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Presentacion

Los estudios sobre las politicas ptblicas han tendido a privilegiar, en nuestro
pais, la escala nacional del andlisis, y solo recientemente se ha comenzado a abrir
camino la indagacién en el nivel subnacional. Gran parte de los trabajos dispo-
nibles se concentran en los procesos de reforma, la incidencia de la dimensién
politica del poder provincial en esos mismos procesos, y las caracteristicas de
los sistemas politicos provinciales, con particular referencia en este tltimo caso
a los problemas de la construccién de regimenes democriticos.! En la mayoria
de ellos, las notas distintivas de las provincias —como espacios de construccién y
ejercicio del poder politico y el papel que juegan sus respectivos estados en dicha
dindmica— se subsumen en aproximaciones de cardcter general y que en todo
caso anclan significativamente en la referencia a la escala nacional del andlisis.?

Dentro de ello, es llamativa la escasez de trabajos sobre el Estado y las
politicas ptblicas en la provincia de Buenos Aires, no obstante su importancia
relativa en practicamente todas las dimensiones que suelen recortarse en el
andlisis social.

Por fuera del tratamiento historiografico, en cuyo marco se ha producido
recientemente una obra colectiva de relevancia cuyo aporte al conocimiento
de la provincia de Buenos Aires es insoslayable, los estudios sobre la dindmica

! En el capitulo 1 de este libro se encuentran referencias sobre los trabajos més relevantes.

? Dentro de este panorama se destacan particularmente los aportes de Horacio Cao (2008)
sobre las provincias denominadas periféricas, que superan las limitaciones anteriormente
sefaladas a partir de la construccién de un modelo de funcionamiento del sistema politico
regional propio de este tipo de provincias, y el ensayo de hipdtesis sobre las caracteristicas de las
administraciones publicas de las provincias “modernas”. En tanto, los estudios sobre las provincias
que presentarfan rasgos mds modernos tienden a privilegiar tratamientos de conjunto o a realizar
meras descripciones de las administraciones publicas (Lardone, 2003). De esas tendencias parecen
apartarse los trabajos de Lardone (2000 y 2006) sobre Cérdoba, y de Ferndndez e al. (2006)
sobre Santa Fe.
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politica provincial y su relacién con los procesos de acumulacién politica a
escala nacional han adquirido un impulso considerable, y aportan referen-
cias valiosas para el encuadre de las politicas publicas provinciales.® Si estos
parecen los campos de investigacién mds vitales, poco y nada existe sobre las
estructuras de la gestién provincial y los modos de intervencién, aun cuando
en este tltimo terreno advertimos algunos avances interesantes en el campo
de la politica educativa y de algunos recursos naturales criticos como el agua.
El incipiente desarrollo de la investigacién sobre el Estado de la provincia de
Buenos Aires revela, si no la ausencia, al menos la escasa produccién existente
de enfoques y aproximaciones que busquen describir las formas y procesos
concretos que asume la formulacién y desarrollo de las politicas publicas en
el espacio provincial, teniendo en cuenta tanto las agendas de los gobiernos
como los factores que condicionan su disefio e implementacién, entre los cuales
tienen particular relevancia las estructuras técnico-burocrticas existentes en el
Estado provincial, y el desarrollo de las capacidades tanto burocrdticas como
politicas de esas mismas estructuras. Otro tanto puede sostenerse en relacién
con los estudios sobre campos de politicas publicas en el nivel provincial que,
en todo caso, se orientan al andlisis de relaciones generales entre la finalidad
de la politica en cuestién y sus resultados, relegando a un segundo plano los
problemas asociados con la dindmica politica-burocrdtica de su formulacién
y desarrollo.

Los trabajos reunidos en este libro aspiran a llenar este vacio, y a impulsar
las discusiones y el desarrollo de lineas de investigacién que coloquen en el
centro del interés al nivel subnacional en general, y a la provincia de Buenos
Aires en particular. Ellos son el resultado de una investigacion llevada adelante
por integrantes del Area de Estado, Gobierno y Administracién Piblica de la
Universidad Nacional de General Sarmiento, que se centré en el andlisis de
un conjunto de politicas consideradas estratégicas —fiscal-tributaria, educativa,
ambiental, de seguridad y de agua y saneamiento—, en el entendimiento de que
las politicas publicas constituyen un mirador privilegiado para comprender qué
hace el Estado, c6mo lo hace, en qué niveles opera y con qué capacidades; y

