las dos admi-
nistraciones no significé un cambio en la orientacion de las politicas, pero muy
répidamente se observaron diferencias en la gestion.

La principal fue la proyeccion de las politicas sociales en el @mbito munici-
pal. Laconcepcién tradiciona “municipalista’ consiste en mantener |as cosas co-
mo estan, de manera de no incentivar los reclamos ni aumentar €l gasto. La nue-
va Secretaria adopt6 una actitud diferente. Con el objetivo de acentuar |a presen-
ciaen laciudad del organismo a su cargo, impulso la creacién de nuevos progra-
mas y les dio mayor visibilidad. Contrariamente a las précticas habituales, una
vez que estos programas estaban en la calle, entonces empezaba la pelea por el
presupuesto. Son varias |as razones -que se detallan seguidamente, sin que € or-
den de su enunciacién implique un orden jerarquico- que permiten a la Secreta-
ria sostener este comportamiento.

En primer lugar, su cercania con De la Rua. El Jefe de Gobierno comenzé a
tener mas y maés confianza en €ella, incorporandola a su entorno mas cercano. En
este sentido, vale la pena destacar la decision de mudar su despacho de la Secre-
taria de Promocion Social a edificio del Gobierno de la Ciudad. De esta manera
se aseguraba una mayor cercania a Jefe de Gobierno, a costa de perder relacién
con el quehacer cotidiano de la Secretaria. Esta“mudanza’ recibié la aprobacion
de los directores de las distintas areas. tener “un despacho en el Paacio” fue vi-
sualizado como un simbolo de poder que jerarquizaba no sdlo ala persona, sino
también ala Secretaria.

En segundo lugar, €l hecho de que su gestion se desarrolle en un momento en
que €l presupuesto de la Ciudad es superavitario le permitié tener un margen de
accion mas amplio.
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En tercer lugar, la Secretaria adopt6 una actitud distinta en su relacién con
otros actores como la Legislatura de la Ciudad y los empresarios privados. Par-
tiendo del supuesto de que su funcién principal eslade conseguir més presupues-
to, acudio ala Legislatura 'y a las empresas. En ambos casos tuvo éxito. Logro
que la Legidlatura le otorgara un aumento de cerca de 11 millones de pesos para
el afio 1999. Por su parte, los empresarios hicieron donaciones de cierta impor-
tancia para distintos programas sociales.

En cuarto lugar, la cercania de las elecciones nacionales. Sin duda, mostrar
como el Gobierno de la Ciudad se ocupaba de los mas necesitados, marcando las
diferencias con la gestion del partido gobernante de signo politico contrario, es
una buena propaganda electoral. Sobre todo cuando la Unica experiencia de ges-
tion que De la Rua podia exhibir erala del Gobierno de la Ciudad.

Qué se hizo: los programas

En estos afios de gestion se gjecutaron més de 30 programas pertenecientes a
la érbita del gobierno de la ciudad: no se implementan programas nacionales ni
tampoco existen programas financiados por organismos internacionales. Las
Unicas excepciones las constituyen los programas Trabgjar y Servicios Comuni-
tarios, que son del Ministerio de Trabajo. Quedan fuera del &rea de la Secretaria
los temas de empleo y seguridad. En el afio 1998 se crea la Secretaria de Indus-
tria, Comercio, Trabajo y Empleo, que ademés de implementar programas de em-
pleoy de capacitacion promueve también los microemprendimientos. En el caso
de la seguridad, a partir de los Centros de Gestion y Participacion, y bajo € am-
bito de la Secretaria de Gobierno, se crearon consejos barriales de prevencion del
delito y laviolencia.

Un andlisis de las acciones realizadas muestra que coexisten programas de
distintas orientaciones: algunos de corte netamente clientelar, con otros estructu-
rados a partir de la promocion ciudadana. Los nuevos programas estan, en gene-
ral, orientados en el sentido de esta Ultima propuesta. Es el caso del conjunto de
las acciones implementadas desde |a Direccion General de Politicas Sociales, que
se crea con esta gestion, y cuyo ge explicito es la promocion de la ciudadania a
partir de un abordaje integral de la problemética social. Con esta misma idea se
expandio lared de Defensorias para los Nifios, que se enmarca en los lineamien-
tos de la Convencion Internacional de los Derechos del Nifio, y se amplié laayu-
da a la mujer golpeada. En diciembre de 1998 la Legislatura portefia aprobd la
Ley de Proteccion a la Infanciay Adolescencia, basada en los principios de la
Convencion de los Derechos del Nifio.

Vale la pena destacar también la preocupacién por asistir a grupos cuya vul-
nerabilidad seincrementd en los Ultimos afios. Asi, se pusieron en marcha progra-
mas focalizados en mujeres jefas de hogares, destinados tanto a su capacitacion
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como a otorgamiento de créditos blandos parala compra de vivienda. Otro pro-
gramaen estadireccion es el Sin Techo, paralas personas mayores de ambos se-
X0s que pernoctan en lavia publica. Se amplié también €l radio de accién del tra
bajo con discapacitados, incorporando programas de rehabilitacion y actividades
recreativas. Para las personas mayores se pusieron en marcha el programa Prote-
ger (cuyo objetivo es garantizar el gjercicio de los derechos de los adultos mayo-
res que se encuentren en riesgo y/o situacion de maltrato en todo el ambito dela
Ciudad de Buenos Aires) y €l de la Atencion Domiciliaria para la Tercera Edad,
gue brinda ayuda a los ancianos para su higiene, medicacion, arreglo personal y
cuidado de la casa. Se conformd un circuito de atencidn de chicosdelacale ar-
ticulando las acciones de 25 pequefios hogares, con los del Centro de Atencién
Integral para Nifiosy Adolescentes (CAINA), que brinda comiday atencién mé-
dicabésica, con lacreacion del primer Hogar integral para menores abandonados
y de un servicio de blsqueda de hermanos.

A mediados de 1999 se puso en marcha “Buenos Aires Presente”. Este pro-
grama se propone dar respuestainmediata a personas y familias en situacion de
riesgo. Se trabaja con unidades méviles que recorren la ciudad durante las 24 ho-
ras, y alas que se puede acceder telefonicamente de manera gratuita. Las perso-
nas que recurren a este programa son derivadas a servicios especiaizados de la
Secretaria de Promocién Social.

Pero si bien la orientacion que el primer Secretario intent6 imprimir ala Se-
cretaria era compartida por |os Directores Generales, ello no impidié la continui-
dad de programas asistenciales y clientelisticos. En este sentido, € programa de
Grupos Comunitarios resulta paradigmaético. Fue creado en 1987 con €l objetivo
de “brindar apoyo material y técnico a grupos sociales comunitarios sin fines de
lucro que desarrollan actividades en respuesta a necesidades de la comunidad de
la cual forman parte, evitando una actitud de dependencia por parte de los gru-
pos, asi como una actividad paternalista por parte del programa’.

