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Resumen

El trabajo busca caracterizar el entramado politi-
co-institucional de apoyo al desarrollo producti-
vo y el empleo local en municipios del noroeste
del Conurbano Bonaerense (San Miguel, Malvinas
Argentinas y José C. Paz) durante el periodo 2009-
2017. Se pretende analizar como se reconfigura alli la
matriz de politicas orientadas a la produccion a partir
del cambio de administracién nacional y provincial
ocurrido en 2015. Se parte del supuesto que si bien
los factores econdémicos y sociales del territorio con-
dicionan el despliegue de las politicas, el alcance de
dichas intervenciones varia sustantivamente en fun-
ci6én de otros factores, como las relaciones intergu-
bernamentales entabladas por el gobierno local, las
redes de organizaciones/actores a nivel territorial y
las capacidades o grados de consolidacion institucio-

nal de la gestion municipal.

Palabras clave: Politica econdmica - promocion del
empleo - gobiernos locales - capacidades estatales - rela-
ciones intergubernamentales - Conurbano Bonaerense.
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Abstract

A characterization is attempted on the political-institu-
tional framework promoting economic development and
labor employment in north-western municipalities of
the Greater Buenos Aires Area (San Miguel, Malvinas
Argentinas and José C. Paz) in 2009-2017. We focus
on the way the matrix of production-oriented policies is
reshaped since the inauguration of a new political coali-
tion at both the national and provincial levels. While the
policy-making process is conditioned by socio economic
factors, the scope of the local governments interventions
strongly depends on additional factors, such as the inter-
governmental relations established by the local govern-
ment, the networks of organizations / actors at territorial
level and the capacities or degrees of institutional consoli-
dation of municipal management.

Key-words: Economic policy - labor employment pro-
motion - local governments - state capabilities - multi-
level governmental relations - Greater Buenos Aires Area.

Introduccién

El presente trabajo busca caracterizar el entramado politico-institucional de apoyo al
desarrollo productivo y el empleo local en municipios del noroeste del Conurbano
Bonaerense (San Miguel, Malvinas Argentinas y José C. Paz), durante el periodo 2009-
2017." Las fuertes transformaciones desarrolladas en este Gltimo periodo establecen

nuevos marcos de actuacion para los actores e instituciones locales.

El cambio de enfoque de politica macroecondémica a partir de la asuncion de la gestion
de Cambiemos en el afio 2015 ha impactado sustantivamente sobre el funcionamiento del
sector productivo.® El incremento de las tarifas de servicios energéticos y la desregulacion
comercial son dos elementos que impactaron directamente sobre las empresas orientadas al
mercado interno, mayoritariamente Pymes. Diferentes referentes entrevistados en el marco de
los municipios seleccionados indicaron que el aumento de los costos de servicios, en especial
para las actividades electro-intensivas, provocaron una crisis importante en las empresas ascen-
diendo el nimero de despidos. Asimismo, la apertura de importaciones y el acceso al crédito

restringido por las elevadas tasas de interés complejizaron atin més el contexto econdémico.”
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En este escenario cabe preguntarse como se configura la matriz de politicas orientadas
a la produccién, qué alcances tiene en un territorio desigual y heterogéneo como el
Conurbano Bonaerense y qué continuidades y rupturas se presentan a partir del cambio
de gestién nacional y provincial en los municipios considerados, los cuales presentan un
desarrollo econdémico-social tradicionalmente bajo. Se parte del supuesto que si bien los
factores econdémicos y sociales del territorio condicionan el despliegue de las politicas,
el alcance de dichas intervenciones varia sustantivamente en funcién de factores tales
como las relaciones intergubernamentales entabladas por el gobierno local, las redes de
organizaciones/actores a nivel territorial y las capacidades o grados de consolidacion

institucional de la gestion municipal.

Se propone asi una metodologia cualitativa de investigacioén, para lo cual se seleccionan
los tres casos de estudio citados: San Miguel, José C. Paz y Malvinas Argentinas. Dicha
seleccion obedece en primer lugar a que los tres municipios comprenden el ex Partido de
General Sarmiento donde se localiza la Universidad que lleva su nombre. La priorizacion
de esta zona atiende a la necesidad de promover desde esta casa de estudios una articula-
c16n multiactoral con las problematicas del territorio. Asimismo, se busca responder a la
profunda heterogeneidad productiva y a la desigualdad social presentes en el territorio.
Los elevados indices de pobreza, las tramas productivas de escala pequefia o micro y la pre-
cariedad de las condiciones laborales son algunas de las cuestiones que complejizan parti-
cularmente el despliegue e implementacién de politicas desde el ambito local tendientes
al apoyo en estas areas. Se utilizan fuentes diversas, triangulando informacién de primera
mano, obtenida de entrevistas semiestructuradas, con el analisis de documentos e informes
y bibliografia especializada. Las entrevistas se realizan a los funcionarios encargados de las

areas de empleo y produccién de los municipios seleccionados.

El articulo se organiza de la siguiente forma. En primer término, se presenta el marco
conceptual a partir del analisis de la intervencién estatal en materia de desarrollo socio-
productivo, con especial atencién sobre los aspectos politicos e institucionales, formas
de gestién y modalidades de articulacién Estado-sociedad en espacios locales metropo-
litanos, como respecto a las relaciones intergubernamentales y capacidades municipales
vis-d-vis los niveles superiores de gobierno. Luego, se caracteriza el marco politico-
institucional, econémico social y laboral de los tres partidos ubicados al noroeste del
Conurbano Bonaerense. A continuacién se trabaja en el anilisis de los actores y de
la matriz de intervencidon de los municipios seleccionados, analizando los programas
en materia de produccién y empleo implementados en territorio durante el periodo
2009-2017. Finalmente, se esbozan reflexiones a modo de conclusion sobre las distintas
tendencias y estrategias de desarrollo utilizadas en los distritos considerados y el alcance
de los programas desplegados como el grado de cobertura institucional para el estimulo

de la produccidén y el empleo local.
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1. Debates acerca de la intervencidén publica y el desarrollo
socioproductivo local en el Conurbano Bonaerense

En un contexto de creciente globalizacion, incertidumbre y cambio, el ambito de lo local
es revalorizado. Los territorios locales y regionales aparecen como ambitos geograficos
con mayor autonomia, frente a la disminucién de poder relativo de los estados nacionales,
para disputar en el mercado global en relacién a la atraccién de inversiones externas y la
generacién de mejores condiciones para el desarrollo econdémico. De este modo, la oferta
urbana o local -en términos de infraestructura, fuerza de trabajo, servicios, articulacion en
redes, etc.- resulta relevante para permitir la circulacién y reproduccién del capital en su
territorio. En un marco de fragmentacion y rearticulacion de los territorios (con dife-
rencias acentuadas en términos sociales y econdémicos), la posible jerarquia de ciudades y
regiones se presentaria como un juego combinado de estrategias internas de los sistemas
locales, mediados por las dinimicas nacionales, en relacién a una logica capitalista de
acumulacién global y desigualdad creciente con diversos énfasis segin el foco de analisis
(Storper, 1997;Vio, 1999; Borello, 2000; Harvey, 2007; Fritsch y Kaufteld-Monz, 2010)

Si bien, los limites de lo local no son precisos debido a las caracteristicas histéricas y
culturales y los procesos funcionales que adoptan los emplazamientos territoriales, es
posible sefalar a la esfera municipal como una instancia central de las diferentes in-
teracciones sociales, econdmicas y politico-institucionales. En efecto, uno de los ejes
fundamentales en escala local/municipal se relaciona con las actividades productivas y
el empleo. La existencia de un modelo de intervencién a nivel municipal sustentado
en la articulacion de los actores locales puede generar condiciones favorables para el
desarrollo, si bien ello estard determinado por los estimulos y politicas desplegadas fun-
damentalmente desde el gobierno nacional. En este contexto, el establecimiento de re-
laciones asociativas y de cooperacion entre empresas, organizaciones locales y el Estado
constituyen aspectos importantes en la creaciéon de un ambiente propicio que resulte en
un aumento de la capacidad productiva y competitiva de estos espacios.