% Las referencias sobre la Historia de la Provincia de Buenos Aires en seis volumenes dirigida
por Juan Manuel Palacio asi como sobre los estudios politicos se encuentran en el Capitulo 1.
jemplos de ello son la investigacién desarrollada en el Programa de Educacién de cipEcc
* Ejemplos de ell 1 tig d llad | Prog de Ed d
sobre el gobierno de la educacién, que toma como caso a la provincia de Buenos Aires (Olmeda
y Cardini, 2003), y el andlisis del rol del nivel subnacional en la educacién argentina (Dufour,
2007); y en el campo de lo ambiental, el andlisis de la gestion y politica del agua (Isuani, 2010).
Las referencias se encuentran en los capitulos 4 y 5 respectivamente.
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que su andlisis contribuye, al mismo tiempo, a arrojar luz sobre las relaciones
entre politica y administracién a partir de la identificacién del entramado de
actores estatales y no estatales que interactiian de acuerdo con sus intereses,
creencias y valores.

El camino recorrido ha sido largo y permitié un proceso de elaboracién en
el que un conjunto de actividades promovidas por el grupo de investigacion
fueron fundamentales. Asi, reconocemos como un primer hito la organizacién
de la Jornada de Politica y Administracién en Campos Estratégicos de Politica
Publica en la provincia de Buenos Aires, realizada en 2010 en la Universidad
Nacional de General Sarmiento, en la que junto a diversos colegas interesados
en la temdtica nos propusimos una discusién metodoldgica y conceptual sobre el
estudio de politicas ptblicas en estados subnacionales. Alli, el grupo presenté sus
principales intereses de investigacion sobre la provincia de Buenos Aires y tuvo
la oportunidad de conocer las experiencias realizadas y los desafios enfrentados
por otros investigadores y expertos sobre estados provinciales.

Este encuentro nos brindé claves importantes para la elaboracién de un
proyecto que fue presentado ante la Agencia Nacional de Promocién Cientifica
y Tecnologia y que resulté seleccionado en 2011. Ese mismo afio, y dentro de
las actividades previstas en dicho proyecto, organizamos el panel “Investiga-
ciones sobre estados provinciales” en el marco del VI Congreso Argentino de
Administracién Pablica “Sociedad, gobierno y administracién” realizado en la
provincia del Chaco. En esa oportunidad, presentamos el proyecto y el encuadre
teérico y metodoldgico que le daba sustento.

Luego, en 2013, el equipo de trabajo realizé una presentacién en el VII Con-
greso Argentino de Administracién Publica “Liderazgo, equidad y sustentabili-
dad” desarrollado en la provincia de Mendoza, en el marco del panel “Estudio
de politicas publicas estratégicas en la provincia de Buenos Aires”, que sirvi6
como espacio para la presentacién de una versién avanzada de los estudios
sectoriales en los campos ambiental, educativo y tributario.

Ciertamente, la produccidn realizada hasta ese momento estuvo centrada
bésicamente en la descripcién de las politicas pablicas miradas individualmente.
Pero a partir de lo presentado en Mendoza, y tomando en cuenta los comentarios
recibidos allf, nos propusimos dar un paso mds alld. Fue entonces que, ademds
de producir conocimiento sobre los procesos de produccién de politicas publicas
en campos especificos —lo que entendiamos como una contribucién relevante
en s{ misma—, asumimos la tarea de avanzar en un desarrollo conceptual que

> Entre otros, nos acompanaron Roberto Esteso, Horacio Cao y el recordado Martin Lardone.
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pudiera servir como un marco referencial para el estudio de politicas publicas
en estados subnacionales y que, en particular a nosotros, nos permitiera res-
ponder a una pregunta mds amplia y compleja: ;tiene la provincia de Buenos
Aires un modo particular de hacer politicas publicas? Esta pregunta, que sugiere
la posibilidad de establecer un modo uniforme de producir politica publica,
pese a la existencia de una gran diversidad de campos de intervencién estatal,
al mismo tiempo fue lo que dio origen al titulo de este libro.

El desafio tuvo un primer fruto en el paper presentado en 2014 en la X Con-
ferencia de la Red Inter-Americana de Educacién en Administracién Pablica
(1NPAE), v que lleva por titulo “Politicas publicas en la provincia de Buenos
Aires: ejercicio comparado y algunas proposiciones”.

A ello le siguié el interés por sumar otros campos de politica que permitie-
ran ampliar la base empirica para responder a la pregunta central del libro, y a
partir del trabajo realizado por colegas de la Universidad Nacional de General
Sarmiento y de la Universidad Nacional de San Martin, se incorporaron los
trabajos sobre seguridad y agua y saneamiento.