Si bien laintencién primera era contar con estos grupos que surgian de la co-
munidad parahacer méas agil laayuda, poco apoco dicho objetivo sefue perdien-
do. Los grupos que fueron surgiendo respondian, méas que a demandas de presun-
tos beneficiarios, al interés de distintos grupos politicos. Sin embargo, laelimina
cion de este programa no resulta sencilla. Por una parte, porque est4 a cargo de
comedores comunitarios. Por otra, porque estd amparado por distintos partidos
politicos. “Emergen como Grupos a partir de una aproximacion con agunalide-
rancia politica. Son punteros del barrio que responden a tal o cua diputado. Se
arman asi estas clientelas espantosas’*. Los |legisladores de distintas adscripcio-
nes politicas no estan dispuestos aterminar con este programa. Hoy se estainten-
tando introducir criterios més “técnicos’ para la evaluacion de estos grupos co-
munitarios. Pero lo cierto es que en los Ultimos afios €l programa ha seguido cre-
ciendo y es e més caro de la Secretaria -se reparten 10 millones de ddlares por
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afio entre los 200 grupos comunitarios existentes- si descontamos el gasto de los
geridtricos paralatercera edad.

Ademés de orientaciones diferentes, los programas presentan una gran hete-
rogeneidad en cuanto a sus alcances, su importancia (algunos tienen como obje-
tivo la participacion en algun taller, mientras que otros intentan cubrir carencias
basicas de nifios, jévenes y adultos), y su cobertura.

Ante tanta variedad de programas, cabe preguntarse cuales fueron los crite-
rios utilizados para mantener algunos y/o poner en marcha otros. ¢Se tuvieron en
cuenta las nuevas probleméticas sociales para ello? ¢Clales fueron los mecanis-
mos utilizados para la toma de decisiones? A fin de contestar éstas y otras pre-
guntas, recurrimos a las entrevistas realizadas con |os funcionarios -Subsecreta-
riosy Directores Generales- de la Secretaria de Promocion Social.

Qué sedijo: e discurso delos funcionarios

Todos | os entrevistados coincidieron en que “el estado de abandono de la Se-
cretaria’ al asumir laactual administracion constituy6 un fuerte condicionamien-
to para la nueva gestion.

L os entrevistados sefialaron la baja inversién en programas sociales, con €l
consiguiente perjuicio para los beneficiarios de los programas. Describen €l pe-
riodo que va de 1984 a 1989 (cuando la Intendencia de Buenos Aires estaba en
manos de la Unién Civica Radical) como un ciclo en € que se sentaron ciertas
bases para encarar diversos planes sociales, incipientesy avecesincompletas, pe-
ro que en lugar de ser continuadas y completadas a partir de 1989, fueron gene-
ralmente abandonadas.

Mas alin:; no se criticaala gestion justicialista una mala utilizacion de los re-
Ccursos existentes, sino directamente por la supresion de partidas presupuestarias,
gue llevd a varias Direcciones y Programas a un estado de pardlisis. Uno de los
puntos criticos del balanceinicial eslacarenciade infraestructura: problemas edi-
licios, servicios deteriorados, falta de sistemas informaticos y personal insufi-
ciente, son los problemas mas mencionados.

Ademés de la ausencia de decision politicay su prolongacion en la falta de
presupuesto y el deterioro de la infraestructura, se encontraron con una enorme
“desorganizacion”, “anarquia administrativa’ o “caos organizativo”, que se ex-
presaba en la superposicion de programas sociales, la baja calidad de servicio, y
€l desorden que esa situacion provocaba.

En este escenario de ausencia de lineas programéticas, € discurso delos nue-
vos funcionarios se estructura ante todo como un discurso del orden del “hacer”.
Se “hace” y se reflexionaa mismo tiempo.
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Pese a las criticas a esta modalidad de gestion, la nueva administracion no
pudo superar muchos de sus errores. Dos fueron las razones que lo impidieron.
Por una parte, laya mencionadalégicadel diaal dia. Llevados por e discurso del
hacer, no se planificd, no se elaboraron diagndsticos previos, no se hizo ningin
tipo de planificacion. Primaron la“intuicion politica’ y la capacidad de accion en
el momento.

Por otro lado, las modalidades de la toma de decisiones también conspiraron
contra el ordenamiento de los programas. Las decisiones sobre qué hacer y qué
tipo de acciones impulsar son tomadas en su mayoria desde | as direcciones gene-
rales. Hay sugerencias o incluso propuestas desde la Secretaria, pero en su gran
mayoria éstas provienen del staff de la Direccion General. Las reuniones de ga
binete, en las cuales participa semanamente el Secretario/a con todos los direc-
tores, tienen mas el sentido de informar sobre lo que se esté haciendo, que de con-
sultar o decidir sobre las acciones atomar. La Legislatura no tiene injerencia en
la determinacion de los programas: su principal funcién es aprobar el presupues-
toy proponer algunas leyes, pero raramente es consultada para la puesta en mar-
cha de programas especificos.

Tanto el hecho de que las Direcciones Generales sean el &mbito privilegiado
de toma de decisiones, como la modalidad de las reuniones de gabinete, atentan
contralaposibilidad de realizar acciones coordinadasy consensuadas previamen-
te. Paraddjicamente, lamayor parte de |os entrevistados considera que uno de los
grandes gjes de la politica social es el de la transversalidad. Transversalidad que
significa articulacion de programas y trabajo en equipo parainteractuar en temas
comunes. Si bien algunos tomaron la decision de coordinar acciones no sélo con
otras direcciones de la propia Secretaria sino incluso con otras areas como Segu-
ridad Ciudadana o Trabajo, la mayoria de los entrevistados reconoce que este ob-
jetivo no se cumplio.

Por otro lado, varias son |as razones esgrimidas por los entrevistados ala ho-
rade sefiaar € por qué de lainsuficiente transversalidad en el trabajo cotidiano.
La burocracia es una de ellas, pero mas importante alin resulta la falta de una
coordinacion politica que impulse a actuar de esta manera. Una cosa es proponer-
se actuar contrala exclusion social, y otraarmar unaintervencion disefiada en tal
sentido. Sin esta orientacion, la propuesta de la articulacion remite a cuestiones
de afinidad personal y de cercaniaen los modos de encarar |a gestion. Cuanto ma
yor es laafinidad personal, mas chance hay de realizar un trabgjo transversal.

L os funcionarios reconocen que la falta de transversalidad genera ineficien-
cia € principa problema causado por la falta de articulacion entre dreas y pro-
gramas es lapérdiday mal uso de recursos, sobre todo econémicos, pero también
humanos.
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Es interesante recal car que se cuestiona laformaen que se utilizan los recur-
sos, y no la insuficiencia de éstos. Sobre la cuestion presupuestaria no aparecen
demandas explicitas de mayor presupuesto. Se trataria entonces de la necesidad
de utilizar mejor -via la transversalidad- |0s recursos existentes.