Mas precisamente, la dimensién metropolitana en ciudades con fuertes niveles de frag-
mentacion social, productiva e institucional plantea dificultades para el desarrollo local
pensado de manera enddégena y remarca la importancia de examinar con mayor detalle
la complejidad de este tipo de territorios. En efecto, un espacio metropolitano es el
resultado de la coexistencia de una diversidad de ambitos territoriales diferentes, que
se constituyen con relacién a las dindmicas, cuestiones y actores que organizan la vida
social y econémica de la ciudad. Lo metropolitano constituye asi una unidad amplia y
diversa de procesos y estructuras urbanas, resultado del crecimiento de una ciudad y, por
lo tanto, supera los limites del gobierno municipal que fue creado para hacerse cargo de
su gestion (Narodowski, 2007; Borello, 2007; Pirez, 2008; Carmona, 2009).
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En este sentido, las formas de hacer politica y los estilos de gestion, examinados de modo
general y mas especificamente en el marco de un territorio metropolitano reticular como
el Conurbano Bonaerense, han sido objeto de anilisis desde distintas perspectivas. En
primer término, diversos estudios han examinado las particularidades que presenta el con-
flicto social durante los Gltimos afios tomando en consideracion el caricter territorial y
las nuevas modalidades de participacion y toma de decisiones frente a la crisis del orden
politico vigente (Svampa y Pereyra, 2003; Delamata, 2004; Svampa 2005; Delamata, 2005;
Merklen, 2005). El aumento de la pobreza, la precarizacion laboral y la segregacion socio-
espacial entre otros procesos, han reconfigurado el mundo popular y las categorias que
relacionan estos sectores sociales a la politica (Frederic, 2004;Vommaro, 2010).

La centralidad del territorio respecto de las formas de sociabilidad de los sectores populares
y de sus relaciones con la politica fue ilustrada también a través de los analisis de las practicas
clientelares vinculadas a las politicas asistenciales (Auyero, 2001; Levitsky, 2005; Lodola, 2005;
Ollier, 2010). Luego de una década de recuperacién econdémica posterior a la crisis del afio
2001 y a pesar que las categorias de pobreza y exclusién siguen manteniendo importancia
en el debate académico, el concepto de desigualdad presenta un mayor protagonismo en
términos de dar cuenta de los fuertes contrastes entre distintos sectores sociales en diversos

planos —ingreso, educacidn, salud, vivienda, seguridad- (Kessler, 2014).

En otra linea, distintos trabajos han enfatizado en las nuevas responsabilidades en materia so-
cial y econémica que los gobiernos locales han debido asumir de hecho frente a las transfor-
maciones estructurales, sin contar en la mayoria de los casos con capacidades y recursos ne-
cesarios para afrontar este tipo de acciones (Garcia Delgado, 1997; Arroyo, 1997; Cravacuore,
2003; Carmona, 2006a). La transferencia de la carga de la crisis por medio de los procesos
de descentralizaciéon aumento las funciones a ser ejercidas por los municipios (con un rol
mas activo mayormente frente a demandas sobre desarrollo productivo, infraestructura, tra-
bajo, vivienda, seguridad, educacion, politica social, ambiente, participacion social) y obligd
también a definir estrategias de legitimacion del gobierno local para dar cuenta de la gestion
del nuevo escenario (Chiara, 1999; Andrenacci, 2002; Cravacuore, 2007; De Piero, 2010).

Desde esta altima perspectiva, una evaluaciéon general resalta que lejos de impulsarse
una mayor autonomia y brindarse recursos y capacidades a los gobiernos locales la dina-
mica del proceso se caracterizd por el predominio de criterios fiscales y la transferencia
de responsabilidades hacia los niveles subnacionales, sin destinarse los fondos necesarios
asociados. Del mismo modo, si bien aparecen matices, no se presentaron avances sustan-
ciales en términos de eficiencia, eficacia y en la calidad de prestacion de servicios, como
respecto a los grados de control y participacion activa de la ciudadania (Arroyo, 2003;
Smulovitz, y Clemente, 2004, Cao y Vaca, 2007, Iturburu, 2007).
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Por otra parte, el examen de los procesos de configuracion y reproduccién de las rela-
ciones en el plano institucional y de la gestion como sobre las formas de articulacion
Estado-sociedad en espacios locales metropolitanos, constituyen aspectos significati-
vos para una mejor comprensiéon de la viabilidad e impacto de las politicas publicas.
Distintas investigaciones han destacado la importancia de la Regién Metropolitana
de Buenos Aires como sistema politico (Badia, 2003), sobre la descentralizacién en
el ambito territorial y metropolitano (Badia, 2004; Badia y Carmona, 2005), sobre la
multi-intervencion y fragmentacidén socio espacial como contexto para nuevas politicas
urbanas (Badia, Carmona, Rofman y Soldano, 2008) o sobre la dimension territorial de
la politica (Fréderic, 2004; Pirez, 2005 y 2008; Badia, Carmona y Soldano, 2008).

En consecuencia, resulta relevante indagar los principales instrumentos de politica mu-
nicipal y las relaciones intergubernamenales (RIG) establecidas en el contexto econd-
mico y sus impactos en el plano local. Partimos asi de la idea de matriz de intervencién
como el conjunto de politicas o iniciativas estatales implementadas en el nivel munici-
pal, mas alla de que su disefio se origine en otra jurisdiccién. En esta matriz intervienen
actores estatales y no estatales en una dinamica definida por los recursos relativos que
estos poseen y los marcos institucionales dentro y sobre los cuales operan (Carmona
y Anzoategui, 2010; Couto, Foglia y Rofman, 2016). Del mismo modo, a partir de la
literatura consideramos a las RIG como un concepto amplio que remite a los vinculos
entre las distintas unidades de gobierno existentes al interior de un Estado, esto es un
conjunto de actividades o interacciones que ocurren entre las unidades gubernamen-
tales que integran el aparato estatal (Wright, 1997; Méndez, 1997; Jornada, 2002). Por
ende, las RIG son los mecanismos politicos y administrativos que colaboran en regular,
organizar y, en tltima medida, viabilizar la gestion ptblica entre los diferentes niveles

que integran un Estado (Escolar et al., 2011).

En efecto, los procesos socio-politicos en espacios territoriales se establecen a partir de
una situacion de interdependencia e influencia entre maltiples actores y niveles de in-
tervencion. De esta forma, resulta central la puesta en marcha de estrategias de desarro-
llo territorial sobre un eje que permita estimular interacciones dinamicas entre los di-
versos actores intervinientes -redes multinivel, “multiescalares” o multigeograficamente
compuestas- que sean coherentes con el entorno y las trayectorias en donde se aplican
(Catenazzi et. al, 2009; Mazzalay, 2009;Vigil y Fernindez, 2012; Carmona, 2012).

2. Contexto general de intervencion y caracterizacion politico-institucional
de los partidos del noroeste del Conurbano Bonaerense

La crisis del Estado desplegada a fines de los afios noventa y comienzos del nuevo siglo

pondria en evidencia, segin De Piero (2013), dos grandes cuestiones: i) respecto a su
mision y rol en la sociedad y ii) en relacién con su capacidad de intervencion. El periodo
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abierto en el aflo 2003 hasta el ano 2015 establecié un papel mas activo del mismo en los
diversos campos de lo social y en el despliegue de politicas ptblicas, junto al cuestiona-
miento del modelo descentralizador y de RIG establecidos durante la década precedente.
Se ganarian diversos grados de autonomia politica y se daria inicio a un proceso de recen-
tralizacidon de su accionar respecto a los agentes econdémicos y actores institucionales y de
la sociedad civil (Vilas, 2010; Garcia Delgado, 2013; Cravacuore, 2014; Carmona, 2014).

