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Presentacion

Por su centralidad econémica, poblacional y geografica, la tra-
yectoria reciente de la provincia de Buenos Aires encierra una estrecha re-
lacion con las transformaciones operadas a nivel nacional. En este sentido,
un punto de partida necesario para comprender la situacién actual de la
provincia y los desafios por venir es la caracterizacién de los acontecimien-
tos y procesos que determinaron el desempeno econémico bonaerense,
en consonancia con las transformaciones estructurales en todo el pais.

La imposicién, por parte de la dltima dictadura civico-militar, de un
nuevo patrén de acumulaciéon sustentado en la valorizacion financiera —y
las variantes que desde entonces asumio la economia argentina— seran el
marco estructural que proponen Eduardo Basualdo, Pablo Manzanelli y
Leandro Bona en las dos primeras partes de este libro para una aproxima-
cion al desarrollo y caracteristicas estructurales de los diferentes ejes pro-
ductivos y sociales de la provincia. La interrupcién de la industrializacién
sustitutiva, el endeudamiento externo, la fuga de capitales, la centraliza-
cion de capital, las privatizaciones y la distribucién regresiva del ingreso
son algunos de los fenémenos senalados por los autores que, junto con las
transformaciones en el agro pampeano, impactaron durante las tltimas
décadas en la fisonomia econémica y social del territorio bonaerense.

La politica de desendeudamiento externo permitié desactivar este pa-
trén de funcionamiento econémico durante los gobiernos kirchneristas.
Junto con el decidido impulso al crecimiento industrial, dicha politica
permitié comenzar a revertir durante este ciclo politico nacional y po-
pular buena parte de las consecuencias sociales y econémicas de un fun-
cionamiento de la economia que, por mas de veinticinco anos, tuvo a la
valorizacién financiera como protagonista central. La transiciéon de un
patrén de acumulacion a otro implica, entre otras cuestiones, el rediseno
del alcance, dimension y funciones fundamentales del Estado. En este
sentido, uno de los principales desafios del ciclo inaugurado por Néstor
Kirchner en mayo de 2003 consistié en la reconstruccion de las herra-
mientas de regulacion econémica y de distribucion del ingreso como
politicas centrales del crecimiento econémico.
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El ascenso a la presidencia y a la gobernacion bonaerense de la alianza
Cambiemos en diciembre de 2015 inauguré una etapa en el pais que
—senalan los autores— reinstalé una nueva modalidad del patrén de acu-
mulacién sustentado en la valorizacion financiera. Asi, el cuadro politi-
co liderado por Mauricio Macri impulsé, a nivel nacional y provincial,
un rediseno del Estado basado en la aplicacion de un persistente ajuste
presupuestario y la redefinicion de las formas y alcances de la politica
publica en aspectos centrales del bienestar y desarrollo social como la
salud, la educacion, la seguridad, entre otros. En materia econémica,
el nuevo esquema de politicas publicas volvié regresiva la distribucion
del ingreso y profundiz6 la desregulacién de la actividad econémica, la
desindustrializacion y la consecuente fragmentaciéon productiva, social y
territorial en todo el pais.

En este marco, los autores proponen, en la parte I de este libro, un
andlisis detallado de la relevancia de la actividad econémica bonaerense
en el agregado nacional, y su evolucién durante los tltimos anos. A su
vez, plantean una aproximacion al desarrollo y caracteristicas estructura-
les de los diferentes ejes productivos y sociales de la provincia. Desde un
enfoque de mediano plazo, este abordaje permite identificar las claves
del desempeno econémico y social de la provincia tanto en términos del
comportamiento de la actividad industrial y de las actividades primarias,
como de empleo, salarios y la centralidad del Estado.

La reedicion de la valorizacion financiera por parte del gobierno de la
alianza Cambiemos profundizé el proceso de desindustrializacion y frag-
mentacion territorial y productiva en la provincia de Buenos Aires. En la
parte II, los autores despliegan un interesante y detallado andlisis de las
distintas zonas productivas bonaerenses, destacando las particularidades
economicas y sociales de cada una de ellas y su nivel de integraciéon. Del
analisis se desprende el alto grado de complejidad y desintegracion del
territorio provincial, que en tanto fenémeno de largo plazo denota una
profundizacién muy significativa durante estos ultimos anos.