Todo el recorrido transitado se encuentra plasmado en este libro, el que
amplia y detalla con mayor precisién las descripciones de un conjunto acotado
pero muy relevante de politicas sectoriales, y en el que proponemos un esquema
conceptual para el estudio de politicas puablicas en estados subnacionales.

En tal sentido, pensar que es posible que un Estado, en este caso a nivel
subnacional, evidencie un estilo relativamente homogéneo y particular de hacer
politicas publicas en los diversos campos de intervencién estatal, nos llevé a
la necesidad de construir un marco conceptual que lo explique. Este estilo o
modelo es lo que en este libro desarrollamos con profundidad y denominamos
un patrén de produccién de politicas publicas (pprp).

El andlisis realizado comprende un horizonte temporal amplio, en conso-
nancia con los aportes mds recientes en el campo de los estudios sobre politicas
publicas, que sostienen la relevancia de la perspectiva histérica para un adecuado
conocimiento de los procesos que las explican. Abarca desde la recuperacién de
la democracia en 1983 hasta 2011, aun cuando en los casos de algunas politicas
publicas el registro se extiende hacia atrds y hacia delante de dicho periodo. El
periodo se caracteriza por la estabilidad del Partido Justicialista en el gobierno,
con excepcion de los primeros cuatro anos en que la gobernacién estuvo a cargo
del radicalismo. Ello le imprime al andlisis un doble interés: por un lado, el
supuesto de la continuidad en un estilo politico provincial que no excluye la
diversidad de proyectos y visiones en el interior de los elencos gobernantes; y
por el otro, la pregunta por la perduraciéon de los modos de hacer politica en
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cada uno de los campos seleccionados, frente al desafio abierto por el cambio
en los elencos y las politicas como consecuencia del triunfo en las elecciones
de 2015 de la alianza Cambiemos, que retine a un radicalismo revitalizado y
una nueva fuerza —Propuesta Republicana, mds conocida por el apécope PrO—
cuya presencia territorial era hasta ese entonces prcticamente inexistente. La
primera cuestién encuentra respuestas en el desarrollo de los trabajos contenidos
en este volumen; la segunda demandard trabajos a futuro, y los contenidos en
el presente volumen contribuirdn con seguridad a su desarrollo.

A los efectos de caracterizar a la provincia de Buenos Aires, el libro analiza
algunas dindmicas politicas, sociales y econémicas especificas que al mismo
tiempo la distinguen del resto de las provincias argentinas. Por un lado, la con-
dicién de provincia préspera, con exportaciones y producto bruto geogrifico
que estdn dentro de los primeros del pais, contrasta con la persistencia de la
pobreza, la desigualdad y los altos niveles de inseguridad. Por el otro, Buenos
Aires es la provincia que maneja las mayores dotaciones de recursos propios,
siendo en términos relativos la mds independiente de los aportes del gobierno
federal. Ademds, el Estado provincial no cuenta con muchos de los recursos
politicos como disponen sus pares de otras provincias: por lo pronto le cuesta
resguardar su imagen porque lo que sucede en la provincia es recogido por los
medios de comunicacién nacionales, y aislar a la provincia de la influencia del
gobierno nacional que busca hacer pie alli, en particular con el fin de sumar
votos para las elecciones presidenciales o para contener algunos de los problemas
que surgen en su territorio y que afectan a la reputacién del gobierno federal
(Benes y Moscovich, 2012).

Se ha tomado en cuenta que estudiar las dindmicas de formulacién e imple-
mentacién de las politicas pablicas en la provincia de Buenos Aires presenta el
desafio de sopesar cudles de los procesos y eventos estudiados son atribuibles a
situaciones propias, y cudles deben ser interpretados con relacién a otros acto-
res y unidades politicas. Muchos procesos atraviesan diferentes jurisdicciones;
mds atin, en ocasiones estdn vinculados con tendencias globales que exceden
las fronteras del pais.

Con estas intenciones y precauciones, en el libro se ensaya una serie de
argumentos que buscan explicar los modos en que se definen y desarrollan las
politicas publicas en el principal distrito de la Argentina.