Esta dindmica si bien relegitimo la accidn estatal y permitié una mayor prestacion desde el
nivel nacional hacia los niveles inferiores de gobierno, con mejoras en las posibilidades de
desarrollo de los territorios, no pudo superar problemas politicos e institucionales de larga
data vinculados con el funcionamiento del sistema federal y municipal. En este Gltimo
caso, tal como destaca Casalis (2017), los principales déficits aparecian en relacion a la falta
de fortalecimiento de los gobiernos locales como nivel jurisdiccional (sin cambios res-
pecto a la débil autonomia real de los municipios), respecto de sus capacidades de gestion
(muy dependientes de los recursos nacionales) y en el nivel politico local (con la presencia
efectiva del Estado nacional en el territorio y las tensiones asociadas al despliegue de nue-
vos actores en un marco de mayor complejidad de la agenda local). El nuevo escenario
abierto a fines del afio 2015, segtin resalta el autor, plante6 una transformacién en el rol
del Estado y en su concepcién de desarrollo plasmado en un principio de reversion del
proceso de recentralizacién estatal producido durante el periodo anterior y una fransferencia
de funciones “de hecho” al nivel local sin la consecuente dotacidon de recursos y capacidades.

En este contexto, se hace relevante encuadrar el analisis de los distritos seleccionados
de modo de examinar las nuevas intervenciones desarrolladas en materia de empleo y
producciéon. Los municipios de San Miguel, Malvinas Argentinas y José C. Paz nacieron
como distritos a partir de la divisién del partido de General Sarmiento, el 10 de diciem-
bre de 1995. El articulo 3 de la ley 11.551 que reglament6 la divisiéon explicitaba un
modelo de gestion basado en los siguientes principios: “a) modernizacién tecnologica
administrativa, b) desburocratizaciéon, c) descentralizacion funcional y administrativa,
d) gestion, presupuesto y control por resultados, ¢) calidad de servicio y cercania con
el vecino, f) proporcionalidad del gasto de los Concejos Deliberantes respecto de los
presupuestos globales de los municipios y g) racionalidad de estructuras administrativas

y plantas de personal acorde a las modalidades de prestacién de los servicios”.

Estos principios, no obstante, rapidamente colisionarian con las limitaciones propias de la
cultura politica local y la Constitucién Provincial, que establece para los municipios un
papel subordinado y circunscripto a tareas de tipo administrativo. En estos términos, si bien
la estructura institucional de estos municipios era relativamente nueva, se reproducian los
problemas que se pretendia reformar. Entre los aspectos que distinguian su funcionamiento,
como resaltan Bennardis (2003) y Lopez Accotto y Krakowiak (2005), aparecia un des-
dibujamiento claro entre el drgano ejecutivo y legislativo, y una estructura administrativa
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tensionada o subsumida por las necesidades de acumulacion politica y las relaciones de fuer-
za desarrolladas a nivel intrapartidario (dentro del Partido Justicialista, fundamentalmente).

En el municipio de San Miguel, Joaquin de la Torre fue electo intendente por primera vez en
el afio 2007. Cuatro afios después logro ser reelecto con 53% de los votos ganandole al ex in-
tendente Aldo Rico. En el afio 2015, consiguid su tercer mandato al imponerse al candidato del
Frente para laVictoria con 41% de los votos. Posteriormente, dejaria su cargo al actual intenden-
te y hombre de confianza -Jaime Mendez- para sumarse al gobierno de la Alianza Cambiemos
en la Provincia de Buenos Aires, manteniendo una fuerte influencia politica en el distrito.

Por su parte, en Malvinas Argentinas Jests Cariglino ocupd el cargo de intendente en
elecciones consecutivas desde 1995 hasta 2015, atravesando cinco periodos. Pertenecid
primero al Partido Unién Popular ligado a la figura de Eduardo Duhalde, luego al
Frente Renovador de Sergio Massa y finalmente al partido PRO en ese Gltimo afno.*
Con un estilo politico tradicional y de fuerte concentracién de poder en el nivel te-
rritorial, tuvo que dejar el cargo hacia fines de 2015 al perder con Leonardo Nardini,
figura joven y de recambio perteneciente al Partido Justicialista-Frente para la Victoria.

En el caso de José C. Paz, de fuerte tradicion peronista, el escenario politico-institucional
reciente estaria determinado por el liderazgo del caudillo local Mario Ishii. Su trayectoria
politica en el Partido Justicialista lo llevo a ser electo para el cargo por primera vez en el
ano 1999 y reelecto de manera consecutiva en 2003 y 2007, eleccién en la que renovo su
mandato con 62% de los votos. Con un cuerpo legislativo mayoritariamente oficialista,
una fuerte presencia estatal en el territorio junto al desarrollo de importantes obras de
infraestructura, model6 un estilo activo de gestion sobre la base de una liturgia peronista y
vinculos politicos de corte clasico.” En el afio 2013, Ishii asumid como senador provincial
y en 2015 volvid a competir por la intendencia de José C. Paz imponiéndose por un am-

plio margen y continuando con su impronta en la conduccién y accién en el municipio.
3. El perfil socioproductivo del Conurbano Bonaerense

El Conurbano Bonaerense,® donde se emplazan los tres casos de andlisis, comprende 24 par-
tidos que concentran el 63% de la poblacion de la Provincia y el 53% del Producto Bruto
Geogrifico (PBG)’, presentindose diferencias significativas entre distritos si se compara su
producto geografico per capita. La clasificacion de los 24 partidos a partir de este indicador
permite ubicarlos en términos relativos segtin su ingreso es alto, medio o bajo, poniendo en
evidencia las situaciones més favorables al norte y en especial en el primer cordén®. Cinco
partidos de la regién norte del Conurbano concentran el 30% del PBG.

Las ciudades del Conurbano Bonaerense constituyen espacios geogrificos, heterogéneos’ y
desiguales, pero con gran potencial productivo. La cercania a diferentes puertos internacionales,
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la densidad poblacional con el consecuente tamano de los mercados para el consumo y el
acceso a redes politico-institucionales, convierte a los 24 partidos de este territorio en un
destino atractivo para todo tipo de inversiones, en especial la produccion de bienes y servicios.
Al mismo tiempo este continuo urbano presenta enormes déficits sociales e infraestructurales.
Conviven grandes empresas nacionales y transnacionales, pequenas empresas, emprendimien-
tos familiares, empresas recuperadas, cooperativas de trabajo insertas en tramas productivas e
institucionales con grados muy variables de desarrollo (Borello, 2007; Couto, 2018).

Siguiendo los datos de PBG 2008, la produccién de bienes representa en el Conurbano
Bonaerense el 43.7% del producto y comprende a la industria, la construccién y la produccion de
electricidad, gas y agua. Por su parte, los servicios tienen un peso del 56% y comprenden 10 ca-

tegorias de servicios, siendo las mas representativas comercio, servicios inmobiliarios y transporte.

Tanto la distancia de la capital nacional como la ubicaciéon cardinal de los partidos del
Conurbano parecieran configurar un patrén particular de desarrollo socioproductivo.
Se observa en este sentido que los partidos con un producto per capita elevado se
emplazan generalmente al norte sobre el primer cordén de la Ciudad de Buenos Aires
(excepto por Avellaneda); mientras que hacia el sur y oeste y a medida que nos alejamos

de dicha ciudad, se encuentran los escenarios con indicadores menos favorables.

El mapa que figura en el Anexo ilustra la distribucién del producto per capita y la presencia de
NBI. Los partidos seleccionados para el analisis se ubican al noroeste del Conurbano Bonaerense
y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En este sentido, San Miguel, Malvinas Argentinas y
José C. Paz pertenecen al segundo cordén o corona del conjunto del aglomerado urbano.

