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Prélogo

Daniel Filmus

El 10 de diciembre de 2015 finaliz6 uno de los procesos de
transformacién de la vida politica, social y econémica mas
profundos y extensos de la Argentina del dltimo siglo. El 25
de mayo de 2003, Néstor Kirchner habia asumido la presi-
dencia de la nacién en un contexto de crisis estructural sin
precedentes. Los indices de caida del producto bruto in-
terno (PBI) y de incremento de la pobreza, indigencia y de-
socupacién estaban acompafados de un fuerte cuestiona-
miento social a la falta de representatividad de la dirigencia
politica y de un sensible deterioro de la autoridad del Esta-
do para conducir los destinos del pais. Desde la legalidad
del triunfo electoral, pero también desde la fragil legitimi-
dad del 22% de los votos, el nuevo presidente debié en-
frentar un doble desafio. Por un lado, era necesario comen-
zar a recuperar una economia profundamente deteriorada y
atender la urgencia que exigia incorporar al consumo y a la
vida econémica y social a grandes masas de la poblacién
marginada en el periodo anterior. Por otro, recuperar la go-
bernabilidad restaurando la centralidad de la politica y la
confianza en el Estado por parte de una sociedad que, bajo
la consigna “Que se vayan todos”, habia obligado no hacia
mucho a emprender la retirada al gobierno que encarné la
ultima etapa de un agotado proyecto neoliberal.

Poco mas de doce afos después, luego de cumplir con su
segundo mandato presidencial, Cristina Fernandez de Kir-
chner dejaba el gobierno en el contexto de un pais total-
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mente distinto. Habia transcurrido una década en la que
por primera vez, desde la experiencia peronista que fue de-
rrocada en 1955, un fuerte crecimiento econdmico coinci-
dié con una importante redistribucién del ingreso y una
movilidad social ascendente que se manifestd, entre otros
procesos, en una importante caida de los indices de desi-
gualdad, desocupacién, pobreza e indigencia. El Estado
habia recuperado importantes herramientas econdmicas
que le permitieron fortalecer su capacidad de conducir el
proceso de desarrollo y regular el orden politico y social. A
partir de este reposicionamiento, habia desplegado un
conjunto de politicas productivas, sociales, educativas, la-
borales, de salud, etc., que implicaron un incremento sin
precedentes del nivel de inversion pulblica. Un sostenido
proceso de industrializacién y de crecimiento del mercado
interno habia permitido expandir las oportunidades de em-
pleo y mejorar las condiciones salariales de los trabajadores
a partir de paritarias libres. Se ampliaron los derechos de
todos los ciudadanos, sobre todo de las minorias y de los
que pertenecian a los sectores mas desprotegidos. Todo
esto ocurrié al mismo tiempo que se incrementaron los ni-
veles de autonomia nacional en la toma de decisiones eco-
noémicas y politicas y se profundizaron los procesos de inte-
gracion regional.

Sin embargo, la fuerza politica que liderd el proceso que
mejord la vida de la mayoria de los argentinos, el Frente
para la Victoria, perdié las elecciones de octubre de 2015.
La coalicién encabezada por Mauricio Macri se impuso por
escaso margen en un ballottage muy disputado.

La derrota del kirchnerismo abre un necesario debate
acerca de sus causas. Es evidente que esta discusién debe
abarcar un conjunto de procesos y factores de una comple-
jidad tal que desbordan las posibilidades de esta publica-
cion. Existen, por ejemplo, un conjunto de fenémenos de la
coyuntura politica y econémica y de la propia estrategia
electoral y comunicacional de cada una de las fuerzas politi-
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cas implicadas que influyeron fuertemente en el resultado
electoral y que no serédn objeto de anélisis en los textos que
integran estas paginas.

El aporte que busca realizar este libro esta focalizado en el
andlisis de algunas de las politicas mas relevantes llevadas
adelante en los mas de doce afios de gobierno kirchnerista.
Los autores se proponen evaluar los avances en cada una
de las éreas incluidas en la compilacién, pero también dar
cuenta de los principales obstaculos a los que se enfrenté
la gestion de las politicas publicas. No se trata de anélisis
que pretenden ser “objetivos”: quienes han escrito los ca-
pitulos comparten las metas que se planteé el gobierno du-
rante esta década, y muchos de ellos ocuparon importantes
cargos en él. Sin embargo, a partir de una mirada critica,
cada uno intenta complementar la descripcién de los logros
alcanzados en la gestién con las problematicas que no se
pudieron o no se supieron resolver y las asignaturas y desa-
fios pendientes hacia el futuro.