Algunos de los entrevistados sefialaron la existencia de otro déficit dela ges-
tion actual: unaincorrecta politica de personal. Hemos mencionado esta cuestion
cuando describimos la coexistencia de empleados de las gestiones anteriores con
otros nombrados bajo la administracién actual. Se trata de un tema problemético
que toca intereses divergentes -sindicatos, laimagen ante la opinion publica, acuer-
dos paliticos, etc.- y condiciona e funcionamiento diario de la administracion.

En un ambito donde predomina el discurso del “hacer”, ¢como se procesan
los distintos problemas sociaes? ¢Cuando se considera que un problema requie-
re de la atencion de una politica publica? ¢Cémo surgen |os nuevos programas?

Larespuesta a esas preguntas deberia remitir tanto a un diagnostico de la si-
tuacion social, del cual debieran desprenderse las necesidades que falta atender y
los grupos sociales alos cuales apuntar, o dicho de otro modo, 10s nuevos proble-
mas gue requieren de la atencion publica, como alas demandas de distintos acto-
res. Es éste un punto crucial en el campo de las paliticas sociales. Diagnéstico y
demandas pueden no coincidir. En este caso, ¢cudl es el camino a seguir? Y en
segundo lugar, una vez asumido que existe una problemética a atender, ¢cud es
el mejor programa a implementar?

Lamayoria de los entrevistados aduce recurrir a“todos’ los medios existen-
tes para identificar el surgimiento de nuevos problemas. En general, la mayoria
de las decisiones pasa, méas que por diagndsticos previos, por € “olfato” de los
funcionarios, por sus “conocimientos del tema’, o por situaciones que se impo-
nen por su dramatismo. Unavez armado €l programa, depende de la habilidad del
funcionario para presentar los temas, tegjer alianzas, y lograr la aprobacion.

Un punto aparte concierne alarelacion con los medios de comunicacion. La
casi totalidad de los entrevistados ve en los medios a un gran agente de “instala-
cion detemas’. Laafirmacion de los entrevistados coincide con la evolucion de
los medios en los Ultimos afios. En efecto, de uno u otro modo, y mas aladelava
loracién de la calidad de lainformacion, |os medios otorgan un lugar cadavez mas
importante alas cuestiones sociaes. Lacrisis de credibilidad del sistema politico,
la percepcion entre las audiencias de que las cuestiones econdmicas se han vuelto
asuntos abstractos y lgjanos, y un cierto agotamiento de la frivolidad que caracte-
rizé alainformacion durante principios de los ‘ 90, parecen haber generado un cre-
cimiento en la cobertura mediética de las cuestiones sociales. Asi o demuestra el
crecimiento en los medios graficos de las secciones de “informacién genera” y
“sociedad”, y €l interés creciente de |los noticieros televisivos en lavida cotidiana
delaciudadania. De ali que la percepcion de los entrevistados no sea erronea.
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Sin embargo, una vez reconocido €l fendbmeno, |as opiniones sobre los efec-
tos que éste genera sobre las politicas sociales, difieren. Algunos aceptaron acti-
vamente e nuevo lugar de los medios. Para este grupo, los medios son motores
gue identifican y amplifican nuevos problemas sociales, |os cuales pueden llegar
incluso ainducir latoma de decisiones respecto de nuevos programas o distintos
rumbos en programas ya existentes. Y sobre todo, los medios inducen a la parti-
cipacion esponténea de la ciudadania.

Un segundo grupo de entrevistados tuvo una posicion mas criticafrente alos
medios. Coincide con el primer grupo en el hecho de que los medios instalan te-
masy en laimportancia que éstos han alcanzado como formadores de la agenda
de discusion. Sin embargo, otorga a los medios una voluntad de busqueda de im-
pacto, de amplificacion de los problemas sociales, que presenta aristas cuestiona
bles. Para estos entrevistados, |a problematica social mediatizada funciona bajo
un modelo diferente -y a veces enfrentado- con el modo de hacer politica social
efectivamente.

Esa diferencia reside en dos aspectos: las temporalidades, y las representa
ciones. Latemporalidad de laimagen televisiva es completamente diferente ala
de la politica. Mientras que la primera se apoya en el impacto de laimagen, es
decir, en el efecto inmediato de lavelocidad, lalégica politica se instala en ladu-
racion, lapermanencia, laextension. Difieren también sobre | as representaciones.
Mientras que la | 6gica televisiva funciona creando grandes colectivos identifica
torios (“el delincuente”, “los extranjeros’, etc.), las representaciones sociales que
se establecen desde la politica incorporan todo un abanico de matices ausente en
los medios. De ali la posicion ambivalente de este grupo de entrevistados: reco-
nocen el lugar central que los medios ocupan como instaladores de temas socia
les, y al mismo tiempo cuestionan |os efectos de ese fenémeno

¢Cud es €l balance que se hace de la gestién? En términos generales, los en-
trevistados caracterizan la situacion actual como moderadamente positiva. Acor-
de con € climapolitico general, no hay lugar para un entusiasmo desmedido. Por
el contrario, se reconoce e poco margen de maniobray las dificultades parains
talar una politica social progresista. En buena medida, los dos primeros afios de
gestion son descriptos como “afios de aprendizaje”, sobre los que se realizan una
serie de autocriticas y cuestionamientos.

En ese sentido, €l aspecto positivo de la gestion refiere alo que anteriormen-
te describimos como discurso del “hacer”. El hecho mismo de hacer, de poner en
marcha programas, iniciativas y acciones concretas, es valorado de manera posi-
tivaindependientemente de si el resultado final presenta algunas falenciaso si en
el camino se encuentran trabas o desgjustes. Por otra parte se consideraque se han
establecido prioridades y se han fijado determinadas metas, aunque se reconoce
que €ello es insuficiente para conformar una politica social coherente y sostenida
alolargo de lagestion.
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Ese optimismo general se matiza con el reconocimiento de que aln restan co-
sas importantes por hacer. De ahi € balance “ moderadamente positivo”.

L adecision de mantener en sus puestos a personal de la gestion anterior fue cri-
ticada por muchos de los entrevistados. Esta situacion obligd a una serie de nego-
ciaciones entre los recién llegados a las tareas gjecutivas, y |0s cuadros preexisten-
tes. En algunos casos estas negociaciones fueron exitosas, y en otras se aplico € sis-
tema de by-pass: se mantuvo ala personaen € cargo, pero se coloco a otra de con-
fianza como coordinador, supervisor, etc., que lo neutralizabay en definitiva se ha-
ciacargo delatarea. Estaeslarazdn por lacua en algunas de las direcciones se
trabgja casi exclusivamente con esa gente, y no con el personal de planta.

Si bien esta decisién de no cambiar nada puede interpretarse como una estra
tegiapor parte del Jefe del Gobierno parano generar conflictos que pudieran em-
pafiar su proyeccion como candidato ala Presidencia, también cabe otrainterpre
tacion: no transformar la administracion pablica en un botin de guerra.

