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La desigualdad territorial es una de las características que definen a la República Argentina 
como país subdesarrollado, pobre, periférico, del tercer mundo. 
 
Como se describirá con mayor detalle a lo largo de esta investigación, tal desigualdad 
territorial no ha sido una constante histórica; ya que, hasta la primera mitad del siglo XIX, 
las diferentes áreas que los colonizadores españoles ocuparon durante tres centurias habían 
logrado un nivel de desarrollo relativamente homogéneo, estableciendo entre ellas débiles 
lazos de cooperación o pugna horizontal.  
 
El país que nace de la guerra de la independencia y de las posteriores guerras civiles se 
organizó bajo una lógica intrínsecamente desigual que colocó al emprendimiento 
agroexportador de base pampeana en el centro de la dinámica nacional, generándose una 
brecha en el desarrollo relativo que nunca pudo cerrarse. 
 
De este modo, la actual diferencia de desarrollo entre provincias es muy importante. Vaya, 
por ahora, un solo ejemplo: la desigualdad entre las jurisdicciones de mayor y menor 
Producto Bruto Geográfico per cápita (Ciudad de Buenos Aires vs. Formosa, año 1997 – 
ProvInfo, 2001) es de 11,6 a 1. En Estados Unidos, por considerar un país federal 
desarrollado, esta diferencia no llega a ser de 2 a 1 (Alaska vs. West Virginia, promedio 
1997 – 1999, U.S. Census Bureau, 2000). 
 
Se tiene así un país con zonas que, poseyendo algunos atributos propios de  países del 
llamado primer mundo, se articulan con otras cuyos indicadores las asemejan a las naciones 
más rezagadas del planeta.  
 
Sin embargo, y como han hecho notar varios autores, abundan los análisis políticos y 
sociales que abordan el espacio nacional como un todo homogéneo y obvian la existencia 
de algunos fenómenos que, válidos a nivel nacional, adquieren peculiaridades relevantes en 
las diferentes regiones (Taylor, 1994: 281; O’Donnell, 1993:168). 
 
La desigualdad en el desarrollo relativo, vista desde la esfera político administrativa de las 
áreas más pobres, es la principal motivación de este estudio. La hipótesis alrededor de la 
cual girará esta investigación sostiene que las características político – administrativas de 
estas áreas tienen un comportamiento crucialmente diferente respecto a las observadas en 
sus espacios más desarrollados. 
 
Por ello, la principal tarea desplegada en las páginas siguientes será la descripción de estas 
diferencias en un particular periodo histórico y el análisis de las mismas a la luz de su 
pertenencia a una unidad nacional basada en la forma federal de gobierno. 
 
En este sentido, la primera pregunta a formular sería: ¿Por qué un área geográfica del país 
se reproduce bajo condiciones de menor desarrollo relativo desde hace más de cien años?  
 
Tal interrogante adquiere mayor relevancia en virtud de que en ese periodo las diferencias 
entre regiones no se redujeron, a pesar del importante esfuerzo que el sistema político 
realizó para homogeneizar el espacio territorial del país. Surge así una pregunta subsidiaria: 
¿Por qué no alcanzaron sus objetivos las políticas desplegadas? 
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Aunque este aspecto de la discusión no sea nuevo en la agenda política ni en la académica, 
son más bien esporádicos los trabajos que se formularon estas preguntas a la luz de la 
organización federal de la República Argentina.  
 
No es casual que así haya sido. Entre otras razones, la existencia de fuerzas centralizadoras 
de tendencia universal y la inestabilidad institucional hicieron que, durante buena parte del 
siglo XX, la forma federal de gobierno en general y las Provincias en particular tuviesen un 
peso marginal a la hora de definir las principales políticas nacionales. 
 
La reversión de esta tendencia centralizadora y la continuidad institucional lograda a partir 
de 1983 revalorizaron el espacio federal y los niveles subnacionales de Estado, 
convirtiéndolos en elementos clave en la vida nacional. Esta situación no es trivial para las 
provincias menos desarrolladas, ya que necesariamente este rezago relativo influye y a su 
vez es influido por la forma federal de gobierno que rige en Argentina.  
 
Por otro lado, y como sostiene O’Donnell, al menos desde Aristóteles y Platón, muchos 
estudios han coincidido en que las estructuras socioeconómicas ejercen importante 
influencia sobre el régimen político imperante (1972: 15). 
 
Desde esta perspectiva de análisis, la pregunta original debe reformularse del siguiente 
modo: ¿Cuál es la especificidad del Estado y de las Administraciones Públicas provinciales 
del área periférica en el actual periodo histórico? O más precisamente: ¿Qué lugar ocupan 
el Estado y las Administraciones Públicas en la reproducción de las provincias del área 
periférica como tales? 
 
Estos interrogantes se descomponen en una serie de preguntas que necesariamente 
involucran a los actores sociales provinciales y al funcionamiento de todo el sistema federal: 
 
→ ¿Cómo se construyó la estructura regional desigual? 
→ El diferente desarrollo relativo de los Estados constitutivos de la federación, ¿permite 

hablar de características específicas de ciertos procesos políticos y sociales en las 
provincias que definiremos como periféricas? 

→ ¿Qué políticas induce el Estado Nacional en los niveles subnacionales? ¿Cómo 
juegan los actores sociales regionales y transregionales en las actividades del Estado 
Provincial? 

→ ¿Qué función cumplen las Administraciones Públicas provinciales en este esquema? 
¿De qué forma juega la esfera política en el espacio de la burocracia estatal? 

 
El ciclo de cambios abierto a mediados de los ‘70 hizo desplegar otra serie de interrogantes. 
Así, se desmontó una red de instituciones que tenían un notable impacto territorial 
paralelamente a la transferencia de una serie de funciones estatales a las provincias. ¿Qué 
consecuencias están teniendo estos cambios? ¿Cómo influyeron sobre la organización 
federal? ¿Cómo absorben las Administraciones Públicas los procesos de descentralización y 
los cambios de funciones derivados del ajuste estructural? 
 
Estas preguntas abren vetas de análisis que llevan la atención hacia el gobierno nacional y 
hacia el conjunto de las provincias, a las que definiremos como pertenecientes a áreas 
Centrales, Despobladas y Periféricas. La perspectiva troncal de trabajo se dirigirá hacia éstas 
últimas, estando los otros elementos subordinados a esta mirada principal. 
 
En cuanto a sus contenidos, este trabajo destina su &DStWXOR� ,, a organizar un marco 
conceptual que, principalmente, se nutre de dos materias de conocimiento: 
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9 Las dirigidas a comprender el modo en que se generan los desequilibrios entre las 
regiones de un país y las causas que los reproducen.  

9 Las dirigidas a analizar las peculiaridades que adquieren el Estado y de la 
Administración Pública en el marco de la forma federal de gobierno. 

 
En la perspectiva de análisis que adopta esta tesis, la dimensión histórica ocupa un lugar 
relevante, en tanto explica cómo se fueron construyendo las regiones periféricas de 
Argentina. Los &DStWXORV�,,,�y�,9 resumen ese itinerario, poniendo especial énfasis en la 
observación del papel del Estado en cada etapa. 
 
El &DStWXOR�9 tiene dos partes. La primera se propone describir sucintamente la situación 
general del país y de cada una de sus áreas geográficas en la década del ‘90. La segunda se 
ocupa de la influencia que tuvieron los cambios producidos durante esa década en la 
situación del Estado y las Administraciones Públicas provinciales de las áreas periféricas.  
 
Los &DStWXORV� 9,� y� 9,, analizan la situación de las provincias periféricas. El primero 
describe los contenidos concretos de lo que se define como orientadores de políticas de los 
Estados y las Administraciones Públicas Provinciales. El segundo modeliza los 
comportamientos resultantes de estos orientadores y esquematiza los patrones de 
comportamiento del orden político y de la Administración Pública que -se sostiene- repiten 
sus contenidos principales en las catorce provincias del área periférica. 
 
Al respecto, debe acotarse que si bien el esquema de funcionamiento que se describirá se 
considera válido en términos generales para la etapa democrática del periodo que aquí 
denominamos transicional (desde 1983 hasta nuestros días), el trabajo se ajustará 
particularmente al periodo 1991/ 99.  
 
Por último, el &DStWXOR� 9,,, analiza en qué medida el esquema expuesto otorga 
significación a la situación que se vive en un sistema político subnacional particular, el de la 
Provincia de San Juan. Además de fuentes bibliográficas, información estadística y diferente 
documentación, este capítulo utiliza como insumo once entrevistas realizadas a ex 
ministros o secretarios provinciales. 
 
Dijimos que hasta hace pocos años el tema federal y provincial fue un capítulo poco 
recorrido en Argentina. Esta situación hace que algunos conceptos básicos resulten poco 
familiares y obliga a trabajar con anexos que contienen información general sobre 
diferentes temas vinculados con esa problemática.  
 
Así, el $QH[R�, presenta algunos temas relacionados con la articulación entre los Estados 
Provinciales y el Estado Nacional, para luego resumir dos cuestiones específicas que 
influyen en el desarrollo de la tesis: la elección de legisladores nacionales en las provincias y 
la coparticipación federal de impuestos.  
 
El $QH[R� ,, describe sucintamente las características de los Estados Provinciales y sus 
respectivas Administraciones Públicas. 
 
El $QH[R�,,, presenta los supuestos epistemológicos y la metodología de trabajo de esta 
investigación. 
 
Relacionado con los contenidos del Capítulo VIII de la tesis, el $QH[R� ,9 enumera las 
principales características de la Provincia de San Juan. 
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Finalmente, el $QH[R�9 transcribe las principales estadísticas utilizadas, en tanto que el 9, 
contiene las desgrabaciones completas de las entrevistas utilizadas en el Capítulo VIII. 
 
Se sostuvo que el tema de esta investigación ha ocupado un lugar más bien marginal en las 
publicaciones científicas y en la producción de investigación. Existen importantes 
excepciones como el Centro de Políticas, Administración y Sociedad (CEPAS) que 
depende de la Asociación de Administradores Gubernamentales, el Centro de Estudios 
Urbanos y Regionales (CEUR - dependiente del CEA-UBA) y el Instituto Argentino para 
el Desarrollo Económico (IADE). Todos ellos, además de funcionar como lugares de 
reflexión y cambio de opiniones acerca de la problemática provincial, realizan continuos 
aportes al tema.  
 
En especial quiero citar a las revistas Realidad Económica (IADE) y Aportes (CEPAS), en 
donde se publicaron trabajos que, de algún modo, fueron adelantos parciales de esta 
investigación. 
 
La baja presencia de estos temas en la agenda de investigación tiene su correlato en una 
pobre dotación de información estadística que se caracteriza por su fragmentación, su falta 
de unidad metodológica que impide las comparaciones, su excesiva agregación, etc. Aquí 
debo referirme a la nociva influencia de la crisis del Estado, que incide sobre su capacidad 
para la recolectar, elaborar y procesar datos, y a cierta cultura política que tiende a 
menoscabar la utilidad de tal información. 
 
Bajo tales circunstancias, corresponde formular un reconocimiento a diferentes unidades 
que, en muy precarias condiciones de trabajo, producen información sobre provincias. Me 
refiero particularmente a la Unidad de Información Integrada del Ministerio del Interior, al 
Grupo Provincias de la Jefatura de Gabinete de Ministros, a la Dirección Nacional de 
Coordinación Fiscal con Provincias y al INDEC -ambos del Ministerio de Economía- y al 
Consejo Federal de Inversiones. 
 
En una dimensión cercana a la citada en el párrafo anterior, también merecen 
reconocimiento las instituciones y personas que recopilan y ponen a disposición de los 
investigadores documentos, aportes bibliográficos, estadísticas, etc. En este sentido, esta 
investigación le debe mucho a las bibliotecas del Instituto Nacional de la Administración 
Pública y del Ministerio de Economía, y al personal que trabaja en ellas, especialmente a 
Pedro Dimitri y a Stella Maris Zoppi. 
 
Decíamos que en los últimos años se vive una profunda reversión en las tendencias que 
debilitaban las características federales de la República Argentina; he tenido la suerte de 
vivir buena parte de este proceso. Desde hace más de diez años, tanto en mi tarea de 
Administrador Gubernamental como en el despliegue de mi vida académica, el principal 
foco de atención de mi trabajo se centró en la situación de los Estados y las 
Administraciones Públicas de las provincias con menor desarrollo. 
 
En el despliegue de esta actividad he consultado y tomado opiniones de muchas personas 
que trabajaron sobre la cuestión provincial desde el campo de la investigación, desde la 
política o desde la gestión pública. Es casi obvio remarcar que a través de estos escritos 
hablan muchos investigadores, profesores, gerentes públicos, funcionarios nacionales y 
provinciales, investigadores, o simples ciudadanos o usuarios de las Administraciones 
Públicas de las provincias periféricas con los que trabé cotidiana relación. 
 
Es claro que esta interacción fue decisiva al construir mi propia perspectiva de análisis. Si 
bien es totalmente imposible nombrar a cada una de estas personas, quisiera reconocer 
explícitamente a quienes considero que más influyeron en este escrito.  
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En primer lugar quisiera nombrar al tutor de esta investigación, el Dr. Pedro Pirez, quien a 
lo largo de estos años leyó una cantidad fenomenal de escritos preliminares, toleró mis 
apuros, me formuló críticas profundas y me brindó caminos alternativos ante cada 
encrucijada. 
 
Mi primera inserción en la problemática provincial se dio de la mano de un grupo de 
profesionales con los que mantuve una relación laboral y amistosa durante estos años: los 
licenciados Ángel Vaca, Sergio Mordacci y Raúl Benitez y el doctor Roberto Esteso A 
despecho de acercamientos y diferencias ideológicas, sus agudos comentarios y sus 
conocimientos desde adentro del funcionamiento del Estado fueron vitales para confrontar 
mis opiniones y para entender la dinámica del Sector Público Provincial.  
 
Junto con Roxana Rubins, a lo largo de los ’90, publiqué una docena de trabajos sobre el 
tema provincial. Muchas de las ideas desarrolladas en esta investigación surgieron de las 
charlas y discusiones propias del armado de cada uno de esos papers; seguramente las 
mejores se originaron en la capacidad de análisis de la Lic. Rubins. 
 
El doctor Pedro Andrieu, mi tutor de estudios en el Doctorado, me ayudó a tomar el 
impulso necesario para lanzarme a esta investigación. En la última etapa de la misma trabajé 
en conjunto con la licenciada Clelia Guinazú, quien -por entonces- estaba por presentar su 
tesis doctoral sobre la situación de la Provincia de San Luis en el Masachuset Institute 
Technologic. La lectura cruzada de ambos trabajos fue muy importante para perfeccionar y 
profundizar varios capítulos. 
 
El doctor Alejandro Rofman, a quien considero uno de mis principales referentes teóricos, 
siempre tuvo palabras de aliento para mi tarea. En sus seminarios de doctorado y en 
consultas posteriores, los doctores Pedro Pavesi y Ricardo Gómez fueron fundamentales 
para construir la perspectiva epistemológica de este trabajo. Igualmente, los doctores 
Marcelo Escolar y Ernesto Calvo en su seminario sobre la cuestión federal abrieron el 
camino a un análisis más profundo de esta forma de gobierno. 
 
Agradezco también a Josefina Vaca, Gustavo Blutman, Roxana Rubins, Cristina De 
Antony y Ángel Vaca sus observaciones sobre una primera versión de esta investigación, 
las que me permitieron incorporar importantes correcciones y agregados. Ya en la etapa 
final, la ayuda de Silvia Couceiro y Horacio Redondo permitió que mejorara 
sustancialmente la presentación de la tesis. 
 
Así como reconozco que buena parte de los eventuales aciertos de esta investigación se la 
debo a los nombrados, todos ellos quedan por supuesto liberados de las faltas, errores y 
omisiones que se hayan cometido. 
 
Por último: investigar en Argentina es una tarea trabajosa. En los ambientes profesionales 
sólo se reconocen aquellos trabajos que tienen una aplicación inmediata. En los ambientes 
académicos, es muy difícil conseguir una renta que permita la dedicación de tiempo 
completo. En suma, la investigación significa quitar tiempo a otras actividades rentables o a 
la necesaria cuota de ocio. Romper este círculo sólo es posible en el marco de un proyecto 
familiar, que brinde la necesaria comprensión y apoyo afectivo. Vaya entonces, para mi 
mujer y mis hijas, la principal dedicatoria de estas páginas. 
 
 

Buenos Aires, Agosto de 2002 
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Este capítulo desarrolla el marco conceptual que se utiliza en la tesis.  
 
La primera sección describe brevemente a las diferentes escuelas que trataron la cuestión 
del Estado, sus desarrollos desde la segunda mitad del Siglo XX y sus relaciones con la 
situación general de América Latina.  
 
La segunda sección comienza a desplegar conceptos que estarán presentes en diferentes 
partes de la investigación. Concretamente, define algunos temas relacionados con los 
procesos de conformación de las regiones y los desequilibrios y tensiones que se producen 
entre ellas. 
 
Por su parte, la tercera sección aborda conceptos referidos al Estado y a la Administración 
Pública. Dentro de ella, se desarrolla un importante acápite que describe las peculiaridades 
de la forma federal de gobierno. 
 
La última sección sintetiza los elementos utilizados a lo largo del capítulo. Así, articulando 
los conceptos referidos a la situación de una región periférica con los relacionados con el 
Estado y la Administración Pública, se construye un marco conceptual alineado con los 
objetivos de la tesis. 
 
Antes de culminar esta introducción, cabe advertir que en varios de sus tramos la 
investigación sostiene que se está ante un cambio de paradigma y que el mismo involucra 
una resignificación de conceptos tales como actor social, teorías del desarrollo, enfoque 
estructural, etc. Esto obligó a que se hayan tomado muchos recaudos al definir el sentido 
de ciertos vocablos que, en otro contexto, podrían mencionarse sin más. De todos modos -
como ocurre en todos los trabajos como éste-, los recaudos nunca son exhaustivos en 
virtud de los límites de la estructura expositiva y de los propios objetivos del trabajo. 
 
 � � � ( O �0 D U F R � * H Q H U D O �
 

����� 7HRUtDV� VREUH� HO� (VWDGR� \� OD� FXHVWLyQ� GHO� GHVDUUROOR1� HQ� $PpULFD�
/DWLQD�

 
El desarrollo económico, que tanto preocupara a los primeros clásicos (Smith, Ricardo, 
Marx, etc.) no volvió a ser una VLWXDFLyQ�VRFLDOPHQWH�SUREOHPDWL]DGD (O’Donnell y Oszlak, 1995: 
110 - ver anexo III) hasta la crisis del ’30 y la aparición de los grandes cambios políticos 
abiertos por la 2ª Guerra Mundial que, con la desintegración del sistema de potencias 

                                       
1 A falta de mejor forma de citarlas, denominaremos “ Teorías del Desarrollo”  al esfuerzo de diferentes 
disciplinas y multidisciplinarios por explicar los cambios cualitativos que en la economía, la política y la 
sociedad se producían al desenvolverse procesos modernizadores. 



 

Página 11 

coloniales, generó el *UDQ� 'HVSHUWDU de los países subdesarrollados (Myrdal, 1961: 11 y 
ss./ Furtado, 1964:76 y ss.)2. 
 
Con este trasfondo sociopolítico, se conformó una DOLDQ]D� LQGXVWULDOL]DGRUD�que, a partir de 
los ’40, sustentó las políticas aplicadas en muchos países periféricos y en la que confluyeron 
los empresarios industriales nacionales, los sectores medios -sobre todo los vinculados con 
el aparato del estado- y los grupos obreros organizados tras la expansión de los mercados 
internos nacionales. Desde el fin de la guerra y hasta mediados de los ’50 esta alianza 
enfrentó a los focos de poder ligados al sector exportador tradicional, y -a grandes rasgos- 
puede decirse que funcionó como un bloque que disputó la hegemonía en diferentes países 
del tercer mundo. 
 
A la par de esta DOLDQ]D� LQGXVWULDOL]DGRUD, comenzaron a configurarse instrumentos teóricos 
que permitieron generar políticas destinadas a fortalecer un mercado interno hasta entonces 
prescindible mediante el fomento de la producción manufacturera. En ese sentido, Raúl 
Prebisch3 fue uno de los precursores teóricos de las políticas de desarrollo industrial a partir 
de la sustitución de importaciones y de un incremento general de las funciones del sector 
público. 
 
Más allá de su textura heterogénea, tanto la visión de la CEPAL -ligada a una matriz 
keynesiana- y los posteriores ensayos dependentistas de indudable influencia marxista 
constituyeron una respuesta crítica al imperialismo y al etnocentrismo de muchas 
propuestas económicas llegadas desde los países desarrollados (Slater, 1990: 25)4. 
 
Los primeros abordajes estructurales sostuvieron que el liderazgo del sector primario 
exportador era incapaz de sacar al país de su retraso relativo, en tanto -según el análisis- los 
precios de los productos primarios en el mercado mundial tenían un secular deterioro 
frente a los productos industriales. Adicionalmente, la estructura del emprendimiento 
exportador (latifundista y con baja incorporación de tecnología) estrangulaba al mercado 
interno.  
 
En particular, varios abordajes estructurales consideraron que el salto hacia el desarrollo 
debía apoyarse en la posibilidad de incrementar la tasa de ahorro nacional para sostener el 
proceso industrializador. Así, los primeros estudios de la CEPAL, que datan de principios 
de los ‘50, caracterizan al subdesarrollo como un SUREOHPD�GH�HVFDVH]�GH�FDSLWDO. Estos análisis 
tuvieron una influencia crucial en la política económica de América Latina y de casi todo el 
Tercer Mundo (Blomström y Hettne, 1990: 63). 
 
Estas perspectivas y las que le siguieron asignaban al Estado un papel decisivo, en tanto lo 
responsabilizaban de gestionar actividades que darían lugar a un proceso de 

                                       
2 “ Sólo a partir de la 2ª Guerra Mundial han pasado a primer término los problemas del desarrollo económico 
y la planificación de ese desarrollo en los países pobres, y ello ha sido consecuencia de los grandes cambios 
políticos que han tenido lugar. Más particularmente, esta nueva dirección de los estudios económicos puede 
descubrirse ya en la desintegración del sistema de potencias coloniales y en el Gran Despertar de los países 
subdesarrollados mismos. Esos pueblos estaban, desde luego, aproximadamente tan pobres y necesitados de 
desarrollo hace veinte o treinta años como lo están hoy, más la situación en aquel tiempo en lo relativo al 
poder no daba importancia práctica a sus problemas de desarrollo. Pero, actualmente, una parte muy grande y 
siempre en aumento del trabajo de los economistas y de otros investigadores sociales se dirigen a esos 
problemas (Myrdal, 1961: 11). 
3 Su trabajo clásico en este sentido fue “ El desarrollo económico de la América Latina y algunos de sus 
principales problemas “  (1962 – originalmente editado en 1949) 
4 Nuevamente, a falta de un mejor nombre, denominaremos a estos enfoques como “ Estructurales” . 
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industrialización sostenido por el mercado interno nacional y que harían desaparecer a las 
características distintivas de la sociedad subdesarrollada. Las políticas recomendadas 
tendían a la centralización dado sus instrumentos -planificación centralizada y regulaciones 
generalmente homogéneas para todo el espacio nacional- y por ser el Estado nacional la 
instancia que concentraba poder y gestionaba casi todas las actividades de este programa.  
De este modo, y empalmándose con la creciente presencia del sector público a partir de la 
crisis de l930, el Estado fue cada vez más requerido para encarar tareas de desarrollo 
económico (protección de importaciones, reforma agraria, creación y gestión de empresas, 
planificación y regulación de la economía, etc.) y de promoción social (expansión de la 
matrícula educativa, mejoramiento de las condiciones sanitarias, protección de la fuerza de 
trabajo, etc.). 
 
Esta perspectiva de análisis enfrentaba a aquellas que sostenían que en un mercado libre el 
mecanismo de los precios velaba de manera óptima por los recursos productivos de la 
colectividad. Paralelamente, en la dimensión territorial, los mecanismos mercantiles 
garantizarían la homogeneidad espacial debido a la existencia de rendimientos decrecientes 
en el factor de producción posible de ser acumulado. (Weaber, 1978: 399).  
 
Este análisis entendía a las economías subdesarrolladas como sociedades escindidas en dos 
polos alternativos -uno moderno y otro rezagado- carentes de ámbitos de intersección. De 
esta forma, la existencia de barreras (burocráticas o naturales) a la acción de los mercados 
era lo que mantenía aisladas y subutilizadas a las regiones de menor desarrollo relativo 
(Lewis, 1955). 
 
Esta visión se complementaba con un modelo polar, en donde -a través de diferentes 
etapas- la sociedad PRGHUQD se iba abriendo paso en el camino de reemplazar a la sociedad WUDGLFLRQDO. Tanto el proceso de reemplazo de una sociedad por otra como las características 
de lo PRGHUQR tendían a ser similares a lo observado en el mundo desarrollado.  
 
Nótese lo contradictorio de las recomendaciones emergentes de este análisis con aquellas 
que proponían la intervención estatal para fomentar el mercado interno y el nacimiento de 
la industria. Nótese, además, lo funcional que era este pensamiento para los tradicionales 
grupos exportadores de productos primarios. 
 
Si bien con los años, las recomendaciones que hacían eje en el mercado tuvieron algunas 
correcciones y adquirieron formulaciones más sofisticadas, su aproximación a la 
heterogeneidad espacial no difería -en lo esencial- con el paradigma neoliberal de los ´90. 
 
Desde otros enfoques, autores como Friedman (1981: 253) hicieron hincapié en la 
tendencia de los sistemas capitalistas a reproducir modelos de desigualdad. Los incentivos 
que se puedan dar al sector privado para contrarrestar esta tendencia son, normalmente, 
demasiado débiles para alcanzar una reestructuración permanente de la organización 
espacial. 
 
Hacia principios de los ’60, comenzaron a proliferar teorías alternativas de desarrollo 
regional que observaron que, a pesar de las planificaciones regionales realizadas desde los 
’50, las desigualdades espaciales no habían hecho sino crecer (Friedman, 1981: 257 - 259) 
Estos señalamientos ganaron sustento ante el estancamiento industrial de países que habían 
iniciado más tempranamente la sustitución de importaciones.  
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Con el tiempo se fue formando un corpus de ideas, muchas veces disímiles y 
contradictorias entre si5, conocido como 7HRUtD� GH� OD� 'HSHQGHQFLD, que criticaba tanto los 
postulados de matriz neoclásica -los cuales nunca perdieron totalmente su vigencia- como a 
las políticas desarrollistas6. Según esta visión, el subdesarrollo era el resultado de un cierto 
tipo de relaciones sociales y/ o entre países más que un problema de escasez de capital o de 
mal funcionamiento de los mercados (Blomström y Hettne, 1990: 73). 
 