A diferencia de la experiencia inaugurada por la ultima dictadura
civico-militar, cuando la conduccién del proceso econémico la ejercian
los grupos econémicos locales, Basualdo Manzanelli y Bona senalan que
la reinstauracion de la valorizacién financiera como patrén de acumula-
cion desde 2015 a esta parte tiene la particularidad de que la fraccién de
capital hegemoénica que controla el funcionamiento del Estado no esta
conformada por grupos econémicos locales, sino por el capital financie-
ro internacional. La puesta en marcha de un programa econémico cuyos
pilares fundamentales son el endeudamiento externo y la fuga de capita-
les encierra, ademds de crecientes tensiones con la fraccién de capital de
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los grupos econémicos locales, profundas consecuencias negativas para
las administraciones provinciales.

En el caso de la provincia de Buenos Aires, Axel Kicillof, Pablo Ceriani
y Cristian Girard senalan en su capitulo que el programa econémico de
la gobernadora Vidal no se diferenci6 del aplicado a nivel nacional, lo
cual profundiz6 los desequilibrios de las finanzas provinciales y agravo las
consecuencias econémicas y sociales sobre los bonaerenses. Aporte de sig-
nificacién ya que no solo se trata, como ya se menciono, de la incidencia
estructural de la provincia en términos de los indicadores nacionales, sino
de la crisis productiva provincial generada por el hecho de que sus autori-
dades replican la politica adoptada por el gobierno a nivel nacional.

Los cambios implementado en el sistema de coparticipacién federal
durante las ultimas décadas expusieron las finanzas bonaerenses a una
situacién de creciente pérdida de recursos. Frente a esta realidad, plan-
tean los autores, la renegociacion del Fondo del Conurbano Bonaerense
(FCB) encabezada por la gobernadora no resolvi6 el problema estructu-
ral, sino que establecié mecanismos de compensacion especificos, sin al-
terar el diseno de fondo. Por otro lado, la administracion de Cambiemos
mantuvo en la provincia la elevada presion impositiva sobre la actividad
provincial, al tiempo que la recesiéon econémica derivada de las medidas
de ajuste a nivel nacional restaba recursos disponibles. Como contrapar-
tida, Vidal recibi6 ingentes transferencias no automaticas por parte de la
nacion, revirtiendo una tendencia decreciente iniciada en 2013. Pese a
esto, las finanzas bonaerenses se encuentran en estado critico por la cri-
sis de la economia real y, sobre todo, por la salida de recursos a raiz del
endeudamiento externo provincial.

En efecto, frente al deterioro de las cuentas provinciales y la falta de
politicas locales para revertir esta situacién, Kicillof y colaboradores se-
nalan que el endeudamiento externo fue la principal fuente de recursos
para financiar la gestion de Cambiemos. Revirtiendo la tendencia al de-
sendeudamiento de las administraciones anteriores, durante el gobierno
de Vidal la deuda publica provincial, medida en délares, se increment6
en un 34,4%. En este contexto de ajuste, de aumento del desempleo
y precarizacion laboral, los compromisos asumidos por el gobierno de
Cambiemos con los mercados internacionales presionan cada vez mas
sobre el presupuesto provincial. Mientras en 2015 el pago de intereses
de deuda representaba el 3,3% de los gastos totales de Buenos Aires, en
2018 llego al 5,7% del gasto, y segtin lo presupuestado en 2019, el guaris-
mo alcanzara el 5,4% —aunque probablemente sea bastante mas—.

En esta clave, la exministra de Economia de la provincia Silvina Batakis
propone en su capitulo un minucioso analisis sobre el alcance y perfil
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del acelerado endeudamiento externo durante la gestiéon de Vidal. En
sintonia con lo planteado por Kicillof y colaboradores, Batakis sostiene
que el crecimiento de la deuda provincial constituye uno de los rasgos
mas destacados de la actual administracion, junto con el incremento de
la presion tributaria provincial y el aumento de los recursos recibidos
por parte del gobierno nacional. La politica de Cambiemos no solo trun-
c6 el sendero de desendeudamiento del erario local, sino que, por el
tipo de operaciones de deuda realizadas, modificé su perfil, otorgando
prioridad al endeudamiento externo bajo ley extranjera, lo cual atenta
directamente contra la capacidad fiscal de las finanzas locales. Este tipo
de endeudamiento, sefnala la autora, representaba el 59% de los recursos
tributarios provinciales en 2015, mientras que en 2018 trepé al 129%, es
decir, mas del doble. Asimismo, senala que el peso de la deuda total de
la provincia sobre los recursos propios pasé de representar el 99% de la
recaudacion tributaria en 2015, al 173% en 2018. Un verdadero festival
de endeudamiento.