El libro estd organizado en tres partes. La primera describe la provincia
de Buenos Aires y aporta el soporte conceptual. El capitulo 1, a cargo de Elsa
Pereyra, presenta las principales caracteristicas estructurales de la provincia y su
dindmica politica y confirma ciertas conjeturas sobre su especificidad y singula-
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ridad en el contexto de las provincias argentinas. Para ello, resefia una variedad
de trabajos que con distintos ejes muestran las particularidades de la provincia
en diversos planos: geografico, histérico, demogréfico, social, econémico y
productivo, y politico-institucional. Las particularidades son relevantes en la
medida en que distinguen a Buenos Aires del resto de las provincias argentinas,
incluso de aquellas que han compartido la influencia de diferentes procesos
histéricos, econémicos o politicos, como el caso de la misma ciudad de Buenos
Aires, Santa Fe o Cérdoba, entre las mds asimilables.

En el capitulo 2 Julidn Bertranou y Fernando Isuani trabajan en torno a la
idea de patrén de produccién de politicas piiblicas (PPpP), considerada ttil para
establecer el modo de produccién de politicas piblicas en estados subnacio-
nales. Luego de recuperar algunos aportes teéricos relevantes para elaborar el
PPPP, presentan y describen el conjunto de dimensiones que lo componen,
enmarcdndolo posteriormente en un esquema de interrelaciones con otros
aspectos significativos que hacen a la cadena de produccién de politicas publi-
cas. Finalmente, y a partir de una légica deductiva, los autores derivan de los
rasgos estructurales identificados en el capitulo 1 una serie de proposiciones que
pretenden conjeturar sobre la especificidad del patrén seguido por el Estado
provincial para el disefio e implementacién de politicas publicas.

La segunda parte del libro refiere a las cinco politicas publicas seleccionadas:
tributaria, educativa, ambiental, de seguridad y de agua y saneamiento. Para el
andlisis de cada una, los autores han contemplado algunos ejes comunes: a) el
proceso histdrico de construccién de las agendas de gobierno en la provincia de
Buenos Aires, lo que les ha permitido reconstruir el desarrollo de los procesos
de politicas, entendiendo que ellos expresan relaciones entre actores politicos
y socioeconédmicos que se han ido constituyendo y redefiniendo con el tiem-
po; b) las tensiones entre politica y administracién, consideradas como una
caracteristica inherente del Estado antes que como una dicotomia excluyente
y un vehiculo para conocer cémo interactan los actores estatales en el marco
de un proceso de politica publica; y ¢) las relaciones intergubernamentales,
entendiéndolas como “el establecimiento de un sistema de comunicacidn,
coordinacién y toma de decisiones conjunta entre distintos niveles de gobierno,
tengan o no un cardcter institucionalizado” (Jordana, 2002) y que desde una
perspectiva institucional, descansan en un entramado de reglas de juego que
gobierna las relaciones nacién-provincia y provincia-municipios en el marco
de determinadas politicas publicas. Ademds de estos ejes comunes los autores
han dado a su trabajo aquellos sesgos que creyeron pertinentes para un mejor
andlisis de la politica estudiada.

14
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De este modo, el capitulo 3, a cargo de Elsa Pereyra, trata el tema de la
modernizacién de la administracién tributaria, y su relacién con la politica
tributaria en la historia reciente de la provincia de Buenos Aires, a partir de los
siguientes argumentos: la politica tributaria ha estado fuertemente condicio-
nada por los altibajos y tensiones en la relacién que la provincia ha mantenido
histéricamente con la Nacién; en ese escenario, y a partir de la recuperacién de
la democracia en 1983, es posible identificar una primera etapa de estabilidad
en los objetivos y supuestos de la politica comprendida entre 1987 y 2003, no
obstante las dos crisis que la jalonan, seguida de otra que, en el marco de un ciclo
econémico expansivo y las fuertes limitaciones en la discusién en torno al reparto
de los recursos entre Nacién y las provincias, buscé introducir innovaciones
tanto en el mend de impuestos como en la modalidad de su administracién.
En ambas etapas, politica y administracion tributaria se entrelazan de manera
estrecha en la construccién de capacidades estatales y la legitimacién del Estado
provincial, en un contexto caracterizado por la doble condicién de fortaleza y
vulnerabilidad que caracteriza a la provincia de Buenos Aires.