Cuadro 1. Produccidén y pobreza estructural de los partidos seleccionados

1.PBG 2008 2.PBGp/c 3.Hogares NBI 4.Ramas de actividad

Industria
MA 4.467.278.304 $13.857 14% Serv. Inmob Comercio
Transporte

Serv. Inmob.
Comercio
Industria

Construccion

SM 2.814.347.514 $10.190 9.4%

Serv. Inmob
Comercio
Ensenanza

Construccion

jcp 1.806.599.656 $6792 14%

Industria

Total o Comercio
GBA 174.819.467.452 $17.579 10.8% Serv. Inmob.

Transporte

Industria
$21.158 9.5% Serv. Inmob. Comercio
Transporte

Total 330.592.842.598
PBA

Fuentes: Elaboracion propia en base a Lodola (2010) para datos de PBG 2008 y en base al Censo 2010,
Indec para datos de NBI.
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El nivel de desarrollo econémico-social de los partidos seleccionados es bajo, medido en
términos de PBG per capita y de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Se observa en
el Cuadro 1 que el ingreso per cipita para 2008 es en San Miguel, Malvinas Argentinas y
José C.Paz de 10.1 mil pesos, 13.8 mil pesos y 6.7 mil pesos respectivamente, por debajo
del nivel provincial (15.8 mil) y muy por debajo de municipios de ingresos elevados como
Vicente Lopez (495.2 mil). En cuanto a las necesidades basicas insatisfechas, que miden
diferentes indicadores estructurales de pobreza de los hogares, Malvinas Argentinas y José
C. Paz presentan un nivel elevado de carencias: todos los indicadores (vivienda de tipo
inconveniente, sin retrete, hacinamiento critico, asistencia escolar y capacidad de subsis-
tencia) exhiben valores necesidades que superan el nivel provincial de NBI, mientras que
San Miguel presenta un nivel medio de carencias con dos indicadores por encima del

promedio (vivienda sin retrete y hacinamiento critico) -véase el Mapa en el Anexo-.

La industria es la rama de actividad de mayor peso en el producto del Conurbano Bonaerense
(37%), pero se concentra en los partidos de ingreso per capita alto (los de la regién norte y
Avellaneda), mientras que en los partidos que analizamos las principales ramas corresponden
a comercio y servicios. De los tres casos, s6lo Malvinas Argentinas exhibe una mayor presen-
cia de actividades industriales, segiin el peso de la actividad en el producto del Partido. En
San Miguel y José C.Paz en cambio las actividades principales son los servicios inmobiliarios
y el comercio que, en conjunto, representan el 40% del producto de dichos partidos.

Luego se caracteriza el perfil de la ocupacion y sus ingresos en los tres partidos (cuadro 2). Las
ramas que mas trabajadores concentran son industria y comercio, seguidas por actividades ad-
ministrativas en Malvinas Argentinas y salud, en San Miguel. El personal doméstico empleado
en hogares tiene un peso significativo. Un 65% de dichas ocupaciones en Malvinas Argentinas
no tiene ni recibe aportes, mientras que en San Miguel ese monto asciende al 71%.

Cuadro 2: Asalariados, ocupados sin aportes e ingreso medio 2017 de las principales ramas

. 4.Ingresos medios 5.Ingresos medios
1.Ramas 2.Asal. 3.Ocup. sin aportes Registrados GBA No registrados GBA
Ind 19%
Com 16% 10 o
MA A.Adm 10% 4% 3%
Serv. D. 9%
Com. 14.942§% Com. 6.273%
0,
(lgfnlf%/:/ Ind. 16.015% Ind. 6.493%
SM - o7 72% 40% Transp. 17.704$ Transp. 9.700%
Salud 11% . 1 n . )
Serv. D. 9% Constuc. 11.242% Constuc. 6.692%
S Serv. Dom. 6.500$ Serv. Dom. 4.100$
Servinm.24%
Com 19% " o
jep Ensenan. 9.8% 4% 7%
Construc. 9.7%

Fuente: 1. Indica las principales ramas segin su peso en el total de ocupados (Censo 2010). 2. indica el peso
de asalariados sobre el total de ocupados. 3. Indica el peso de ocupados sin aportes sobre el total de ocupados
(Censo 2010'); 4. Ingresos medios 2017 de ocupados registrados y 5. No registrados para las principales
categorias ocupacionales (EPH).
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Como ocurre a nivel nacional, la mayor parte de la poblacidon ocupada es asalariada,
pero casi la mitad de los ocupados en los partidos analizados carecen de aportes al siste-
ma jubilatorio, lo que indica un elevado nivel de desproteccidén social, por encima del
promedio del Conurbano Bonaerense (37%). En relacion a los ingresos percibidos en
2017 por los trabajadores registrados en el Gran Buenos Aires para las ramas seleccio-
nadas por su peso en la ocupacidn, se observa que estan levemente por debajo de los
salarios convenidos en paritarias.'!

4. Matriz de intervencidn: actores y programas orientados a la
produccién y el empleo (2009-2017)

Las politicas publicas orientadas a la produccién y al empleo desplegadas en el terri-
torio durante el periodo son numerosas y diversas. Son disefiadas desde un conjunto
amplio de organismos publicos de diferentes niveles jurisdiccionales (Nacion, Provincia,
Municipio) y carteras sectoriales (industria, agro, ciencia y tecnologia, etcétera) y atafien

en algunos casos la participacién del sector privado en su implementacion.

El entramado de instrumentos de accion estatal sobre la cuestion productiva y el em-
pleo encuentra una expansion durante la década de gobierno kirchnerista debido a la
revalorizacion del territorio como ambito de intervencidn. Tanto los gobiernos locales,
producto de los procesos de desconcentracion, como los gobiernos provinciales y na-
cionales por la creciente articulacion directa con los actores del territorio, extienden los

programas e iniciativas de intercambio en materia productiva.

La mayoria de los instrumentos de promocién productiva provienen del Estado na-
cional y en menor medida del Provincial, siendo menos numerosos los mecanismos y
recursos que destinan los gobiernos locales a este campo. Generalmente los programas
o instrumentos son solicitados/gestionados por las mismas empresas cuando se trata de
grandes firmas, a través de ventanillas permanentes o de convocatorias a licitaciones
especificas y, en otros casos, en particular mediando con el universo Pyme, intervienen
otros actores como las universidades, las entidades empresarias sectoriales o regionales,
las agencias de desarrollo publico-privadas locales o las areas municipales vinculadas
a la produccién. Del universo de instrumentos de origen nacional vigentes para el
ano 2009, por ejemplo, el 24% (40 instrumentos) habia sido diseiado para las Pymes
(Instrumentos de Desarrollo Productivo en Argentina, MECON 2011). Si bien son
mas escasos en namero, los instrumentos de promocion orientados a las empresas de
pequenio y mediano porte desde la Secretaria Pyme crecieron considerablemente, in-
crementandose como contrapartida los recursos destinados al sector.

A partir del cambio de gestidn, un anilisis comparado de la ejecucién presupuestaria
de la Secretaria Pyme de Nacién 2015-2017 indica que se destinaron pricticamente
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los mismos recursos a programas focalizados en pymes y también a emprendedores,
figura que ha sido revalorizada como sujeto de politicas. En 2015 se destiné desde
Secretaria de Emprendedores y Pequefia y Mediana Empresa (SEPYME) un 0.5% del
gasto en el Sector Pablico Nacional, y en 2017 un 0.4%, aunque en la nueva gestioén se
ejecutd un 10% menos (85.4% versus 94.1%) (Lopez Méndez, 2017).