A estos problemas se suman las dificultades tipicas de una administracién ex-
cesivamente reglamentarista, atada a los expedientes, que impiden una decision
rapiday eficiente de la gestion.

El fracaso en el sentido de articular €l accionar de las distintas direcciones se
expresa en lafalta de una politica social con objetivos precisos. Pese alos propé-
sitos de integracion social enunciadosy ala cantidad de acciones que sellevan a
cabo, la percepcidn de los propios funcionarios es que prevalecié la fragmenta
cién, y que no existe una clara orientacion politica.

L os problemas que enfrenta la Secretaria no pueden atribuirse sélo a dificul-
tades o deficiencias de la gestion. Larealidad socioecondmica hace que los recur-
sos del area resulten insuficientes. En este sentido, hay dos probleméticas que
aparecen recurrentemente en las entrevistas: cuestiones que escapan al ambito de
la Secretaria. La primeray més acuciante es el desempleo estructural, que plan-
tea cuestiones de dificil o imposible solucion con programas socia es implemen-
tados desde la Secretaria de Promocién Social. Se puede ayudar solo temporaria-
mente a una persona que no tiene trabajo. La segunda cuestion esla dificultad de
acceso a una vivienda digna para personas de escasos recursos.

Lonodicho

En ese balance entre critico y moderadamente optimista, hubo silencios, pre-
guntas sin contestar, 0 respuestas poco satisfactorias. Cabe destacar los siguien-
tes puntos:

1. Lafalta de evaluacion de los programas no es percibida como una fala
por todos los Directores, sino sdlo por aquellos que tienen més experiencia
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profesional. Vale la pena aclarar que en algunos programas se hace algun ti-
po de evaluacion, utilizando instrumentos de evaluacion propios del grupo
gue estatrabajando. Pero |amisma depende mas de iniciativas personales que
de procedimientos establecidos.

2. Se dice poco y nada sobre el monto y la distribucién del presupuesto, pe-
seaque ladistribucion no es equitativani entre las distintas areas ni entre los
programas. La decision de como distribuir €l dinero pareciera quedar en ma
nos del Secretario/a, pero una lectura del presupuesto nos permite observar
que, si bien la Secretaria maneja un presupuesto de alrededor de 100 millo-
nes de pesos, importante si |o comparamos con su contraparte nacional®, la
mitad se gasta en Accién Comunitariay Asistenciaalos mayores, €l 35% va
aDeportesy alaDireccion del Menor y la Familia, y € restante 15% se dis-
tribuye entre el resto de las Direcciones.

3. No hay tampoco una vision critica de la cantidad de programas en vigen-
cia. Una de las posibles consecuencias de esta filosofia del dia a dia, de la
ausencia de una coordinacién general, y de laautonomiarelativa de cada una
de las Direcciones, es la superposicion de programas con objetivos similares.

4. La capacitacion del personal a cargo de los programas no es un tema que
preocupe a todos por igual. Como en € caso de la evaluacion, sélo aquellos
que provienen del campo profesional consideran que debe hacerse algo al
respecto.

5. Los programas tienen pocos beneficiarios. Labaja coberturano es cuestio-
nada ni planteada como un problema para |los Directores Generales. Llama
también la atencién que, pese a las criticas que se hicieron a gobierno ante-
rior, en muchos programas la cantidad de beneficiarios no ha variado entre
esta gestion y las anteriores.

Conclusion

1. En términos presupuestarios, la Secretaria de Promocién Social mantuvo
una participacion similar en el presupuesto de la ciudad a la que tenia cuan-
do era un municipio dependiente del gobierno nacional. Antes de ser unaciu-
dad auténoma, los recursos para financiar los programas sociales provenian,
como actualmente, del presupuesto de la Ciudad. En este punto Buenos Ai-
res se diferencia de otros municipios que, por disponer de escasos recursos,
dependen de decisiones de otros niveles de gobierno (provincial o nacional)
para poner en marcha politicas sociales. Esta es una de las principales razo-
nes que explican que la eleccion de un jefe de gobierno de un signo politico
distinto que la del gobierno nacional no haya tenido una incidencia decisiva
en el dreasocial.
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2. El gobierno auténomo de la Ciudad logré revertir una situacion caracteri-
zada por €l estancamiento. Este mayor dinamismo selogré mejorando la ges-
tion de los programas existentes, e incorporando otros nuevos que responden
alanueva problemética social de la ciudad hoy.

3. Los cambios politicos e institucionales incidieron mas en la orientacion y
gestion de los programas, al otorgarle a la Secretaria mayores grados de li-
bertad en su programacion, que la situacion presupuestaria del organismo.

4. La mayor presenciay visibilidad de la Secretaria en 1998 no fue conse-
cuencia de un aumento de sus capacidades institucionales. El hecho de que
este cargo fuera ocupado por una persona que sumaba a su dinamismo per-
sonal la confianza del Jefe de Gobierno, y la cercania de las elecciones pre-
sidenciales, fueron las razones principal es que colocaron ala Secretariaen un
lugar diferente del gobierno de la ciudad. Por ser éstas |as circunstancias, no
esta asegurado que dicha preeminencia se mantenga, sobre todo cuando aln
no se revirtieron situaciones como la bgja articulacién de programas en la
propia Secretaria o con otras &reas del Gobierno de la Ciudad, ni la escasa
preocupacién por calificar 1os recursos humanos. Tampoco se mejoraron al-
gunos temas clave para la gestion, como la elaboracion de diagndsticos pre-
vios, labgja cobertura, o la evaluacién de los programas. Por |o tanto, man-
tener y/o aumentar el protagonismo de la Secretaria y la sustentabilidad de
|os programas que desde alli se gestionan seguira dependiendo de lainiciati-
vay las posibilidades de la persona que esté a cargo, mas que de |0s recursos
y capacidades de la propia institucion.

5. Si bien se establecieron ciertas pautas paralaaccion y seinstal6 un discur-
so contrala exclusion social, no se confeccionaron nuevos diagnosticos ni se
logré plasmar una politica coherente con estas pautas, como |0 muestra la
persistencia de programas signados por € clientelismo.

Unareflexion final. ¢Por qué importa discutir las capacidades institucionales
del organismo responsable de | as politicas sociales en unacomunaque es sin du-
da € lugar més apto parala gestion de éstas?

En el caso de los programas sociales, las capacidades institucionales del or-
ganismo decisor de las politicas adquieren mayor importancia que en €l caso de
otras politicas publicas. La poblacion ala que esta dirigida no solo carece de re-
cursos econdmicos, sino fundamental mente de recursos de poder. Por lo tanto, a
diferenciade otras politicas en las que existen actores capaces de imponer sus de-
mandas y hacer oir sus reclamos, €l organismo encargado de formular las politi-
cas sociaes se convierte en el representante de estos sectores. Se podriaargumen-
tar que las organizaciones no gubernamental es asumen la representacion de di-
chos intereses. Pero si bien en algunos casos hay asociaciones de base que efec-
tivamente surgen de los beneficiarios, en la mayoria esta asuncion de la represen-
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tacién no es estrictamente del egada, sino més bien autoproclamada. Por otra par-
te, dado que este tipo de intervenciones no otorga a sus beneficiarios derechos so-
bre las prestaciones que reciben -un programa alimentario se puede levantar en
cualquier momento si los problemas fiscales asi 1o exigen-, son las instituciones
a cargo de estos programas las que deben poseer las capacidades y |0s recursos
necesarios para asumir su defensa.