Esta ruptura entre los teóricos de la dependencia y los del desarrollo no fue sólo académica; 
implicó también un quiebre político en la DOLDQ]D� LQGXVWULDOL]DGRUD. Ejemplo de ello fue lo 
ocurrido en Chile cuando se intentó realizar una reforma agraria orientada a incrementar el 
consumo nacional y que, D�SULRUL, debería haber contado con el respaldo de los productores 
de bienes para el mercado interno. Sin embargo, ante la amenaza que tal reforma implicaba 
para el derecho de propiedad y frente a la radicalización de las fuerzas políticas que la 
impulsaban, fue rechazada por varios sectores políticos ligados a la burguesía industrial y 
supuestos beneficiarios de ella. Hechos como este, paralelos al recrudecimiento de la guerra 
fría en su versión latinoamericana, fracturaron la alianza industrializadora y dieron vía libre 
a la instalación de dictaduras militares en casi todo el subcontinente (Faletto, 1998: 55). 
 
El fracaso de experiencias políticas inspiradas en la 7HRUtD�GH�OD�GHSHQGHQFLD (Jamaica, Chile) y 
la fuerte censura que las dictaduras militares de los ´70 impusieron en los medios 
académicos influyeron negativamente sobre la producción intelectual de esta escuela, cuyo 
más eminente centro productor de pensamiento, la sede de la CEPAL en Santiago de Chile, 
fue vaciada tras el golpe de Pinochet en 1973. México, el país donde principalmente 
recalaron sus investigadores, no tenía la misma tradición de pensamiento independiente del 
marxismo clásico y de las tendencias neoclásicas (Blomstrom y Hettne, 1990: 123). 
 
En los ´80, con la recuperación de la democracia, se puso la atención en las transiciones 
políticas y en el modo de consolidar las instituciones demo-liberales, al tiempo que se 
redujo la importancia que la problemática del desarrollo había tenido desde los ‘50. Por 
otro lado, para el enfoque que denominamos HVWUXFWXUDO, la problemática regional ocupó un 
lugar secundario frente a los trabajos que se centraron en la internacionalización del capital 
(por ejemplo Salama y Mathías, 1986) y en el lugar de América Latina y otras periferias en 
el VLVWHPD�PXQGR (Wallerstein, 1984 - Taylor, 1989). Estos últimos autores aparecen como los 
más obvios herederos de la escuela de la dependencia (Blomstrom y Hettne, 1990: 244). 
 
La caída del bloque soviético, los fracasos de gobiernos latinoamericanos que intentaron 
desplegar políticas con cierta autonomía (Alan García en Perú, Raúl Alfonsín en Argentina) 
y los agresivos procesos de reconversión de los ‘90 fueron, entre otras, las causas que 
produjeron un cambio radical de la agenda política y social. 
 
Esta situación indujo a revisar algunos postulados de la escuela dependentista7. En general, 
las principales críticas que se les formularon apuntaron al exagerado simplismo con que 
ciertas perspectivas tendían a analizar situaciones complejas en términos de polaridades 
excluyentes. Por ejemplo, se señaló que muchos autores dedicados a analizar los circuitos 
internacionales, ignoraron los mecanismos internos que regían en los países dependientes y 

                                       
5 “ Con un poco de exageración se podría decir que hubo tantas ‘teorías de la dependencia’ como teóricos 
dependentistas”  (Blomstrom y Hettne, 1990: 120). 
6 Por ejemplo, la teoría de los polos de crecimiento es denunciada como la expresión teórica y práctica de la 
acumulación desigual del capital y de servir como herramienta de la dominación espacial (Friedman, 1981: 
260/ 1). 
7 Una crítica a los enfoques dependentistas puede verse en Blomstrom y Hettne (1990: 212/ 213), Gore (1984, 
244/ 246), Faletto (1998: 52), O’Donnell (1978, 4), Katz (2001, 40/ 41), etc. No debe olvidarse lo dicho en una 
cita anterior acerca del carácter heterogéneo de los postulados de este enfoque. 
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que resultaban igualmente importantes para comprender su situación. Adicionalmente, 
muchas de estos análisis visualizaron al mercado mundial como una unidad todopoderosa y 
exenta de contradicciones; con lo que minimizaron la autonomía de las burguesías locales y 
la existencia de una serie de contradicciones en todo el esquema. 
 
Por su parte, quienes desde estos enfoques analizaron la situación interna de los espacios 
periféricos, no consideraron las alianzas políticas entre la burguesía comercial, el capital 
internacional y las élites dominantes nacionales o regionales. Esto es, ignoraron que en 
varios momentos de la historia y en diferentes situaciones, miembros  del núcleo 
hegemónico agroexportador fueron actores clave del IUHQWH�PRGHUQL]DGRU.  
 
Por último, y para terminar este rápido repaso, diremos que si bien la articulación 
dependiente induce la existencia de toda una serie de disvalores sociales en comparación 
con lo que se observa en las naciones desarrolladas, ello no implica que no existan efectos 
positivos. Al respecto, Blomstrom y Hettne citan una frase de Joan Robins: ���FRPR� YHPRV�DFWXDOPHQWH����OD�PLVHULD�GH�VHU�H[SORWDGRV�SRU�HO�FDSLWDOLVPR�QR�HV�QDGD�HQ�FRPSDUDFLyQ�FRQ�OD�PLVHULD�GH�QR�VHU�H[SORWDGRV�HQ�DEVROXWR (1990: 212/ 213) 
 
 

����� �/D�VLWXDFLyQ�GHVSXpV�GH�OD�FULVLV�GH�ORV����
 
Los procesos de reconversión capitalista inaugurados a mediados de los ‘70 generaron 
profundos cambios en las sociedades de América Latina. Como fruto de ellos, disminuyó el 
poder de algunos actores corporativos clave en la etapa anterior (corporaciones 
empresarias, gran industria, sindicatos, fuerzas armadas), que alternativamente habían sido 
los principales sostenes de las políticas desarrollistas. De igual modo -aunque con menor 
presencia que en las sociedades desarrolladas- surgieron nuevos movimientos, como el 
ecológico o el feminista. 
 
Desde mediados de los ’80, la presencia del llamado SHQVDPLHQWR� ~QLFR� ��continuador de la 
tradición neoclásica -�se hizo dominante.  
 
La síntesis más difundida de esta perspectiva fue el &RQVHQVR�GH�:DVKLQJWRQ, un conjunto de 
recomendaciones surgidas de una conferencia que en 1990 organizó el Instituto de 
Economía Internacional de Washington y cuya principal novedad consistió en acompañar a 
las habituales sugerencias de estabilización monetarista de corto plazo con políticas de 
ajuste estructural destinadas a modificar el modelo de industrialización sustitutiva. 
 
Sus principales prescripciones giraban en torno del establecimiento de un (VWDGR� PtQLPR, 
sostenido sobre tres ideas centrales (Guiñazú, 1999: 1/ 3): 
 

9 La intervención estatal en la economía no sólo es ineficiente; es también injusta  

9 Todas las alternativas al libre mercado (socialismo, keynesianismo) son 
intrínsecamente equivocadas. Son más probables las fallas de Estado que las de 
mercado. 

9 La esfera de acción del Estado debe restringirse a garantizar la ley y el orden, 
proteger la propiedad privada y proporcionar bienes públicos que el mercado no 
puede proveer 

 
A poco de ponerse en práctica, varios analistas advirtieron lo paradojal de estas 
recomendaciones: para llevar adelante las complejas tareas de ajuste estructural -entre ellas 
la reducción del Sector Público a su mínima expresión- se requería un Estado con gran 
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capacidad institucional, organizacional y política. Esta crítica tenía por detrás una visión 
más compleja de la economía: entendía que ella no podía ser considerada 
independientemente del entorno político y social del cual era parte. 
 
Surgieron así las recomendaciones institucionalistas que, en cierto modo, se articulaban con 
las formuladas por el Consenso de Washington. Haciéndose una síntesis extrema de las 
nuevas recomendaciones, podría decirse que giraban alrededor de dos conceptos (Banco 
Mundial, 1997: 47/ 70 y 91/ 149): 
 

9 Adecuar las tareas que realiza el Estado a su capacidad. Esto es, los requerimientos 
que se le realizan al sector público deben ajustarse a aquellas tareas que éste puede y 
debe realizar. 

9 Incrementar la capacidad del Estado. Entre las medidas de ajuste estructural,  debe 
preverse un capítulo dedicado a incrementar la capacidad del Estado, lo que 
redundaría en mayor legitimidad y autonomía de todo el proceso de reforma. 

 
Es importante resaltar el papel que desempeñaron el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID), el Banco Mundial (BIRF) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) en la 
promoción e implementación de estas ideas en América Latina. Considerando los objetivos 
de esta tesis, cabe destacar la prédica descentralizadora8 de esas instituciones, la que se 
sustentaba en los argumentos clásicos de reducir la distancia entre la conducción política y 
los ciudadanos, entre concepción y ejecución y entre decisión, ejecución y control. Esto 
generaría un conjunto de beneficios, tales como:  
 

1) una mejora en las comunicaciones;  

2) una mayor posibilidad de penalizar a los malos gobiernos o a las ineficaces 
conducciones en general;  

3) una mejor posibilidad para detectar y, por ende, corregir desvíos dada la  cercanía 
del control, y  

4) una tendencia, por confluencia de factores de esa índole, hacia el desarrollo de 
círculos virtuosos político-administrativos-organizacionales que, a la postre, 
conducirían a la eficiencia. 

 
De este modo, la descentralización era considerada un elemento estratégico llamado a 
cambiar los sistemas político-institucionales y de gobierno. 
 
Frente a la avalancha de reformas neoliberales, varios autores con herramental 
estructuralista criticaron su contenido y previeron muchas de sus gravosas consecuencias 
desde el punto de vista del deterioro social, de la redistribución regresiva del ingreso y de la 
incapacidad para sustentarse en el tiempo9. Pero, a diferencia de otras épocas, estas críticas 
tuvieron una influencia menor a la hora de tomar decisiones estratégicas en los diferentes 
países latinoamericanos. 
 

                                       
8 Ver por ejemplo, Banco Mundial 1992, 1996, 1997 y 1998 y Ter Minassian (1997). La descentralización 
político - administrativa, como concepción vinculada con el funcionamiento de las organizaciones reconoce 
múltiples antecedentes y enfoques y en la Argentina de los ‘80s tuvo una fuerte marca del pensamiento 
español posfranquista, de cuño socialdemócrata (ver por ejemplo Esteso, 1989). Esta perspectiva tuvo poca 
influencia sobre el proceso político de los ‘90. 
9 Ver por ejemplo Bielchowsky (1998), Rodríguez (1998), Aspiazu y Nochteff (1994), etc. Una visión crítica 
de la descentralización en América Latina puede verse en Coraggio (1989) y en Mattos, (1989). Acerca del 
caso Argentino ver Cao y Rubins (1994) 
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Paralelamente a los procesos descentralizadores, ganaron cada vez mayor presencia los 
estudios económicos que enfocaban el nivel regional. Es que los cambios involucraron una 
internacionalización de la vida económica y social (la llamada globalización) e hicieron de la 
competencia y la competitividad en mercados unificados a escala mundial una de las 
principales fuerzas motrices de la economía actual. Estos cambios valorizaron los niveles 
regionales y locales, ya que muchos consideran que en ellos podía organizarse el tejido 
social que sostuviese las ventajas competitivas para una inserción exitosa en el mercado 
mundial (Boisier, 1995: 2 y 5). 
 
Las esferas político-institucional y económica indujeron, entonces, a una creciente 
importancia del análisis territorial-regional. Esta nueva consideración de los espacios 
subnacionales debe entenderse como parte de los cataclismos políticos derivados de la 
ruptura del contrato social del tipo del 1HZ�'HDO norteamericano, del Estado de Bienestar 
europeo, del derrumbe del socialismo en la Europa del este o de la matriz Estado-Céntrica 
latinoamericana. Así, sólo cobran significado en el marco de la necesidad de recomponer el 
proceso de acumulación de capital y de la mutación del patrón tecnológico, económico y 
social del mundo industrial experimentada en las tres últimas décadas del siglo XX. 
 
Según Castells, estos cambios fortalecerán la influencia de las políticas locales y otorgarán a 
los gobiernos subnacionales una cuota creciente de poder y de recursos. La flexibilidad e 
interconexión les permitirá sembrar el mundo con sus proyectos y negociar con los 
gobiernos nacionales, las empresas multinacionales y los organismos internacionales. Los 
gobiernos regionales y locales serán los únicos con capacidad para seguir el dinamismo de 
las redes globales y, en suma, adaptarse a las nuevas condiciones que se generan en el 
escenario mundial (Castells, 2000: Volumen III, 392). 
 
Actualmente, surgen cambios en algunos paradigmas utilizados para analizar el desarrollo, 
lo que implica una redefinición de los puntos de tensión entre las diferentes escuelas. De 
todos modos, esto no significa que se dejarán de lado los elementos teóricos acumulados, 
sino que se resignificarán según su capacidad para explicar y operar sobre situaciones 
históricas concretas, y para expresar a actores sociales relevantes. 
 
Desde esta perspectiva, en la próxima sección transcribiremos los principales conceptos 
sobre el desarrollo a utilizar en este trabajo, que están principalmente influidos por las 
escuelas que aquí denominamos estructuralistas10. 
 
Básicamente, se busca dar un nuevo sentido a algunos contenidos específicos, adaptándolos 
a las condiciones vigentes en el periodo bajo estudio y a la posibilidad de articularlos con 
conceptos referidos a los niveles subnacionales del Estado. 
 
Se puso particular cuidado en que esta resignificación, además de generar conceptos 
relevantes, no contenga visiones de la realidad deterministas, lineales ni  sobrevaloradoras 
de los factores externos del cambio social, que fueron las críticas más comúnmente 
realizadas a las escuelas estructuralistas. 
 
Para concluir esta sección, se aludirá a un enfoque originariamente usado en estudios 
antropológicos y de creciente importancia en el campo de las ciencias sociales.  
 
A diferencia de los enfoques comentados en este acápite, esta perspectiva no tiene como 
objeto de análisis estructuras agregadas y tendencias generales, sino que centra su atención 

                                       
10 Principalmente, nos referimos a los trabajos de Rofman (1974, 1984 y 1999), Taylor (1994), Evers (1989), 
Salama y Mathías (1986), Amín (1983) y Cardozo y Falleto (1975). 
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sobre la situación del actor social involucrado en el hecho y remarca la característica activa 
de los individuos que desarrollan distintas estrategias para lidiar con las situaciones que les 
tocan vivir.  
 
Si bien algunos autores lo consideran una forma de encarar el análisis social opuesta a la 
seleccionada para este estudio, varios trabajos se han organizado bajo la lógica de combinar 
ambos niveles de análisis11. Esta operación puede ser particularmente valiosa, pues a través 
de ella pueden comenzar a explicarse las diferentes respuestas a situaciones estructurales 
relativamente homogéneas. 
 
Siguiendo esta lógica, la presente investigación trabajará sobre el diseño estructural de la 
situación de las provincias periféricas, dejando abierto el campo para eventuales 
investigaciones con enfoques como el que se detalla en los párrafos anteriores. Va de suyo 
que esta tarea se considera esencial para comprender y trabajar sobre realidades 
provinciales específicas. 
 
 
� � � ( O � H Q I R T X H � V R E U H � H O � G H V D U U R O O R �
 

����� �&RQFHSWRV�JHQHUDOHV�
 
Los puntos de partida de esta tesis son la heterogeneidad -diferenciación social y 
productiva- y la desigualdad -diferente nivel de desarrollo relativo- de la estructura regional 
que se observa en los países denominados pobres, subdesarrollados, del tercer mundo, etc. 
Esta es una importante dimensión de análisis para las naciones más avanzadas de América 
Latina que, justamente, se destacan por reproducir la heterogeneidad espacial durante un 
período anormalmente largo en comparación con lo que ocurre en otros países de 
industrialización tardía (González, 1987: 18).  
 
Si bien algunos de los conceptos a considerar fueron concebidos para el nivel nacional, es 
evidente el paralelo con lo que ocurre en la dimensión regional; ya que en este espacio se HMHUFH�HQ�XQ�QLYHO�LQIHULRU�OD�PLVPD�IXQFLyQ�TXH�HO�(VWDGR�SHULIpULFR�HQ�VX�FRQMXQWR�FXPSOH�FRQ�UHVSHFWR�D�OD�DUWLFXODFLyQ�HQWUH�HO�PHUFDGR�PXQGLDO�\�OD�VRFLHGDG�ORFDO (Evers, 1989: 194)12. Este paralelismo hace 
suponer que, por reducido que fuese el subespacio regional, también actúa en él a un grupo 
social dominante que canaliza la estructura de poder real y responde a ella (Rofman y 
Romero, 1997: 33)13. En suma, hacia el interior del país, WDPELpQ� H[LVWH� XQ� iUHD� FHQWUDO� \� XQD�SHULIpULFD, sin que esto implique negar las diferencias entre el modo en que esta relación se da 
en los niveles nacional y regional.  
 
Para definir lo que se entiende por región, partiremos de una visión que remarca el carácter 
social de la misma. En tal sentido, vale recordar que su conceptualización es compleja y 
ambigua, y que durante décadas su discusión constituyó el eje central de los estudios 
geográficos. Posteriormente, la economía, la sociología y la ciencia política  incorporaron la 
dimensión regional de análisis (Roccatagliata, 1992: 429), logrando desarrollos clave a los 
fines de comprender el funcionamiento de las áreas rezagadas.  
 

                                       
11 Long (1990: 5), cita una serie de trabajos que han hecho esta tarea “ con razonable éxito.”  
12 Rofman (1998: 66) se expresa en términos similares. 
13 Gunder Frank, ejemplifica este concepto al sostener que existe una escala de centros y periferias; desde 
EE.UU. hasta San Pablo, y desde ésta hasta las metrópolis provinciales (por ejemplo Recife), y desde esta 
hacia sus satélites locales (tomado de Gore, 1984: 128).  
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Esta múltiple apropiación del vocablo UHJLyQ, la ha convertido en una palabra polisémica. A 
los fines de nuestro trabajo, designaremos con este término a una porción territorial 
perteneciente a un espacio nacional mayor. Esa porción territorial es definida como un 
subsistema en donde se dan fenómenos bajo una lógica diferente a la que rige en el sistema 
nacional y en el que los elementos de base de la totalidad del sistema social se articulan en 
forma específica y con FDUDFWHUtVWLFDV�GLIHUHQFLDGDV respecto a los espacios extrarregionales. Este 
concepto no desconoce que la región forma parte del sistema social nacional, del cual es 
inseparable (Rofman, 1975: 2). 
 
A su vez, se define a la configuración regional como la manera en que se articulan los 
diferentes actores sociales regionales, interregionales y suprarregionales, generando las 
mencionadas FDUDFWHUtVWLFDV� GLIHUHQFLDGDV. Este concepto considera que la configuración del 
espacio manifiesta la transformación que la sociedad humana realiza sobre la naturaleza. 
Entonces, la comprensión de los fenómenos regionales exige indagar en el carácter de la 
formación económico-social vigente en el tiempo histórico que se escoge (Rofman, 1974: 
41/ 42) 
 
Consistente con nuestra definición de región, se sostiene que el espacio no tiene por sí 
mismo un carácter de centro o de periferia. Son los procesos históricos quienes lo 
estructuran a partir del modo de articulación entre las características físico-geográficas y el 
desarrollo de cada formación social. 
 
Por ejemplo, en el siglo XIX India y Australia, por entonces colonias inglesas, 
suministraban algodón a la industria textil de Yorkshire. A pesar de esta función económica 
similar, las relaciones sociales implicadas eran muy distintas: lo que para India significaba la 
imposición de un proceso periférico, para Australia era el trasplante de un proceso de 
centro (Taylor, 1994: 17). 
 
Muy esquemáticamente, digamos que al ocuparse una situación FHQWUDO se genera una 
estructura que combina salarios comparativamente altos con  tecnología moderna y un tipo 
de organización social y productiva relativamente compleja y diversificada. En cambio, la 
estructura propia de una situación SHULIpULFD� combina salarios bajos con tecnología más 
rudimentaria y un tipo de organización social y productiva relativamente más simple 
(Taylor, 1994: 17). 
 
La situación de SHULIHULD se explica desde el proceso histórico particular de cada formación 
social. En el caso de América Latina, la irrupción violenta de agentes exógenos vino a 
interrumpir dinámicas propias de desarrollo. Durante la etapa de conquista y colonización, 
surgió una clase social que controló el aparato central del Estado, aseguró la unidad 
económica (es decir, la organización social y la generación de excedentes y su circulación y 
distribución) y realineó al resto de las regiones y sectores. Generó de ésta manera un orden 
cuyo propósito esencial fue el de garantizar DOJXQD�inserción en el mercado mundial (Amín, 
1986: 124 y 152). 
 
Pero, tal como remarcan diferentes autores14, el establecimiento de lazos con el mercado 
mundial por parte de sociedades colonizadas no generó una senda paralela a la que 
siguieron los hoy países desarrollados. 
 
Laclau hizo notar que los elementos feudales más importantes no existían en forma 
independiente del capitalismo, ni desaparecerían automáticamente con su introducción, 
sino que se reproducían como una parte inherente y estructurada de un sistema más 

                                       
14 Ver por ejemplo Amín (1986), Evers (1989), Kaplán (1969), Laclau (1982), etc. 
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amplio. En este sentido, considera que Marx había sido optimista al predecir que el 
desarrollo de la periferia sería reflejo del ocurrido en el centro; la penetración capitalista no 
sólo no desintegró las formaciones sociales precapitalistas sino que las reforzó o las recreó 
(Laclau, 1982: 36 y 37). Adicionalmente, de la relación entre áreas de diferente desarrollo 
relativo puede resultar una amalgama de modos de producción que se reproducen en el 
tiempo y que bloquean las posibilidades de desarrollo económico, político y social (Arndt, 
1992: 127). 
 
Resumiendo, para comprender la situación de una región determinada debe analizarse el 
proceso histórico a partir del cual fue construyéndose el lugar que ocupa en la estructura 
nacional. Dentro de este análisis es crucial estudiar la articulación con otras regiones y con 
el mercado mundial y la forma en que la sociedad local procesó tal articulación. En este 
último aspecto  -y en el caso que nos ocupa- cobra importancia el nivel de complejidad 
social endógena, y el papel de los diferentes actores sociales en la configuración regional. 
En el próximo acápite nos centraremos en estos puntos. 
 
 

����� �)XHU]DV� KDFLD� OD� KRPRJHQL]DFLyQ� WHUULWRULDO� \� IXHU]DV� KDFLD� OD�UHSURGXFFLyQ�SHULIpULFD�HQ�HO�LQWHULRU�GH�ORV�SDtVHV�ODWLQRDPHULFDQRV���
 
Varios autores han sostenido que, en las áreas geográficas de menor desarrollo relativo, 
coexisten fuerzas opuestas; mientras unas tienden hacia una igualación con las áreas más 
desarrolladas, otras inducen a una reproducción de la situación de rezago relativo.  
 
Respecto a las primeras, las más esquemáticas versiones del análisis neoclásico sustentan la 
hipótesis de convergencia; según la cual, las regiones más pobres tendrán un crecimiento 
más rápido que el de las más ricas. Básicamente, este resultado es producto de la existencia 
de rendimientos decrecientes de los factores de producción: una región pobre, 
caracterizada por un bajo stock de capital SHU�FiSLWD, presentará una más alta productividad 
marginal del capital, un mayor incentivo a invertir y, luego, una mayor tasa de crecimiento. 
De esta manera, a largo plazo, las regiones de un país tenderán a converger en un mismo 
nivel de producto per cápita. 
 
Esta situación se complementa con la consideración de las demandas exógenas como 
elemento clave del crecimiento económico. Esto hace que el sector que oferte hacia afuera 
de la región sea considerado decisivo, en tanto impulsa la economía y produce efectos 
multiplicadores en la esfera local (North, 1955: 346)16.  
 
Desde otras perspectivas se reconoce la existencia de estas tendencias, originadas en las 
condiciones estructurales de la acumulación capitalista. Así, la articulación con el mercado 
mundial genera fuerzas hacia una ocupación homogénea del territorio a partir de la forma 
en que en el capitalismo se despliega la circulación mercantil y se reproduce la fuerza de 
trabajo.  
 
En general, se sostiene que el avance en un punto del territorio nacional tiende a producir 
tensiones, presiones y compulsiones hacia el crecimiento en los subsecuentes puntos 
(Weaber, 1978: 401). Pero, como hicieron notar diferentes autores, junto a estas fuerzas 

                                       
15 Este acápite fue hecho sobre la base de Myrdal (1957 y 1961), Gore (1984), Friedman (1981), Weaber 
(1978), Blomström y Hettne (1990) y Rofman (1975 y 1998). 
16 Ya Marx había hecho notar que, en un cierto estadío de su desarrollo, la posibilidad de expandir el “ campo 
externo de la producción”  era un elemento decisivo en el impulso del crecimiento (1973: Tomo 3 – 236/ 243) 
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orientadas hacia la homogeneización regional, existen otras que tienden a generar un 
desarrollo territorialmente desigual.  
 
Esta apreciación está avalada por la evidencia empírica de varios países latinoamericanos, 
según la cual el proceso de equiparación territorial puede no producirse, generándose una 
dinámica de reproducción de las diferencias entre regiones. En el caso argentino, diferentes 
estudios econométricos confirman que no existe una tendencia hacia la convergencia 
interregional (Porto, G. – 1995 -, Bolsa de Comercio de Córdoba, -1998 -, Willington, -
1998 -, etc.). 
 
Ya desde los pioneros trabajos de Myrdal (1957), se planteó que en el juego de tendencias y 
contratendencias (efectos VSUHDG y EDFNZDVK) desplegadas en una región rezagada, no 
necesariamente preponderan aquellas que promueven el desarrollo. Adicionalmente se 
advierte que el libre mercado, en lugar de tender a igualar el nivel de desarrollo, podía 
propender a acentuar las diferencias dado que: 
 
→ Las inversiones industriales se dirigían a áreas donde ya había inversiones vinculadas 

con las economías externas. 