A pesar de este incremento de instrumentos disponibles, varias fuentes indican que las
Pymes enfrentan limites importantes para aprovecharlos.”” Por un lado, no existe una
amplia difusiéon de los mecanismos promocionales de modo que muchas veces son
desconocidos por las empresas. Por otro, la solicitud y gestién de los mismos suele ser
muy engorrosa para ser afrontada por las empresas que poseen escasos recursos huma-
nos destinados a este fin. Finalmente, una gran proporcién de Pymes no califica por los
bajos niveles de capitalizacién que les impiden acceder a créditos especiales o porque su
planta de personal no estd registrada, entre otros motivos.

Algo similar ocurre con el acceso al financiamiento. Después de la crisis del afio 2001, el
crédito bancario se recuper6 recién a partir de 2003 creciendo desde entonces de manera
sostenida. A partir del afio 2010 el crédito llega al 8,7% del PBI, alcanzando en 2014 el
13,2%; mientras que para las Pymes especificamente, el incremento pasé de un 2,4% a un
3,8% del PBI (Observatorio de Politicas Ptblicas, UNA, 2015). Esto indica que la inver-
sién que realizan las empresas esta fuertemente financiada con capital propio, lo que afecta
mas a las mas empresas de menor porte, en especial a aquellas en situacién de fragilidad, y
aumenta la importancia de los circuitos alternativos de financiamiento o de las facilidades
que los gobiernos locales pueden ofrecer a través de programas de micro-créditos.

Dicho esto, las empresas, emprendedores y productores de la region estudiada vienen
padeciendo una coyuntura desfavorable, combinada con pocos instrumentos realmente
accesibles de las jurisdicciones oferentes (nacional y provincial). Es en este sentido que
el rol de los gobiernos municipales y de las redes locales adquiere relevancia en el desa-
rrollo productivo de la region.

5. Modalidades de intervencion

Se senald en el apartado anterior que los partidos estudiados aqui constituyen muni-
cipios con elevados déficit infraestructurales, tanto urbano como de los hogares. En la
misma linea, el ripido crecimiento econdémico desde el inicio del kirchnerismo y luego
amesetado en el Gltimo periodo, se tradujo en una expansién de unidades productivas en
un marco de escasa planificacion estatal.

En los tres partidos se sefiala la necesidad de mejorar el diagndstico de la situacion pro-
ductiva de la zona debido a la ausencia de estadisticas desagregadas a nivel municipal. En
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este sentido, San Miguel proyecta realizar un censo econémico y Malvinas Argentinas
un relevamiento puerta a puerta del Tridngulo Industrial (que concentra, junto con el
parque industrial, el 50% de los establecimientos productivos) para indagar la cuestion
impositiva, medioambiental y laboral.’® En José C. Paz se realiza desde el afio 2016 un

Censo industrial a cargo de la Direccién de Industria.

5.a. San Miguel

La Secretaria de Industria y Comercio y la Secretaria de Trabajo y Produccién, asi como
la oficina de empleo, son las principales responsables estatales de las iniciativas. La pri-
mera agencia atiende principalmente los vinculos con las empresas y comercios forma-
lizados con espacial atencidén a proyectos e iniciativas comerciales del partido. Asimismo,
le ocupan las iniciativas de Centro Comercial a Cielo Abierto y las obras en el Sector
Planificado Mixto para la construccidon del Parque Industrial en Bella Vista, en articula-
cién con una importante empresa metalirgica de la zona, que se ha involucrado en las
obras y que es la propietaria de los terrenos. Dicha Secretaria articula regularmente con
la Camara de Comercio e Industria de San Miguel, que posee fundamentalmente una
imbricacion en el sector comercial, dado el peso de esta actividad en el PBG del partido.

La segunda agencia, recientemente constituida, resulta de la jerarquizacidén de la ex
Subsecretaria de Desarrollo Local que funcionaba bajo la 6rbita de la Secretaria de
Desarrollo Social. Concentra fundamentalmente la articulacién con actores productivos
de menor escala, en el despliegue de iniciativas de impulso o formalizacién de emprendi-
mientos productivos diversos: gastrondmico, textil, accesorios para la moda y construccion
de viviendas. Estos sectores se identificaron en 2010 en un trabajo de diagndstico realizado
por el municipio, con un fuerte peso en las ocupaciones del partido. Desde aquel enton-

ces, no se ha actualizado dicho diagnéstico, segtin informa la funcionaria a cargo.

En este sentido, algunas lineas de microcrédito para emprendedores o subsidios como San
Miguel Emprende vienen desarrollindose desde 2010 y 2011; o el Programa Jovenes con
Mas y Mejor Trabajo del Ministerio de Trabajo de la Nacion, que habia sido suspendido
en 2014 y es reeditado en 2016, a partir del cambio de gestion del nivel nacional.

La intervencién del area se nutre casi exclusivamente con iniciativas municipales y esta
fuertemente orientada a los actores de la economia social, en un proceso de acompana-
miento que involucra un equipo técnico multidisciplinario (psicélogo, asistente social y
técnico de negocios), en una etapa pre-incubadora y otra de incubadora propiamente
dicha. En este proceso el primer afio la Secretaria trabaja en las capacitaciones para
fortalecer el autoconocimiento del emprendedor, para evaluar la viabilidad del negocio
o la necesidad de redefinirlo. Los subsidios en primera instancia (para la compra de
capital) y los créditos posteriormente (al 6% anual) funcionan de apoyo complementa-
rio al desarrollo de los cursos de capacitacion. En gastronomia, por ejemplo, los cursos
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dictados duran poco mis de un afio; los seminarios (para aproximadamente 100 per-
sonas) se enfocan en conocimientos técnicos mas especificos de los oficios. Al cabo de
los cursos el emprendedor integra una red social mas significativa para su insercion en
el mercado que la que posefa al comienzo. Una vez terminado el modelo de negocios
el emprendedor estd en condiciones de solicitar un crédito bancario. Aqui comienza la
etapa Incubadora, donde se formalizé el trabajo autogestivo y el emprendedor estd en
condiciones ademas de armar una microempresa. En esta etapa, la Secretaria acompana
en acciones mas vinculadas a la comercializacion, la promocién del producto o servicio,
la organizacién de ronda de negocios buscando acercar clientes y proveedores, para lo
cual la agencia busca articular con la Camara empresaria local. Por otra parte, el munici-
pio desarrollé un programa de crédito para ampliacién de vivienda que se otorga a una

tasa del 10% anual, segtin el ingreso familiar demostrado con recibo de sueldo.

El trabajo de implementacién del area supone una fuerte articulacién de los programas
entre si. Las lineas de crédito o subsidio estan vinculadas con los talleres y cursos de ofi-
cios identificados antes mencionados, como asi también las tareas de acompanamiento
de los asistentes sociales y psicologos del area se integran con vistas a proveer diferentes
herramientas con el objetivo de lograr un mejor aprovechamiento de los recursos trans-

feridos hacia los emprendedores y avanzar en la formalizacion del trabajo autogestivo.

En cuanto a las iniciativas desplegadas en articulacion con otros niveles de gobierno, los
planes de Recuperaciéon Productiva de la Nacién como de la Provincia de Buenos Aires
han atendido firmas que se encuentran en una delicada situacién. También las Clinicas
tecnologicas desarrolladas con el Ministerio de Ciencia y Técnica de la Provincia de
Buenos Aires y también el de la Nacién, han avanzado en la reconversiéon productiva
de empresas (ceramicas y cepillos por ejemplo), donde uno de los elementos de diag-
néstico mas significativos en muchas de ellas, resultd ser la necesidad de relocalizacion
de los establecimientos porque su ubicacién urbana no le permite crecer. Asimismo el
FOGABA, Fondo de Garantia de Buenos Aires, un organismo creado por el Ministerio
de Produccién de la Provincia de Buenos Aires, articula con San Miguel para apoyar

iniciativas derivadas de las clinicas tecnologicas.