La otra cara del endeudamiento provincial es el acelerado deterioro
de la actividad econémica en territorio bonaerense, como resultado de
las politicas de ajuste propias del patréon de acumulacién reinstaurado
por Cambiemos. La crisis econémica se evidencia, siguiendo a Batakis,
en el incremento sostenido de la tasa desocupacion de 2015 a esta parte.
La falta de politicas activas para revertir la situacion agravé el impacto
del ajuste en los nicleos productivos de la provincia, donde la tasa de de-
socupacion supera la media nacional. Esto ocurre, por ejemplo, en Mar
del Plata que, con una tasa del 12,8%, sobrepasa a la de nacién en mads
del 40%. Por su parte, el aglomerado San Nicolds-Villa Constitucién, cen-
tro neuralgico de la actividad industrial provincial, tiene el mayor incre-
mento de todos los conglomerados urbanos en la tasa de desocupacion:
del 6,3%, en el cuarto trimestre de 2016, al 11,3%, en 2018.

En un contexto de situaciéon econdémica y social alarmantes, y consi-
derando que Vidal cuenta con mayor disponibilidad de recursos (por
la mayor presion tributaria, el incremento de los recursos girados por
el gobierno nacional y el sideral endeudamiento), resultaria esperable
mayor intervencion estatal y un aumento en las partidas sociales. Sin em-
bargo, tanto Batakis como Kicillof y colaboradores senalan que la partida
de mayor crecimiento en el presupuesto 2019 es la destinada al pago
de intereses de deuda, superando lo presupuestado, por ejemplo, para
salud y seguridad.

Ademas del ajuste en las partidas destinadas a salud, la situacion sani-
taria de la provincia se agrava por el deterioro generalizado de aquellas
politicas econémicas y sociales que constituyen los determinantes socia-
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les de la salud. En su capitulo, Daniel Gollan, exministro de Salud de la
nacion, profundiza este aspecto senialando, entre otras cuestiones, que el
acceso a la alimentacion, a servicios basicos (cloacas, agua potable, ener-
gia y transporte), a la educacion, a la cultura, al deporte y a la actividad
fisica, entre otros, tiene un impacto en la calidad de vida equivalente o
mayor al que generan las politicas sanitarias especificas. En este sentido,
las politicas econémicas adoptadas por la alianza Cambiemos, tanto a
nivel nacional como provincial, junto con el ajuste de las partidas presu-
puestarias, pauperizaron la realidad de miles de bonaerenses, al punto
de poner en jaque el sistema sanitario provincial.

Como parte de una politica de descentralizacién de la salud inicia-
da en los noventa, el actual gobierno provincial —afirma el autor— en
vez de fortalecer el sistema publico con la puesta en funcionamiento
de grandes unidades hospitalarias ya construidas durante el gobierno
anterior, impulsa la creacion de grandes programas como la Red AMBA
o el SAME, cuyo financiamiento depende cada vez mas de las arcas mu-
nicipales. Por otro lado, el alarmante desfinanciamiento de importan-
tes programas nacionales que alcanzan a los habitantes de la provincia
(entre otros, el Plan de Lucha contra el Sida, el programa de salud re-
productiva, la Cobertura Universal de Salud), asi como la eliminacién
de otros de probada efectividad (el Plan Qunita, por ejemplo) plantean
un horizonte de profundo deterioro de los estandares de salud de la
poblacién bonaerense.

Ademas de este contexto preocupante, Gollan alerta sobre la situacion
de las obras sociales que brindan servicio a los bonaerenses, dada la ace-
lerada caida de los ingresos de los trabajadores y la inflacion cada vez mas
alta, que impacta entre otras cosas en el precio de los insumos médicos.
El creciente endeudamiento de las clinicas prestatarias con organismos
publicos como la AFIP o directamente con organismos privados de crédi-
to da cuenta de una situacién que se torna insostenible en el corto plazo.

En el plano de la seguridad, el nuevo proceso instaurado por la gestion
de Cambiemos estuvo acompanado de un marcado retroceso en mate-
ria de politica de seguridad democratica. El abandono del paradigma de
la seguridad nacional propio de la tltima dictadura militar fue uno de
los principales desafios institucionales del periodo democratico. Cecilia
Rodriguez, exministra de Seguridad de la nacion, analiza en detalle este
proceso y senala la sancién de la Ley 23 554 de Defensa Nacional, en 1988,
yla 24 059 de Seguridad Interior, en 1992, como los dos hitos mas relevan-
tes en el dificil desafio de reparar los lazos entre la ciudadaniay las fuerzas
de seguridad bajo un nuevo paradigma que excluy6 al aparato militar de
las politicas de prevencién y represion del delito. En octubre de 2004, con
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la adhesion de todas las provincias a la Ley de Seguridad Interior, se inici6
una etapa de relevantes transformaciones en la materia que apuntaron
a profundizar la construccion del paradigma de seguridad democratica.