→ Los grupos de edades activas migraban a las regiones en expansión. 

→ Los servicios y la administración pública se concentraban en las regiones avanzadas, 
por lo cual la preeminencia económica de estas regiones se complementaba con la 
política. 

 
Estos hechos conforman una FDXVDFLyQ�DFXPXODWLYD, que va promoviendo la profundización o 
el mantenimiento de las condiciones que definen a las regiones rezagadas.  
 
 

����� �/RV�SULQFLSDOHV�FRQFHSWRV�D�XWLOL]DU�
 
Consideramos que el elemento clave para comprender la reproducción de las áreas 
periféricas se relaciona con la forma en que durante cada momento histórico se articulan 
actores del área central y del área periférica y ambos con el mercado mundial.  
 
Si bien en las áreas periféricas de América Latina domina el modo de producción 
capitalista, sobreviven segmentos en los que proliferan formas comúnmente conocidas 
como no capitalistas17. Ellas no son remanentes de una etapa feudal, sino sectores 
funcionales al proceso de acumulación. 
 
Por ejemplo, relaciones de trabajo con elementos de sujeción personal garantizan y/ o 
abaratan la mano de obra. Asimismo, la agricultura de subsistencia asegura tanto la 
reproducción gratuita de la fuerza de trabajo temporaria fuera de la época de la cosecha 
como la producción a bajo costo de víveres o bienes de consumo para las capas 
trabajadoras urbanas (Evers, 1989: 26/ 31). 
 
Esto hace que las sociedades periféricas se distingan por una cierta heterogeneidad 
estructural, en la cual las formas de organización no capitalistas no constituyen – debido a 
su cantidad y calidad - elementos residuales, sino que son PXOHWDV necesarias para el 
funcionamiento de la economía en las condiciones vigentes. 

                                       
17 Hablamos de “ no capitalistas”  por su carácter de elementos deformados en comparación con el modelo de 
los países desarrollados o de los segmentos nacionales más estrechamente vinculados con el mercado 
mundial. 
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La reproducción de regiones con diferente nivel de desarrollo genera un diferencial de 
poder entre actores de las regiones periféricas y centrales que les permite a los últimos 
imponer una serie de mecanismos y procesos a partir de los cuales  reproducen su situación 
de preeminencia (Rofman, 1974: 45 y ss). Aunque este elemento deba analizarse en cada 
momento histórico, puede decirse que – en general - los actores de las regiones periféricas 
están en inferioridad de condiciones respecto a los actores de las áreas centrales en lo 
atinente a la disponibilidad de información estratégica, a la red de relaciones política y 
económica que puedan desplegar, a la utilización de tecnología adecuada, a la capacidad 
operativa, a la posibilidad de acceder al crédito, etc.18. 
 
Más allá de cada situación específica, la articulación entre actores del centro y de la periferia 
tiene dos requisitos básicos: 
 

→ Una inserción nacional en el mercado mundial. 

→ La reproducción de los actores dominantes del centro y la periferia como tales 
 
Por ejemplo, durante la etapa del Estado Interventor en Argentina (1930-1975, ver 
Capítulo IV), esta integración permitió desplegar las llamadas HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV en las áreas 
periféricas. Este equilibrio, además de ser funcional para los intereses de los sectores 
dominantes a nivel nacional - pues fue uno de los elementos que les permitió tener tal 
situación -, también sirvió a las economías regionales, ya que la alianza les garantizaba la 
colocación de sus excedentes en el mercado nacional (Rofman, 1974: 60 y ss).  
 
La condición periférica impregna todas las dimensiones de la vida social. Cuando se habla 
de la producción y reproducción de formas no capitalistas, no sólo se  hace referencia al 
ámbito de la economía, sino que se habla de la esfera política, social y cultural. Como 
sostiene O’Donnell, la estructura sociopolítica de las áreas periféricas tiene características 
que permitirían catalogarla - según la terminología weberiana - como patrimonialista y hasta 
sultanista. Existen abundantes pruebas de que los procesos de cambio abiertos hacia 
mediados de los ’70 en casi toda América Latina han reforzado estas cualidades de la 
organización social (1993: 169/ 174).  
 
A los fines de este trabajo, se deben remarcar las siguientes características políticas, sociales 
y culturales de las sociedades del área periféricas en comparación con las del área central19:  
 

9 La debilidad de la esfera pública y de los derechos asociados a la ciudadanía (ver 
sección 3.1.). En particular, se observa una importante incapacidad del sistema legal 
para proteger a importantes segmentos de la población de las arbitrariedades del 
Estado o de cualquier otra instancia situada en la cima de la jerarquía social o política. 

9 Importante presencia de indicadores directos e indirectos que se asocian a las 
sociedades tradicionales. Escasa inmigración ultramarina, situaciones de patronazgo 
semi-feudal, profunda influencia de la cristiandad católica, tendencia hacia la 
cristalización de la estructura social y el establecimiento de relaciones 
predominantemente de subordinación más que de oposición.  

 
 

                                       
18 Se volverá sobre este tema cuando veamos la forma en que los diferentes actores se relacionan con los 
diferentes niveles de Estado (sección 4). 
19 Estas definiciones fueron construidas sobre la base de Medina Echavarría, (1969: 39), O’Donnell (1984: 203 
y 1993: 173),  Cunill Grau (1997: 24) y Guber (2002: 2) 
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Se ha dicho que el marco conceptual de este trabajo se nutre de dos núcleos de estudio. 
Habiéndose considerado los conceptos sobre la temática del desarrollo, pasemos ahora a 
analizar cuestiones vinculadas con el Estado y la Administración Pública. 
 
 

����� �&RQFHSWRV�*HQHUDOHV�
 
Se parte de conceptuar al orden social como intrínsecamente complejo, cruzado por 
múltiples fuerzas que tienen ciertos niveles de contradicción. A los fines de este trabajo es 
relevante dividir la esfera social en dos grandes estamentos (Portelli, 1998: 17/ 27): 
 

9 La VRFLHGDG�FLYLO, que corresponde al conjunto de DFWRUHV�VRFLDOHV “ vulgarmente llamados 
privados” .  

9 /D�VRFLHGDG�SROtWLFD, que FRUUHVSRQGH�D�OD�IXQFLyQ�GH�¶GRPLQLR�GLUHFWR·�R�GH�FRPDQGR�TXH�VH�H[SUHVD�HQ�HO�(VWDGR�\�HO�JRELHUQR�MXUtGLFR. 
 
Según Meltsner (1992: 375) el término DFWRU�VRFLDO20 refiere a un concepto abierto que debe 
adaptarse a los requerimientos de cada investigación. En este trabajo lo definimos como un 
grupo de personas con intereses comunes sobre los que, además, comparten ideas acerca 
de cómo alcanzarlos. Por lo general, los miembros del grupo cuentan con un ámbito 
institucional en el que se reúnen y que les establece las pautas generales de su actuación.. 
 
A su vez, definimos como FRQJORPHUDGR�GH�DFWRUHV�VRFLDOHV a una pluralidad de grupos sociales 
que dirigen su actividad principal a materias que les son comunes y que, de hecho, 
persiguen objetivos similares sobre temas relevantes. Los conglomerados sociales se 
caracterizan por poseer, a priori, cierta capacidad de influencia sobre las instancias que son 
de su interés y por ser capaces de generar cierto potencial de movilización social y acción 
colectiva a los que, circunstancialmente, pueden sumar otros actores sociales. 
 
Un actor social o un conglomerado de actores sociales será considerado hegemónico 
cuando tenga una influencia tendencialmente determinante sobre la sociedad política a la 
vez que ostente una preeminencia cultural e ideológica sobre el resto de la sociedad civil 
(Portelli, 1998: 70). El concepto de hegemonía no niega la existencia de tensiones entre 
diferentes actores que van dando como resultado diferentes correlaciones de fuerzas, cuyo 
resultado tiene influencia sobre la actividad del Estado y la situación general de la sociedad. 
 
El análisis del párrafo precedente se liga directamente con el de gobernabilidad, a la que 
consideramos como el grado de dificultad que los actores hegemónicos tienen para definir 
la conducción política y la dirección ideológica del Estado y de la sociedad gobernadas 
(Medellín Torres, 2001: 1). 
 
En este aspecto, cabe resaltar que tanto el escenario político argentino como el de los 
países latinoamericanos que más tempranamente iniciaron su industrialización se 
caracteriza por el bajo nivel de gobernabilidad. Esto es, en tales países es más común que 

                                       
20 En este trabajo los denominaremos indistintamente actores, sectores o grupos sociales. Su definición y la de 
conglomerados sociales se basa en Long (1990: 8) y Repetto (1997: 2 y 3). 
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en otros encontrar situaciones en donde grupos sociales tienen capacidad para bloquear los 
proyectos políticos de sus antagonistas pero son incapaces de imponer los propios21.  
 
El desempeño de la sociedad civil en la sociedad política está influenciado por las 
características que en cada caso concreto adquiere la HVIHUD� S~EOLFD, entendida como un 
espacio social creado por la asociación de iguales que - libres de dominación - establecen 
comunicativa y públicamente su interacción. La posibilidad de desarrollo de la esfera 
pública depende del grado de adquisición por parte de los habitantes de ciertos derechos 
básicos que suelen agruparse bajo el rótulo de FLXGDGDQtD. 
 
En este trabajo definiremos a la ciudadanía a partir de la clásica tríada de Marshal (1950), 
conformada por22: 
 

→ Los derechos civiles que sostienen la libertad individual: la libertad de la persona, la 
libertad de expresión, de opinión y de credo, el derecho a la propiedad y a hacer 
contratos y el derecho a la justicia.  

→ Los derechos políticos que amparan la posibilidad de participar en el ejercicio del 
poder político a través del voto, la organización y reunión y la participación como 
miembro de un cuerpo investido de autoridad política 

→ Los derechos sociales, que hacen mención a la garantía para todos los habitantes de 
una serie de bienes y servicios que les permiten acceder a una vida digna y a una real 
igualdad de oportunidades.  

 
Tanto los derechos políticos como los civiles son derechos QHJDWLYRV,  en tanto el Estado 
debe respetarlos y protegerlos a fin de garantizar la autonomía de los individuos contra los 
abusos del propio Estado. En el caso de los derechos sociales, el Estado interviene de 
manera activa con el fin de LJXDODU las facultades de los individuos para gozar de los 
derechos civiles y políticos; son, por tanto, derechos SRVLWLYRV que afectan a los individuos de 
manera diferenciada aunque estén disponibles para todos.  
 
En cuanto al Estado, se lo considera como un complejo de instituciones que participan en 
la organización del poder en la sociedad. Específicamente, se lo entiende desde una doble 
perspectiva (Oszlak, 1978: 17):  
 

→ Primera perspectiva: garante y co-constituyente de relaciones entre particulares, en el 
sentido de poder ser invocado para que éstas se desarrollen con normalidad. 

→ Segunda perspectiva: aparato institucional que desarrolla acciones concretas. 
 
Para ejemplificar lo que quiere expresarse en la SULPHU�SHUVSHFWLYD, puede decirse que todas las 
relaciones sociales -aun las que aparecen como privadas- están impregnadas por la potencial 
acción del Estado. (Q�OD�LQPHQVD�PD\RUtD�GH�ORV�FDVRV��ODV�SDUWHV�SXHGHQ�UHFXUULU�D�XQ�DOJR�PiV�������
                                       
21 Este análisis se basa fundamentalmente en O’Donnell (1976 y 1972: 18 y ss.). Desde los ‘90s hasta la fecha, 
la baja gobernabilidad de los países de mayor desarrollo relativo de América Latina se reflejó en el retiro 
anticipado del poder de presidentes de Brasil y Perú (Collor de Melo y Fujimori), la situación de cambio de 
régimen en México y Venezuela, la sostenida violencia de Colombia, la explosión de la convertibilidad en 
Argentina, etc. Sobre la gobernabilidad de estos países ver, además,  O’Donnell (1982), Evers (1989), Salama 
y Mathías (1986), Graciarena (1976), Sonntag (1986), Kaplán (1969), etc. 
22 Cabe acotar que, en términos históricos, la conformación de los derechos ciudadanos en América Latina 
fue muy distinta de la secuencia de derechos civiles, políticos y sociales esbozada por Marshall a partir del 
caso inglés (Assies y otros, 2001: 5). 
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(VWH�SOXV�HV�HO�(VWDGR��FX\DV�LQVWLWXFLRQHV�SXHGHQ�VHU�LQYRFDGDV�FRQ�HO�SURSyVLWR�GH�TXH�SRQJD�HQ�YLJHQFLD�FLHUWD� LQWHUSUHWDFLyQ� GH� XQ� FRQWUDWR� SULYDGR� 23. Esto significa que la garantía QR� HV� H[WHUQD� QL� D�SRVWHULRUL� GH� OD� UHODFLyQ��(V� SDUWH� LQWUtQVHFD� \� FRQVWLWXWLYD� GH� OD�PLVPD (O’Donnell, 1984: 203/ 4 – 
subrayado en el original). 
 
La participación del Estado en las relaciones sociales no es neutral. En primer lugar, porque 
el Estado mismo está determinado por las estructuras de la sociedad. Así, la coincidencia HQWUH� OD� IXQFLyQ� GHO� (VWDGR� \� ORV� LQWHUHVHV� GH� OD� FODVH� GRPLQDQWH���� VH� GHEH� DO� VLVWHPD� PLVPR�� OD�SDUWLFLSDFLyQ� GLUHFWD� GH� ORV�PLHPEURV� GH� OD� FODVH� GRPLQDQWH� QR� HV� FDXVD� VLQR� HIHFWR� \�� DGHPiV�� XQ� HIHFWR�D]DURVR�\�FRQWLQJHQWH (Poulantzas, 1969: 245 – subrayado en el original). 
 
Por otro lado - en la organización capitalista - la burguesía, en tanto ocupa un lugar de 
privilegio en el proceso de acumulación, tiene la capacidad de vetar acciones que percibe 
como amenazantes. En efecto, más allá de que puedan acceder a puestos del Estado 
representantes de intereses distintos y hasta contradictorios con los de la burguesía, ésta 
tiene capacidad de veto a través de sus decisiones de invertir o no, contratar o expulsar 
mano de obra, comprar o vender bonos públicos, exportar o importar, etc. (Block, 1977: 
17). 
 
Si bien estas instancias económicas, estructurales e institucionales fijan ciertos límites 
dentro de los cuales el Estado desarrolla sus tareas, esto no significa que exista un sendero 
unívoco en su actividad, ni una actuación uniforme de los actores sociales. Un análisis 
hecho por Acuña (1994: 61) ejemplifica esta situación cuando supone a un  Estado que 
enfrenta cuatro posibles estrategias económico-políticas: D�� E�� F� \� G. Las D y E afectan la 
posibilidad de reproducción de los actores capitalistas, mientras que la F y la G lo permiten, 
aunque la opción� F� frustra la posibilidad de incrementar los salarios y la G� la admite. Los 
límites estructurales permiten comprender por qué, si no varió la situación de hegemonía, 
no se apela a las políticas D o E: su eventual despliegue hubiera significado que actores 
capitalistas hicieran uso de su poder de veto. Pero para explicar la opción que se haga entre F y G debemos remitirnos a la situación histórica concreta.  
 
En suma, lo estructural sirve para comprender si los proyectos son históricamente 
realizables o no dentro de una situación de hegemonía particular; pero bajo ninguna 
circunstancia puede reducirse totalmente la actividad estatal a una causalidad estructural o 
instrumental (Gold y otros, 1986: 53).  
 
Este margen de acción permite que el Estado adquiera una relativa autonomía, entendida 
como la capacidad para superar los intereses corporativos de los diferentes actores que 
conforman el núcleo hegemónico en aras de reproducir un cierto orden social. 
 
La VHJXQGD� SHUVSHFWLYD comprende al Estado como el aparato institucional encargado de 
desarrollar acciones concretas: la Administración Pública. Muy esquemáticamente, la 
Administración Pública desarrolla actividades estatales destinadas a producir las 
condiciones que faciliten la perpetuación de la sociedad y a crear las capacidades para el 
desarrollo de sus elementos constitutivos (Guerrero, 2002: 1). 
 
Estas actividades son necesarias porque – al menos en el actual periodo histórico - la 
continuidad ininterrumpida del proceso de producción y reproducción del orden social no 
surgen sin más del automatismo económico. Así, la Administración Pública se justifica en 
virtud de que las condiciones sociales necesarias para la acumulación sólo son posibles 

                                       
23 Si faltara este componente, la coerción sería la de las partes, volviéndose a la ley de la selva. 
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dentro de un contexto que no esté únicamente sujeto a las limitaciones y restricciones del 
mercado (Evers, 1989: 58 y Altvater, 1986: 93).  
 
Concretamente, en esta tesis se define a la Administración Pública como la actividad que el 
Estado realiza a través de sus órganos y que constituye, por tanto, su faz visible (Stein, 
1981: 33. Edición Original 1850). Comprende esta definición a todos los organismos 
comúnmente llamados estatales de los tres poderes de Gobierno - Ejecutivo, Legislativo y 
Judicial – tengan estos una administración centralizada o descentralizada. 
 
A grandes rasgos, las actividades de la Administración Pública pueden dividirse en 
funcionales e institucionales. (Universidad Central de Chile, 1997: 15 y Guerrero, 2002: 3): 
 

9 Las actividades funcionales se proponen dirigir la realización del trabajo que es el 
objeto vital de la administración pública 

9 Las actividades institucionales tienen por objeto mantener y operar la administración 
pública. 

 
En su tarea de contribuir a la reproducción de un cierto orden social, y como parte del 
Estado, la Administración Pública se articula con la sociedad, incorporando buena parte de 
sus conflictos y contradicciones.  
 
Como un derivado de esta situación, los sistemas de la Administración Pública se hallan en 
un permanente flujo que acompaña los ciclos políticos y las contradicciones existentes en el 
seno de la sociedad civil. Esto hace que la estructura y el desarrollo de las funciones de la 
Administración Pública se desplieguen bajo un sino de relativa incoherencia; situación que 
se refuerza debido a que ella misma es un ámbito de competencia y una arena de 
negociación y conflicto (Oszlak, 1978: 19). 
 
Adicionalmente, debe considerarse a la propia Administración Pública como un factor 
social complejo, diferenciado y con articulaciones cambiantes respecto a los diferentes 
actores sociales. En este sentido, cumple el postulado que relaciona el desarrollo de las 
organizaciones con la progresiva adquisición de poder por parte de su estructura 
burocrática. De esta manera, la creciente regimentación y control de la sociedad por parte 
del Estado, se traduce en una Administración Pública cada vez más compleja y extendida y, 
paralelamente, más poderosa en sí misma (Mayntz, 1979: 72/ 73). 
 
Esta visión implica un giro respecto a la tradición estructural-funcional, pues ya no se 
considera a la Administración Pública sólo como una entidad cuya principal actividad es 
poner en práctica las leyes, sino que incorpora al análisis las diferentes fuerzas sociales y los 
actores involucrados (políticos, burocráticos, privados, etc.) (Subirats, 1989: 44).  
 
Para concluir esta sección, corresponde apuntar ciertas particularidades de la 
Administración Pública en tanto aparato burocrático que, en esta etapa histórica, posee 
atributos esenciales y enmarcables dentro de lo que Weber (1964: Tomo I - 173/ 180) 
definió como modo de dominación UDFLRQDO²OHJDO. Este modo de dominación requiere de la 
existencia de un derecho, de una estructura burocrática y de cuadros administrativos. 
 
En cuanto al derecho, se destacan las siguientes características: 
 

9 Ha sido estatuido de modo racional. 
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9 Está configurado por un cosmos de reglas abstractas que se aplican a casos 
concretos. 

 
Respecto a la estructura burocrática, cabe señalar que se caracteriza por su sujeción a 
normas escritas. Esto se manifiesta en la vigencia del principio administrativo de DWHQHUVH�DO�
H[SHGLHQWH, instrumento en el que se fijan por escrito las disposiciones y ordenanzas de toda 
clase, como así también los  considerandos, propuestas y decisiones. En el caso del Sector 
Público, este formalismo es fundamental para garantizar la posibilidad de que todos los 
ciudadanos accedan a la publicidad y al control de los actos de gobierno (SRUTXH�GH�RWUD�VXHUWH�
OD��DUELWUDULHGDG�VHUtD�OD�FRQVHFXHQFLD - Weber, 1964: Tomo I - 180). 
Por último, los cuadros administrativos tienen en común: 
 

9 Estar únicamente obligados a los deberes objetivos de su cargo. 

9 Desempeñarse bajo competencias estrictamente fijadas. 

9 Ser seleccionados según calificación profesional. 

9 Obtener una retribución en relación con el rango jerárquico y/ o responsabilidad del 
cargo que ocupen. 

9 Tener una carrera de ascensos por antigüedad o servicios, según juicio de sus 
superiores. 

9 Trabajar con separación de los medios administrativos y sin apropiación del cargo. 
 
 

����� �/D�IRUPD�IHGHUDO�GH�JRELHUQR�
 
Como ocurre con muchos conceptos liminares de las ciencias sociales, la palabra 
federalismo ha sido utilizada bajo diferentes acepciones. Eleazar (1987: 28) cita diferentes 
trabajos que recopilan varios cientos de metáforas y definiciones distintas.  
 
Haciendo una simplificación extrema, pueden distinguirse dos tradiciones con muchos 
puntos de contacto que enfocan la cuestión federal (Maragall, 1997). Mientras una refiere a 
cierta modalidad político institucional en donde son prioritarias figuras que trabajan sobre 
el consenso (por oposición a formas coactivas) y hacia el par descentralización-
subsidiariedad, la otra considera principalmente al federalismo como una modalidad 
institucional cuyo fin es proteger la diversidad (cultural, lingüística, económico-regional, 
etc.). 
 
La primera de estas tradiciones enfatiza las ventajas que surgen de la incorporación de 
diferentes actores al proceso de decisión política, las que tienen dos tipos de justificaciones:  
 

a) justificaciones de tipo ideológico: tendencialmente, las modalidades federales evitan 
la concentración de poder a la vez que sostienen igualdad y autonomía de los 
diferentes segmentos institucionales (Eleazar, 1987: 4 – Stepan, 1999: 7/ 10);  

b) justificaciones de tipo pragmático: procesos de toma de decisión eventualmente 
lentos y con mayores costos de estructuras políticas, se ven más que compensados 
por la mayor legitimidad que da el comprometer más actores políticos, y por la 
optimización que supone el control y competencia entre diferentes niveles de 
gobierno (Klatt, 1993: 8).  
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De todas formas, y como sugiere Smith (1985: 5 – 12/ 13), la organización federal por si 
sola no garantiza estas bondades, ya que en el nivel local y regional se verifica la existencia 
de desviaciones que alguna teoría considera de pertenencia exclusiva a regímenes 
centralizados 
 
La segunda tradición se centra en los diferentes segmentos que tuvieron  capacidad para 
construir, dentro del orden político general del país, una organización estatal parcial propia. 
Cada uno de estos recortes parciales de la sociedad nacional manifiestan sus intereses de 
modo más directo en este nivel de Estado que, por definición, es una instancia más cercana 
y asequible que el Estado Federal.  
 
En este enfoque coexisten dos perspectivas con múltiples puntos de contacto. Una de ellas 
centra su análisis en la identidad cultural y su foco de atención - especialmente a partir de 
fines de los últimos segmentos del siglo XX - ha tendido a delimitarse alrededor de 
comunidades cada vez más pequeñas. Kymlica comenta que en aproximadamente 200 
países existen más de 600 lenguas vivas (en verdad, si se consideran diferentes dialectos esta 
cantidad se incrementa de manera exponencial) y más de 5.000 grupos étnicos. Para este 
autor, encontrar respuestas moralmente defendibles y políticamente viables que tengan por 
objeto articular esta diversidad constituye HO�SULQFLSDO�GHVDItR�DO�TXH�VH�HQIUHQWDQ�ODV�GHPRFUDFLDV�HQ�OD�DFWXDOLGDG (Kymlica, 1996: 13. Ver también Eleazar, 1987: 11/ 14). 
 
La otra perspectiva acentúa la importancia del espacio regional en la esfera socioeconómica. 
Durante la etapa del Estado Benefactor, dicha importancia disminuyó en virtud de haberse 
considerado que la mayor envergadura (productiva, de superficie, poblacional, etc.) era una 
ventaja que permitía acumular poder y contrarrestar eventuales periodos de escasez. En la 
etapa actual  - procesos de reforma mediante - el poder tiene menor anclaje territorial y 
ganan relevancia ámbitos jurisdiccionales que  - desde la perspectiva político institucional - 
pueden mostrar su mayor cercanía con procesos políticos de menor escala24.  
 
Vale aclarar que en virtud del carácter complejo y contradictorio que tienen las sociedades -
aún en sus recortes subnacionales–, los estados de este nivel sufren las mismas tensiones 
que se observan en el nivel nacional y que, al igual, derivan de las correlaciones políticas 
existentes entre las fuerzas sociales. Sin embargo, dadas las especificidades del ámbito 
estadual, esta situación tiene un carácter peculiar que será abordado luego de desarrollar 
algunas definiciones y conceptos ligados con la cuestión federal. 
 
 
'HILQLFLRQHV�RSHUDWLYDV�GH�OD�FRQGLFLyQ�IHGHUDO�
 
Como se dijo, existen muchas acepciones de la expresión JRELHUQR�IHGHUDO. La que aquí se use, 
remitirá principalmente a un modo particular de despliegue del poder del Estado en el 
territorio que se sujeta a la continua articulación de los niveles nacional y provincial25. 
Concretamente, definiremos a la forma de gobierno federal a partir de dos elementos: 
 

→ Una estructura político-institucional en la que niveles de diferente base territorial 
comparten el poder estatal. Esta situación debe contar con la garantía constitucional 
que impida su modificación arbitraria mediante decisiones del nivel central.  

                                       
24 “ Sea en el plano económico como el social el éxito de una unidad depende decisivamente de la estructura y 
el comportamiento de su entorno más inmediato”  (Boisier, 1997: 29/ 30). En otras secciones se trata el tema 
con mayor profundidad. 
25 A los fines de este trabajo son sinónimas las expresiones referidas al nivel federal /  central /  nacional y al 
nivel estadual /  provincial /  subnacional. 
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→ La existencia de una Cámara territorial o de Senadores, que es el vehículo a partir del 
cual representantes provinciales participan en el gobierno federal. 