En sintesis, la gran mayoria de las iniciativas orientadas a emprendedores o pymes son
municipales, y algunas pocas provienen del ambito nacional o de la Provincia. En este
sentido, una funcionaria del drea de Trabajo y Produccién asegura que

hay un desconocimiento importante de las empresas res-
pecto de los instrumentos disponibles. ..el 70% de las em-
presas desconoce los programas, ... excepto por el PACC
(Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad) de
la Secretaria Pyme de Nacién.
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En este sentido, la cAmara empresaria local tampoco cubre esa vacancia. Mas bien, suelen
ser las camaras sectoriales (mas que las camaras locales), con sus oficinas regionales, las
que conocen mejor los instrumentos promocionales disponibles y asisten a las empresas
asociadas en la presentacién de los formularios o el armado de los pliegos cuando se
trata de licitaciones. Por otra parte, la solicitud de fondos ptblicos en oficinas ministe-
riales suele involucrar procedimientos burocraticos complejos que demandan de una
expertise y recursos técnicos significativos que las empresas pequenas y medianas no
suelen poseer, de modo que se vuelven esenciales las iniciativas municipales que se di-
senan adecuadas a las circunstancias locales particulares.

5.b. José C. Paz

El partido de José C. Paz muestra una marcada vulnerabilidad social, incluso en el marco del
Conurbano Bonaerense, y un desarrollo econdémico bajo, medido en términos de ingreso per
capita. El drea municipal que atiende las cuestiones es la Secretaria de Industria, Produccion y
Empleo municipal (SIPEM). Presenta una cantidad menor de programas en funcionamiento
que sus partidos aledafios aqui analizados, con una articulacién mas acotada con los niveles
superiores de gobierno, aunque presenta una iniciativa innovadora que alcanza una variedad
amplia de actividades realizadas dentro del Municipio. El Polo Productivo que funciona des-
de hace seis afios es sin dudas la iniciativa mas significativa por la diversificacién de acciones
desplegadas y por el volumen de trabajadores que alli se ocupan. Dependiente de la SIPEM,
el Polo Productivo ocupa a mas de 200 empleados municipales y entre 500-700 trabajadores
financiados por el programa Argentina Trabaja del Ministerio de Desarrollo de Nacién, mo-
dalidad que se mantiene desde el surgimiento del Polo." Alli se realizan diferentes actividades:
fabricacién de macetas, alambrados, cestos de basura, ladrillos, sillas de rueda, atatides para
personas indigentes, reciclado de mobiliarios escolares y trabajos de carpinteria, entre otros. El
Polo funciona de este modo como una iniciativa de produccioén y provision local de insumos
para el Municipio. Alli también funciona una oficina de turismo social que con apoyo del
Ministerio de Turismo de Nacidén ofrece viajes a bajo costo para familias de bajos recursos.

En articulacién con la Universidad Nacional de José C. Paz se conformd, también en
el marco del Polo Productivo, un Foro Pyme, integrado por una decena de empresas de
la localidad, con vistas a crear un Centro de Servicios en la zona que provea soluciones.
Sobre la base de actividades de capacitacion y el impulso de varias empresas innovadoras
se busca establecer un eje productivo territorial centrado en el despliegue de diversos
procesos, productos y acciones asociativas.

Dentro de las iniciativas nuevas en las que el gobierno local esta trabajando, aunque atn no se han
materializado, debe mencionarse la construccion de un parque industrial emplazado en un amplio
predio lindante con el municipio de Moreno.Alli funcionaria en principio una fabrica automotriz
china de vehiculos eléctricos que buscaria alcanzar un doble objetivo de abastecer necesidades
de transporte publico y también de generacién de “empleo genuino” (Prensa JCP 25-04-2017).
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5.b. Malvinas Argentina

La gestion municipal tiene una antigiiedad de menos de dos afos; el peso del sector
industrial en el PBG y en la ocupacién del partido es significativo. Sobre la base del
desarrollo inicial del parque industrial y el Triangulo, el proceso de crecimiento ex-
perimentado en los afios 2000 fue espontineo o poco planificado. En este sentido, un

funcionario de la Secretaria de Industria y Medioambiente sefialé que

la industrializacion fue desordenaday compulsiva, con un pa-
sivo medioambiental importante, un descuido por los arroyos, la
presencia de instalaciones no declaradas, vuelcos de desechos. . .

La practica coman hasta 2015 era instalarse en el partido y luego, no en todos los casos,
pedir la habilitacién. Por ejemplo “muy pocas empresas tienen plano electromecanico, algunas
industrias estan habilitadas como comercios”, advierte el Secretario de Industria. En este
sentido, el area ha avanzado recientemente en un programa de habilitacion, informando

a las empresas los requisitos para realizar el tramite.

En cuanto a las iniciativas de articulacion con otras jurisdicciones, Malvinas Argentinas
viene trabajando tanto con Nacién como con la Provincia en las Clinicas tecnolo-
gicas, los programas de Recuperaciéon Productiva y los programas de Reconversion
Productiva. En el primer caso, para cuando se efectud nuestra investigaciéon se habian
realizado 16 clinicas, alguna de las cuales orientadas a la reconversion de una empresa
que fue compleja porque no todos los recursos humanos pudieron reinsertarse, pero al
menos la empresa logré seguir funcionando. La Oficina de Empleo por su parte trabaja
actualmente con 300 beneficiarios en el programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo,

con 65 personas insertas en puestos de trabajo.

En estos términos, un analisis mas integral respecto al conjunto de politicas en los munici-
pios considerados destaca a primera vista los aspectos incluidos en el cuadro 3. Por un lado,
la matriz de intervencién supone la articulacién de actores diversos en el territorio. Las
universidades, las camaras empresarias, las empresas, cooperativas, entre otras confluyen en
un entramado complejo, en la busqueda por mejorar las condiciones de sostenimiento de
los emprendimientos productivos y de empleabilidad. Por otro, la articulacion con niveles
superiores de gobierno si bien la gestion de Cambiemos lleva poco tiempo, parece fluida
y mas proactiva en el nivel de la Provincia que en el plano del Gobierno Nacional.
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Cuadro 3. Programas de producciéon y empleo de las diferentes jurisdicciones

Programas producciéon y empleo Origen
MA Recuperacion Productiva Ministerio de Trabajo
SM REPRO Nacién y PBA
MA . . ) .
Reconversion Industrial Secretaria Produccion Nacion
SM
Clinicas técnicas (algunas para reconversion) Ministerio de Ciencia PBA
SM
Programa Jovenes Ministerio de Trabajo Nacién
SM
CP Argentina Trabaja Ministerio Desarrollo Nacién
S .]
Iniciativas municipales 2017 Objetivo
SM Censo econémico municipal Realizar un diagnostico econdmico del territorio
. . L . . . Realizar un diagnéstico en profundidad de la zona de
Relevamiento informacién impositiva, medioambiental . - . P
- . mayor actividad econémica, en materia econémica,
MA y laboral del Tridngulo Industrial Y tividad . 5
ambiental y laboral
MA Programa Habilitacion Regularizacién ambiental, impositiva y laboral de las
S firmas
SM Incubadora de empresas Desarrollo de emprendedores ya formalizados
P P Y:
sM Tl la ofici Capacitacién en oficios: gastronomia, textil, accesorios
aller escuela oficios - L
de moda, construccién de viviendas
. . Capacitacién en armado de stands. Exposicion de
SM Mercado en tu barrio. Ferias i
produccién local.
SM Subsidios San Micuel Emprend Aporte no reembolsable para adquisicién de bienes
e
& P usados o nuevos contra entrega de factura legal
sM Créditos para refaccién de viviendas Tasa del 10%, monto max.$48.000, definido en
: proporcién al salario familiar.
Formalizacion del trabajo autogestivo, Tasa del 6%
SM Créditos para emprendedores anual, monto max. 25.000 pesos entregados en forma
escalonada.
. . . Diagnostico del sector industrial del partido anual
CP Censo industrial Municipal
J P desde 2016
JCcp Huerta agroecologica En el Polo Productivo
. Capacitaciones, fabricacion de bienes diversos de uso
CP Polo Productivo ’ .
J municipal
Articulacion publico-privada, Proyecto Centro de
Jcp Foro Pyme Servicios en el Polo Productivo en articulacién con la
UNPAZ

Fuente: Elaboracién propia en base a entrevista con funcionarios municipales de las dreas de produccion y
empleo de San Miguel y Malvinas Argentinas.