Por lo tanto, més que en cualquier otro ambito de aplicacion de una politica
publica, hay unafuerte responsabilidad del estado en la determinacion de lo que
sevaahacer y como sevaahacer. Si este es un organismo débil, es altamente
probable que las politicas sociales que de alli surjan también sean débiles.

Fortalecer el organismo de gestion es €l primer paso para fortalecer alas po-
liticas sociales. El siguiente punto a tener en cuenta es sobre € tipo de politicas
sociales a aplicar. En este sentido, importa tanto la orientacién de los programas
como €l tipo de vinculo que se establece a partir de esos programas entre €l esta-
doy los beneficiarios. Como lo demostré Esping Andersen, las estrategias el egi-
das tienen impacto en la conformacion de la estructura social. No es o mismo po-
ner en marcha, por gemplo, programas de asistencia alimentaria a los més ca
renciados buscando establecer relaciones clientelisticas que intervenciones de
abordaje multiple que procuran integrar a conjunto de los ciudadanos de mane-
ra plena ala comunidad. Sabemos que imponer programas sociales que se pro-
pongan revertir latradicion asistencialistay clientelistica, no se logra de la noche
alamafiana sobre todo en un escenario signado por niveles altos de pobrezay de-
socupacion. Para lograrlo es imprescindible contar con e acuerdo de los distin-
tos actores sociales que participan en la gestion de las politicas sociales, especial-
mente de los partidos politicos, principales promotores de las relaciones clien-
telisticas.

La ciudad de Buenos Aires, por contar con recursos suficientes y con auto-
nomia politica, pareceriaestar en una situacion optima en relacion con otros mu-
nicipios como para emprender la tarea de reforzar sus capacidades instituciona-
les 'y, de esta manera, asegurar la puesta en marcha de programas que por su
orientacion y continuidad puedan enfrentar las nuevas problematicas sociales.
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Anexo

Guiade Servicios Sociales 1997, Secr etar ia de Promocion Social

Cuadro 1

Direccién general de la familiay el menor (1997)

Nombre del
programa

Objetivo

Destinatario

Prestacion

Requisitos

Atencién asistencia y
educativa

Poblacién con NBI y/o
en situaciéon de riesgo
ambiental y social. Lac-
tantes e infantes (desde
45 dias a 3 afios y 6 me-
Ses).

Atencién diurna, activa
educ. y recreativas.
Desayuno, amuerzo y
merienda.

Atencién médica, orien-
tacion psicolégicay so-
cial.

Certificado de vacuna,
examen médico y psico-
légico previo a ingreso.

Centros de Atencion In-
tegral alainfancia

Centro de Accién fami-
liar

Atencion integral.

Otras prestaciones a la
comunidad.

Poblacién con problemas
socioeconémicos

Nifios en edad preescolar
y escolar (entre 45 dias a
12 afos).

Adolescentesy adultos.

Atencién diurna, apoyo
escolar.

Atencién médica y psi-
colégica, orientacion so-
cial a grupo fliar.
Desayuno, amuerzo o
merienda

Ser vecino delazona.
Certificado de vacunas.
Aprobar el examen mé-
dico clinico previo a in-
greso.

Casadel Nifio

Crear un espacio para el
crecimiento y desarrollo
integral del nifio (dreas
de lasalud, la educacion,
juridicoy comunitaria).

Nifios entre 4 a 12 afios
en situacién de vulnera-
bilidad.

Prevenir y atender el fra-
caso escolar. Revalorizar
¢l proceso educativo.
Disminuir los niveles de
vulnerabilidad.

Crear una red que con-
tenga y oriente sobre los
problemas de lainfancia.

Admisién:

- Ser derivado por otras
instituciones  (escuela,
juzgados, centros de sa-
lud).

- Acercamiento esponta-
neo delaflia

- Deteccion de nifios en
situacion de vulnerabili-
dad.

Casadel Adolescente

Crear un espacio para el
crecimiento y desarrollo
integral del adolescente.

Adolescentes entre 12 y
18 afios con dificultades
socioecondmicas.

Trabajo grupal coordina-
do por “coordinadores
profesionales’ para los
temas de educacién, sa
ludy vidafliar. y por "ta-
lleristas’ para la forma-
cién de un oficio: pintu-
ra, dibujo comunicacién
oral y escrita, etc.

Admision:

- Ser derivado por otras
instituciones  (escuela,
juzgados, centros de sa-
lud).

- Acercamiento esponta-
neo del adolescente.

Se redlizan entrevistas
previas con los organiza-
dores.

Cooperativas de Produc-
ciony Aprendizaje

Proporcionar formacién
profesional y desarrollar
formas de organizacio-
nes cooperativas como
salidalaboral.

Adolescentes ente 13 a
18 afios de zonas caren-
ciadas y nifios en situa
cién de riesgo (poblacion
delazona).

Cursos tedricos y précti-
cos (las précticas son
rentadas).

Apoyo psicol égico.
Otorgamiento de certifi-
cados.

Ser de flia carenciada y
vivir en lazona o ser de-
rivado por otras institu-
ciones.

Centro de Atencion Inte-
gral para Nifios y Ado-
lescentes.

(Se sumaron al proyecto,
25 ONGs para continuar
la tarea de planificacion
y asistencia).

Ser un lugar de conten-
cion de ciertas necesida-
desy fomentar normas y
hébitos de la conviven-
cia

Chicos/asdelacalle has
ta 21 afios.

Alimentacion control sa-
nitario, higiene, atencion
psicoldgica, apoyo esco-
lar, tramitacion de docu-
mentos, actividades re-
creativas.

Acercamiento con sus
hogares.

Ser chico/adelacalle.
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Nombre del
programa

Objetivo

Destinatario

Prestacion

Requisitos

Defensorias para Nifiosy
Adolescentes

Defender, difundir y pro-
mocionar los derechos
del nifio y adolescente.

Nifios y Adolescentes
hasta 18 afios, padres o
adultos e instituciones
interesados en el tema.

- Asesoria y patrocinio
juridico.

- Contencion para con-
flictosno judiciales.

- Difusion y capacitacion
de los derechos.

Residir en la Cdad. de
Bs. As. 0 estar tutelado
por Tribundes de la
Cdad.