 
En nuestra concepción, el nivel central tiene una cierta supremacía sobre el nivel estadual 
que se origina en la imposibilidad de que las provincias decidan SHU� VH�el abandono de la 
unión. En efecto, el gobierno central es el encargado de resguardar la unidad nacional, para 
lo cual se posiciona en una instancia superior (Vergottini, 1986: 56).  
 
Esta situación encuentra su correlato en las relaciones administrativas, en donde el nivel 
federal, al coordinar las actividades que realiza con los niveles subnacionales, limita - de 
hecho - el pleno ejercicio de las competencias por parte de las administraciones 
provinciales (Menéndez Rexach, 1992: 233). 
 
Pero decir que no existe igualdad en el par nivel Nacional–nivel Estadual no significa 
sostener que el federalismo es una variable interviniente de poca importancia, como se 
sustentó en otros momentos de la política Argentina26, ni minimizar la autonomía de las 
Provincias. 
 
Respecto a los diferentes modos de organizar la descentralización territorial del Estado, los 
países federales se distinguen por exhibir una alta diferenciación y autonomía del ámbito 
subnacional con respecto al gobierno central. Esta situación se acentúa en virtud de que 
esta forma de gobierno remite, en general, a regiones que tienen diferenciaciones políticas, 
históricas, sociales, culturales, económicas, etc. 
 
La tensión propia del doble vínculo que los estados provinciales establecen con el Estado 
central y con las sociedades regionales adquiere características peculiares con la creciente 
forma “ cooperativa”  o “ coordinada”  que va asumiendo el federalismo en esta etapa 
histórica. En esta nueva dinámica los diferentes niveles (nacional, estadual y municipal) son 
corresponsables de la realización de procesos clave del Sector Público, bajo el paraguas 
institucional de instrumentos que facilitan la participación de todos los poderes afectados y 
utilizando criterios de interconexión. Aunque con diferencias de grado, los actuales 
federalismos consolidados tienden hacia una modalidad coordinada (Aja, 2000: 38/ 9 y 
Vergottini, 1986: 65). 
 
 (O�(VWDGR�6XEQDFLRQDO�\�VX�UHODFLyQ�FRQ�DFWRUHV�VRFLDOHV�UHJLRQDOHV�
 
Para llegar a algunas definiciones básicas acerca de lo que en esta investigación se denomina 
Estado Provincial, comencemos reiterando que a escala mundial existe un patrón de 
acumulación caracterizado por reproducir áreas heterogéneas hacia el interior de los países, 
la que torna necesaria la existencia de distintos niveles territoriales dentro del Estado. De 
hecho, en esta etapa histórica, prácticamente en todos los países del mundo existe esta 
diferenciación en algún grado. Por el contrario, los (pocos) ejemplos de abolición de niveles 
subnacionales de Estado, han tenido, por lo general, resultados contraproducentes para la 
gobernabilidad y la capacidad administrativa (Taylor, 1994: 304/ 305).  
 
Los Estados provinciales ocupan el ámbito regional, cristalizando las relaciones de poder 
que se dan en sus respectivas sociedades. A su vez, este conjunto Estado-sociedad regional 
recibe una importante influencia del Estado Nacional.  

                                       
26 La tesis de baja importancia de las instituciones federales fue sustentada por ejemplo por Vanossi (1964) y 
Bidart Campos (1993). En el Capítulo IV se trata el tema con mayor profundidad. Acerca de la relevancia de 
la variable federal ver Stepan (1999: 14) y Sachultze (1993: 19). 
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Mientras la problemática nacional tiene como referentes a los procesos económicos 
hegemónicos, el Estado Provincial es para las fracciones regionales un ámbito cercano y 
accesible. La vinculación con el Estado provincial permite un nexo con el aparato estatal 
como un todo, en tanto el Estado Provincial actúe por sí y cuente con capacidad de 
decisión y ejecución ante los poderes nacionales (Pirez, s/ f: 3).  
 
Esquemáticamente, puede decirse que la existencia de niveles subnacionales cuenta con dos 
tipos de justificaciones: 
 

9 Las ligadas con la necesidad de legitimación del Estado y que se apoyan en las 
tradiciones de autonomía local y regional y en el sentido de pertenencia a ellas. 

9 Las ligadas con la optimización del nivel de descentralización. 
 
De algún modo, estas justificaciones pueden relacionarse con la doble perspectiva a la que 
se asimila el Estado (ver acápite 3.1.). 
 
Como lo señalan diferentes autores (Taylor, 1994:301 /  Salama y Mathías, 1986: 43 /  
Rofman, 1974: 61), la articulación de actores regionales y nacionales tiene una importante 
influencia en la estructura y el funcionamiento de las instituciones subnacionales. El 
tamaño y desarrollo relativo de las jurisdicciones son aspectos que -en virtud de los 
objetivos de esta tesis- deben resaltarse como eventuales hechos fundantes de las tensiones 
entre provincias. Sin pretender agotar el tema, intentaremos realizar un análisis esquemático 
de las tendencias hacia el centralismo o hacia la descentralización de los diferentes actores27.  
 
Los actores económicos dominantes a escala nacional tienden a favorecer el despliegue de 
regímenes centralistas que minimicen el peso de los gobiernos subnacionales. La 
preeminencia de estos actores se observa en los planes nacionales de desarrollo, 
infraestructura, transporte, etc., en los que pueden hacer valer su peso. Para ellos, las 
estructuras federales estorban su libre despliegue por todo el territorio nacional, en tanto 
existen temas de la agenda política que, al ser  constitucionalmente ajenos a los atributos 
del gobierno central, disipan al propio poder político entre distintas estructuras (Stepan, 
1999: 11). 
 
Por el contrario, los actores regionales que se autoperciben débiles en el ámbito nacional se 
proponen establecer un régimen que brinde las mayores prerrogativas posibles a los niveles 
subnacionales -v.g., un régimen federal-, particularmente si se sienten muy amenazado por 
las decisiones que tomaría un gobierno centralista dominado por sus enemigos. 
 
Este modelo polar, cuyo despliegue dependerá de las peculiaridades de su desarrollo 
histórico y de las características propias de cada formación social, admite una serie de 
posiciones intermedias que deben analizarse en cada caso concreto. 
 
En esta dimensión, es propio de los países federales la institucionalización -hacia adentro 
del Estado- de intereses de base territorial28 (productivos, lingüísticos, étnicos, culturales, 
etc.) que propenden a la segmentación regional, y de intereses nacionales que promueven la 
homogeneidad territorial y la continuidad de procesos de escala nacional.  
 
Como lo hacen notar muchos autores29, la tensión entre las fuerzas regionales y nacionales, 
entre la centralización en el Estado nacional y el despliegue del poder provincial, son la 

                                       
27 Este análisis fue hecho sobre la base de Di Tella (1986: 408) y Smith (1985: 40/ 43). 
28 Kymlica (1996: 19,20) comenta la posibilidad de acuerdos cuasi federales en caso de estados poliétnicos de 
base no territorial (surgidos por inmigración). No es el caso, al menos por el momento, de Argentina 
29 Por ejemplo Ward y Rodríguez (1999), Eleazar (1987), Klatt (1993), etc. 
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clave de funcionamiento de cualquier sistema federal que debe garantizar, al mismo tiempo, 
la reproducción de la configuración regional y nacional. Esto implica que, en los países con 
este tipo de organización, el Estado - además de desempeñar sus propias funciones - 
institucionaliza espacios de mediación entre los diferentes actores hegemónicos de nivel 
nacional y regional (Burzstyn, 1984: 167). 
 
Por definición, el carácter del Estado regional es ambiguo. Sin querer precisar un tema 
sobre el que existen posiciones contrapuestas, este texto apelará al concepto de Estado 
subnacional, regional o provincial para referirse a su autonomía relativa como institución 
política y como aparato de Estado. 
 
En este sentido, en cada caso histórico concreto, el Estado subnacional podrá jugar papeles 
diferenciados. Si bien, como se dijo, puede contribuir a sostener la gobernabilidad global a 
nivel país, la autonomía de las instituciones regionales también pueden potenciar el poder 
de las regiones frente a la nación, incrementando las tensiones intranacionales.  
 
¿Hasta dónde puede llegar este conflicto? Queda claro que hasta el momento en que 
amenace a los actores nacionales hegemónicos. Una vez transpuesto este límite, se abren las 
siguientes alternativas: que el Estado Nacional sofoque el conflicto haciendo uso de sus 
prerrogativas de garante de la unidad territorial, que la disidencia regional se convierta en 
hegemónica a nivel nacional o que se produzca una disgregación territorial del país. 
 (O�PRGHOR�D�XWLOL]DU�
 
Comenzando con la construcción del modelo alrededor del cual se analizaran las fuerzas 
que delinean la actuación del Estado y la Administración Pública Provincial, se presenta la 
Figura Nº 1 que esquematiza a las diferentes fuerzas que influyen en el funcionamiento del 
Estado y de la Administración Pública Provincial, y a las que denominaremos RULHQWDGRUDV�
GH�SROtWLFDV. 
 )LJXUD�1�����

0RGHOR�GH�IXHU]DV�TXH�LQIOX\HQ�VREUH�HO�IXQFLRQDPLHQWR�GHO�(VWDGR�\�OD�
$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD�GH�ODV�3URYLQFLDV������´)XHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDVµ�

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
1RWD�� ����/DV� OHWUDV� WLHQHQ� HO� REMHWLYR�GH� LGHQWLILFDU� HO� SiUUDIR� HQ� HO� TXH�� D� FRQWLQXDFLyQ�� VH� WUDWD� FDGD�WHPD��
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Siguiendo el marco teórico adoptado, se sostiene que los actores regionales hegemónicos 
inducen políticas el Estado Provincial �$�. Debe remarcarse que la hegemonía de estos 
actores implican liderazgo, pero también por existencia de otras fuerzas que limitan su 
grado de libertad de acción.  
 
Por otro lado, las acciones del Estado provincial tendrán los límites impuestos por la 
unicidad del Estado que, en alguna medida, se manifiestan en los mecanismos 
comprendidos dentro de la forma federal de gobierno. Las provincias deben respetar los 
límites institucionales y los que les va fijando el gobierno central mediante el uso de sus 
múltiples herramientas formales (por ejemplo la intervención federal) e informales (por 
ejemplo, la asignación regional de la inversión publica nacional) �%�. 
 
Estas fuerzas reflejan la tensión entre centralización y descentralización, que -como se dijo- 
son clave en el funcionamiento de cualquier sistema federal. En un extremo, el 
funcionamiento federal se desnaturaliza por la excesiva injerencia del Estado Nacional que 
asfixia las acciones inducidas por la sociedad regional. En el otro, la existencia de una 
inarmónica relación entre regiones que no puede ser coordinada por el gobierno central 
dificulta el funcionamiento del conjunto. 
 
A este esquema básico debe agregarse la presencia directa del Estado Central �&���a través 
de diferentes organismos de la Administración Pública Nacional que actúan en cada una de 
las provincias. 
 
Por último, se observa la presencia de las provincias �'� en el Estado Nacional. Esta 
presencia en la forma federal de gobierno tiene rango constitucional y se expresa a través 
de representantes provinciales en la Cámara Federal (Senado). Asimismo, las provincias son 
actores de la coyuntura política a nivel país y, como tales, influyen de múltiples modos en 
las tareas que realiza el Estado Nacional.  
 
Como colofón del análisis puede concluirse que el Estado Provincial sintetiza en su seno 
una doble vía de articulación (hacia la sociedad regional y hacia el Estado central), cuyo 
procesamiento es parte estructural de su vida. De esto resulta que, para comprender cómo 
funciona la VRFLHGDG� SROtWLFD de las provincias deben considerarse dos tipos de fuerzas RULHQWDGRUDV GH�SROtWLFDV: 
 

9 Las conformadas por las orientaciones políticas inducidas por la VRFLHGDG�UHJLRQDO.  
9 Las conformadas por orientaciones políticas inducidas por el JRELHUQR�FHQWUDO.  
 
Si bien estas fuerzas orientadoras inciden sobre el Estado al fijarle los límites estructurales 
ya citados, en los análisis concretos debe considerarse la autonomía relativa que poseen los 
actores sociales, el Estado y la Administración Pública (ver acápite 3.1.). 
 
Para terminar esta sección, corresponde aclarar que, en el nivel de análisis en que se mueve 
esta tesis, es plausible suponer una superposición entre la esfera económico-social (actores 
sociales y agentes económicos de la región) y su referente político-administrativo (Estado 
subnacional). Para estudios de casos provinciales o regionales, deberá tomarse en cuenta 
que estos solapamientos pueden ser incompletos30.  
 
 

                                       
30 Un desarrollo de este tema puede verse en Rofman (1974: 49 y ss.). Este punto también es citado por 
Quintero Palacio (1995) y Escolar y Escandell (1999). 
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� � � 2 U J D Q L ] D F L y Q � ) H G H U D O � \ � 3 H U L I H U L D �
 
 

����� �(O�(VWDGR�VXEQDFLRQDO�HQ�OD�SHULIHULD�
 
El objeto de estudio de esta investigación surge de integrar un enfoque ligado al Estado y a 
la Administración Pública con otro vinculado con el análisis del desarrollo, y su hipótesis es 
que ambas perspectivas tienen un campo de intersección. Al respecto, importa resaltar la 
existencia de una corriente de estudios que busca articular las dimensiones económicas, 
político-institucionales y territoriales31. 
 
Va de suyo que esta articulación tendrá diferentes características, según las perspectivas 
teóricas que se tengan en cuenta para definir los campos a articular. 
 
En nuestro caso, la configuración regional fue definida como la manera en que se articulan 
los diferentes actores sociales regionales, interregionales y suprarregionales, dando como 
resultado ciertas FDUDFWHUtVWLFDV� GLIHUHQFLDGDV de cada región. Por otro lado, se considera al 
Estado como elemento co-constitutivo del orden social que cumple funciones en la faz 
económica y en la faz político-institucional. Como corolario de ambos postulados, el 
Estado subnacional debe funcionar de manera diferenciada en cada caso (región), según las 
necesidades específicas de cada situación (Burztyn, 1984: 164). 
 
La Figura Nº 2 esquematiza esta situación. El área señalada por el número 3  delimita el 
recorte; es decir, la integración -como un campo de coincidencia- de lo regional con el 
estado. En esta tesis, el cruce entre ambas perspectivas está dado por la peculiaridad 
(FDUDFWHUtVWLFDV�GLIHUHQFLDGDV) de la sociedad regional, de la que el Estado es co-constitutivo32. 
 

)LJXUD�1����
�

(VTXHPD�GH�VXSHUSRVLFLyQ�GH�SHUVSHFWLYD�GH�FRQFHSWRV�UHIHULGRV�D�ODV�7HRUtDV�GHO�GHVDUUROOR�\�GHO�(VWDGR�\�OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
5HIHUHQFLDV��� �&RQFHSWRV� UHIHULGRV�D� ODV�7HRUtDV� GHO� GHVDUUROOR���� �&RQFHSWRV� UHIHULGRV� D�7HRUtDV�VREUH�HO�(VWDGR�\�OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD���� �ÉUHD�GH�VXSHUSRVLFLyQ��
 

                                       
31 Ver por ejemplo la compilación de trabajos hecha por Boscherini y Poma (2000). 
32 Sobre la base de Pírez, 1984: 36/ 37) 
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Como ya se ha dicho, el Estado y  la Administración Pública se articulan con diferentes 
actores sociales y, en consecuencia, incorporan buena parte de los conflictos y 
contradicciones que se dan en el seno de la sociedad. En los países del llamado tercer 
mundo, esta tarea tiene la misión específica de integrar a actores de desarrollo muy distinto, 
producto de sus características estructuralmente heterogéneas y desiguales. 
En nuestro caso, este diferencial importa cuando tiene base territorial y se presenta entre 
actores que ocupan un lugar distinto dentro de la estructura nacional. Concretamente, 
cuando el Estado cumple la tarea de articular a sectores hegemónicos de áreas periféricas 
con sectores dominantes en el ámbito nacional. 
 
Esta integración de actores sociales es la contracara institucional de las condiciones de 
articulación entre regiones periféricas y área central que se detallara en el acápite 2.2., la 
dimensión en donde el desequilibrio económico es expresado como dominación social 
(Rofman y Romero, 1997: 29/ 30).  
 
Como se desprende de lo dicho, es factible que las políticas inducidas por la sociedad 
regional y por Estado Nacional presenten algún nivel de contradicción entre sí. Según 
nuestro marco teórico, estas contradicciones entre IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV tenderán a 
ser más comunes en las áreas periféricas que en las centrales. Esto se debe a la mayor 
probabilidad de que en las últimas exista similitud entre las fuerzas orientadoras que reciba 
el gobierno provincial de la propia sociedad regional con las provenientes del gobierno 
central. Tal situación se deduce de nuestra definición de área central, que la señala  como el 
lugar en el que se posicionan  territorialmente los actores sociales hegemónicos nacionales. 
Precisamente, por el hecho de que las áreas periféricas constituyen el caso opuesto, será 
mucho más factible verificar en ellas tensiones y contradicciones entre IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV���
En este sentido, no es casual que Eleazar (1987: 170/ 182) considere que la existencia de 
unidades constitutivas de tamaño y desarrollo semejante resulten decisiva para la viabilidad 
de los países federales.  
 
 

����� �8Q�PRGHOR�GH�IXQFLRQDPLHQWR�
 
En este acápite se construye un modelo para analizar el sector público subnacional en las 
áreas de menor desarrollo relativo. Para ello, se rediseña la Figura Nº 1 incorporándole 
elementos que permitan analizar las especificidades de las instituciones estatales en estas 
áreas. Como resultado de esta operación surge la Figura Nº 3, que describe de manera 
estilizada la forma en que las IXHU]DV RULHQWDGRUDV� inducen políticas sobre el Estado y la 
Administración Pública Provincial en las áreas periféricas.  
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)LJXUD�1����
�0RGHOR�GH�IXHU]DV�TXH�GHWHUPLQDQ�HO�

VLVWHPD�SROtWLFR�GH�ODV�SURYLQFLDV�SHULIpULFDV�����
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
1RWD�� ����/DV� OHWUDV� WLHQHQ� HO� REMHWLYR�GH� LGHQWLILFDU� HO� SiUUDIR� HQ� HO�TXH��D� FRQWLQXDFLyQ�� VH� WUDWD� FDGD�WHPD��
 
 
)XHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV�LQGXFLGDV�SRU�HO�*RELHUQR�&HQWUDO��
 
Un primer vector que surge del Gobierno Central tiene el objetivo de lograr que los 
gobiernos subnacionales asuman las orientaciones generales del gobierno federal. �$�. 
 
La potencia con que se despliegue esta IXHU]D�RULHQWDGRUD guardará relación con los intereses 
que están en juego en cada provincia. Sin embargo, en ocasiones, algunas provincias 
reciben la influencia de fuerzas orientadoras nacionales dado el carácter formalmente 
igualitario de todas las jurisdicciones. Esta situación se origina en virtud de que suele ser 
importante evitar que las excepciones tengan un efecto demostrativo negativo en la 
capacidad de inducir políticas en jurisdicciones en donde los intereses son importantes.  
 
Otra dimensión a considerar de la intervención del Estado Nacional es la dirigida a 
garantizar el despliegue de formas político institucionales de origen constitucional que no 
surgen del propio desarrollo regional. Esto hace que en las áreas periféricas, se tienda a 
producir un desplazamiento de la esfera política con respecto a la económica (Evers, 1989: 
94). Concretamente, nos referimos a una cierta tensión hacia el avance de los derechos de 
ciudadanía en las áreas periféricas, más allá de lo que podría esperarse en virtud de la propia 
dinámica local. Por ejemplo, se considera que los sistemas de votación y representación 
funcionan razonablemente bien en América Latina, según los parámetros del paradigma 
demoliberal (O’Donnell, 1993: 173); sobre todo si se consideran las situaciones vigentes de 
sujeción personal y de patronazgo. 
 

Incorporación de actores regionales periféricos ��%� 

Sociedad 
Regional�

Actores de matriz regional �&� 

Actores transregionales �'� Principal orientación política 
del Gobierno Federal �$� 

Gobierno 
Central 

Estado y AP de 
Áreas Periféricas 

Parte de la alianza interregional de gobierno �)��

Presencia federal en las áreas periféricas �(� 
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Aunque con otro nivel de determinación, en el Estado Nacional también se encuentran 
fuerzas orientadoras inducidas por la necesidad de incorporar actores regionales �%���Esta 
tarea se vincula con una de las funciones básicas del nivel federal: la de personificar al 
conjunto social y geográfico del país. 
 
En este sentido, cabe resaltar que la posibilidad de soldar alianzas interregionales es un 
elemento importante en los sistemas políticos nacionales de los países federales de América 
Latina y que uno de los mecanismos tradicionales para la refundación recurrente de tales 
alianzas es la transferencia de recursos presupuestarios del Gobierno Central hacia las 
Provincias33. 
 
Entre ambas fuerzas orientadoras -las que tienden a incorporar actores regionales y las que 
expresan a actores hegemónicos a escala nacional- existe un nivel de tensión con 
dimensiones y forma de resolución propias de cada momento histórico. 
 
 
)XHU]DV�2ULHQWDGRUDV�,QGXFLGDV�SRU�OD�6RFLHGDG�5HJLRQDO�
 
Emergiendo de la sociedad provincial se observan fuerzas que tienden a reproducir la 
configuración regional. Como se dijo (acápite 3.2.), la sociedad regional se expresa 
preponderantemente en los Estados Provinciales. A los fines de nuestro trabajo, importa 
diferenciar entre los actores sociales de las provincias de áreas periféricas cuyos intereses se 
localizan predominantemente en la propia región y los actores con intereses ubicados 
principalmente fuera de la provincia34:�
�
Si bien el contexto regional y nacional influye de manera crucial en las demandas que estos 
actores efectúan a los Estados Provinciales, puede inferirse una conducta arquetípica en 
cada uno de ellos. Así, dado su mayor compromiso territorial, los actores de matriz regional 
�&�� tenderán a inducir -como tarea prioritaria- la construcción de una red en el nivel 
provincial que los reproduzca como tales.  
 
Por su parte, los actores transregionales �'� -con menor compromiso territorial- tienden a 
una más débil integración con el Estado y la Administración Pública Provincial, lo cual les 
permite -en caso de considerarlo necesario- optar con mayor libertad por estrategias 
alternativas, como lo son apelar al gobierno nacional o reducir o cambiar el carácter de su 
presencia en la provincia. Estas probables opciones dependerán de diversos elementos que 
importa diferenciar: el posicionamiento del actor transregional en el marco nacional, su 
grado de imbricación con la sociedad local y la importancia que tiene la región dentro de la 
constelación sus intereses.  
 
 
2WURV�HOHPHQWRV�GHO�HVTXHPD�
 
La importancia de la presencia del nivel federal en las Provincias �(� de áreas periféricas 
deriva de las tareas que realiza en cada periodo histórico. Así, en el caso de los países 
federales de América Latina pueden reconocerse etapas diferenciadas de la presencia del 
gobierno central en las áreas periféricas35; 
 
                                       
33 Un ejemplo paradigmático del caso Brasil puede verse en Palermo y Saravia, 1999. Para el caso de México 
ver Aguilar Villanueva, 1996. Para el caso de Venezuela ver Córdova Jaimes, 1997. El caso Argentino será 
tratado en varios puntos a lo largo de este trabajo. 
34 En base a Pírez, 1995: 10. 
35 El caso Argentino será tratado en detalle en los próximos capítulos. 
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→ Un primer momento de disciplinamiento militar en donde el objetivo central de la 
presencia era someter a la disidencia regional y garantizar la integridad territorial. 

→ Un segundo momento en el cual se suman actividades tendientes a producir un 
mercado nacional único (infraestructura económica, comunicación, transporte, etc.). 

→ Un tercer momento caracterizado por el desarrollo de acciones tendientes a la 
integración de actores regionales y a la promoción de la economía local.  

→ Un cuarta momento en el cual se produce una drástica reducción de la presencia e 
importancia del gobierno central. 

 
En cuanto a la forma que toma la presencia de las provincias periféricas en el gobierno 
nacional como parte de la alianza interregional de gobierno��)�,  es de destacar la función 
de integración que esta situación induce, en tanto sirve como vaso comunicante entre los 
actores sociales de las regiones periféricas con aquellas que son hegemónicas a nivel país. 
 
El damero de fuerzas descrito, ha dibujado un esquema para aproximarnos al Estado y la 
Administración Pública de las provincias del área periférica. En lo que resta de la 
investigación iremos llenando de contenido concreto este esquema, tarea que comienza en 
el próximo capítulo analizando la construcción histórica del área periférica de la República 
Argentina. 
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Como sostuviéramos, la dimensión histórica ocupa un lugar relevante en la explicación de 
la situación periférica de algunas regiones de la República Argentina. En virtud de los 
objetivos de esta investigación, se puso especial atención en describir: 
 
9 Las principales características del contexto histórico y la manera en que éste 

condicionó el desenvolvimiento de los actores regionales.  

9 Las principales características económicas, sociales y políticas de las sociedades 
regionales y, particularmente, de la instancia estatal regional. 

9 La presencia de agentes exógenos a la sociedad regional. 

9 La modalidad de resolución de las contradicciones entre actores sociales de diferentes 
regiones. 

 
Analizar estos elementos no implica seguir paso a paso del devenir histórico, labor que 
supera los propósitos de esta tesis. En su lugar -y aprovechando la importante cantidad de 
obras dedicadas a la historia regional- se subrayan algunos elementos que ayudan a 
comprender – en cada época – como fueron evolucionando las diferentes regiones que 
terminaron conformando el área periférica de la República Argentina. 
 