6. Reflexiones finales

El articulo se propuso indagar la trama de actores, instituciones e intervenciones que operan en el nivel
local en materia de produccion y empleo en el Conurbano Bonaerense, focalizando en un conjunto
de municipios con un desarrollo productivo medio-bajo. A partir de fuentes estadisticas y entrevistas
a funcionarios municipales de las dreas respectivas se buscé identificar las principales continuidades y
rupturas de la trama de politicas implementadas en el nivel local para el periodo 2009-2017.
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En este marco, podria senalarse que la gran transformacién que opera sobre la produc-
cién y el empleo a partir de la asuncién de Cambiemos no reside tanto en la matriz de
intervencidn sino en el esquema macroeconémico y el cambio de los precios relativos
a partir de los aumentos tarifarios, la liberalizacién de importaciones y la persistente
inflacién. Los programas de Nacién o Provincia en materia de produccién y empleo
implementados en los municipios analizados no abundan y muchos instrumentos son
heredados de la gestion kirchnerista, presentando fuertes continuidades. En el nivel
nacional, tanto en el presupuesto destinado a Industria o a la Sepyme como en los ins-
trumentos no ha habido grandes cambios, salvo por las lineas nuevas orientadas a em-
prendedores. La excepcidn sin embargo la presentaria la intervencion de la Provincia,
que se muestra mas activa respecto de la gestion del gobierno anterior. El nuevo instru-
mento de Clinicas Tecnologicas del Ministerio de Ciencia y Tecnologia provincial esta
teniendo un desarrollo significativo en San Miguel y Malvinas Argentinas, avanzando
en un diagndstico integral de las problematicas de las empresas.

Los municipios analizados presentan déficit infraestructurales y sociales importantes en compa-
racién con otros municipios del Conurbano Bonaerense, en especial los ubicados en la region
norte. Los funcionarios refieren escasa intervencion de los niveles superiores de gobierno y por
ende grandes desafios para encarar la complejidad de problemas en la materia. En este sentido,
si bien atin no se han formulado planes estratégicos o lineamientos de politica a largo plazo con
actores del territorio, los tres municipios han avanzado en el diseno de instrumentos de diag-
néstico del territorio con vistas al disefio de programas orientados a la produccion y el empleo.

Se enfatizaba ademas que las relaciones interjurisdiccionales con la provincia y la Nacién son
mas fluidas en los casos de Malvinas Argentinas y San Miguel. Malvinas Argentinas por el
escaso tiempo de gestion de su actual gobierno, presenta un peso mayor de programas extra-
municipales, es decir originados en otras jurisdicciones, mientras que San Miguel evidencia
una fuerte intervencion, en especial orientada a actores de la economia social, pequefios
emprendedores o trabajadores de oficios de bajo nivel de calificacién, con componentes
diversos y bien articulados en el proceso de implementacion: subsidios, créditos y capacita-
ciones se combinan para promover la formalizacion y sostenimiento del trabajo autogestivo.
Por su parte, la articulacién de José C. Paz con Naciodn se sostiene en el Programa Argentina

Trabaja con un impacto significativo en las iniciativas que despliega el Polo Productivo.

Cabe aclarar que los programas gestionados directamente por las empresas o por las cimaras
sectoriales, sin intervenciéon del municipio, quedaron fuera del universo de herramientas rele-
vado para este trabajo. Esta modalidad de gestion directa sin embargo suele operar en empresas
medianas o grandes, con cierto grado de formalizacién y dotacion de recursos técnicos. En
el territorio estudiado los funcionarios han sefialado el escaso conocimiento que las empresas
tienen de los programas, en especial porque se trata de Pymes y porque la complejidad de los
procedimientos administrativos de los programas muchas veces las inhibe de solicitarlos.
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El gobierno nacional ha desplegado algunas pocas herramientas nuevas como el Programa
de Reconversion Productiva. El enfoque de Reconversion nace de la mirada de tramas no
competitivas que frente a la quita de apoyo estatal, como la eliminaciéon de trabas a la im-
portacion en diferentes ramas como la textil y la metalargica, deben orientarse a produc-

ciones alternativas y con mejores condiciones de competir frente a los bienes importados.

Por su parte, la matriz de programas municipales es muy importante en el caso de San
Miguel y José C. Paz. En el primer caso el municipio desplegd desde 2011 en adelante
diferentes iniciativas, demostrando haber construido capacidades diversas para la ges-
ti6n de programas productivos orientados a micro y pequenios emprendedores. En el
segundo caso, se presenta el desarrollo del Polo Productivo como una iniciativa de gran
alcance que contiene diferentes acciones directas realizadas/gestionadas por el muni-
cipio con aporte de la Nacién (Ministerio de Desarrollo Social) a través del Programa
Argentina Trabaja. La gestion de Malvinas Argentinas, es la mas reciente y ha trabajado
articuladamente con Nacién y Provincia -pese al signo politico contrario-. Es el caso
que no ha desplegado atn iniciativas municipales de gran alcance.

El perfil productivo mas industrial de Malvinas Argentinas y la concentracion en el
Triangulo de empresas de este sector, lleva a la Secretaria especifica a tener un enfoque
definido sobre la actividad manufacturera. Incluso el perfil de drea medioambiental le
imprime un caricter fuerte a las acciones de habilitacion y estudios de impacto en la
materia. En San Miguel y José C. Paz, por su lado, la trama de comercios conlleva otra
dindmica de intervencién mis ligada al emprendedorismo y fuertemente orientado a

los actores de la economia social.

Las redes de actores del mundo productivo presentan particularidades en los tres ca-
sos, que confluyen en matrices diferenciadas de intervencién. La trama de Malvinas
Argentinas cuenta con organizaciones empresarias mas consolidadas en torno a pro-
yectos colectivos como el parque industrial o la zona del Tridngulo que facilitan la
intervencién, mientras San Miguel articula con actores de menor escala y mucho mas
atomizados, con baja incidencia de la cimara de comercio en los instrumentos de apoyo
desplegados por el municipio en el territorio. En José C. Paz los programas promueven
iniciativas productivas mucho mas dependientes del municipio, en términos de movili-
zacidn de recursos y de dindmicas laborales reguladas por el Estado local. La fabricaciéon
de bienes y prestacion de servicios es promovida dentro del Polo, en un vinculo laboral
donde los trabajadores son empleados municipales. En San Miguel los apoyos, como los
microcréditos o las capacitaciones, se vuelcan a promover o fortalecer emprendedores

pequenios o medianos en iniciativas independientes del municipio.

Retomando el supuesto del comienzo, se podria sehalar que en condiciones socioe-
condémicas mas desfavorables como las de José C. Paz, la intervencion resulta ser mas
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integral y contenedora de los actores participantes, en una dindmica mucho mas endo-
gamica y dependiente del municipio, con iniciativas importantes pero escasos vinculos
intergubernamentales. A medida que las condiciones socioecondémicas mejoran, como
representa el caso de San Miguel, emergen emprendimientos atomizados con apoyos
municipales diversificados y consolidados en la experiencia de muchos anos de gestion.
Aunque la trama de organizaciones intermedias resulta débil, la vinculaciéon con la
Provincia de Buenos Aires denota una gestion mis articulada en lo intergubernamental.
Finalmente, el municipio de Malvinas Argentinas presenta condiciones sociales adver-
sas pero posee zonas industriales que exhiben actividades con una elevada productivi-
dad. Pese al escaso tiempo que lleva la gestiéon del municipio, desarrolla un modelo de
apertura intergubernamental para desplegar con mayor fuerza iniciativas de apoyo a la
produccion y el empleo. Allj, la trama de actores es mas densa y la escala de las iniciati-
vas productivas mayor, permitiendo una buena articulacién entre las competencias del
municipio y las que detentan los actores del sector privado.