El volumen abre con un anélisis del contexto regional en
el que se muestra que el caso argentino no fue un proceso
aislado, sino parte de un movimiento continental que, por
primera vez en varias décadas, logré llenar el histérico “ca-
sillero vacio” en las estadisticas, aquel que incluye los pai-
ses que crecen y a la vez distribuyen mas igualitariamente
los beneficios del desarrollo. El abandono del neoliberalis-
mo basado en el Consenso de Washington resulté un pro-
ceso que surgid junto a nuevos liderazgos politicos en dis-
tintos paises de la regién en el mismo momento. Quedaron
atrds, de esta manera, las politicas de mercado que Ilevaron
adelante las dictaduras y las débiles democracias que las
sustituyeron durante las Ultimas décadas del siglo XX. Sin
embargo, alli seflalamos que la igualdad social y los enor-
mes progresos obtenidos en el crecimiento econémico y en
la mejora de las condiciones de vida de los pueblos no al-
canzaron para modificar en profundidad los patrones pro-
ductivos tradicionales que determinan una gran dependen-
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cia de la produccién y comercializacién de commodiities.
De alli las extraordinarias dificultades econdmicas, a partir
de la caida de los precios de los productos primarios en el
mercado internacional y el gran deterioro de los términos
de intercambio, que hoy hacen peligrar la sustentabilidad
de las conquistas logradas por los gobiernos progresistas.

En el mismo sentido se orienta el anélisis sobre la econo-
mia argentina de esta década que presenta Mercedes Mar-
c6 del Pont. La autora destaca las politicas desplegadas por
el kirchnerismo dirigidas a privilegiar siempre la acumula-
cion productiva sobre la financiera, incluso a contramano
del saber econémico convencional. Crecer a partir del mer-
cado interno, negociar con los acreedores externos condi-
ciones de pago de la deuda compatibles con los objetivos
de crecimiento, rechazar el Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) y dejar de mirar Unicamente los preceptos
del Fondo Monetario Internacional (FMI) fueron definicio-
nes que permitieron recuperar la soberania en el manejo de
las politicas publicas. Esto se complementd con la recupe-
raciéon del protagonismo del Estado tanto en su rol de ges-
tionar los resortes estratégicos de la economia como de re-
distribuir la riqueza a partir de las politicas de salarios e in-
gresos y de las estrategias de integracién social. Este papel
del Estado se acentudé cuando tuvo que jugar un rol contra-
ciclico para mantener la economia y el mercado interno ac-
tivo frente al impacto de la crisis internacional. Pero al igual
que lo sefialado para el contexto regional, Marcé del Pont
enfatiza las dificultades que se tuvieron para modificar el
patrén productivo y que condujeron a que, una vez mas, la
restriccion externa se constituyera en el principal limite para
el desarrollo. La subestimacion de otros factores estratégi-
cos, como la cuestion de la inflacién y la politica energéti-
ca, son —segun la autora— algunos de los temas que impi-
dieron potenciar el crecimiento y erosionaron la base social
de sustentacion del gobierno.
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Las politicas hacia el trabajo y el empleo que describe
Marta Novick en su aporte al libro estdn plenamente articu-
ladas con el proceso econémico planteado por Marcé del
Pont. Por un lado, se recuperaron instituciones fundamenta-
les que estaban abandonadas, como la negociacién colecti-
va, el salario minimo y la inspeccién laboral. Por otro, se
avanzé en politicas activas hacia la creacion de trabajo re-
gistrado y la mejora de las competencias laborales de los
trabajadores, en particular de los mas vulnerables. La recu-
peracion por parte del Ministerio de Trabajo de su capaci-
dad de coordinar las relaciones laborales y la puesta en
funcionamiento del Consejo Nacional del Empleo, la Pro-
ductividad y el Salario, luego de once afos de inactividad,
constituyeron algunos hitos de esta gestién. Los datos son
claros indicadores de los resultados exitosos de las politicas
econdémicas y laborales implementadas: la desocupacion
cay6 del 24 al 5,9% entre 2003 y 2015. En este contexto,
Novick sefiala un conjunto de probleméaticas sobre las que
no se pudo avanzar lo suficiente. La escasa transformacién
de la estructura productiva —a la que hicimos referencia tan-
to en mi capitulo como en el de Marcé del Pont- repercutié
en el sostenimiento de mercados de trabajo heterogéneos
y con alta precariedad. La capacidad de llegada del Estado
sobre estos sectores fue mucho mas limitada y, por lo tan-
to, tuvo menor posibilidad de incidir en la reduccién de la
informalidad y en las desigualdades por edad, sexo o re-
gion que siguen vigentes. Estos factores incidieron para
que, a pesar de la importante mejora en los indices del co-
eficiente de Gini, quedemos al final de ese ciclo “lejos de
los pardmetros mas igualitarios de los afios cincuenta o los
setenta”.