Para realizar esta tarea se ha desarrollado una periodización DG�KRF�que resalta la forma en 
que se gestaron y articularon las diferentes regiones que hoy conforman la República 
Argentina. Esta periodización abarca los siguientes momentos: �
���0RPHQWR: La Etapa Colonial 

a) La conquista y la colonia temprana (c.1500 - c.1720) 

b) La decadencia española y la última etapa colonial (c. 1720 – 1810) �
���0RPHQWR� La turbulenta transición hacia la formación nacional (1810 – 1861)�
�
���0RPHQWR: La Argentina Moderna 

a) El acuerdo entre regiones (1861-1930) 

b) El Estado interventor (1930-1975) 
 
���0RPHQWR��El desguace del Estado interventor (1975 hasta la actualidad) 
 
Para la confección de este capítulo y el siguiente se desarrolló un relevamiento bibliográfico 
que recorrió obras de referencia y de análisis específico. Respecto a las primeras, el análisis 
general del proceso histórico se realizó, principalmente, sobre la base de Halperín Donghi 
(1992), Gibelli (1968), Furtado (1974), Levene (1961), Klimovski (1981) y Rock (1988). 
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Para periodos históricos determinados se apeló a obras de referencia específicas que se 
citan al inicio de cada acápite. 
 
Entre las obras que tuvieron una mayor influencia en el análisis histórico, ocupan un lugar 
especial aquellas que enfocaron temáticas cruciales para la tesis. En tal sentido, en lo que 
atañe a la región se consultaron los trabajos de Romero y Rofman (1997), Rofman (2000) y 
Cao y Rubins (1998); en lo que hace a las provincias, el trabajo de Chiaramonte (1997) y 
con respecto a la problemática del Estado, las obras de Oszlak (1985 y 1988).  
 
Obviamente, cuando se utiliza bibliografía desde una lógica no referencial, se la cita del 
modo acostumbrado. 
 
 
���0RPHQWR��/D�(WDSD�&RORQLDO�
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D����� (O�PDUFR�JHQHUDO�
 
Las circunstancias en que se desplegaron los procesos de la conquista del nuevo mundo 
resultan clave para comprender la situación de América Latina. El hecho fundante de la 
conquista fue la irrupción violenta de agentes exógenos que interrumpieron las dinámicas 
locales, forzando la incorporación de las sociedades preexistentes a un sistema de mayor 
desarrollo relativo. Así, mientras el capitalismo se fue imponiendo en Europa de manera 
paralela a una maduración comparativamente homogénea de sus sociedades, en América 
Latina fue implantado por actores exógenos y no generó la superación de formas de 
organización social no capitalistas, sino que las fue transformando según las exigencias de 
cada momento, confundiéndolas con otras relaciones sociales nuevas (Evers, 1989: 18). 
 
La organización de los territorios americanos, iniciada tras concluir el pillaje de los tesoros 
aborígenes, se dio alrededor de las explotaciones mineras con el objeto de llevar a la 
metrópoli la mayor cantidad posible de metales preciosos. En estas circunstancias, todos 
los productos -aun los alimentos o mulas que se monetizaban de manera indirecta- tenían el 
fin último de poder intercambiarse en moneda o metales preciosos, ya que para los 
encomenderos carecía de interés aquella mercancía que sólo pudiera realizarse localmente. 
Así, desde los inicios del Siglo XVI, el desarrollo de los principales centros coloniales se 
vinculó con las prósperas explotaciones de plata del centro de México y del Alto Perú. 
 
Como los emprendimientos mineros eran de índole privada, la Corona española se propuso 
capturar parte de la renta minera local mediante un sistema impositivo -en particular sobre 
la mano de obra indígena- y una serie de restricciones al intercambio comercial. Este 
sistema generó altos costos de comercialización con Europa y hacia el interior del nuevo 
mundo, lo cual limitó la posibilidad del desarrollo económico americano. 
 
Bajo la lógica de maximizar la acumulación de metales preciosos, se desarrollaron 
instituciones no capitalistas; entre ellas, la HQFRPLHQGD que resultó eficaz en las regiones 
donde la población indígena era densa y había alcanzado ciertos niveles de desarrollo 
material y estratificación social. Estas condiciones y la existencia previa de una clase 
dirigente local que se apropiaba del excedente, permitió implantar esta forma de 
explotación. En cambio, cuando el bajo desarrollo relativo de las poblaciones indígenas 

                                       
36 Para el análisis de esta etapa, además de las obras de referencias citadas se utilizó Luna (1998), González 
(1957) y Mata de López (1989). 
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impedía esta modalidad de trabajo o cuando las condiciones de vida redujeron de manera 
crítica la mano de obra indígena, se apeló directamente a la esclavitud.  
 
Básicamente, la sociedad de la época se dividía en dos estamentos. Por un lado, la 
población española con una mitad de vecinos encomenderos o feudatarios y otra de 
simples moradores y mercaderes. Por otro, la gran masa de indios encomendados. Para dar 
una idea de la conformación de esta sociedad, digamos que a principios del Siglo XVII, en 
la Gobernación de Salta del Tucumán convivían, aproximadamente, 700 españoles con 
25.000 indios (Levene, Tomo 3, 1961). En tanto, 32 encomenderos y 1.500 indios 
constituyeron la población fundadora de San Juan (Videla, 1997: 38). 
 

D����� /D�SULPHUD�RFXSDFLyQ�GHO�WHUULWRULR��
 
En cuanto al territorio colonizado, cabe destacar que en la segunda mitad del siglo XVI 
surgieron muchas de las ciudades más importantes de América Latina, sobre las cuales se 
establecieron vínculos y divisiones que serían dominantes durante dos siglos.  
 
Por entonces, el futuro territorio argentino fue organizado en torno a tres áreas con 
funciones y características diferenciadas. Dichas áreas -que se correspondían con las 
gobernaciones de Cuyo, Salta del Tucumán y del Río de la Plata- no estuvieron contenidas 
en una misma organización política sino hasta doscientos años después. Si bien tuvieron un 
nivel de desarrollo relativo muy diferenciado, todas ellas fueron zonas periféricas con 
respecto a los centros político (Lima) y económico (Potosí).  
 
En la zona de influencia directa del Potosí se situaba la gobernación de Salta del Tucumán, 
que abarcaba37 el actual territorio de siete estados argentinos: Jujuy, Salta, Catamarca, La 
Rioja, Tucumán, Santiago del Estero y Córdoba. La conquista de estos territorios estuvo a 
cargo de efectivos llegados desde el Perú con la misión de organizarlos para abastecer de 
alimentos y mano de obra al emprendimiento minero.  
 
Aunque la producción de esta gobernación tenía algún nivel de diversificación, estaba 
básicamente constituida por tejidos de algodón y productos agrícola-ganaderos. En el Alto 
Perú, esta producción se convertía en moneda u otros bienes (cacao, azúcar, etc.) que, a su 
vez, eran vendidos a España.  
 
Hacia 1650, cuando la dinámica del emprendimiento minero potosino comenzó a decaer, 
se produjo un proceso de ruralización económica durante el cual se incrementó la 
importancia de la producción de ganado en pie (en especial, de mulas) en detrimento de los 
productos textiles. 
 
Aunque fue el área de mayor desarrollo relativo dentro de lo que luego sería la República 
Argentina, la gobernación de Salta del Tucumán era una sociedad marginal y periférica 
dentro del poderoso Virreinato del Perú. Además -por tener intereses no siempre 
coincidentes con los de Lima o con los de la monarquía española- fue considerada como 
una sociedad indisciplinada y díscola (Luna, 1998:21). 
 
En cuanto a la zona que comprendía HO�VLVWHPD�RURJUiILFR�GHO�3ODWD, cabe apuntar que 
hacia principios del Siglo XVI recibió a las primeras expediciones españolas que llegaban 
atraídas por leyendas que aludían a fortunas fabulosas. Cuando se comprobó que no había 
más tesoros por descubrir, la zona pasó a ser una de las más olvidadas del continente, pese 

                                       
37 Los límites de las gobernaciones eran muy imprecisos dada la escasa exactitud de la cartografía de la época 
y las pujas entre las diferentes jurisdicciones. 
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a lo cual adquirió la misión especial de contener la dinámica expansiva de los portugueses 
en la vasta frontera con Brasil.  
 
Coadyuvó a este olvido la clausura del Puerto de Buenos Aires a todo tráfico directo con 
España, lo que obligaba a usar la ruta Callao-Panamá-Portobello. En este sentido debe 
destacarse que la agricultura y ganadería de zona templada -emprendimientos para los que 
la pampa húmeda era particularmente apta- no lograron desplegarse debido a la baja 
productividad del sector y a la dificultad para transportar a grandes distancias productos 
voluminosos y de poco valor relativo por peso. Además, el emprendimiento agropecuario 
posible no se adaptaba a las formas típicas de producción colonial, ya que requería 
habilidades que la mano de obra servil no poseía (Ferrer, 1980: 35)38.  
 
En 1617, el área se dividió en dos jurisdicciones, la *REHUQDFLyQ�GH�3DUDJXD\�(o Guayrá) 
con capital en Asunción, y la *REHUQDFLyQ�GHO�5tR�GH� OD�3ODWD, con capital en Buenos 
Aires39. Esta última abarcaba lo que hoy es la Mesopotamia Argentina, la casi totalidad de la 
Pampa Húmeda y la actual República Oriental del Uruguay. De manera formal también se 
le asignaron los territorios del Chaco y la Patagonia, aunque sus peculiaridades geográficas y 
la agresividad y nomadismo de las poblaciones nativas hicieron que estas regiones se 
mantuvieran fuera de las áreas conquistadas hasta muy entrado el siglo XIX. 
 
La frontera sur con el indio y la franja este de la Cordillera de los Andes delimitaron la 
tercer zona que en que estuvo dividido el futuro territorio argentino. En esta área se 
encontraba la MXULVGLFFLyQ�GH�&X\R��uno de los once corregimientos en que se dividía la 
Capitanía General de Chile. Este Corregimiento abarcaba a las ciudades de San Juan, San 
Luis y Mendoza, fungiendo ésta última como capital y sede del corregidor. Las principales 
dificultades para el desarrollo de la región surgían de la aguda falta de indígenas 
encomendados. Es que una buena parte de la etnia Huarpe, más sumisa que los aborígenes 
transandinos, fue trasladada masivamente hacia Chile, donde se desarrollaba una dinámica 
agricultura ligada a Lima y al Alto Perú. Según monseñor José A. Verdaguer (Levene, 
Tomo 3, 1961), la población indígena de la zona de Cuyo pasó de 100 mil a 5 mil 
individuos a lo largo del Siglo XVII.  
 
Cuyo, la región de menor desarrollo entre las tres descritas, se especializó en el engorde de 
ganado, en el comercio desde y hacia Chile y en la producción de aguardientes para el 
mercado del Alto Perú intermediada por Salta. 
 

D����� (O�(VWDGR�HQ�OD�&RORQLD�
 
En lo que atañe a las instituciones estatales y luego de una primera etapa en donde las 
tierras de la América española estuvieron a cargo de los Adelantados que materializaban la 
conquista, la máxima autoridad estatal recayó sobre los Virreyes, también conocidos como 
vice-reyes o pro-reyes. 
 
Los Virreyes eran hombres de confianza del monarca español, quien los designaba 
personalmente. Dentro de su jurisdicción, estos funcionarios eran la máxima autoridad 
residente en América y tenían potestad para resolver todas las cuestiones que no le 
estuvieran expresamente prohibidas. Así, llenaban los cargos administrativos vacantes, 
distribuían indios en el sistema de encomiendas, exoneraban multas y conmutaban penas, 
llevaban adelante las finanzas del virreinato, etc. Es común considerar que tal amplitud de 
                                       
38 Se verá como en la próxima etapa la producción de cueros constituye una excepción a esta regla. 
39 Esta división respondió también a las disputas originadas por el contrabando que mantuvieron en la región 
del Plata los comerciantes portugueses y las fracciones ligadas a comerciantes de Asunción. Un análisis de esta 
situación puede verse en Rock (1988: 58 y ss.). 
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funciones ha sido el antecedente directo del alto nivel de centralización que tuvieron los 
Estados Nacionales constituidos tras el proceso independentista40. 
 
Paulatinamente, el amplio territorio virreinal se fue subdividiendo en gobernaciones a cargo 
de gobernadores, corregidores o alcaldes mayores designados por el propio virrey. La 
importancia de estos funcionarios difería según los casos, ya que muchas de sus 
atribuciones dependían de las instrucciones que cada uno recibía del virrey. 
 
Para esta investigación, adquieren particular importancia los Cabildos o Ayuntamientos; en 
tanto constituyeron el principal antecedente de los Estados Provinciales y -en alguna 
medida- expresaron los intereses de las clases dominantes locales. Estas instituciones se 
ocupaban del gobierno de la ciudad y para ello contaban con atribuciones políticas, 
judiciales (en asuntos de naturaleza civil o criminal)41 y, en algunos casos, militares.  
 
Como ámbito de expresión de los grupos sociales dominantes, los Cabildos ocuparon un 
lugar muy importante en la vida colonial dado que -en los hechos y a pesar de la lógica 
política de la época que generaba una organización fuertemente centralizada en la 
monarquía- estos grupos sociales se desenvolvieron con un importante grado de autonomía 
y tuvieron intereses no siempre coincidentes con los del rey.  
 
Esta autonomía se remontaba a los inicios de la ocupación territorial, cuando se invistió a 
estas instituciones de amplio margen de maniobra. A ello se sumó una circunstancia propia 
del mundo americano: la distancia que lo separaba de los centros metropolitanos de 
decisión. La combinación de ambos elementos terminó generando que las seguridades de 
Madrid se disolvieran en las ambigüedades de una América en donde el “ cumplir pero no 
obedecer”  fue un lema aceptado y legitimado para no tener en cuenta los deseos de la 
corona. 
 
El relativamente rápido proceso de esplendor y posterior pérdida de potencia del núcleo 
minero altoperuano coadyuvó a esta descentralización de facto. En efecto, al reducirse su 
dinámica, Potosí perdió parte de su poder de influencia, lo cual derivó de hecho en una 
progresiva descongestión de las actividades económicas y sociales. Este proceso resultó aún 
más profundo en áreas marginales como las que luego conformaron la República 
Argentina.  
 
Si bien con el afianzamiento de los virreinatos y el despliegue de las llamadas autoridades 
mayores (virreyes, audiencias, gobernadores) se tendió a limitar el poderío de los 
Ayuntamientos, los grupos locales habían logrado consolidar un poder difícil de alterar a 
pesar de que la política americana estaba formalmente concentrada en la corona.  
 
Corresponde destacar dos características de esta compleja articulación de instituciones 
públicas coloniales: 
 
9 La gran expansión del aparato estatal -originado en la necesidad de la corona de 

contar con un sistema administrativo eficaz en el cobro de tributos a la mano de obra 
indígena- que tuvo como complemento a las instituciones locales que representaban 
los intereses americanos. A este sistema se le agregaba una estructura paraestatal 
eclesiástica -conformada por un intrincado entramado de obispados, parroquias, 

                                       
40 Ver por ejemplo Véliz (1984). 
41 Sus decisiones podían apelarse ante las reales audiencias, que eran la máxima representación de la justicia 
en tierras americanas. 
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seccionales, etc.- que cumplía una tarea vital en la contención ideológica de las masas 
indígenas. 

9 El carácter predominantemente fragmentado del gobierno de Indias, que fue fruto de 
las dificultades que tuvo la corona española para disciplinar la pugna de intereses 
existente, de las grandes distancias con la metrópoli y aun dentro de América y del 
complejo entramado institucional que muchas veces superpuso competencias o 
jurisdicciones o las delimitó con poca claridad.  

 
En el caso concreto de las relaciones entre las diferentes gobernaciones que luego 
conformarían la República Argentina, debe remarcarse que la corona y las autoridades 
metropolitanas actuaron como árbitros supremos en todas las contiendas. Generalmente, 
estos actores no fueron neutrales frente a la situación americana, sino que -de hecho- 
convalidaron el equilibrio de poder existente en las colonias.  
 
Esta situación se observó, por ejemplo, en la convalidación del poder Virreinal - que 
expresaba los intereses de Lima - frente a diferentes requerimientos de las Gobernaciones 
de Salta del Tucumán y del Plata. Como se dijo, a la primera se la consideraba como una 
zona díscola, mientras que a Buenos Aires se la veía como un potencial puerto competidor 
del Callao (González, 1957: 52).  
 
Una de las demostraciones más cabales de esta situación se observó en 1622, cuando la 
corona estableció, a pedido del Virrey, la aduana seca de Córdoba, una barrera fiscal 
destinada a impedir -mediante el cobro de derechos de tránsito- que los productos del 
litoral rioplatense42 disputaran el mercado de Salta del Tucumán. Con esta medida, además, 
se buscó evitar el drenaje de metálico que se generaba por un activo contrabando, muchas 
veces consentido por las autoridades de Buenos Aires. 
 
 E � � / D � G H F D G H Q F L D � H V S D x R O D � \ � O D � ~ O W LPD � H W D S D � F R O R Q L D O � � F � �
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E����� /D�GHFDGHQFLD�HVSDxROD�\�VX�LPSDFWR�HQ�ODV�,QGLDV�
 
En la nueva estructura económica del siglo XVIII, cuyo signo definitorio fue el tráfico 
mercantil de artículos industriales, España quedó desubicada ante otras potencias europeas 
debido a su atraso manufacturero. Tal retraso comenzó a carcomer el notable equilibrio 
alrededor del cual se habían desarrollado dos siglos de historia de Indias.  
 
Las rutas del Caribe y del Brasil -reservadas hasta entonces a buques negreros y a 
cargamentos de azúcar- se convirtieron en la base del comercio y reemplazaron a los 
caminos que llegaban a Lima por el Pacífico a través de Portobello y Panamá. Durante el 
siglo XVIII, la revalorización del eje Atlántico y la caída en la cuantía de la renta minera 
selló el estancamiento del Perú y de las tradicionales áreas de colonización española. 
 
Ante esta situación, los reyes borbónicos impulsaron una serie de medidas, entre las que 
cabe destacar: 

9 El establecimiento del libre comercio entre la península y las Indias y hacia el interior 
de ellas. 

                                       
42 Entendemos por OLWRUDO�ULRSODWHQVH o OLWRUDO�a los poblamientos coloniales sobre el Río Uruguay y Paraná de la 
en ese entonces Gobernación del Río de la Plata.  
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9 El refuerzo de la autoridad real y de las instituciones de la metrópoli en detrimento 
de las instituciones americanas. 

 
La liberalización comercial generó un muy importante cambio en la situación de las 
colonias que -a su condición de generadoras de metálico- agregaron la de productoras 
agrícola-ganaderas y, en menor medida, la de mercado consumidor. Esta última condición 
resultó relativa dado que la insuficiencia de ingresos derivada del régimen de castas, de la 
servidumbre indígena y de la paralela supervivencia de resabios feudales en el 
mercantilismo español impidió consolidar -hasta muy entrado el siglo XIX- un mercado 
interno consumidor que luego facilitase un desarrollo industrial, tal como ocurriera en 
Estados Unidos o Canadá (Rock, 1988: 20 y 21). 
 
Se produjo así una nueva oleada de conquista mercantil y de modernización del aparato 
productivo colonial que condujo a reformular los espacios y a generar nuevas relaciones de 
España con las colonias y de éstas entre sí.  
 
En cuanto a la sociedad colonial, cabe decir que -aunque mantuvo una lógica general 
dualista- se fue haciendo más compleja con el transcurso del tiempo. Por una parte, el casi 
exterminio de la población aborigen hizo que negros y mulatos irrumpieran en su 
reemplazo y que se desarrollasen nuevas situaciones vinculadas con la gestión de mano de 
obra esclava. Por otra parte, fue cada vez más notable la ocupación de espacios sociales 
relevantes por parte de pobladores criollos -básicamente, hijos de españoles– que 
desplazaron de esas posiciones a los nativos de España, lo cual generó una situación cada 
vez más conflictiva con la corona. 
 
La complejidad social y las tensiones entre grupos locales y metropolitanos repercutieron 
en la puja por el excedente. Si en una primera etapa -tras separarse el mínimo necesario 
para solventar la reproducción sociopolítica de la colonia- el capital acumulado se revertía 
principalmente hacia la metrópoli, la mayor complejidad de las condiciones sociales, 
políticas y económicas en América española hizo que los actores locales precisaran 
apropiarse de porciones mayores de este capital (Sonntag, 1986: 148/ 152).  
 
En esta línea, las políticas aplicadas por los borbones apenas encubrieron la intención de 
desplazar a estos grupos americanos que los españoles veían como enquistados en las 
instituciones coloniales. Así, la elite administrativa de la metrópoli lanzó una ofensiva para 
reconquistar el dominio de las instituciones indianas, en muchos casos dominadas por 
actores locales que sostenían el anterior orden LQVWLWXFLRQDO�y se aprovechaban de él.  
 
Las reformas propiciadas promovieron una relación más directa entre el monarca y sus 
súbditos, y un mejor control de sus representantes en las Indias. Esto afectó no solamente 
al segmento criollo, sino también a buena parte de la burocracia española en Indias; 
particularmente a los virreyes que vieron disminuidos sus poderes y debilitada su autoridad.  
 
No puede sino pensarse que el enervamiento generado tendría su respuesta en los hechos 
revolucionarios que emergieron pocos años después. 
 E����� /D�UHYDORUL]DFLyQ�GH�ORV�WHUULWRULRV�GHO�3ODWD�
 
La creación del Virreinato del Río de la Plata tuvo el propósito de reformular el equilibrio 
de poder entre el decadente Virreinato del Perú (del cual se desprendieron las tierras del 
Plata) y el resto de las colonias. La organización del nuevo virreinato implicó transformar a 
las gobernaciones en intendencias y redefinir sus respectivos límites.  
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La antigua Gobernación de Salta del Tucumán perdió a las ciudades de La Rioja y Córdoba, 
las que junto con la región de Cuyo conformaron la Intendencia de Córdoba del Tucumán. 
La Gobernación del Río de la Plata generó las intendencias de Buenos Aires, Misiones y 
Montevideo. Las demás intendencias que conformaron el resto del Virreinato pasarían con 
el tiempo a ser las repúblicas de Bolivia y de Paraguay43. 
 
De esta forma, Buenos Aires ocupó el vértice de una posición clave para intermediar 
productos de origen europeo hacia el Alto Perú, Chile y Asunción. Buena parte de este 
esquema se financió con la plata potosina que llegó a representar el 80% de las 
exportaciones que salían por Buenos Aires (Romero y Rofman, 1997: 91/ 93).  
 
Así comenzó a desarrollarse una articulación entre las regiones de lo que luego sería la 
República Argentina y a construirse la preeminencia de Buenos Aires, ciudad que erigió su 
situación de privilegio a partir de su carácter de capital virreinal y de la apertura de su 
puerto que la convirtió en intermediaria natural entre el interior y España. 
 
Conjuntamente, se inició el desarrollo económico del área pampeana y el surgimiento de la 
estancia como institución destinada a producir ganado vacuno para la exportación de cuero 
y tasajo (carnes saladas). Esta institución productiva se organizó a partir de grandes 
explotaciones concentradas en un número reducido de propietarios que emplearon mano 
de obra asalariada. Se debe fijar la atención sobre estos propietarios, pues tendrán una larga 
e importante influencia sobre la marcha de la futura nación. 
 
Por esta época se profundizaron las históricas tensiones con las colonias portuguesas del 
Brasil. A lo largo de la frontera -desde el Plata hasta el Paraguay- se desarrolló una puja por 
la posesión de tierras a poner en pie de producción y por la explotación de su mano de 
obra, protegida en las Misiones Jesuíticas de la desaparición física experimentada por el 
resto de los indígenas.  
�
Las regiones vinculadas con el emprendimiento minero� mantuvieron su importancia 
relativa al desarrollar una vital actividad agrícola y manufacturera estrechamente ligada al 
mercado altoperuano, al tiempo que se vieron revalorizadas por la apertura de los ahora 
valiosos mercados alternativos del litoral. 
 
Asimismo, la apertura del Puerto de Buenos Aires al comercio ocasionó la aproximación 
relativa con la metrópoli y, con ella, el desplazamiento de la producción americana por 
bienes que venían desde Europa. Hacia 1803, los sanjuaninos protestaron sosteniendo que 
ya no podían competir con los aguardientes importados. La industria de tejidos que floreció 
en las Misiones, y la producción de vid que había tenido su desarrollo en Mendoza, San 
Juan, La Rioja y Catamarca, entraron en crisis hacia fines del siglo XVIII y comienzos del 
XIX. 
 
Se generó así una situación típica de las áreas periféricas: una relación más directa con el 
mercado mundial produjo un impulso modernizador y, concomitantemente, la decadencia 
de sectores que sobrevivían bajo la protección. De esta forma, la liberalización impulsada 
por el Reglamento de Libre Comercio -pese a la protección de facto que imponía la cuantía 
de los fletes- obró como un boomerang por la inexistencia de un mercado interno en lo 
que ya empezaba a conocerse como HO�LQWHULRU. 
 

                                       
43 Parte del territorio del Virreinato pertenece hoy a Chile y Brasil. 
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E����� /RV�FDPELRV�TXH�ODV�UHIRUPDV�ERUEyQLFDV�LQWURGXMHURQ�HQ�HO�(VWDGR�
 
Buena parte de las reformas borbónicas se dirigieron a modificar el ámbito público estatal 
de las colonias americanas.  
 
Tal vez, el más importante cambio institucional haya sido la creación de las intendencias 
(1772) que, en alguna medida, reemplazaron a las gobernaciones. Enmarcadas en una 
estrategia que buscaba incrementar el poder de la corona en las colonias, estas intendencias 
-que los borbones transplantaron de Francia a España y luego a América con el objetivo 
formal de alcanzar una mejor organización y administración- se orientaron a limitar el 
poder de virreyes y cabildos. 
 
Los Intendentes tuvieron importantes atribuciones policiales, judiciales, financieras y 
militares. En lo policial, sus facultades fueron ilimitadas, hallándose autorizados a aplicar 
los castigos que considerasen pertinentes. Un aspecto importante de esta tarea fue la 
vigilancia y mantenimiento de caminos, los que se habían tornado peligrosos por la 
decadencia económica y la proliferación de bandoleros.  
 
También era prerrogativa de las intendencias recaudar impuestos y contribuciones, resolver 
los asuntos contenciosos ligados a la hacienda pública y gravar el tráfico de pólvora, 
bebidas, tabaco, etc. 
 
En el orden militar, corresponde señalar que hasta la llegada de los borbones, no habían 
existido ejércitos regulares en el territorio americano, salvo pequeñas guarniciones en los 
principales puertos y destacamentos menores en las ciudades interiores. Las reformas 
impuestas por esta dinastía incluyeron la creación de milicias en los diferentes virreinatos 
que, desde un principio, se convirtieron en un importante vehículo para el asenso social de 
sus integrantes.  
 