Con la sancion de la Ley 12 154, en 1998, se establecieron en la provincia
los parametros del sistema de seguridad local. La inclusion de la participa-
cién ciudadana en los asuntos de seguridad significé un cambio destacado
respecto de los modelos tradicionales, cuyo antecedente fueron los consejos
de seguridad distritales creados durante la gobernacion de Antonio Cafiero
(1987-1991). La entrada en vigencia de esta ley marcé un hito, aunque su
aplicacion dependi6 en buena medida del énfasis puesto por parte de los
ejecutivos provinciales. En esta direccion, en 2014, mediante el Decreto 373,
el entonces gobernador Daniel Scioli estableci6 la creaciéon de las unidades
de policia de prevencion local (UPPL).

La autora destaca que, dejando de lado la prevencion social y situacio-
nal del delito y la violencia, los criterios en materia de politica de seguri-
dad implementados por Cambiemos retoman los enfoques vinculados al
“policiamiento” de la seguridad asociados a la idea fuerza del “combate a
la delincuencia”, donde los abusos y la violencia policial forman parte de
los lineamientos de las autoridades civiles. Asi, las autoridades politicas
exponen a las fuerzas de seguridad al escarnio publico, empujdndolas a
escenas cada vez mas frecuentes de represion social. Entre otros efectos
de dicha aplicacion en la provincia, destaca Rodriguez, aumentaron las
causas por tenencia de estupefacientes para consumo personal, pero no
el combate al narcotrafico, se ralentiz6 la tendencia a la baja —iniciada
en 2003- de la tasa de homicidios, y se estd criminalizando a los menores
de edad, aun cuando la evidencia estadistica senala una participacion
marginal de este segmento en causas graves como homicidios dolosos.
Por su parte, comparado con valores de 2015, el fenémeno esta acompa-
nado de un sensible descenso en la inversion por parte del Ministerio de
Seguridad de la nacién, a excepcién por supuesto de 2017, ano electoral.

La reediciéon de la valorizacion financiera durante el mandato de
Mauricio Macri implic6 necesariamente la reformulaciéon del alcance,
dimensiones y objetivos del Estado. En este sentido, el ajuste presupues-
tario nacional y provincial, sobre todo en aquellas partidas vinculadas al
bienestar social, constituye un rasgo distintivo de las politicas publicas
de Cambiemos. Como senalan Roberto Baradel, Néstor Caraza, Gaston
Ghioniy Marcelo Zarlenga en su capitulo, en materia de educacion el ac-
tual gobierno recibi6 un sistema que sostenia y profundizaba la inclusion
educativa, la experiencia igualitaria y el acceso al ejercicio del derecho
ala educacion, luego de mas de doce anos de politicas activas que trans-
formaron la educacién publica en el pais, con una inversién estatal que
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lleg6 al 1,66% del PBI en 2015 y un fuerte compromiso de la comunidad
educativa y de distintos actores sociales.

Durante el ciclo de gobiernos kirchneristas, la provincia de Buenos
Aires llevo adelante un conjunto de politicas educativas que acompana-
ron las transformaciones impulsadas a nivel nacional, y que apuntaron
a favorecer la permanencia y continuidad de las trayectorias educativas
y la reincorporacién de quienes habian quedado fuera del sistema. La
extension de la red de jardines maternales y de infantes, la formacion
docente, la incorporacion de la educaciéon popular y el reconocimiento
de todos los ambitos extraescuela que “ensenan” fueron algunos otros
ejes de relevancia de las politicas implementadas.

Después de tres anos de gestion, la alianza Cambiemos redujo, en el
presupuesto nacional 2019, un 27% los fondos destinados a educacién,
comparado con 2015. La politica nacional de ajuste se evidencia también
en la progresiva disminucion de la relacion entre los fondos destinados a
educacion y el PBI: en 2018, la inversion en el drea pasé6 a representar el
1,35% del producto bruto. La otra cara del recorte presupuestario, sefna-
lan Baradel y colaboradores, consisti6 en dejar de lado la inclusiéon como
eje y horizonte en la definicion de las politicas publicas, y sustituirla por
la meritocracia.