En cuanto a la politica exterior, también los logros fueron
marcados en direccidn a alcanzar mayores niveles de auto-
nomia en la toma de decisiones con el objetivo de aportar
hacia un nuevo orden multipolar mas justo y democrético.
Para Jorge Taiana, esta mayor capacidad de decisién nacio-

10
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nal se expresé en la determinacién de evitar una insercién
econdmica en el mundo subordinada a los intereses de los
Estados Unidos, como hubiera significado nuestra integra-
cion al ALCA, en la profundizacién de los procesos de inte-
gracién regional y en la firme posicién respecto de “la ur-
gencia de reemplazar la actual estructura financiera y eco-
némica internacional por otra capaz de garantizar la estabi-
lidad econémica global, entendiendo que el mundo debe
avanzar hacia sistemas econémicos nacionales y mundiales
basados en adecuados controles y regulaciones, mayor
transparencia y democratizacién en la toma de decisiones”.
Otro de los ejemplos de las politicas de defensa de nues-
tros intereses nacionales sefialado por el ex canciller es la
profundizacion del reclamo por la soberania nacional expre-
sada tanto en la reivindicacién territorial de las islas Malvi-
nas como en el éxito de la presentacién ante la Organiza-
cion de las Naciones Unidas (ONU) de nuestra plataforma
continental. En el campo de las asignaturas pendientes, el
capitulo coincide con lo planteado en los textos ya mencio-
nados: no se avanzd lo suficiente en generar las condicio-
nes para lograr una integracion regional que supere los as-
pectos estrictamente comerciales y avance en direccién a la
construccién de cadenas de valor e integracion productiva.
La dificultad para poner en marcha el Banco del Sur es un
claro ejemplo de que se avanzé mucho mas en lo discursivo
que en las medidas concretas que permitirian dotar a la re-
gién de un mayor peso y capacidad de decision en el con-
texto global.

En este punto cabe preguntarnos qué tipo de Estado es
necesario para encabezar un proceso de transformaciones
tan profundo. Parece evidente que aquel que dejé el neoli-
beralismo, desarticulado y deslegitimado, no estaba en
condiciones de hacerlo. El capitulo escrito por Nicolas Tro-
tta analiza como se transformé “la baja legitimidad de ori-
gen en una notable fortaleza: la legitimidad de ejercicio”,
que colocé al Estado en el rol de constructor de soberania

11
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nacional, garante de justicia social y herramienta de trans-
formacion. Después de largas décadas la politica retomo el
control del Estado. Ello permitié colocarlo como actor pro-
tagdnico en el disefio de politicas publicas primarias, en su
responsabilidad de regular el mercado y en la promocién
de sectores estratégicos de la economia. Pero segun Trotta,
la vocacién reformista del gobierno no se extendié con si-
milar impulso en mejorar el funcionamiento interno del Es-
tado, aumentar su transparencia y generar un marco de ins-
titucionalizacién que garantizara que los cambios perdura-
ran en el tiempo, méas alld de los mandatos electorales.
Junto con la critica de acciones puntuales que llevé adelan-
te el gobierno kirchnerista, como la actitud frente al Institu-
to Nacional de Estadistica y Censos (Indec), el autor plantea
como una de la asignaturas pendientes la ausencia de es-
trategias de fondo para resolver probleméticas estructura-
les de larga data en la Argentina. Entre estas, destaca la fal-
ta de decision para resolver el tema de un nuevo federalis-
mo vy, en particular, de la coparticipacion y el perfil produc-
tivo de cada regiéon para lograr mayor igualdad e integra-
cion territorial.