En el capitulo 4, Julidn Bertranou, Sergio Agoft y Carolina Foglia analizan
la dindmica de produccién de la politica educativa y los factores gravitantes
en ella priorizando una serie de relaciones, instancias o actores identificados
como claves en la produccién de las politicas publicas. Los autores establecen
cuatro ejes de andlisis relevantes para explicar la dindmica productiva, que son
tratados individualmente en el capitulo: la relacién de la provincia de Buenos
Aires con la Nacién (en el campo educativo y como contexto mds general),
la particularidad de un tipo de burocracia educativa (la alta gerencia técnico-
politica) en un contexto mds amplio del andlisis de la burocracia, el rol del Poder
Legislativo y su incidencia en la definicién de la politica educativa provincial,
y el marco territorial (regional, local) de produccién de la politica, con sus
alcances, modificaciones y resistencias. Estos ejes abarcan aspectos centrales en
el proceso de produccién de politicas en el nivel subnacional como la relacién
con la Nacién, la distribucién de poder y competencias entre el Poder Ejecutivo
y el Legislativo, la dindmica burocrdtica en la produccién de decisiones y, la
relevancia y las tensiones de los procesos decisorios en el nivel territorial y su
relacién con el nivel central. Con la discusién de los procesos y fendmenos que
se evidencian en el marco de los ejes sefalados, el capitulo aporta una serie de
elementos de juicio para caracterizar el proceso de produccién de la politica
educativa en la provincia de Buenos Aires.

En el capitulo 5, Fernando Isuani describe y analiza el proceso de surgi-
miento y desarrollo de la institucionalidad ambiental de la provincia de Buenos

15
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Aires, identificando la variedad de actores, procesos e instituciones que han
contribuido a moldear su trayectoria entre 1975 y 2012. Para ello distingue
dos fases: la primera comprende el periodo 1975-1991 e incluye los primeros
intentos por coordinar acciones en materia ambiental a través del Sistema
Provincial para la Preservacién del Medio Ambiente (sppma), creado en 1975
y clausurado durante la dictadura militar iniciada en el pais en 1976. Esta
fase culmina con la creacién de una Comisién Interministerial para la Politica
Ambiental (c1pa), a finales del gobierno de Antonio Cafiero. La segunda fase
comienza en 1991 y se extiende hasta nuestros dias, comprendiendo una pro-
duccién institucional significativa (creaciones normativas y organizacionales).
El capitulo incluye un balance a cuatro décadas de iniciado el proceso bajo
estudio y problematiza la conformacién del campo ambiental en la provincia
y las dificultades para su gobierno.

Por su parte, en el capitulo 6, Verénica Ciceres reconstruye y analiza el
proceso de institucionalizacién de los servicios de agua y saneamiento en la pro-
vincia de Buenos Aires y sus intentos de coordinacién. En este proceso la autora
analiza la conformacién de tres subsistemas para la prestacién del servicio que
conviven en el territorio provincial y las principales dificultades para conformar
instancias que permitan coordinar de manera clara y estratégica su accionar.
Asimismo, da cuenta del papel central que ha tenido el Estado provincial en la
promocidn y prestacién de los servicios desde fines del siglo x1x (al menos en
una parte relevante de su territorio) y de la creacién de un conjunto de agencias
estatales y la formacién de una burocracia altamente especializada para la gestion
del agua y la provisién de los servicios que, con el correr del siglo xx, se han
visto afectadas por los vaivenes politicos, expresados en sucesivos procesos de
descentralizacién, recentralizacin, privatizacién y estatizacion de los servicios.

Para finalizar, Gabriel Constantino estudia en el capitulo 7 la politica de
seguridad, desarrollando los principales rasgos de la estructura constitucional y
burocrdtica que ha caracterizado al sistema de seguridad provincial entre 1984
y 2011, lo que lo lleva a realizar una primera aproximacién a las principales
normas, actores y recursos que se ponen en juego en los procesos de formulacién
e implementacién de las politicas de seguridad. Asimismo, en su andlisis destaca
el papel central de los gobernadores y sus planes de campana, sin desconocer la
influencia que otros actores como el Ejecutivo nacional, sectores de la burocracia
policial y penal y medios de comunicacién, entre otros, también han tenido.

En la tercera y dltima parte del libro, el capitulo 8 contiene los resultados
obtenidos de testear las proposiciones planteadas en el capitulo 2 a la luz de
los casos estudiados en la segunda parte. Ese ejercicio permitié identificar si-
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militudes y diferencias en la produccién de politicas pablicas en la provincia y
de ese modo establecer la pertinencia o no de aquellas proposiciones iniciales.
Este capitulo opera como cierre del libro presentando las conclusiones centrales
del trabajo y sefalando tanto el potencial que la idea de pppP presenta como
sus limites.

Como senalamos anteriormente, con la presentacién de los principales
resultados de la investigacién desarrollada, esperamos contribuir tanto al co-
nocimiento de los espacios provinciales como hacedores de politicas publicas,
como a promover lineas de trabajo que se interesen en estos temas en la escala
subnacional del andlisis.
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