La reforma militar tuvo un doble objetivo. Por un lado, buscó asegurar la defensa ante la 
agresión de enemigos externos. Por otro, continuar la tarea -detenida desde fines del siglo 
XVI- de incorporar al área efectivamente conquistada los territorios que aún estaban en 
poder de los aborígenes.  
  
Existen dos aspectos de la reforma militar que conviene destacar. Por un lado, que las 
milicias creadas en el Río de la Plata llegaron a ser la base de los ejércitos revolucionarios y 
del poder político por varias décadas. Por otro, que al amparo de estas reformas, se crearon 
las llamadas 3URYLQFLDV� 6XERUGLQDGDV, gobiernos de carácter militar establecidos en regiones 
limítrofes. En el Río de la Plata fueron provincias de este tipo las de Moxos (Alto Perú), 
Chiquitos (parte de Bolivia y Paraguay y la actual Provincia de Formosa), Montevideo (hoy 
Uruguay) y Misiones (la actual provincia así llamada más parte de Brasil y de Paraguay). 
 
Tras adquirir estatus de capital virreinal, Buenos Aires fue el asiento de nuevas 
instituciones; entre ellas, el Tribunal Mayor de Cuentas, la Real Hacienda de Tabacos, la 
Real Audiencia, la Superintendencia del Ejército y el Consulado. Este cúmulo de 
instituciones, trajo aparejado la llegada de una importante cantidad de funcionarios de alta 
jerarquía que generaron una serie de cambios en la vida cultural, urbana y económica de la 
ciudad (Luna, 1998: 95/ 96) 
 
Este crecimiento también incidió en el Cabildo de Buenos Aires, que debió ocuparse de 
nuevos problemas y demandas de los vecinos acerca de la administración de justicia, el 
urbanismo, el alumbrado, la salubridad, etc. No fue ajeno a este nuevo escenario el papel 
que ocupó el Cabildo porteño en la revolución en ciernes. 
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&RQFOXVLRQHV�VREUH�HO����0RPHQWR�
 
Para concluir el análisis de este primer momento, y como principales elementos a resaltar 
en relación con las hipótesis liminares de la investigación, se señala: 
 
1. Dado el estatus colonial de estos territorios, hubo una intervención directa de agentes 

exógenos en los asuntos de las sociedades americanas. Concretamente, las diferentes 
directrices que la corona española fue fijando -si bien tomaron en cuenta a los actores 
sociales de las Indias- redefinieron de manera directa la situación de las distintas 
regiones; tal el caso de las citadas reformas borbónicas.  

 
Paralelo a ello y en virtud de la estructura socioeconómica dual, la actividad 
exportadora fue central para el desarrollo de cada región. Cuando esta desapareció, se 
verificó un cambio en la orientación de la producción hacia actividades de 
subsistencia (Assadourian, 1982: 52/ 3). 

 
2a. La forma de organización social adoptada en la colonia respondió a la lógica de 

maximizar la obtención de plusvalor. Por ello, habida cuenta del nivel de desarrollo 
relativo que tenían algunas civilizaciones aborígenes y el objetivo prioritario de 
obtener minerales preciosos, se echó mano a instituciones medievales y/ o antiguas. 
Esta apelación a modalidades de organización del trabajo de sujeción personal no 
puede justificarse aludiendo a las condiciones vigentes en la metrópoli; ya que ellas 
no hacía más que retroceder frente a la expansión del trabajo asalariado en la España 
de la época (Sonntag, 1986: 148/ 149). Esta peculiaridad de la organización social se 
reprodujo en el tiempo, manteniéndose hasta la actualidad las diferencias entre las 
sociedades que fueron colonia y los diferentes puntos externos con los que se 
articularon. 

 
2b. Durante la etapa colonial se creó un sistema público caracterizado por su 

complejidad. A los fines de este trabajo, importa resaltar la tarea de los Cabildos, 
directos antecedentes de los Estados provinciales. Desde casi el inicio de la colonia 
estas instituciones lograron desarrollar -no siempre formalmente- un relevante grado 
de autonomía y ejercer importantes funciones de gobierno. 

 
3. Las Gobernaciones del Río de la Plata, Tucumán y Cuyo tuvieron un bajo nivel de 

relación hasta la estructuración del Virreinato del Río de la Plata. Con su creación y la 
designación de Buenos Aires como ciudad capital comenzaron a construirse los lazos 
que ligaron a las diferentes regiones de la futura República Argentina. 

 
 
���0RPHQWR��/D�WXUEXOHQWD�WUDQVLFLyQ�KDFLD�OD�IRUPDFLyQ�QDFLRQDO�������²������44�
� ��� (O�PDUFR�JHQHUDO�
 
Con el inicio del siglo XIX y al calor de las guerras por la independencia y de la finalización 
de las restricciones derivadas de la sujeción al poder de la corona, se abrió en América 
hispana una etapa de cambios. 
 
El proceso independentista no fue fácil. Hasta mediados del siglo XIX se mantuvieron las 
dificultades para abrir líneas de exportación, lo cual restó capacidad a los grupos urbanos 

                                       
44 Para analizar esta etapa, además de las obras de referencias citadas se utilizó Alvarez (1983), Ortiz (1978) y 
Chiaramonte (1986).  
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que habían dirigido las luchas de la independencia para organizar un sistema de poder 
estable.  
 
En el caso argentino, esta situación fue potenciada por las tensiones interregionales, el 
escaso desarrollo relativo y las complicaciones para construir un poder político que 
aglutinara a las diferentes facciones. Es que el virreinato no había sido más que una 
agregación de ciudades que recién comenzaban a relacionarse y que -más allá de lo 
institucional- no conformaban una unidad45. En dichas ciudades se desarrollaron tendencias 
autonómicas que abrevaron en la larga tradición autárquica de las poblaciones americanas y 
en el auge del MXQWLVPR propagado desde España. Tales tendencias se corporizaron en los 
Cabildos que, a lo largo del primer segmento del siglo XIX, devinieron en provincias. 
 
Durante este periodo turbulento se realizaron diferentes intentos destinados a articular las 
tendencias autonómicas con la necesidad de integración en un cuerpo político de mayor 
consistencia; pero tal propósito sólo comenzó a tener éxito en la segunda mitad del siglo 
XIX. 
 
Mientras tanto, el lugar del Virreinato quedó vacante46, las provincias maximizaron su 
autonomía y -durante buena parte de este período- delegaron en Buenos Aires el manejo de 
las relaciones exteriores. 
 
Este esquema -en el que sobrevivieron pautas jurídico institucionales de índole 
fundamentalmente colonial- enmarcó la pugna entre tendencias proclives a la organización 
nacional y tendencias autonómicas, muchas de ellas defensivas ante lo que se consideraban 
intentos hegemónicos de Buenos Aires.  
 
Por décadas estos territorios padecieron una inestabilidad crónica y una abierta o apenas 
encubierta guerra civil. Como consecuencia de ello, se produjo una ruralización y 
decadencia general que resultó aún más pronunciada en las regiones históricamente ligadas 
al Alto Perú. Tal el caso de La Rioja que, habiendo sido en etapas pretéritas una ciudad de 
primer orden, llegó a tener apenas 1.500 habitantes carentes de escuelas, médicos y 
abogados (Romero y Rofman, 1997: 104). 
 
Esta retracción de los sectores urbanos -relativamente importantes hasta la Revolución de 
Mayo- hizo que la sociedad recobrase sus características duales, ahora con la preeminencia 
de sectores terratenientes. Sólo en Buenos Aires este esquema fue más complejo, dada la 
presencia de sectores dedicados al comercio y de una masa subocupada integrada por 
artesanos, vendedores ambulantes, pequeños comerciantes, etc., cuya existencia fue posible 
gracias a la variedad de oportunidades que brindaba la antigua capital virreinal (Romero y 
Rofman, 1997: 81/ 83). 
 
En gran parte, la sociedad de la época siguió guiándose por las pautas predominantes 
durante el régimen colonial. Alberdi (1977: 17 – Edición Original 1855) reconoció que -aún 
                                       
45 Alberdi describe así la situación “ Con un millón escaso de habitantes por toda población en un territorio de 
doscientas mil leguas, no tiene de nación la República Argentina sino el nombre y el territorio. Su distancia de 
Europa le vale el ser reconocida como nación independiente. La falta de población que le impide ser nación, 
le impide también la adquisición de un gobierno general completo”  (1915: 120 – Edición Original 1852). 
46 Recorre a la historiografía y el constitucionalismo argentino una polémica alrededor del carácter político – 
institucional que asumieron los territorios del Plata en ese periodo turbulento. Esquemáticamente se discute si 
algo que pueda ser catalogado como “ proto – Estado - Nación ”  ya existía durante esa época o la Argentina 
es una construcción posterior, que se estructura a partir de un acuerdo entre provincias hasta ese momento 
independientes. La primer posición es la sustentada por la vertiente más tradicional de la historiografía 
Argentina (ver por ejemplo, Levene, 1961), la segunda por una serie de investigadores cuyo autor más 
reconocido es Chiaramonte (Ver por ejemplo, 1997).  
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transcurrida la primera mitad del siglo XIX- el derecho realista regía -en buena medida- en 
la Confederación Argentina, con lo cual se habían cristalizado instituciones que frenaban el 
desarrollo de conductas modernas en la sociedad. Por ejemplo, este derecho ... GLYLGtD� ODV�SHUVRQDV� SDUD� ORV� HIHFWRV� HFRQyPLFRV�� HQ�� /LEUHV� \� HVFODYRV��1REOHV� \� SOHEH\RV�� &RPXQHV� \� SULYLOHJLDGRV��7UDEDMDGRUHV� \� RFLRVRV� SRU� FODVH� \�QDFLPLHQWR��([WUDQMHURV� \�QDFLRQDOHV��7ULEXWDULRV� \� OLEUHV� GH� FDUJDV� \�SHFKRV��0D\RUD]JRV�\�VHJXQGRQHV��HWF�  
 
Como vimos, la heterogeneidad de los intereses regionales constituyó uno de los elementos 
de tensión que en mayor medida estuvo presente en todo el periodo y que originó 
continuas guerras interprovinciales. En la etapa que analiza la presente sección, ello se 
expresó cuando el Estado de Buenos Aires se mantuvo separado durante casi diez años del 
resto de la Confederación Argentina (1852 – 1861).  
 
Esta separación concluyó con la Batalla de Pavón, cuando Urquiza se retiró del campo de 
batalla derrotado por las tropas porteñas de Mitre. Este resultado militar generó que el 
orden confederado se derrumbara casi espontáneamente y que Buenos Aires quedara como 
dueña absoluta de la situación tras definirse la hegemonía regional del país.  
 
Estos sucesos tuvieron una incidencia de larga duración en el futuro del país. Casi un siglo 
y medio después de Pavón, los principales registros estadísticos referidos a la economía y la 
sociedad muestran a las claras qué región triunfó en el campo de batalla y cuáles resultaron 
derrotadas (ver capítulo V).  
 
Por terminar este acápite cabe acotar que las periodizaciones más usadas en la historia 
Argentina señalan al año 1880 como punto de corte temporal; este es el momento en que 
concluye el periodo de guerra interna, quedando abierto el camino hacia lo que se conoce 
como la “ Organización Nacional” . Sin querer polemizar sobre lo certero o no de esta 
decisión, aquí utilizamos otra fecha en virtud de que pretendemos resaltar los hechos que 
determinaron la construcción de la situación periférica. Para tal propósito, se considera que 
tiene un simbolismo más fuerte -en última instancia, esta es la razón de colocar fechas de 
corte entre periodos- la citada Batalla de Pavón y la unión de ambos territorios país bajo la 
presidencia de Bartolomé Mitre, general en jefe de los victoriosos ejércitos de Buenos 
Aires. 
 ��� /DV�UHJLRQHV�
�
Las perspectivas de desarrollo que el proceso independentista abrió para Buenos Aires y el 
litoral no alcanzaron a las áreas históricamente ligadas al mercado altoperuano.  
 
En efecto, el desarrollo de las primeras se vio alentado por la conjunción de una serie de 
factores favorables. A la existencia de un amplio mercado para el tasajo, constituido 
principalmente por los esclavos de las plantaciones brasileñas y cubanas, se le agregó la 
presencia de condiciones de producción particularmente provechosas: había novillos 
baratos, un sistema fluvial que simplificaba la salida de la producción, facilidades para la 
exportación y seguridad en el aprovechamiento de la sal de Carmen de Patagones. También 
hubo hechos desalentadores; entre ellos, la necesidad de financiar una interminable guerra y 
la pérdida de Potosí que produjo un crítico faltante de metálico.  
 
Por su parte, las economías históricamente articuladas con el emprendimiento minero 
mantuvieron su tendencia declinante debido a: 1) la desvinculación de su mercado 
tradicional por el temprano desmembramiento del Alto Perú; 2) la suplantación de su 
producción por las importaciones ingresadas por el Puerto de Buenos Aires; 3) la 
proliferación de aduanas interiores que encarecían el costo del flete y 4) la condición de 
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continuo escenario para las campañas militares de la independencia y para los periódicos 
alzamientos de la posterior guerra civil.  �
El devenir de esta situación hizo que hacia 1852, cuando comenzó el proceso económico, 
político y militar que llevaría a la organización nacional, Alberdi (1953: 264) sostuviese que ODV�3URYLQFLDV�GHO�,QWHULRU�QR�VRQ�QDGD��VRQ�PHUD�HQWLGDG�PRUDO��SRGHU�HQ�HO�QRPEUH��(O�YHUGDGHUR�SRGHU��HO�FHQWUR�GH�YLGD�\�GH�DFFLyQ�GLULJHQWH�HQ�OD�5HS~EOLFD�$UJHQWLQD��HVWi�HQ�ODV�FXDWUR�SURYLQFLDV�OLWRUDOHV��6RQ�HO�SURVFHQLR�GH�QXHVWUR�JUDQ�WHDWUR��DOOt�VH�GHVHPSHxD�HO�GUDPD47.  
�
De todos modos, la expansión del emprendimiento ganadero en el litoral careció del poder 
suficiente para organizar a la Nación detrás de sí y superar las adversas condiciones 
contextuales regionales e internacionales. Esto se verificó en el fracaso del proyecto de los 
revolucionarios de Mayo que se proponía mantener las múltiples articulaciones (Alto Perú, 
Paraguay y Chile) que Buenos Aires había desarrollado como capital del Virreinato del Río 
de la Plata.  
 
Finalmente, y ante la imposibilidad de imponer su proyecto a todas las regiones, el 
Gobierno de Rosas logró consenso en Buenos Aires como para potenciar una autonomía 
que, por el lugar clave que ocupaba la provincia, significó un dominio de hecho sobre los 
territorios que empezaban a llamarse a sí mismos Confederación Argentina. Esta estrategia 
se asentó en la regulación del sistema fluvial del Plata, la monopolización de las rentas de la 
aduana y el mantenimiento de un liderazgo sin armazón institucional (Romero y Rofman, 
1997: 87). 
 
Pero la política adoptada por Buenos Aires generó puntos de tensión con el resto del país 
en tanto impedía el desarrollo de un interior imposibilitado de competir con las industrias 
extranjeras, a pesar del inmenso costo que para la época significaban los fletes y las aduanas 
interiores. Asimismo, provocó la desorganización comercial y administrativa y la quiebra 
del sistema monetario que alimentaba las producciones regionales. Todo ello explica que, 
más allá del posicionamiento federal o unitario, el interior ligado al mercado altoperuano 
abogara por una organización del país que revirtiera una situación que lo iba destruyendo.  
 
Alrededor de estos hechos, cuya resolución implicó más de medio siglo de guerra interna, 
surgieron diferentes voces para anatemizar el lugar de Buenos Aires: ����GHVGH�OD�pSRFD�HQ�TXH�HO�*RELHUQR� OLEUH� VH� RUJDQL]y� HQ� HO� SDtV�� %XHQRV�$LUHV�� i� WtWXOR� GH� &DSLWDO� HV� OD� SURYLQFLD� ~QLFD� TXH� KD�JR]DGR�GHO�HQRUPH�SURGXFWR�GHO�SDtV�HQWHUR�������(Q�HVWD�YHUGDG�HVWi�HO�RULMHQ�GH�OD�JXHUUD�GH�FLQFXHQWD�DxRV�HQ�TXH�ODV�SURYLQFLDV�KDQ�HVWDGR�HQ�OXFKD�DELHUWD�FRQ�%XHQRV�$LUHV��GDQGR�SRU�UHVXOWDGR�HVWD�FRQWLHQGD��OD�SUHSRQGHUDQFLD�GHVSyWLFD�GHO�SRUWHxR�VREUH�HO�SURYLQFLDQR��KDVWD�HO�SXQWR�GH�WUDWDUOR�FRPR�i�XQ�VHU�GH�HVFDOD�LQIHULRU� ������ %XHQRV�$LUHV� HV� OD�PHWUySROL� GH� OD�5HS~EOLFD�$UJHQWLQD�� FRPR�(VSDxD� OR� IXH� GH�$PpULFD 
(Varela, 1974: 64. Edición original: 1868) 
 
Para concluir este punto, cabe resaltar que la limitada integración entre las diferentes 
regiones de la Confederación no debe ocultar que durante este periodo se construyeron las 
bases para la futura inserción del país en la división internacional del trabajo producida a 
partir de la segunda mitad del siglo. Es decir, lo que habría de ocurrir en la etapa siguiente 
no fue más que una rápida y difundida acentuación -posibilitada por la maduración de 
factores externos e internos- de lo que se comenzara a experimentar en las primeras 
décadas del siglo XIX (Romero y Rofman, 1997: 89). En resumen, la aplicación del capital 
internacional no se realizó sobre HVSDFLRV�YDFtRV; su viabilidad estuvo basada en una estructura 
que se había ido construyendo. 
 

                                       
47 Carta a Félix Frías del 14 de Noviembre de 1852, foja 1. 
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��� (O�(VWDGR�
 
Desde la ruptura producida en 1810 y hasta 1852 no se logró consolidar un sistema jurídico 
constitucional en lo que sería la República Argentina.  
 
La desorganización del aparato público dependiente de la corona significó un grave 
problema para la sociedad postcolonial, ya que la administración había tenido una activa 
participación en variados aspectos de la vida americana. A su vez, esta disgregación hizo 
desaparecer a un funcionariado que, además de desempeñar sus actividades administrativas, 
constituía una de las columnas de la vida ciudadana. 
 
Con la caída de la autoridad española y en virtud de las tendencias autonómicas en boga, 
los cabildos del interior desconocieron toda supremacía y se propusieron como objetivo 
político prioritario la no subordinación de una ciudad a otra.  
 
En este sentido, cabe recordar cómo se disolvieron las intendencias virreinales. En febrero 
de 1811 la Junta Grande intentó reglamentar la 2UGHQDQ]D� GH� ,QWHQGHQFLDV restableciendo 
como capitales a Buenos Aires, Córdoba y Salta y haciendo depender de ellas al resto de las 
ciudades. La protesta de casi todas los Cabildos -encabezados por los de Jujuy, Tucumán, 
Tarija y Mendoza- dejó sin efecto la reglamentación y generó una situación ambigua 
(Chiaramonte, 1997: 155). 
 
En 1813, Artigas fue el primero en proponer la instauración de un régimen que coordinara 
igualitariamente a las provincias. Con ese fin, proyectó una constitución para cada provincia 
con vistas a una futura Confederación en la que éstas mantuvieran su calidad soberana 
(Chiaramonte, 1997: 140 y 157).  
 
En 1813 y 1814 el Directorio creó las provincias de Cuyo48 (abarcaba las actuales Provincias 
de San Luis, Mendoza y San Juan) y de Tucumán (comprendía las actuales Catamarca, 
Tucumán y Santiago del Estero), separándolas respectivamente de Córdoba (que se 
mantuvo unida a La Rioja) y de Salta. 
 
Entre 1818 y 1821 y al amparo de la inestabilidad política de la autoridad central, diferentes 
cabildos formalizaron nuevos recortes territoriales. Así, Santa Fe, Corrientes y Entre Ríos 
se separaron de Buenos Aires y se disgregaron las intendencias y las más recientes 
provincias directoriales. Se llegó así a una división territorial en el noroeste y en Cuyo 
similar a la actual, con la excepción de la Provincia de Jujuy que recién se separaría de Salta 
en 1834. De este modo se conformaron los catorce Estados Provinciales históricos que en 
1853 se unieron para conformar la República Argentina. 
 
Durante este periodo, las provincias fueron ganando en importancia y pasaron de una 
situación de hecho -caracterizada por la presencia de simples gobernadores depositarios del 
poder territorial- a transformarse en Estados institucionalmente organizados. En este 
sentido, cabe remarcar que, a partir de 1827, las provincias se asumieron de modo explícito 
como estados soberanos e independientes (Chiaramonte, 1997: 225/ 226) 
 
Las condiciones impuestas por la guerra de la independencia y la posterior guerra civil 
incidieron negativamente en el desarrollo económico de los nacientes estados provinciales, 
en tanto incrementaron las exigencias fiscales para organizar numerosos aparatos 
burocráticos comprometidos en una larga contienda. Así, más del 50% del presupuesto 
provincial, que en algunos casos trepó hasta el 75%, se destinó a los gastos de guerra 
(Romero y Rofman, 1997: 104/ 108). Huelga decir que, lejos de producir efectos 
                                       
48 Esta Provincia tuvo cierta notoriedad en los estudios históricos pues San Martín, desde su puesto de 
Gobernador de Cuyo, organizó la expedición libertadora de Chile.  
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multiplicadores sobre el territorio, estos gastos tuvieron efectos destructivos sobre la 
economía.  
 
Urgidas por esta necesidad fiscal y guiadas por una lógica de reafirmación de sus 
soberanías, las provincias apelaron a los derechos de tránsito y a aduanas locales que 
empeoraron aún más la situación al pronunciar la fragmentación territorial. 
 
Al concluir esta sección, corresponde apuntar ciertas particularidades de estos primeros 
aparatos de Estado. Algunas crónicas permiten imaginar el golpe que para la organización 
estatal significó el proceso revolucionario. En principio, no es difícil suponer las 
dificultades que tuvieron las autoridades revolucionarias para mantener en funcionamiento 
la estructura virreinal. A las grandes distancias y las tendencias autonómicas -que ya eran un 
obstáculo en la etapa colonial- se le sumó la inestabilidad vigente durante el proceso 
revolucionario y la guerra civil. Coadyuvó a esta situación la disolución de hecho de las 
Intendencias, que habían sido un factor de cohesión territorial. Por último, lo poco que 
quedaba de esta estructura de herencia virreinal hacia el fin de la guerra por la 
independencia tendió a desaparecer o a subsumirse en las de la Provincia de Buenos Aires, 
sobre todo en la época de Rosas. 
 
En cuanto al funcionamiento del Estado, digamos que durante esta etapa se caracterizó por 
un alto grado de subordinación de la burocracia al poder político, que en tiempos de Rosas 
fue obligada a utilizar el cintillo punzó y los vestidos de luto para las honras fúnebres de 
Quiroga y de Encarnación Ezcurra. Igualmente notable fue el manejo clientelar del empleo 
público, cuya expansión obligó ya en 1811 a suprimir cargos, y que se reflejó en el 
anteproyecto constitucional elevado por el gobierno a la Asamblea del año XIII, que en su 
artículo 13º contemplaba que los nombramientos debían ser consensuados por el Senado 
(Brailovsky, 1982: 6). 
 &RQFOXVLRQHV�GH�OD�7UDQVLFLyQ�
 
Como resumen de esta etapa y con vistas a las hipótesis orientadoras de la investigación, se 
resalta: 
 
1. En cuanto al papel de actores exógenos, son notorias las penurias que ocasionaron 

las dificultades para encontrar a un reemplazante a España tras la quiebra de los lazos 
con la metrópoli.  

 
2a. Respecto a las características específicas de las regiones que en la próxima etapa 

definiremos como centrales y periféricas, es de destacar la importante diferenciación 
producida en este periodo. En efecto, mientras en Buenos Aires el crecimiento 
impulsó sociedades cada vez más complejas y desarrolladas, el aislamiento y la 
decadencia del interior generaron sociedades que hicieron más pronunciado el 
carácter no capitalista de sus principales relaciones sociales.  

 
2b. En lo referido a la organización estatal regional, las provincias se institucionalizaron 

como continuidad de los cabildos y se consolidaron culturas y prácticas autonómicas 
ligadas a ellas.  

 
3. Durante este periodo, el enfrentamiento interregional produjo un continuo estado de 

guerra civil. Es que el bajo desarrollo material y las contradicciones de intereses entre 
los distintos actores regionales impedían sostener de manera permanente una, al 
menos, laxa confederación. 
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 D����� (O�PDUFR�JHQHUDO�
 
En el último segmento de siglo XIX, la confluencia de la pacificación interna con la ansiada 
restitución del mercado mundial como oferente de créditos y demandante de productos 
produjo un vuelco fundamental en las condiciones generales del país.  
 
En el orden internacional, la fuerte expansión de los mercados financieros en Europa 
aumentó extraordinariamente la disponibilidad de capitales ávidos de encontrar 
colocaciones rentables. Al mismo tiempo, se elevó el nivel de demanda para las 
producciones locales. Asimismo, en esta etapa se consolidó una división internacional del 
trabajo que asignó a los países latinoamericanos el rol de exportadores de materias primas, 
bienes requeridos por el mercado mundial pero de escasa demanda interna. �
Para Alberdi (1977: 71 – Edición Original 1855) resultaba clave la articulación de Argentina 
con las potencias mundiales: (O�VLVWHPD�HFRQyPLFR�GH�OD�&RQVWLWXFLyQ�$UJHQWLQD GHEH�EXVFDU�VX�PiV�IXHUWH�JDUDQWtD�\�VROLGH]�HQ�HO�VLVWHPD�HFRQyPLFR�GH�VX�SROtWLFD�H[WHULRU�������6LQ�HVD�JDUDQWtD�LQWHUQDFLRQDO��OD� OLEHUWDG� HFRQyPLFD� $UJHQWLQD� VH� YHUi� VLHPSUH� H[SXHVWD� D� TXHGDU� HQ� SDODEUDV� HVFULWDV� \� YDQDV. 
Concretamente, para Alberdi, los inversores extranjeros debían comprometerse 
doblemente:  

9 a través de aportar el capital necesario para el desarrollo  

9 involucrándose en el orden interno para garantizar el sostén de políticas liberales que 
permitiesen generar dividendos a sus inversiones  

 
En ese sentido, desde mediados del siglo XIX y hasta 1930, nuestro país receptó un 
sostenido flujo de capitales europeos que, en su casi totalidad, se orientó hacia la región 
pampeana. Pero estos capitales no se destinaron a la producción directa que quedó a cargo 
de inversores locales, sino a obras que -por su envergadura- no estaban al alcance de los 
últimos; entre ellas, la creación de una infraestructura de transportes (ferrocarriles y 
puertos), el control del sistema de comercialización y el financiamiento del Estado Nacional 
y de cédulas hipotecarias.  
 