El capitulo de Mempo Giardinelli destaca aciertos y erro-
res de la gestion kirchnerista mirada desde una perspectiva
mas abarcativa. Los primeros estén vinculados a lo que de-
nomina “una verdadera y modesta revolucion democrati-
ca”, resumiendo los cambios politicos, econémicos y socia-
les llevados adelante por Néstor Kirchner y Cristina Fernan-
dez. La recuperacion de la soberania politica y econdmica,
la estatizacién de empresas que habian sido privatizadas,
los avances logrados en las areas de educacion, cultura y
ciencia y tecnologia, la ampliacién de los derechos para las
minorias, la aprobacién de la Ley de Medios y la prioridad
dada a los sectores sociales mas postergados —como los al-
canzados por la Asignacion Universal por Hijo— son algunos
de sus logros mas importantes. Sin embargo, el texto es
particularmente critico en cuanto a problematicas que no

12
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abordan otros autores: “se tomaron decisiones equivoca-
das, se sostuvieron funcionarios impresentables, ineptos o
corruptos, o ambas cosas [...]. Pero nada se hizo al respec-
to”. Giardinelli adjudica a la falta de combate contra la co-
rrupcion una de las principales causas de la derrota electo-
ral, pese a que no es el Unico elemento critico que sefala.
También sefala la falta de una politica ambiental, de modi-
ficacion del sistema policial y carcelario y de subestimacion
de los efectos sociales de la inflacion como otros aspectos
negativos de la gestién. Asimismo, es el Unico autor que
marca diferencias entre el accionar politico de los dos presi-
dentes del periodo. Giardinelli sostiene que, con el transcu-
rrir del ejercicio del gobierno, la oportuna “transversalidad”
politica que encabezé Néstor Kirchner fue dejando lugar a
una mirada cada vez mas sectaria y “encerrada” de Cristina
Fernandez, lo cual desembocd en la “errada y caprichosa”
seleccién de los candidatos para las elecciones de 2015.
Por su parte, Juan Carlos Tedesco, Eduardo Dvorkin y Ho-
racio Gonzalez abordan, respectivamente, el analisis de una
de las dreas mas importantes para el modelo de desarrollo
impulsado por el gobierno: las politicas de educacién, cien-
cia y tecnologia, y cultura. Tedesco, quien tuvo a su cargo
la cartera en la primera etapa de la gestion de Cristina, des-
taca en su capitulo la fuerte voluntad politica del gobierno
de colocar a la educacién como una de las politicas priori-
tarias. En este contexto, sefiala dos campos de mejoras cla-
ramente definidos. El primero esté relacionado con la pro-
funda modificacion del marco regulatorio. Las nuevas leyes
de Educacion Técnico-Profesional, de Financiamiento Edu-
cativo, de Educacién Sexual Integral y Nacional de Educa-
cién constituyen el plexo normativo que modificé sustanti-
vamente el funcionamiento de un sistema educativo que se
encontraba fragmentado y desfinanciado por las politicas
adoptadas en la década anterior. Entre las disposiciones
mas importantes que destaca el autor, se encuentran la
creacion del Instituto de Formacion Docente, la unificacidon

13
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del sistema educativo que vuelve a estructurarse en los ni-
veles primario y secundario, la obligatoriedad del nivel me-
dio y de las salas de 4 y 5 anos del nivel inicial, la universali-
zacién de la ensefianza de una segunda lengua y de las
nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién,
etc. Estas modificaciones legislativas plantean un horizonte
de trabajo para la construcciéon de una verdadera politica
de Estado en esta érea.

El segundo de los campos en los que Tedesco enfatiza las
mejoras del periodo estd vinculado a la prioridad que asu-
mieron las inversiones en el dmbito de la educacién. Acom-
pafiando el crecimiento econémico del pais al que ya hicie-
ron referencia otros autores, y sustentado por la ley que
propone invertir el 6% del PBI en educacién, el presupues-
to se amplié de manera notable. Ello impacté tanto en la
mejora de los salarios y las condiciones de trabajo de los
docentes como en una enorme expansién de los recursos
destinados a infraestructura y equipamiento de las escue-
las. La conjunciéon del mejoramiento de las condiciones
econémicas de la poblacién con el aumento de los afios de
escolaridad y el avance en las condiciones materiales del
proceso de ensefianza permitié ampliar significativamente
el proceso de inclusion educativa.

Pero a pesar de estos progresos, Tedesco considera nece-
sario destacar que los resultados educativos de los estu-
diantes mejoraron menos de lo que lo hicieron las condicio-
nes materiales de vida y ensefanza. En este sentido, en-
cuentra limitaciones en las "“estrategias [pedagdgicas] que
no aprovecharon plenamente la oportunidad para definir
los cambios necesarios en la organizacion institucional y la
cultura con la cual se desempefian los principales actores
del proceso de ensefianza y aprendizaje”. Ello provocéd que
el desempefio escolar “mejorara menos de lo previsto”.

El analisis de Eduardo Dvorkin respecto del 4rea de cien-
cia y tecnologia propone que las principales caracteristicas
del estilo tecnoldgico asociado al modelo de desarrollo in-
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