Esta caracterizacion permitié ubicar a los tres partidos en un continuo que pondera
una dimensién mas estructural (condiciones socioeconémicas del territorio) con una
dimension politico-institucional (marco general de intervencion y politicas de produc-
ci6én y empleo) y una dimension relacional (redes de actores del territorio). Este esque-
ma de andlisis colabord en examinar el alcance de las politicas, iniciativas y capacidades
desplegadas desde el municipio, en articulacién con actores privados del territorio y
también con otros niveles de gobierno, proveyendo de este modo un esquema meto-
dolégico para el estudio de los modelos de intervencidn locales orientados al desarrollo
productivo en el Area Metropolitana de Buenos Aires.
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Tabla: Producto Bruto Geografico per capita 2008 y Nivel de carencia de
NBI 2010. 24 partidos del Conurbano Bonaerense.

Partido Ranking PBG per capita 2008 Nivel de carencia NBI (1)
Vicente Lopez 49.867 baja
Lants 47.450 baja
General San Martin 38.913 baja
San Isidro 37.338 baja
Avellaneda 28.225 baja
Tres de Febrero 26.944 baja
San Fernando 26.761 media
Morén 24.573 baja
Tigre 19.077 media
Lomas de Zamora 17.899 media
Esteban Echeverria 17.105 media
Quilmes 16.134 media
Ezeiza 15.904 alta
Hurlingham 15.247 baja
Ituzaingd 15.210 baja
Berazategui 14.662 media
Malvinas Argentinas 13.857 alta
Merlo 13.418 alta
Almirante Brown 11.413 media
La Matanza 10.846 alta
San Miguel 10.190 media
Florencio Varela 9.138 alta
Moreno 8.780 alta
José C. Paz 6.792 alta

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Lodola, Agustin; Brigo, Rafael y Morra, Fernando (2010):
“Economia de los Gobiernos Municipales. Teoria y Aplicaciones a la Argentina. Produccién en los Municipios
de la Provincia de Buenos Aires”, Proyecto PIC'T 799/2007, Abril y datos del INDEC, Censo 2010.
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! El articulo constituye un avance de investigacién realizado en el marco del Programa de Investigacion
Interinstitutos “Empleo, Trabajo y Produccién, en el Noroeste del Conurbano Bonaerense”, de la Universidad
Nacional de General Sarmiento.

> En octubre de 2015, el partido gobernante Frente para la Victoria (Partido Justicialista) es vencido en las
elecciones nacionales y de la Provincia de Buenos Aires por la coalicion Cambiemos, conformada por el
Radicalismo y el partido Propuesta Republicana (PRO) -que ya gobernaba la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires durante los dos tltimo periodos de gobierno porteno (2007-2011/2011-2015)-.

* Funcionarios municipales y actores institucionales del sector productivo de los municipios de San Miguel,
Malvinas Argentinas y José C. Paz.

*A fines de 2015, 1a coalicion Cambiemos, conformada por el Radicalismo y el partido Propuesta R epublicana
(PRO), gana las elecciones nacionales y se impone, entre otros distritos, en la Provincia de Buenos Aires (tra-
dicional bastiéon politico del peronismo).

®> Tal como destacan Carmona y Anzoitegui (2010) la superposicion entre redes politicas, familiares y de
amistad en la gestion seria otro rasgo predominante de la conduccién politica en el distrito.

® El “Conurbano Bonaerense”, junto con la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (ciudad capital de la
Argentina), conforman la denominada Area Metropolitana de Buenos Aires. Este territorio se conoce tam-
bién con la expresion “Gran Buenos Aires”, que utiliza el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de la
Argentina, siendo éste el centro urbano mas relevante del pais y constituyendo un continuo urbano (interna-
mente heterogéneo) y una unidad tanto en términos econémicos como socio-demograficos y ocupacionales.
Al mismo tiempo, este aglomerado se encuentra institucionalmente dividido, formando parte de dos jurisdic-
ciones distintas: la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (con autonomia politica y administrativa) y la Provincia
de Buenos Aires (de la que dependen los 24 partidos). Por otra parte, la denominacién Regién Metropolitana
de Buenos Aires designa un drea geografica atin mayor, conformada por la Ciudad de Buenos Aires, el Gran
Buenos Aires y un conjunto de partidos aledafios cuyo nimero varia segin los criterios adoptados para su
delimitacion (puede llegar a comprender un total de cuarenta municipios).

7 Los datos de PBG corresponden al afio 2008 (Lodola et. al, 2010).

% Los cordones -primero, segundo, tercero- refieren a la continuidad geogrifica de los partidos, representada
por anillos que rodean a la ciudad de Buenos Aires; a medida que se alejan avanzan los anillos en namero. Es
comunmente utilizado en la Encuesta Permanente de Hogares (INDEC, 2005).

? La heterogeneidad estructural alude a la coexistencia de sectores niveles de productividad diversos: por un
lado, sectores con una elevada productividad y ocupaciones en mejores condiciones relativas y por otro lado
sectores de baja productividad con ocupaciones en condiciones precarias por su inestabilidad o directamente
de subsistencia. Estas caracteristicas se han cristalizado historicamente en condiciones muy resistentes a la
intervencién y al cambio, de modo que se denominan aqui estructurales (Couto, 2018, p.3).

19°Si bien la fuente mas indicada para analizar empleo es la EPH, la misma no discrimina partidos, por lo
que se complementa la informacién de ingresos de EPH con la informacién de ocupacién del Censo 2010.
" Por ejemplo, el sindicato de empleados de Comercio convino un salario basico de 16.400 pesos; Camioneros,
que rige gran parte del transporte, cerré las negociaciones con salarios basicos de entre 11.000 pesos para per-
sonal de maestranza y 22.000 pesos para operarios de grtas. En la industria existe una gran dispersiéon segiin
las ramas de actividad, pero el sindicato de la rama alimentacién negocid salario un basico para personal obre-
ro medio de 15.000 pesos y la Unién Obrera Metaltrgica acord6 un ingreso global de referencia de 12.220
pesos. Finalmente, para el personal doméstico se acordd un salario basico de 9.752 pesos. Mientras las demas
categorias muestran una brecha significativa entre el ingreso del trabajador registrado y el no registrado y una
similitud o alineamiento con la pauta acordada con los sindicatos, en esta categoria de servicio doméstico
se observa que el ingreso medido por INDEC ha quedado muy por debajo de los acuerdos salariales. Esto
podria indicar dos cuestiones no excluyentes entre si: un elevado nivel de subocupacién y un bajo nivel de
acatamiento de la pauta acordada por el sindicato.

'2 Informacién proporcionada en entrevistas realizadas a funcionarios municipales de las carteras de produc-
cién y trabajo y a empresarios y dirigentes de camaras empresarias PYMES.

' El parque industrial de Malvinas Argentinas nace en 1978 pero se establece formalmente a fines de la década
del noventa. El Tridngulo, en cambio, es un "area de promocién industrial" y se conforma entre los afios 1996~
1997. Ambos concentran la mitad de la actividad productiva del partido.

'* Este programa, creado en 2009 durante la Presidencia de Cristina Ferniandez de Kirchner y sostenido por la
gestion que asume en 2015, se orient6 a promover el empleo y la conformacién de cooperativas de trabajo vincu-
ladas a actividades econémicas planificadas por el poder ejecutivo nacional y sus pares provinciales y municipales.
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