Actividades Recreativas
y Turisticas para Nifios y

Visitar lugares de espar-
cimiento y recreacion

Nifios entre 8 a 13, de la
ciudad de Bs. As 'y con-

Colonias de vacaciones,
excursiones, actividades

Contingentes en la edad
requeriday nota de pedi-

Adolescentes acorde a sus edades. tingentes del interior del | culturales. Miniturismo. | do dirigido a la Direc-
pais. cién Nac. delaFlia y e
Menor.
Servicios Social Central | "Abordar la demanda | Personas y/o grupos fa- | "Abordaje interdiscipli- | Presentacion  personal
psicoldgicasocial y asis- | miliarescon NBI, que se | nario de las demandas | del interesado.

tencial" de la poblacién
con NBI.

encuentren en estado de
crisis (vitales, vinculares
y/o coyunturales).

ONG, asesoramiento, y
Organismos de la Cdad.
deBs. As.

psicosociales”:ayuda
psicol 6gica,asesora-
miento judicial: tramita-
cién de documentos, jui-
cios, demandas, etc.

Hogar Felix G. Lora

Brindar asistenciatransi-
toria.

Varones sanos entre 21 a
60 afios, carentes de
recursos.

Alimentacion y alber-
gues. Atencién médicay
psicolégica
Bolsadetrabgjo.

Estar en situacién de de
samparo comprobada
por el Servicio Social del
Hogar, y ser aceptado
por el mismo. Aprobar el
examen médico, psicofi-
sico.

Hogar 26 de Julio

Brindar asistenciatransi-
toria

Muijeres con hijos meno-
res.

Alojamiento, alimenta
ciény orientacion social.

- Mujeres entre 21 a 60
afios con hijo/s a cargo
hasta 18 afios.

- Carecer de vivienda.

- Provenir de unavivien-
dadelaCdad. deBs. As.
Presentar DNI o constar+
cia de trémite o docu-
mentacion  actualizada
(para extranjeros).

- No presentar patologias
psiquiétricas.

Aceptar el reglamento de
convivencia

Atencién en casos de
Emergencia Individual o
Familiar

Atender casos de emer-
gencia, ayudainmediata.
Poblacién con NBI.

Familias o personas con
NBI, en situacién de de-
sempleo, carencia de vi-
vienda por desalojo, des-
pido, incendio, derrum-
be. Enfermedad.

Alimentacién para 15
dias, vestimenta, pago de
un hotel hasta 15 dias en
los casos que no se pue-
da hacer una internacion
en los "hogares’. Com-
pra de medicamentos.
Gastos por tramites.

Residir en la Cdad.
Presentar los documen-
tos exigidos segun la si-
tuacion de emergencia
que se encuentre'y el pe-
dido de ayuda que re-
quiera.
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Cuadro 2

Direccion General de Deportes (1997)

Nombredel
programa

Objetivo

Destinatario

Prestacion

Requisitos

Coloniade Vacaciones

Brindar actividades de-
portivas, recreativas, cul-
turales.

Nifios entre 4 a 12 afios.
Se aceptan nifios con dis
capacidades.

Actividades recreativas y
deportivas a cargo de do-
centes.

Transporte, almuerzos y
meriendas. Asistencia so-
cial, médica y odontol6-
gica

Presentar DN, certifica
do de vacunas, certifica-
do médico de aptitud fi-
sica

Aprendaa Nadar

Ensefiar natacién.

Personas mayores de 18
afios.

Clases de natacion.

Inscripcién y revisién
médica

Aspirantes a Guardavi-
das y a Arbitros de Fut-
bol

Capacitacion  especifica
para cada disciplina.

Personas mayores de 18
afios.

Clases anuales, exéme-
nes, tedricos y précticos,
y titulo habilitante.

Residir en la Cdad. de
Bs. As.

Deportes para Adultos

Fomentar el deporte co-
mo marco formativo,
educativo y de asistencia
social.

Personas mayores de 18
afios.

Distintos tipos de gimna
sias.

Concurrir a los centros
deportivos.

Deporte en I nstitutos Pe-
nales

"Contribuir a la resocia-
lizacién a través del de-
porte".

Reclusog/as de los pena-
lesdelaCdad. deBs. As.

Practicas deportivas,
charlas y espectaculos
culturalesy deportivos.

No posee.

Tercera Edad Activa

Mejorar el nivel de vida
de |as personas de la ter-
cera edad en cuanto a su
aspecto fisico, su inte-
gracion social, etc.

Adultos mayores de 60
afios.

Deportes, excursiones
por el dia, eventos con
otros grupos, programas
de prevencién en salud,
actividades recreativas.

Residir en la ciudad de
Bs. As.

Verificacion técnica De-
portiva

Registrar entidades de-
portivas, verificar even-
tos.

Instituciones deportivas
y/o asoc. intermedias.

Fiscalizar eventos depor-
tivos en la via pblica y
engral.

No posee.

Futbol Infantil de verano

Reslizar actividades de-
portivas durante el rece-
S0 escolar.

Nifiosde 11y 12 afios.

Organizaciones de cam-
peonatos de futbol.

Inscripcién por equipos
€ON Un mayor responsa-
ble.

Beach Volley

"Crear alternativas de
précticas deportivas’.

Nifios, adolescentes y
adultos.

Organizacion de compe-
tencias.

Residir en la Cdad. de
Bs. As e inscribirse de
acuerdo ala reglamenta-
cion.

Deporte y Recreacion
para personas con Disca-
pacidades.

Integrar a las personas
con discapacidades. Ca-
pacitar a profesionales
en este tema. Promocio-
nar e trabgo conjunto
de instituciones estatales
y privadas para integrar
al discapacitado.

Personas sin distincion
de edad con discapacida-
des mentalesy/o fisicas.

Actividades, recreativas,
deportes, competencias.

Presentar documento y
carné de vacuna y ante-
cedentes médicos.

Capacitacion de Volunta-
riado Deportivo

Capacitar para colaborar
con act. deporte'y recrea
tivas.

Mayores de 16 afios

Clases tedricas y précti-
casAcreditacion  para
voluntario.

Residir en la Cdad. de
Bs. As.
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Cuadro 3

Direccion General dela Mujer (1997)

Nombre del Objetivo Destinatario Prestacién Requisitos
programa
Centro de Dia "Carlos | Contribuir en la recupe- | Drogadictos y sus grupos| Grupos de autoayuda. | Residir en la ciudad de
Gardel" racion de personas dro- | familiares. Psicoterapia individual. | Bs. As.

gadictas.

Entrevistas familiares.
Talleres.

Hogar para Madres Ado-
lescentes “"Maria Eva
Duarte"

Fomentar la autoestima,
larecuperacion de vincu-
los familiares. Afirmar el
vinculo madre-hijo.

Mujeres menores de 21
afios embarazadas.

Psicoterapiaindividua y
grupal. Intervencion le-
gal. Talleres sobre pro-
bleméticas afines.

No posee
(Mujeres menores de 21
afios embarazadas).

Casa Refugio paraMuje-
res Golpeadas y sus Hi-
jos.

Brindar aojamiento y
proteccion.

Mujeres golpeadas y sus
hijos, en situacion de
riesgo psicolégico o fisi -
co.