La incorporación de actores externos resultó tan crucial, que -tal como ocurriera en el resto 
de América Latina- hizo que la acumulación del capital hacia afuera fuese dominante y 
estampara su sello a las formas de reproducción ampliada interna (Sonntag, 1986: 152). 
 

                                       
49 Para el análisis de esta etapa, además de las obras de referencias citadas se utilizó Ortiz (1978), Botana 
(1986), Favaro y Morinelli (1993), Campione y Mazzeo (1999), y Gorostegui de Torres (1992). 
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En el orden interno, la relativa estabilidad política lograda tras el triunfo definitivo de 
Buenos Aires en la guerra civil (Batalla de Pavón, 1861) fortaleció al Estado central y 
posibilitó la conquista de nuevas tierras. 
 
El mismo segmento que había construido su hegemonía política y económica alrededor de 
la estancia y de la producción de cuero y de tasajo fue el que condujo el proceso de 
expansión. Estos actores sociales, por medios no siempre legítimos (especulación con el 
naciente ferrocarril, compra a precio vil al Estado o a pequeños propietarios, etc.) lograron 
quedarse con las tierras que se fueron ocupando. Así, se apropiaron de los excedentes 
originados en la expansión agropecuaria, reforzaron su poder y lo expandieron a todo el 
territorio nacional. 
 
Bajo esta preeminencia y merced a un acuerdo interregional (ver punto 3.2.), tendió a 
disiparse el estado de guerra continua que había imperado durante casi todo el siglo. La 
supremacía de Buenos Aires y la dinámica de su economía fueron la fuerza disciplinadora 
del conjunto en un proceso a través del cual se pudo comenzar a construir una comunidad 
de intereses entre actores de las diferentes regiones. 
 
La dinámica del emprendimiento agrícola ganadero profundizó las desigualdades entre la 
región pampeana y el resto del país; y si ellas no fueron mayores, se debió a una serie de 
políticas estatales de las que se hablará en los puntos siguientes. 
 D����� (O�DFXHUGR�HQWUH�UHJLRQHV�
 
El escenario descrito indujo a que las regiones formularan un acuerdo implícito cuyas 
consecuencias políticas y económicas resultaron una de las claves de la llamada 2UJDQL]DFLyQ�1DFLRQDO�al abrir espacios para la participación de actores sociales de todas las provincias, 
aun de las derrotadas en la guerra civil. 
 
Este entendimiento fue posible tanto por la existencia de recursos para derramar hacia el 
interior - que posibilitó el éxito económico de la pampa húmeda - como por la derrota de la 
revolución mitrista de 1880 - que compensó el desequilibrio creado tras la batalla de Pavón-
. Asimismo, debe considerarse que, a diferencia de los fallidos intentos de acuerdo de la 
primera década post independencia, entre las regiones que concurrieron a organizar la 
Nación ya no estaban el Alto Perú, Paraguay y Uruguay (Álvarez, 1966: 53 – Edición 
original, 1912). 
 
Mediante el acuerdo se cristalizó una articulación interregional jerarquizada, en la que 
Buenos Aires -en función de su vinculación directa con el mercado mundial, su mayor 
desarrollo económico y su preeminencia militar- impuso condiciones al resto del país. Pero 
estas condiciones no fueron de aniquilamiento, sino que dejaron un espacio -si bien, 
subordinado- para las clases dominantes del interior. 
 
De este modo, se generó una típica estructura centro-periferia, en donde el área central vela 
por la integridad del sistema y la periférica se subordina a él y apoya los procesos 
hegemónicos de acumulación que tienen lugar en el centro. 
 
En lo político, el acuerdo implicó un reconocimiento del interior a la hegemonía de Buenos 
Aires a cambio de que ésta dejara de enviar misiones de aniquilamiento y recambio de las 
clases dominantes regionales50.  

                                       
50 El Presidente Juárez Celman intentó vulnerar este equilibrio a partir de lo que se llamó el XQLFDWR: el 
encumbramiento forzado de políticos adictos en todas las provincias. Es ampliamente aceptado que este 
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La factibilidad de acordar estuvo dada por la citada comunidad de intereses que, de a poco, 
fue permitiendo crear bases consensuales y, subsiguientemente, formular alianzas políticas 
entre estamentos de diferentes regiones. En este esquema, la organización federal del 
Estado desempeñó el doble papel de mantener a las provincias como instancias 
institucionales cercanas al poder regional y de sumar al gobierno central a los sectores 
dominantes del interior como componentes de un nuevo pacto de dominación a nivel 
nacional (Oszlak, 1985: 121).  
 
En lo económico, el acuerdo significó el reconocimiento de Buenos Aires como principal 
centro consumidor y exportador de un mercado único nacional y, consecuentemente, el 
aislamiento de las regiones derrotadas de sus articulaciones históricas (el NOA con el Alto 
Perú, el NEA con Brasil y Paraguay y Cuyo con Chile). Como contrapartida el gobierno 
central comenzó a realizar una serie de acciones tendientes a generar el surgimiento de lo 
que se conocería como economías regionales. 
 
Este acuerdo fue ventajoso para las clases tradicionales del interior, en tanto les permitió 
convertirse en socias -si bien menores- del país centrado en el dinámico emprendimiento 
agrícola-ganadero. Desde lo político, la organización federal les garantizó su supervivencia a 
la vez que les proveyó de herramientas para obtener una porción de la renta agraria 
pampeana con la cual financiar el desarrollo de las economías regionales.  
 
Pero el acuerdo resultó igualmente ventajoso para los actores sociales hegemónicos de las 
áreas centrales que, a cambio de ceder una porción de la renta pampeana para pacificar al 
país, lograron incorporar un importante espacio de apoyo a su crecimiento capitalista. En 
este sentido, debe recordarse que según el Censo de 1895 más del 40% de la población era 
parte de lo que hoy se identifica como NOA, NEA y Cuyo51 y que, si bien la región sufría 
una larga crisis, mantenía un peso relevante derivado de su oferta de mano de obra, de 
insumos para la producción, de alimentos para la reproducción de la fuerza de trabajo y de 
su condición de mercado consumidor de productos nacionales. 
 
Nada de esto significó la desaparición de tensiones entre el nivel nacional y el provincial; 
pero las mismas pasaron a ser fruto de reacomodamientos menores que, como se dijo, no 
pusieron en juego el equilibrio interregional del país.  
 D����� /DV�UHJLRQHV�
 
De un análisis provincial más específico surge que Buenos Aires, Santa Fe y el sur de 
Córdoba recibieron en esta etapa los beneficios de� la revolución tecnológica inaugurada 
hacia fines del siglo XVIII y que -entre otras cosas- abrió posibilidades para la producción 
agropecuaria de clima templado. Los intereses europeos fijaron su atención en la fértil 
pradera pampeana que por primera vez en la historia se constituyó en un núcleo de 
vigoroso desarrollo (Ferrer, 1980: 91). 
 
El ritmo particularmente intenso que adquirió la política modernizante en las áreas citadas 
no se reprodujo en el resto del país. Valga el ejemplo de Entre Ríos y Corrientes, dos 
provincias litoraleñas que comenzaron a rezagarse durante esta etapa. Una explicación de 
este retraso se encuentra en la cercanía de los mercados de tasajo del Brasil que les permitió 

                                                                                                                
accionar fue una de las causas principales de su caída luego de la revolución en 1890. Como se verá esta 
situación toma otro cariz con la asunción de Yrigoyen a la Presidencia de la Nación (1916). 
51 Si se incorpora Córdoba, en donde por esa época la implantación del emprendimiento agrícola ganadero 
era todavía muy marginal, el porcentaje de población de la periferia llegaba en 1895 a casi el 50%. Para dar 
una idea de la importancia del interior, Catamarca – una provincia menor aun dentro de la periferia - tenía 
según el censo de 1869, una cantidad de habitantes similar a la de Santa Fe. 
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a estas provincias mantener sus tradicionales estructuras ganaderas sin apelar a la 
diversificación del agro que, por entonces, abría nuevas posibilidades a las economías de 
Buenos Aires y Santa Fe52. 
 
En cuanto a la estructura social de la región pampeana, cabe indicar que su rápido 
desarrollo generó una sociedad más compleja, con estratos sociales diferenciados. Al 
chacarero, al hacendado y al mercader se le sumaron el artesano, el pequeño comerciante, el 
consignatario y toda una serie de ocupaciones propias de la SHTXHxD� EXUJXHVtD. En este 
aspecto, cobró fundamental importancia la corriente migratoria que produjo en el país un 
fenómeno de proporciones al introducir múltiples cambios en lo social, en lo económico y 
en lo político. Articulada con esta situación, hacia 1908 se observaba una importante 
concentración de la naciente actividad industrial en la región pampeana, tendencia que -
como veremos- no haría más que profundizarse en los años siguientes (Cuadro Nº 1). 
 &XDGUR�1����
 

3HUVRQDO�TXH�WUDEDMD�HQ�OD�DFWLYLGDG�LQGXVWULDO�
3RU�UHJLRQHV�������(Q�FDQWLGDG�GH�SHUVRQDO�\���

$xR������
 

5HJLyQ� &DQWLGDG� ��
Pampa Húmeda 200.784 60,9
NOA+NEA+Cuyo 127.277 38,6
Patagonia (2) 1.429 0,4
 
Total �������� ������

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�4XDGUL�&DVWLOOR������������
5HIHUHQFLDV�� ����&RPSRVLFLyQ�GH�ODV�UHJLRQHV�YHU�&XDGUR�1��������� (Q� HVWD� UHJLyQ� VH� KD� VXPDGR� HO� tWHP� ´2WURV� 7HUULWRULRV� 1DFLRQDOHVµ� TXH�� DO�

LQYROXFUDU�D�WRGRV�ORV�7HUULWRULRV�1DFLRQDOHV�FRQWLHQH�WDPELpQ�GDWRV�GH�&KDFR��0LVLRQHV��)RUPRVD�\�/RV�$QGHV��ORV�TXH�SHUWHQHFHQ�D�OR�TXH�VH�FRQRFH�FRPR�1($�\�12$��/DV�GLIHUHQFLDV� TXH� HVWD� VLWXDFLyQ� SXHGD� LPSOLFDU� FRQ� ORV� UHVXOWDGRV� SUHVHQWDGRV� VRQ� GH� WLSR�PDUJLQDO��
 
La unidad nacional alrededor del mercado pampeano -proceso en el que cumplió un papel 
preponderante la red ferroviaria centrada en Buenos Aires - reorientó hacia el Atlántico las 
economías de las regiones que históricamente habían mantenido relaciones con el Alto 
Perú y/ o con Chile y condenó definitivamente a la ruina a emprendimientos centenarios. 
De esta forma, se truncaron articulaciones con espacios extrarregionales y de 
aprovisionamiento de mercados locales y regionales. El redireccionamiento hacia el 
Atlántico terminó de diluir las fuerzas centrípetas que habían disgregado el territorio del 
virreinato en cuatro repúblicas. 
 
Paralelamente y merced a las políticas que desplegó el Estado (ver acápite siguiente), 
empezó a generarse un nuevo espacio económico para las regiones del llamado LQWHULRU. En 
este aspecto, Tucumán y Mendoza fueron pioneras al desarrollar sus respectivos 
emprendimientos azucareros y vitivinicultores que desde un principio se orientaron a 
superar la limitada capacidad de absorción local y a abastecer a los mercados del litoral. Así, 

                                       
52 Una explicación más completa de este proceso puede verse en Gorostegui de Torres, 1992: 104 y ss. 
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la industria azucarera de Tucumán hizo que al cabo de 42 años la superficie cañera se 
multiplicara por 50 y pasara a ocupar más del 68% del área sembrada en la Provincia 
(Cuadro Nº 2). 
 

&XDGUR�1����
�(YROXFLyQ�GHO�iUHD�VHPEUDGD�FDxD�GH�D]~FDU�HQ�OD�3URYLQFLD�GH�7XFXPiQ�

(Q�KHFWiUHDV�\�FRPR���GHO�WRWDO�GH�iUHD�VHPEUDGD�GH�OD�3URYLQFLD�
$xRV�HVFRJLGRV�������������

�
$xR� +HFWiUHDV� ��iUHD�VHPEUDGD�

1872 1.687 6,7%
1888 12.768 35,4%
1895 54.233 55,2%
1914 90.448 68,8%

 
)XHQWH��3XFFL�����������
 
Con el tiempo, varias provincias comenzaron a redireccionar su economía, insertándose de 
modo funcional en la hegemonía agroexportadora. En los inicios del siglo XX el 
emprendimiento vitivinícola se expandió a San Juan, la producción de azúcar llegó a Salta y 
Jujuy, se comenzó a sembrar algodón en Chaco, etc.  
 
En tanto, las estructuras productivas de La Rioja y Catamarca así como también la baja 
capacidad de negociación política de sus clases dirigentes, hicieron que estas provincias 
quedaran afuera de esta corriente dinamizadora y que se insertaran de manera muy marginal 
en el proceso de crecimiento experimentado en el resto del país. �
En este sentido, la incorporación de las regiones derrotadas fue más lineal cuando se 
trataba de áreas productoras de bienes no exportables, que se consumían en el centro y que 
no competían con la producción pampeana, o que suministraban determinados insumos al 
sector más dinámico; tal fue el caso del Chaco cuya producción de quebracho proveía de 
durmientes a los ferrocarriles y postes para el alambrado de los campos. En este proceso, la 
intervención del Estado fue selectiva, promoviendo aquellos emprendimientos que 
reforzaban la acumulación pampeana y no se mostraban como competencia y/ o alternativa 
de articulación con el mercado mundial (Tecco, 1992: 118). 
�
En esta etapa también se ocuparon e institucionalizaron las últimas regiones que, dentro de 
los límites de la República Argentina, permanecían en manos de población aborigen53 o 
constituían territorios de áreas fronterizas en litigio (Misiones, Los Andes54). A estas zonas 
se les asignó el estatus jurídico de 7HUULWRULRV�1DFLRQDOHV, lo que implicó que su organización 
quedara bajo la potestad directa de la jurisdicción nacional.  
 

                                       
53 Un análisis de esta ocupación en el caso del Chaco puede verse en Carrera, 1983. En el caso de la Patagonia 
en Gibelli, 1968 (Tomo IV). 
54 La adjudicación definitiva a la Argentina de ambos territorios proviene de arbitrajes que resolvieron 
conflictos con Brasil (Misiones) y Chile (Los Andes) (Campione y Mazzeo, 1999: 55/ 56). El territorio de Los 
Andes luego fue dividido entre las Provincias de Salta, Jujuy y Catamarca (año 1943). 
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D����� (O�(VWDGR�
 
Tras la llamada 2UJDQL]DFLyQ�1DFLRQDO, el Estado Nacional -que fundamentalmente expresaba 
los intereses de actores sociales posicionados en la Pampa Húmeda- impulsó el modelo 
agroexportador mediante dos acciones primordiales (Esteso, 1988: 13/ 14): 

9 Propició condiciones generales básicas para la producción y la circulación mercantil.  

9 Desarrolló una articulación más estrecha con el mercado mundial. 
 
Asimismo, desde el Estado Federal se fue desarrollando el necesario armazón político 
institucional – se estructuraron los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, se 
promulgaron y aplicaron los códigos de Comercio, Civil y Penal, se estableció la unificación 
monetaria, etc.- a la vez que, tras la nacionalización de la Aduana, pasó a contar con una 
importante fuente de recursos. 
 
Otra tarea básica del Estado fue establecer su poder de manera homogénea en todo el país. 
Con ese objetivo y cuando fue necesario, pasó por encima de las autonomías provinciales, 
cuyo alcance descendió frente al gobierno central.  
 
Para aplicar sus políticas nacionales en todo el país, el gobierno central apeló a tres tipos de 
modalidades de acción Oszlak (1985: 97 y ss.): 
 
9 0RGDOLGDG�UHSUHVLYD��Con ella se propuso lograr el acatamiento general mediante la 

violencia física o las amenazas de coerción. Esta modalidad fue posibilitada por la 
existencia de un poderoso ejército nacional -creado a raíz de la Guerra del Paraguay55- 
que, a diferencia de tiempos anteriores, dejó de estar integrado por elementos 
provinciales circunstancialmente movilizados para una campaña. Esta fuerza militar 
no sólo reprimió sino que también actuó preventivamente, movilizándose, muchas 
veces con éxito hacia zonas FDOLHQWHV.  

9 0RGDOLGDG�FRRSWDWLYD� Se empleó para captar apoyos de los sectores dominantes 
locales y los gobiernos provinciales a través de alianzas y coaliciones basadas en 
compromisos y prestaciones recíprocas. En este sentido y aprovechando los 
desequilibrios financieros de las provincias (en buena parte originados en las guerras 
civiles), el Estado Nacional comenzó a girar recursos a las provincias a cambio de su 
sumisión política. 

Otro componente importante de esta política de domesticación fue el uso del empleo 
público como compensador de la crisis que generaba el proceso de modernización. A 
partir de 1861, nutridos contingentes de funcionarios nacionales se instalaron en las 
capitales provinciales, incrementando la presencia nacional en ellas. En 1876, 10.900 
de los 12.800 funcionarios nacionales cumplían sus funciones, de un modo u otro, en 
el interior del país (Oszlak, 1988: 26/ 27). 

9 0RGDOLGDG� GH� 3HQHWUDFLyQ� PDWHULDO� Incluyó acciones realizadas por el Estado 
nacional para incorporar al circuito dinámico de la economía pampeana a las 
actividades que se desarrollaban en el resto del país. Al respecto, las economías 
regionales han sido un notable ejemplo de cómo, contradiciendo abiertamente la 
ideología liberal postulada por los gobiernos de la época, el Estado Nacional 
intervino para fomentar el surgimiento, por ejemplo, del emprendimiento azucarero 
en Tucumán: fueron los bancos estatales los que suministraron créditos para la 

                                       
55 En el Brasil, aliado argentino en la contienda, se dio un proceso en algún sentido paralelo. En cierta forma, 
del exterminio de buena parte de la población paraguaya que significó la Guerra de la Triple Alianza, surge la 
organización nacional argentina y brasileña. 
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adquisición de maquinaria, fue el Estado el que construyó el ferrocarril que llegó 
hasta la provincia y fue la aduana nacional la que lo posibilitó al excluir de la 
competencia a la mucho más barata azúcar cubana. Esta política estatal sólo puede 
analizarse en el marco de la necesidad de incorporar a los grupos dominantes del 
interior en los beneficios de la expansión litoral para lograr su apoyo político 
(Romero y Rofman, 1997: 142). En el caso de la vitivinicultura, fueron decisivas las 
políticas impositivas que, por ejemplo, castigaron con sobretasas a los productores 
que utilizaran químicos o pasas de uva en la elaboración de vinos (Balán, 1978: 73 y 
ss. y Rofman, 1997: 142). 

 
El Estado Nacional hizo un uso combinado de estas tres modalidades, variando la 
importancia de cada una según las particularidades de cada periodo.  
 
En las primeras etapas posteriores a Pavón, la modalidad represiva fue la más usada, 
muchas veces bajo formas feroces y muy poco éticas56, para sofocar las 107 revoluciones y 
los 90 combates que se sucedieron entre 1862 y 1868 (Oszlak, 1985: 102). 
 
Cuando la relativa estabilidad política lo posibilitó, cobró fuerza la modalidad cooptativa, la 
cual -a su vez- preparó las condiciones para pasar a la articulación de intereses que 
distingue a la modalidad de penetración material.  
 
Respecto a esta última modalidad, fue clave la política de transportes; ya que el acceso a los 
mercados del litoral dependía crucialmente del abaratamiento del flete. Así, la construcción 
del ferrocarril Central Argentino -decisiva para la viabilidad económica del proyecto- fue 
una decisión política, tal como lo demuestra el hecho de que entrara en servicio antes que 
existiera una demanda económica concreta. Esta circunstancia, poco atractiva para los 
capitales privados, hizo que el Estado asumiera la empresa de construir el ferrocarril que 
unió los mercados del litoral con las nacientes economías del vino (Mendoza y más tarde 
San Juan) y del azúcar (Tucumán) (Balán, 1978: 68). Del mismo modo, y como se citara al 
aludir al surgimiento de las economías regionales, el gobierno central aplicó políticas 
reguladoras, crediticias, de subsidios a la inversión, etc., con los resultados productivos ya 
mencionados.  
 
Varios autores han señalado que para el nacimiento y expansión de las producciones 
regionales resultó decisiva la articulación económica y política de actores sociales de base 
provincial, nacional e internacional, cuyo poder se plasmó en las diferentes políticas 
desarrolladas por el Estado Nacional. En efecto, cuando se pudieron haber tomado 
medidas que amenazaran el desarrollo de estas economías -por ejemplo, ante el intento del 
segmento agroexportador de que se bajaran los aranceles para neutralizar el peligro de una 
guerra de tarifas con países importadores de granos-, los actores sociales ligado a las 
economías regionales lograron sostener las condiciones generales que posibilitaban la 
reproducción de sus emprendimientos57. 
 
Para ir cerrando estas referencias acerca del funcionamiento del Estado nacional durante el 
período que se considera, corresponde destacar que -a partir de Pavón y especialmente tras 
la guerra con el Paraguay - multiplicó sus funciones y, en general, su capacidad para 
responder a una sociedad que le demandaba actividades cada vez más complejas.  
 
Sin embargo, esta situación no logró disolver las prácticas clientelares que habían sido 
moneda corriente en el periodo anterior. Según relatos de la época, la por entonces llamada 

                                       
56 Ejemplo emblemático de esta estrategia es el asesinato del caudillo riojano “ Chacho”  Peñaloza. 
57 Al respecto ver Rofman (1974: 60 y 1997: 173), Pucci (1989: 7/ 10), Balán (1978, 66 y ss.), etc. 



 

Página 66 

HPSOHR�PDQtD�adquiría a diario proporciones más alarmantes tanto en la administración civil 
como en el ejército (Campione y Mazzeo, 1999: 49). Debe recordarse que hasta la 
instauración del voto secreto y obligatorio por la Ley Sáenz Peña, los concurrentes a los 
comicios eran escasos y que, en virtud del voto cantado, el empleo público era una fuente 
muy relevante de sufragios (Brailovsky, 1982: 18).  
 
Algunas citas darán testimonio de esta situación. En 1899, José María Rosa, a la sazón 
ministro de Hacienda, dijo: ���� HV� QRWRULR�TXH� HO� SHUVRQDO� GH� OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD� HV� H[FHVLYR��FRPR�WDPELpQ�HV�QRWRULR�TXH�VH�KDQ�FUHDGR�FDUJRV�LQ~WLOHV�FRQ�HO�~QLFR�REMHWR�GH�KDFHU�OXJDU�D�SHUVRQDV�FX\D�~QLFD�LQIOXHQFLD�KD�VLGR�VXILFLHQWH�FRPR�SDUD�ORJUDU�TXH�HO�(VWDGR�ODV�PDQWHQJD... (Rock, 2001: 33/ 34). 
Por su parte, el novelista Carlos Ocantos se refiere en su obra 4XLOLWR al favoritismo y la 
corruptela en la que se desarrollaban las tareas del Estado: ���� HO� FKLFR� GH�(VWHYHQ� KDEtD� VLGR�QRPEUDGR� RILFLDO� SULPHUR�� FRQ� WUHVFLHQWRV� SHVRV�� \� FRPR� pO� QR� HUD�PiV� TXH� DX[LOLDU� FRQ� RFKHQWD� \� HQ� VX�VHFFLyQ�HVWDED�DTXpO��UHVXOWDED�TXH�'RQ�3DEOR�$TXLOHV��HPSOHDGR�DQWLTXtVLPR��TXHGDED�EDMR�ODV�RUGHQHV�GH�VX� IODPDQWH� VXSHULRU�� -DFLQWLWR�� IHOL]PHQWH�� HVWH� LED� WDUGH� R� QR� LED� QXQFD�� \� FXDQGR� LED� QR� KDFtD� QDGD 
(Ocantos, 1985, 193). Según otras crónicas, la HPSOHRPDQtD alcanzó a su punto más alto 
durante las dos presidencias de Yrigoyen, quien acostumbraba a dar los nombramientos 
personalmente. Las anécdotas, quizás impulsadas por la resistencia que en algunos sectores 
de la sociedad generó su llegada a la Presidencia, se multiplican por miles y una de ellas 
afirma que:����HQ�VX�DIiQ�GH�D\XGDU��QRPEUy�XQD�YH]�¶QRGUL]D�SDUD�XQ�VHUYLFLR�PXQLFLSDO�GH�ODFWDQWHV·�D�XQ�DPLJR�GH�OD�FDXVD (Columba, 1988: tomo II, pág. 64)  
 D����� /D�PRGDOLGDG�$UJHQWLQD�GH�RUJDQL]DFLyQ�IHGHUDO�
 
En este periodo se definieron algunas directrices básicas del modo que adquirió la forma 
federal de gobierno en nuestro país. Alberdi, cuya influencia intelectual fue determinante 
desde los inicios de la institucionalización del federalismo argentino, propugnó un régimen 
que mixturaba elementos de unidad con elementos de federación. Considerando las 
grandes extensiones de territorio desierto que se debían administrar y temiendo con 
fundamentos a la hegemonía de Buenos Aires que se resistía a nacionalizar el puerto, 
Alberdi fue partidario de la organización federal; pero, al mismo tiempo, fue consciente de 
la imperiosa necesidad de construir una unidad nacional fuerte. Estos condicionantes 
hicieron que recurriese a soluciones transaccionales (Laguado, 2000: Capítulo 3 /  página 
11). 
 