La gobernadora bonaerense acompané estas politicas de ajuste, agra-
vando sensiblemente el funcionamiento del sistema educativo. Ano a
ano, la inversiéon disminuy6 respecto del gasto total presupuestado, al
punto de alcanzar, en 2019, un 23,9%. Como plantean los autores, esto
se ve reflejado en distintos aspectos de la educaciéon publica provincial:
gravisimos problemas edilicios; intentos de cierre de escuelas; suspension
temporal del servicio de transporte escolar para escuelas rurales o de
educacion especial; cierre de la unidad ejecutora responsable del man-
tenimiento edilicio de las instituciones educativas y pase de esta funcién
—sin los fondos correspondientes— a los municipios; serias deficiencias
en el servicio alimentario escolar; demora o suspension en la cobertura
de cargos; falta de materiales bdsicos como boletines o libros de firma;
recorte de horas en educacion técnicay agraria; pérdida de poder adqui-
sitivo del salario docente, entre muchos otros.

De un dia para el otro y casi sin mediaciones, la situacién en la pro-
vincia se parece cada vez mas a lo vivido durante los noventa, cuando
el sistema educativo estaba sin estructura y desfinanciado, y la principal
preocupacion en las escuelas ya no era la ensenanza y el aprendizaje de
los estudiantes, sino lo que pudieran comer ahi.

Ahora bien, el desfinanciamento en el area no solo atane al ambito
de la educacion primaria y secundaria, sino también a la universitaria. El
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gobierno actual, con un presupuesto del 0,79% del PBI destinado a las
universidades nacionales para 2019, consolidé esta tendencia a la baja,
para un sector que durante los gobiernos kirchneristas supo ser protago-
nista de la politica educativa.

En efecto, en el marco de la expansion de la economia real y la re-
distribucién del ingreso durante los doce anos de mandato de Néstor
Kirchner y Cristina Fernandez, el sistema universitario nacional experi-
ment6 importantes transformaciones. En su capitulo, Laura V. Alonso y
Emanuel Damoni senalan, entre los hitos mas relevantes, la construccion
de 17 nuevas universidades a lo largo de todo el pais, lo cual permitié
una notable mejora en las condiciones de acceso a la educacién superior.
El convenio colectivo de trabajo de los docentes del sector, por su parte,
y las mejoras salariales permitieron mayor estabilidad en la ensenanza
universitaria, a la vez que le otorgaron reconocimiento.

El incremento sistematico de la inversion publica estatal en el area
llevé a que, como senala Alonso y colaboradores, entre 2003 y 2015 se
incrementara un 30% la cantidad de estudiantes universitarios, en tan-
to que los graduados por ano pasaron de 1 400 000 a 1 800 000, au-
mentando un 80%. La creacién de nuevas universidades nacionales en
el Noroeste de la provincia (Junin-Pergamino), Avellaneda, Florencio
Varela, Moreno, José C. Paz, Merlo, Hurlingham, San Antonio de Areco
y Almirante Brown, y el fortalecimiento edilicio y presupuestario de las
que se encontraban en funcionamiento, ampliaron notablemente el
acceso a la educacion superior. La expansion de establecimientos uni-
versitarios estuvo acompanada, a su vez, de una politica de fuerte arti-
culacién académica con el entorno productivo y la consolidacién de la
estructura docente.

En suma, las medidas implementas por Cambiemos sustentadas en la
valorizacién financiera implicaron un importante retroceso en las mi-
siones y funciones del Estado, asi como en sus definiciones estratégicas.
El programa adoptado a partir del 10 de diciembre de 2015 retoma los
lineamientos principales del funcionamiento de la economia argentina
impuesto por la tltima dictadura civico-militar y continuado por los go-
biernos democraticos hasta la crisis econémica de 2001.

En territorio bonaerense, la desindustrializacién y desintegraciéon pro-
ductiva son algunos de los rasgos estructurales mas relevantes de este
patron de valorizacion financiera que los gobiernos de Néstor Kirchner y
Cristina Fernandez interrumpieron, pero que la alianza Cambiemos reto-
mo6. La administracion de Vidal no fue a contramano de este proceso, sino
que tendi6 a profundizarlo incorporando el acelerado endeudamiento
del Estado provincial como un elemento mas del programa econémico.



PRESENTACION 1Q

En este marco, el presente libro pretende aportar al debate para la
construccion de una alternativa que se proponga recuperar el rol fun-
damental del Estado en la economia y la distribucién del ingreso, el
desarrollo industrial y la integracion social y productiva tanto nacional
como de la provincia de Buenos Aires.
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