Grupos de autoayuda, ta-
lleres de orientacion la
boral. Tratamientos psi-
colégicos. Asesoramien-
to y patrocinio juridico.
Clasesy actividades para
los nifios.

Residir en la ciudad de
Buenos Aires.

Centro Integral de la
Mujer. Salguero 765.

Concientizar acercade la
violencia Reforzar la
individualidad vy la
autoestima.

Mujeres e hijos victimas
de la violencia fisica,
psiquica, sexual,
econémica y maltrato
emocional.

Grupos de reflexion y
ayuda. Terapia indivi-

dual. Asesoramiento le-
gal. Centro de diagnosti-
coy derivacion delasde-
mandas efectuadas por la
ley de violencia familiar
(24.417).

Residir en la ciudad de
Buenos Aires.

Centro Integra de la
Mujer. Humberto | 470

Contener y escuchar a
las mujeres, sus conflic-
tos, crisis, temores, du-
das. Brindar asesora-
miento y asistencia.

Mujeres

Asesoramiento legal, ju-
ridico. Atencién psicol 6-
gica individual, grupa y
familiar. T aleres y char-
las sobre probleméticas
afines.

Residir en la Cdad. de
Buenos Aires.

Centrointegral delaMu-
jer.
H. Yrigoyen 3202

Brindar contencién legal
para hacer conocer y de-
fender sus derechos.

Mujeres de escasos re-
cursos con problemas re-
lativos a derecho de la
familia.

Asistencia legal y juridi-
cagratuitaamujeres.

Residir en la Cdad. de
Buenos Aires.

Servicio de Atencion te-
lefénica de Violencia Fa-
miliar

Orientar, contener, infor-
mar eintervenir en situa-
ciones de riesgo. Brindar
asesoramiento  técnico.
Crear una red de comu-
nicacion con todas las
instituciones que traba
janenel tema

Mujeres maltratadas.

Contencion de los con-
sultantes, propuestas a
seguir, estrategias con-
juntas. Derivaciones a
servicios sociales, lega
lesy terapéuticos.

Llamado telefénico.

Programa de Asistencia
al Maltrato infantil

Brindar asistencia 'y
orientacion.

Nifios/as maltratados y
sus familias.

Diagnéstico de la situa
cién. Asesoramiento le-
gal. Tratamientosindivi-
duales y grupales. Gru-
pos de autoayuda. Segui-
miento social.

Residir en la ciudad de
Bs. As.
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Cuadro 4

Direccion General de Tercera Edad (1997)

Nombre del
programa

Objetivo

Destinatario

Prestacion

Requisitos

Asistencia Integral de
Ancianos

Brindar asistencia inte-
gral.

Ancianog/as de més de
60 afios, en situacion de
desamparo, con cobertu-
ra socia insuficiente o
sin ela y sin ayuda
familiar.

Alojamiento  completo
con las 4 comidas.
Atencién médica, psi-
colégicay odontol dgica
Servicios sociales: aten-
cién de lasituacion famil-
iar. Actividades cultur-
ales, recredtivas, etc.

Tener domicilio en la
Cdad. deBs. As.
Encontrarse en una mala
situacion socioeconémi-
ca. Expresar por escrito
lavoluntad de ingresar a
hogar.

Talleres Pensar, Partici-
par. Producir.

Generar un espacio de
encuentro charla y con-
tencién.

Personas que ya partici-
pen en otros centros de
jubilados u otros que se
acerquen.

Talleres coordinados por
especidistas.

Tener més de 60 afios.

Actividades Sociocultu-
rdes para la Tercera|
Edad.

Promover y coordinar
grupos de autogestion,
paralograr laintegracion
y lainsercién del ancia-
no.

Personas mayores de 60
aflos y/o asociaciones u
organizaciones para la
Tercera Edad.

Organizacién y promo-
cién de actividades so-
cides, culturaesy turis-
ticas.

Residir en la Cdad. de|
Bs. As.

Servicios de unidades
méviles de Recepcion
para Consultas Previsio-
nales. A inaugurarse.

Proporcionar  informa-
cién acerca de temas de
jubilacion y pension.

Jubilados, pensionados y
personas proximas a re-
cibir beneficios.

Recepcion de inquietu-
des, consultas, requeri-
mientosy otros.

No posee.

Asesoramiento Telefoni-
co Previsional. A inaugu-
rarse.

Proporcionar  informa-
cion acerca de temas de
jubilacion y pension.

Jubilados, pensionadosy
personas proximas a re-
cibir beneficiosy centros|
de jubilados y pensiona-
dos.

Recepcion telefénica de
consultas sobre temas
previsionales. BUsquedal
de soluciones puntuales
para casos especificos.

No posee.
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Cuadro 5

Direccion General de Asistencia Comunitaria (1997)

Con € fin de garantizar transparenciay eficiencia, se creo una comision ase-
soraque controley apoye alos grupos comunitarios, formada por un representan-
te de cada una de las siguientes instituciones: Caritas, Asociacion Argentina de
Médicos, Cruz Roja Argentina, Fundacion IDEAS, Colegio de Escribanos, Cole-

gio de Abogados.
Nombre del Objetivo Destinatario Prestacion Requisitos
programa
Actividades Recreativas, | Integrar a personas con | Nifios y adultos con dis- | Actividades recrestivas, | Personas que concurran

Culturales y Deportivas
para Discapacitados.

discapacidades.

capacidades.

culturdles y deportivas,
colonia de verano, pa-
Seos.

a escuelas de educacion
especial dependiente del
GCBAy ONGs.

Deteccion, Orientaciony
Asistencia a Discapacita-
dos.

Diagnosticar y orientar a
personas discapacitadas
o familiares para evitar
la exclusién socid y la
boral.

Discapacitados o fami-
liares.

Informacién y orienta
cién. Canalizacion delas
demandas.

Residir en la Cdad. de
Bs. As.

Prevencion de las Disca-
pacidades

Redlizar campafias de
prevenciony difusion de
los problemas relaciona-
dos con |a discapacidad.

Elaboracion de afiches,
folletosy otros. Difusion
del material elaborado
ante organismos oficia-
lesy privados.

No posee.

Actividades de Preven-
cién y promocién Asis
tencial, Sanitaria'y Cul-
tural en Centros Comu-
nitarios.

Desarrollar  programas
de prevencion y promo-
cion parafomentar e au-
to cuidado con un enfo-
que integral desde la sa
lud, lo social y lolegal.

Personas que residan en
las zonas de los Centros
Comunitarios, carentes
de recursos.

Actividades sanitarias,
gimnasia, asistencia me-
dica, odontolégicay psi-
colégica. Asesoramiento
juridico, apoyo escolar.
Talleres culturales.

Se requieren datos perso-
nales y certificados mé-
dicos (segin la activi-
dad).
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Cuadro 6
Direccion General de Politicas Sociales (1997)

Nombre del
programa

Objetivo

Destinatario

Prestacion

Requisitos

Reparticion
responsable

Conformacién y
Promocién de Redes
Sociades

Articular redes so-
ciales que coordinan
ingtituciones, a fin
de sumar esfuerzos
y evitar superposi-
cion de acciones y
maximizar recursos.

Instituciones puibli-
casy o privadas.

Encuentros  institu-
cionaes por dreate
mética. Detecciony
relevamiento deins-
tituciones. Planifica-
cién de acciones
conjuntas.

Dirigir las acciones
a los vecinos de la
Cdad. deBs. As.

Direccién General
de Politicas Socia-
les.

Apoyatura Técnica
en Instituciones

Brindar apoyo técni-
coaONGs. paracon-
tribuir en su mejor
organizacion interna.

ONGs.

Diagndstico, planifi-
cacion y ejecucion
de acciones tendien-
tesaoptimizar laor-
ganizacion.

Dirigir las acciones
a los vecinos de la
Cdad. de Bs. As.

Direccion  General
de Politicas Socia-
les.

Organizacién  Co-
munitaria

Fomentar la partici-
pacién de la pobla
cion, para generar
instancias de desa-
rrollo persona y de
entorno  comunita-
rio.

Vecinos einstitucio-
nes que requieran
una intervencién
profesional.

Disefio de proyectos
y actividades en ba
se a la demanda de
los vecinos. Encuen-
tros vecinales para
solucionar temas co-
munes.

Residir o dirigir su
acciones en el ambi-
todelaCdad. deBs.
As.

Direccion general de|
politicas Sociaes.

Promocién y Pre-
vencion de Situacio-
nes de Riesgo.

Prevenir y disminuir
situaciones de riesgo
socia potenciales o
concretas.

Personas, familias y
grupos.

Planificacion, gecu-
ciény evaluacion de
los planes (trabajo
en grupo).

Residir en la Ciudad
deBs. As.

Direccion general de
politicas Sociales.

Atencion personali-
zaday familiar.

Asesorar y orientar a
las personas acerca
de las probleméticas
sociales, para en-
contrar soluciones.

Individuos y fami-
lias que residan en |a|
Ciudad de Buenos
Aires.

Informacion sobre
los derechos y los
recursos que existen
en lazona Asesora-
miento sobre docu-
mentos y trémites.
Coordinaciénde
instituciones.

Ser vecino de la
Cdad. de Bs. As.

Direccion General
de Politica Sociales.

Deteccion de pro-
blemas sociales

Detectar probleméti-
cas sociaes.

Responsables de
Areas del Gobierno
de la Cdad. de Bs.
As. y representantes
de organizaciones
intermedias.

Deteccién y releva
miento de institucio-
nes, de recursos dis-
ponibles. Andlisis de
| asproblematicas
detectadas.

Ser responsable o
representante de ins-
tituciones que acre-
diten pertenencia.

Direccién General
de Politica Sociales.
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Cuadro 7

Reparticion Responsable: varios, compartida.

Nombre del Objetivo Destinatario Prestacion Requisitos Reparticion
programa responsable
Ajedrez paratodos. | Desarrollar y difun- | Todos, en especia | Torneos, clasesy ex-

dir el gjedrez.

nifiosy tercera edad.

hibiciones a cargo

de profesionales.

Todos, dependiendo
de lasinstancias que
serealicen.

Secretaria de Pro-
mocién Socia, Se-
cretarfa de Educa-
cioén,Direccion Gral.
de Deportesy laFe-
deracion Metropoli-
tanade Ajedrez.

Parque de la Ciudad
de Buenos Aires.

Brindar un espacio
de recreacion y es-
parcimiento.

Contingentes de ba-
rrios carenciados,
instituciones de bien
publico, escuel as
estatales de todo el
pais.

Visitas semanal es

gratuitas.

Nota de pedido.

No dice.
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Notas
1 Dato del 30 de junio de 1998.

2 Porcentaje de la poblacién de 13 a 17 afios que asiste a nivel medio sobre
€l total de la poblacion de ese grupo de edad.

3 Caociente entre la poblacién que no ha completado el nivel de ensefianza
(excluidos quienes aun asisten) y quienes han tenido acceso al mismo.
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4 Datos elaborados a partir de lainformacion proveniente de INDEC (1998).

5 En 1998, mientras que la tasa de desocupacion total era de 9,8%, para la
franjaubicadaentrelos 15y los 19 afios erade 24,6% (SIEMPRO, 1999: 55).

6 Los conventillos eran viviendas colectivas en las que se alquilaban habita-
ciones para los trabajadores. Las mismas se caracterizaron por sus deficien-
tes condiciones de habitabilidad: insuficiencia de bafios, y aireacion e ilumi-
nacion poco adecuadas para el ato grado de hacinamiento por pieza. Ver so-
bre este punto Gutiérrez (1988).

7 Las villas miseria han sido definidas como un agrupamiento de construc-
ciones precarias y clandestinas, destinadas a habitacion, carentes de infraes-
tructura, cuyos habitantes ocupan los terrenos en calidad de intrusos, en si-
tuacion de hacinamiento fisico y en condiciones de deterioro social.

8 Para mas informacion sobre este punto, ver el capitulo dela Comision Mu
nicipal de la Vivienda en PNUD/Senado de la Nacién, 1998.

9 Todos los barrios nombrados estan ubicados en € sur de laciudad. La tni-
ca excepcion es Retiro, donde esta instalada una villa miseria.

10 Latasade delincuencia (por diez mil habitantes) se quintuplico entre 1980
y 1996 (83,9 a 418,5), mientras que los delitos contra la propiedad subieron
del 54,5 a 270 (Anuario Estadistico de la Ciudad de Buenos Aires 1998, p.
119).

11 En 1996, los portefios elegian por primera vez su propio intendente. De
los tres candidatos con posibilidades de ganar, Fernando de la RUa, represen-
tante de la Union Civica Radical, obtiene el 40% de los votos. Norberto la
Porta del FREPASO obtiene e 26,5%, y Jorge Dominguez, del Partido Jus-
ticialista e intendente saliente de la ciudad, no alcanza el 19%. En la Legis
latura es el FREPA SO quien obtiene més votos.

12 Conocido €l triunfo radical, e presidente Menem declaré que la ciudad de
Buenos Aires era una intendencia mas, desconociendo el caracter de Jefe de
Gobierno con € que De la Rua habia asumido.

13 Salvo en un caso, € resto de los Directores Generales fueron elegidos por
razones politicas. Sin embargo, la mayoria de ellos ya habian tenido alguna
0 mucha experiencia en la gestién de los programas sociales.

14 Una de las razones aducidas por las que la ciudad queda fuera de los pro-
gramas, es que no tiene tanta poblacién en situacién de pobreza como otras
provincias del pais.

15 De una entrevista con una legisladora de la ciudad.

16 Para laimplementacién de programas destinados a los sectores mas vul-

nerables de la poblacién, e gobierno nacional gasta aproximadamente 300
millones de pesos.
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