Así en %DVHV� \� SXQWRV� GH� SDUWLGD� SDUD� OD� RUJDQL]DFLyQ� SROtWLFD� GH� OD� 5HS~EOLFD�
$UJHQWLQD, considerada la obra que en mayor medida influyó sobre la organización 
constitucional del país, Alberdi sostuvo: (V�SUDFWLFDEOH�\�GHEH�SUDFWLFDUVH�HQ�OD�5HS~EOLFD�$UJHQWLQD�OD� IHGHUDFLyQ� PL[WD� R� FRPELQDGD� FRQ� HO� QDFLRQDOLVPR�� SRUTXH� HVWH� VLVWHPD� HV� H[SUHVLyQ� GH� OD� QHFHVLGDG�SUHVHQWH�\�UHVXOWDGR�LQHYLWDEOH�GH�ORV�KHFKRV�SDVDGRV��+D�H[LVWLGR�HQ�FLHUWR�PRGR�EDMR�HO�JRELHUQR�FRORQLDO��FRPR� OR� KHPRV� GHPRVWUDGR� PiV� DUULED�� HQ� TXH� FRH[LVWLHURQ� FRPELQDGRV� OD� XQLGDG� GHO� YLUUHLQDWR� \� ORV�JRELHUQRV�SURYLQFLDOHV�� HPDQDGRV� FRPR�DTXpO� GH� OD� HOHFFLyQ�GLUHFWD�GHO� VREHUDQR��/D�5HYROXFLyQ�GH�0D\R�FRQILUPy�HVD�XQLGDG�P~OWLSOH�R�FRPSOHMD�GH�QXHVWUR�JRELHUQR�DUJHQWLQR��SRU�HO�YRWR�GH�PDQWHQHU�OD�LQWHJULGDG�WHUULWRULDO� GHO� YLUUHLQDWR�� \� SRU� OD� FRQYRFDWRULD� GLULJLGD� D� ODV� GHPiV�SURYLQFLDV�SDUD� FUHDU� XQ� JRELHUQR�GH�WRGR�HO�YLUUHLQDWR (Alberdi, 1915: 143 – Edición Original 1852). 
 
Estas fórmulas transaccionales consideraban que si bien la extensión del territorio favorecía 
cierta tendencia hacia el federalismo, sólo la unidad nacional podría garantizar la grandeza 
que el proyecto creía inevitable para la república: 6yOR�HV�JUDQGH�OR�TXH�HV�QDFLRQDO�R�IHGHUDO��/D�JORULD�TXH�QR�HV�QDFLRQDO��HV�GRPpVWLFD��QR�SHUWHQHFH�D�OD�KLVWRULD��(O�FDxyQ�H[WUDQMHUR�QR�VDOXGD�MDPiV�OD�EDQGHUD�TXH�QR�HV�QDFLRQDO��6yOR�HOOD�PHUHFH�UHVSHWR��SRUTXH�VyOR�HOOD�HV�IXHUWH��&DPLQRV�GH�ILHUUR��FDQDOHV��SXHQWHV�� JUDQGHV� PHMRUDV� PDWHULDOHV�� HPSUHVDV� GH� FRORQL]DFLyQ�� VRQ� FRVDV� VXSHULRUHV� D� OD� FDSDFLGDG� GH�
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FXDOTXLHU� SURYLQFLD� DLVODGD�� SRU� ULFD� TXH� VHD��(VDV� REUDV� SLGHQ�PLOORQHV� \� HVD� FLIUD� HV� GHVFRQRFLGD� HQ� HO�YRFDEXODULR�SURYLQFLDO (Alberdi, 1915: 153 – Edición Original 1852). 
 
Asimismo, debe señalarse que el federalismo argentino tiene más puntos de contacto con el 
modelo del Imperio Alemán que con el federalismo de Estados Unidos o de Suiza. En el 
federalismo germano del siglo pasado, Prusia -a partir de su poder relativo- se constituyó en 
el poder unificante del Imperio Alemán. En igual sentido, es claro el lugar que ocupó 
Buenos Aires como espacio aglutinante de la naciente Nación Argentina (Botana, 1998: 
120/ 125). 
 
En este esquema el Senado cumplió un papel clave dentro de la política de fines del XIX y 
principios del XX, ya que fue al ámbito donde se sintetizó el acuerdo entre las diferentes 
regiones a la vez que actuó como contrapeso al poder de Buenos Aires y el litoral en el 
Poder Ejecutivo. )RUPDGR�FRQ�HQWHUD�LQGHSHQGHQFLD�GH�IOXFWXDFLRQHV�GH�OD�SREODFLyQ��SRU�YHLQWH�VHQDGRUHV�GHO� LQWHULRU� \� RFKR� GHO� OLWRUDO� �PiV� GRV� GH� OD�&DSLWDO� )HGHUDO��� GLR� D� ORV� SULPHURV�PD\RUtD� SHUPDQHQWH��FDSD]�GH� LPSHGLU� FXDOTXLHU� OH\. Esta garantía se fortalecía al ser los Senadores electos por las 
legislaturas provinciales (Álvarez, 1966: 53/ 54 – Edición original, 1912). 
 
No obstante el peso del Senado, la fórmula híbrida de federalismo fue produciendo un 
creciente menoscabo de los gobiernos provinciales frente al gobierno central. Esto tuvo 
como resultado que, de a poco, la jurisdicción nacional tomase de hecho competencias que, 
según la Constitución Nacional, eran exclusivas de las provincias.  
 
La aplicación de la Ley Nº 4.874 (llamada “ Ley Láinez”  en honor al Senador Nacional que 
la proyectó) es un claro ejemplo de lo anterior. Esta normativa permitió a la Nación 
construir en todo el país un sistema de escuelas primarias y secundarias que convivieron y, 
en muchos casos, tendieron a desplazar al sistema educativo provincial58. Otro ejemplo es la 
participación del Gobierno Nacional en importantes obras de infraestructura ferroviaria, 
vial y portuaria, así como la explotación de servicios asociados a ellas (Oszlak, 1988: 32). 
 
Como resultado de estos procesos, hacia 1916, el 63,3% del gasto público consolidado 
correspondía al nivel central, el 25% al nivel provincial y el 11,7% al nivel municipal (Porto, 
1998: 78). 
 
La creciente presencia del Estado Nacional en las provincias consolidó la unidad de la 
joven nación al costo de debilitar el poder provincial. En este proceso, fue primordial la 
presencia de destacamentos armados a los que, en caso de considerarlo necesario, se les 
ordenaba que disuadieran las iniciativas autonómicas que resultaran peligrosas para el poder 
central. También contribuyó al menoscabo del poder provincial la existencia de una serie de 
oficinas encargadas de gestionar tareas estatales primordiales y que no dependían del poder 
regional. Hay que resaltar que los recursos volcados por estos destacamentos militares y 
oficinas sobre las economías locales hacia que fuera complicado para las autoridades 
provinciales rechazar su presencia. Por último se quiere hacer notar que estas oficinas, aun 
las situadas en regiones rezagadas, tenían un funcionamiento PRGHUQR; con lo cual y a pesar 
de su presencia acotada, fueron un referente ineludible tanto en lo productivo como en las 
relaciones sociales. 
 

                                       
58 La ley preveía que las escuelas nacionales solamente podrían establecerse en la campaña, pero con el correr 
del tiempo muchas de ellas se construyeron en las ciudades generando en los hechos sistemas paralelos, 
siendo, en la mayoría de los casos, el de origen y gestión nacional de mejor calidad. El desarrollo de este tema 
puede verse en Manganiello y Bregazzi (1968). 
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 E����� (O�PDUFR�JHQHUDO�
 
La crisis de 1930 provocó un profundo reordenamiento en aquellas economías que eran 
funcionales a la hegemonía económica británica. El papel central que la producción 
agropecuaria exportable tenía en la Argentina hizo que la caída de los precios 
internacionales y la expansión de las barreras proteccionistas que en los principales 
mercados afectaban a los productos nacionales -superadas a medias y a alto costo por el 
pacto Roca /  Runciman- pusieran en riesgo todo el ordenamiento económico nacional. 
 
En respuesta a la crisis se desplegó un modelo basado en una política comercial 
proteccionista consistente en el despliegue de diversos organismos reguladores, la 
intervención directa del Estado en la producción, el dictado de numerosas leyes protectoras 
de los trabajadores y el otorgamiento de una maraña de subsidios explícitos e implícitos.  
 
Estas medidas de protección económica redujeron el grado de apertura de la economía y 
generaron una importante baja en el coeficiente de importación de productos terminados. 
Esta doble situación ocasionó una drástica caída en la participación de las importaciones en 
la composición del PBI (Cuadro Nº 3). 
 

&XDGUR�1����
 

*UDGR�GH�DSHUWXUD�GH�OD�(FRQRPtD�\�
&RHILFLHQWH�GH�LPSRUWDFLyQ�GH�SURGXFWRV�LQGXVWULDOHV�WHUPLQDGRV�

4XLQTXHQLRV�����������\�����������
 

� ���������� ����������
*UDGR�GH�$SHUWXUD�GH�OD�(FRQRPtD� 23,8 9,8
,PSRUWDFLRQHV�GH�SURGXFWRV�LQGXVWULDOHV�WHUPLQDGRV� 24,8 5,4
��GH�ODV�,PSRUWDFLRQHV�VREUH�HO�3%,� 37,2 9,2

 
)XHQWH��2(&,&������������\�����
 
Por su parte, el mercado interno comenzó a ofrecer importantes ventajas. A su relativa 
amplitud, le sumó protección aduanera, exenciones impositivas, mano de obra 
relativamente barata, y altas ganancias generadas por la posición oligopólica o monopólica. 
Esto llevó a reformular el esquema vigente hasta 1930, en el que las actividades más 
dinámicas se ligaban con el sector exportador. Así, por citar un ejemplo, entre 1929 y 1971, 
el porcentaje de la producción vacuna dirigida a la exportación bajó del 42 al 24% (OECIC, 
1974: 436). 
 
Otro resultado saliente del periodo fue el notable crecimiento del sector industrial que en 
términos del PBI pasó del 23,8% (quinquenio 1925/ 29) al 35,7% registrado en 1970 
(OECIC, 1974: 145). Con este crecimiento se profundizó la localización de la industria 
sobre la región central del país y, particularmente, sobre la ciudad de Buenos Aires y sus 
alrededores; lo cual tuvo importantes consecuencias políticas y sociales, en tanto acentuó 
tendencias anteriores respecto a la ubicación de los centros de decisión de la República y a 
la concentración demográfica y económica en un área reducida del país. 

                                       
59 Para el análisis de esta etapa, además de las obras de referencias citadas se utilizó Cavarozzi (1997), Ramos 
(1993), Carballo (1991) y Cao /  Rubins (1996). 
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Como resultado de los procesos citados, se constataron tasas de crecimiento económico 
relativamente estables e importantes (del orden del 2,03% entre 1929/ 1952 y de 4,04% 
entre 1952/ 71). Igualmente se produjeron notables cambios en el perfil de la sociedad: la 
población urbana pasó del 12% (Censo de 1914) al 54% (Censo de 1970) y, según las 
mismas fuentes, el analfabetismo bajó del 36% al 8,4% en tanto que los 20.000 alumnos 
universitarios matriculados en 1930 pasaron a ser 230.000 en 1970 (OECIC, 1974: 112, 
122,124,140) 
 
En lo político, la etapa se caracterizó por las dificultades del Estado Interventor para 
generar adecuados niveles de gobernabilidad, lo cual derivó en una acotada y, a veces,  nula 
vigencia de derechos políticos para amplios sectores de la sociedad.  
 
Si en un primer momento, tras la caída de Yrigoyen (1930), se volvió a una institucionalidad 
formal sostenida en el fraude electoral, luego del primer paso de Juan D. Perón por el 
poder (1945/ 1955), la inestabilidad de las propias instituciones constitucionales se convirtió 
en el signo más notable. Desde esa fecha y hasta 1983 ninguno de los tres gobiernos electos  
llegó a completar su mandato, mientras que las  administraciones de facto fracasaron 
ostensiblemente tanto en el cumplimiento de sus  objetivos como en sus intentos de 
imponer candidatos para la sucesión presidencial (Cavarozzi, 1997: 9 y ss.). 
 

E����� (VWUXFWXUDV�UHJXODGRUDV�\�VRFLHGDGHV�SHULIpULFDV�
�
Los importantes cambios en la vida social y política de las áreas centrales inducidos por la 
crisis del ’30 no afectaron los equilibrios básicos interregionales. En efecto, si se exceptúa el 
caso de Córdoba, en donde se instaló el emprendimiento metalmecánico liderado por las 
empresas automotrices, no hay en esta etapa modificaciones importantes en el 
posicionamiento relativo de las regiones argentinas. 
 
En cuanto al despliegue de estructuras reguladoras de las economías regionales, su 
importante desarrollo en extensión y alcance no hizo más que profundizar una tendencia 
que, como se vio, había estado presente desde fines del siglo anterior. Estas estructuras 
reguladoras indujeron la generación de precios de monopolio, a partir de evitar poner en 
producción tierras que no generaran renta (establecimiento de cupos, limitación del área 
sembrada) y de sostener precios superiores a los GH�PHUFDGR (precios sostén). 
 
De la aplicación de estas políticas surgió una peculiar estructura de tenencia de la tierra, que 
combinaba latifundios y minifundios en continua regeneración. Los pequeños productores 
-que quizá hubieran podido ser absorbidos por la industria en auge- conservaron sus 
parcelas, congelando así la evolución de la escala en la propiedad rural y manteniendo la 
ineficiencia global del sistema productivo. Por su parte, los más grandes propietarios 
recibieron sobretasas de ganancias originadas en los precios de monopolio que garantizaba 
el Estado.  
 
Esta situación hizo que las citadas ventajas económicas que ofrecía el mercado interno a las 
economías regionales tendieran a acentuarse y que en torno de su producción se 
entrelazaran los tradicionales actores regionales con importantes actores pampeanos y 
también con inversores internacionales.  
 
Como reflejo de este hecho, el área sembrada con los cultivos emblemáticos de la Pampa 
Húmeda – Trigo y Maíz – y de la totalidad de los cereales, que en alta proporción se 
destinaban al sector externo, sufre un importante retraimiento. En sentido contrario, el área 
sembrada con especies propias de las economías regionales y los cultivos industriales, tiene 
una importante tasa de crecimiento (Cuadro Nº 4). 
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&XDGUR�1����
 (YROXFLyQ�GHO�iUHD�VHPEUDGD��

&HUHDOHV��FXOWLYRV�LQGXVWULDOHV�\�SURGXFWRV�HVFRJLGRV�
HQ�PLOHV�GH�KHFWiUHDV�

4XLQTXHQLR�����������\�ELHQLR�����������
 

&RQFHSWR� ���������� ���������� ��GH�LQFUHPHQWR�
Trigo 7.632,2 4.468,2 -41,5
Maíz 6.423,2 4.993,0 -22,3
7RWDO�&HUHDOHV� �������� �������� ����
Caña de Azúcar 173,4 226,8 30,8
Tabaco 15,7 70,8 351,0
Algodón 379,0 388,0 2,4
Yerba Mate 63,1 122,1 93,5
Vid 137,6 322,4 134,3
Manzana 12,7 43,2 240,2
7RWDO�&XOWLYRV�,QGXVWULDOHV� ����� ������� ����

 
)XHQWH��2(&,&����������������
 
Como se señalara, el dinamismo de las economías regionales profundizó la atracción de 
actores sociales extrarregionales e internacionales cuyo entramado explica la capacidad para 
obtener -en el ámbito del Estado Nacional- un importante nivel de subsidios y de 
protección arancelaria respecto a los demás emprendimientos sustitutivos de 
importaciones. 
 
Esta situación generó una llamativa estabilidad política60 en las provincias donde se 
desplegaban las economías regionales, ya que las diferentes regulaciones erradicaron de la 
agenda económica el tema de la expropiación de minifundios e igualaron el interés de 
minifundistas y latifundistas en cuanto a la fijación de cupos y precios sostén. 
 
El sistema de precios de los productos regionales y los ingresos de sus productores 
quedaron exclusivamente atados a los vaivenes del mercado interno, pues la fijación de 
tarifas exorbitantes impidió que los precios internacionales regularan la producción. Sin 
embargo, los segmentos favorecidos con esta protección eludieron aplicar la renta  
obtenida en la incorporación de mejoras tecnológicas con las que hubiesen mejorado su 
posibilidad de inserción en mercados internacionales -en auge tras la guerra- que aún no 
presentaban los actuales niveles de distorsión derivados de los subsidios.  
 
El sistema de precios de los productos regionales y los ingresos de los productores 
provinciales quedaron atados exclusivamente a los vaivenes del mercado interno, pues la 
fijación de tarifas exorbitantes no permitió que los precios internacionales para los mismos 
productos funcionaran como reguladores de la producción. Amparados en esta misma 
protección, los segmentos favorecidos no aplicaron la renta que obtenían a partir de la 
regulación estatal al desarrollo de mejoras tecnológicas que les hubieran permitido 
insertarse en mercados internacionales que estaban en auge desde la posguerra y que no 
mostraban el nivel de subsidios que se observa en la actualidad.  
 

                                       
60 Llamativa porque en el resto de América Latina el problema campesino producía perturbaciones regionales. 
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Otro punto sobre el que también debe fijarse la atención es la tipología de bienes que se 
producían. Sin la obligación de competir con bienes del exterior, las economías regionales 
fueron generando cada vez más un tipo de producto sólo realizable en un mercado interno, 
al que -en cierto modo- fueron moldeando.  
 
Ya se ha comentado sucintamente el nacimiento de la producción azucarera. Veamos ahora 
cómo se desarrollaron otras típicas economías regionales61.  
 
La crisis de 1929 facilitó la conformación de un área productora de algodón, 
principalmente situada en Chaco, Formosa y el norte santafesino. Como ocurrió con otros 
cultivos, esta expansión y consolidación se basó en una decidida acción estatal que en este 
caso consistió en la entrega de tierras fiscales, la creación del Fondo Especial del Algodón y 
la aplicación de precios sostén. A su vez, la introducción del algodón permitió revalorizar 
las tierras aptas y aprovechar las áreas antes desmontadas como consecuencia de la 
explotación del quebracho. La bonanza algodonera -fuertemente ligada a la sustitución de 
importaciones- se mantuvo hasta la segunda mitad de los ’50, cuando el estrechamiento del 
mercado interno y la aparición de fibras sintéticas redujeron su dinamismo. 
 
La producción y consumo de la yerba mate� se realiza casi exclusivamente en Argentina, 
Paraguay y Brasil, lo que genera ciertas particularidades en su desarrollo. En nuestro país, la 
producción -concentrada en Corrientes y Misiones- comenzó una etapa de auge hacia los 
inicios de los ’20, se interrumpió en las décadas siguientes y retomó su ciclo expansivo en la 
segunda mitad de los ’50. La posterior reducción del área sembrada se compensó con el 
aumento en los rindes y con la actividad de la Comisión Reguladora de la Yerba Mate 
(CRYM) que reguló precios y volúmenes de producción.  
 
La vitivinicultura�fue una de las economías regionales de desarrollo más prematuro. Hacia 
fines del siglo XIX comenzó su producción en Mendoza -poco después que empezara a 
desplegarse el emprendimiento azucarero tucumano- y sobre los inicios del Siglo XX se 
incorporó a esta actividad San Juan y, en menor medida, La Rioja, Salta, Catamarca y Río 
Negro. La producción vitivinícola se dirigió casi exclusivamente al mercado interno (el 
promedio histórico de exportación era inferior al 5% de lo producido) que demandaba 
vinos de baja calidad. Esto hizo que no se tendiera a implantar variedades de mejor calidad 
que permitieran diversificar los mercados en etapas de crisis.  
 
Aunque estos emprendimientos y las sociedades de las áreas donde se desarrollaron distan 
de ser homogéneos, existen en unos y otras ciertos atributos comunes que son definitorios 
y que parten de un hecho central: el proceso de penetración y desarrollo de las relaciones 
capitalistas de producción en estos sectores ha sido tardío, irregular, heterogéneo y con baja 
capacidad de difusión. En suma, lo que se resalta no sólo es la debilidad productiva de 
muchas unidades, sino su baja capacidad para difundir condiciones capitalistas similares a 
las que rigen la producción en la Pampa Húmeda. 
 
Resumiendo, las economías regionales se caracterizan por (Rofman, 1995: 165 y ss.): 
 
1. La heterogeneidad de una estructura productiva con: 

a) Importante presencia relativa -en cuanto a cantidad de emprendimientos- de 
unidades productivas con baja capacidad de acumulación por los magros o nulos 
excedentes que generan. La unidad productiva apenas produce para el 
sostenimiento personal y familiar y tiende hacia su progresiva descapitalización. 

                                       
61 Sobre la base de Capraro y Esteso (1986: 8 y ss.) 
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b) Importante presencia relativa -en cuanto a la participación en el producto – de 
latifundios articulados con la producción agroindustrial. Estos emprendimientos, 
recibieron sobretasas de ganancias a través de precios de monopolio garantizados 
por el Estado y que no reinvirtieron pues la estructura arancelaria los protegía de 
la competencia externa. Muchas veces, estos emprendimientos desempeñaron 
adicionalmente roles monopsónicos u oligopsónicos en segmentos cruciales de la 
producción. 

2. La perennidad o ciclo de vida de ciertos años que, en general, tiene la base agrícola, 
(yerba mate, té, tung, caña de azúcar, vid, frutales), por oposición al carácter anual de 
la producción pampeana. Los cultivos perennes requieren constantes inversiones y 
un muy adecuado manejo para mantener el nivel de la calidad y de la producción, lo 
que torna complejo y costoso a cualquier intento de reconversión productiva.  

3. La debilidad de la actividad urbana vinculada muy estrechamente a la agricultura 
genera servicios caros e ineficientes que agravan las dificultades del emprendimiento 
agrícola y de la sociedad toda.  

4. La dificultad para generar productos de calidad que tiene el sector industrial 
altamente ligado con la transformación primaria de la producción rural. 

 
Por último, cabe destacar que durante este periodo un porcentaje importante de la 
población joven del área periférica migró hacia el área central. Esta migración funcionó 
como variable de ajuste de la sobrepoblación y también como refuerzo del quietismo 
económico y político, ya que con la juventud migrante se iba la mayor fuerza impulsora de 
cambios y movilidad social. 
 

E����� 0RGHUQL]DFLyQ�SROtWLFD�\�SHULIHULD�
 
Esquemáticamente hablando, la llegada del radicalismo y del peronismo al gobierno 
nacional puede decirse que fueron los procesos políticos sobresalientes de la primera mitad 
del siglo XX. Sin embargo, la incidencia de ambos movimientos en el área central no se 
reprodujo en las áreas periféricas, dada su marginalidad socioeconómica. (O'Donell, 1972: 
36/ 37).�
 
En este marco, radicales y peronistas -en especial los segundos- amoldaron sus secciones 
provinciales a la heterogeneidad del país mediante una refuncionalización impulsada por los 
propios actores de las sociedades periféricas, temerosos de que ambos movimientos 
atentaran contra su hegemonía regional. 
 
Esto fue así porque, aunque en el interior de cada espacio regional funciona un complejo 
sistema socio político signado por las correspondientes luchas, intrigas, acuerdos y alianzas, 
sus miembros -que pertenecen a un mismo estrato dirigente- no dejan de unirse cuando 
alguna amenaza externa o interna hace peligrar su poder. 
 
Por ejemplo, en la Salta de principios del siglo XX, la Unión Provincial nucleaba a los más 
acendrados segmentos de la elite regional, mientras que el radicalismo expresaba a sectores 
marginales de las clases acomodadas provinciales. No obstante, ������ OD� F~SXOD� UDGLFDO� HVWDED�FRPSXHVWD�SRU�PLHPEURV�GH� ODV� IDPLOLDV� WUDGLFLRQDOHV� �*�HPHV��&RUQHMR��/LQDUHV��6DUDYLD��7RULQR��HQ�HO�PDUFR�GH�OD�IOH[LELOLGDG�\�KDELOLGDG��FRKHVLyQ�HQ�~OWLPD�LQVWDQFLD��GH�OD�ROLJDUTXtD�VDOWHxD�SDUD�PDQWHQHU�\�R�UHFXSHUDU�VX�SRVLFLyQ�HFRQyPLFR�SROtWLFD�HQ�OD�SURYLQFLD��(VWR�IXH�DVt�PiV�DOOi�GH�ODV� OXFKDV�IDFFLRVDV�TXH�VH�GLHURQ�HQWUH�FRQVHUYDGRUHV�\�UDGLFDOHV������ (Favaro y Morinelli, 1993: 143). En las elecciones 
de 1920 el radicalismo triunfó por primera vez en Catamarca y consagró gobernador a 
Ramón Clero Ahumada ������ TXH� KDEtD� VLGR� JREHUQDGRU� GH� OD� 3URYLQFLD� HQWUH� ����� \� ����� FRPR�KRPEUH� UHSUHVHQWDWLYR� GHO� UpJLPHQ (Clark, 1993: 20). En San Juan la UCR estaba formada por �«��PHGLD�GRFHQD�GH�VRxDGRUHV�ELHQ�LQWHQFLRQDGRV�que habían jugado un rol marginal en la política 
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regional. Sin embargo, cuando los radicales triunfan en la Nación �«��ORV�SUHFXUVRUHV�SDVDURQ�D�XQ�VHJXQGR�SODQR�FRQ�OD�LQFRUSRUDFLyQ�GHO�DQWLJXR�HOHQFR�GHO�3DUWLGR�3RSXODU�\�GH�DOJXQRV�LQGHSHQGLHQWHV��
El Partido Popular había estado en el gobierno en 1907, como parte de las fuerzas políticas 
tradicionales provinciales (Videla, 1997: 237/ 9)62. 
 
Ante la evidencia de que en el gobierno de muchas provincias se mantenían los mismos 
actores políticos que en sus largos años de lucha la UCR había prometido desplazar, el 
presidente Yrigoyen decidió veinte intervenciones federales, la mitad de las cuales fueron 
sobre provincias gobernadas por miembros de su partido (Etchepareborda, 1983: 
118/ 119)63.  
 
Del mismo modo, la irrupción del peronismo no tuvo el mismo significado en todo el país. 
Muchos de sus dirigentes de provincias periféricas fueron, a menudo, herederos del viejo 
conservadurismo que -al acceder al gobierno- mantuvieron una relativa continuidad que 
contrastó con la ruptura que se iba generando en las regiones del centro.  
 
Según un análisis sociológico que abarca el período 1954-1973, este movimiento tuvo en las 
zonas centrales una composición principalmente obrera que se correspondía con la imagen 
de un partido laborista de cualquier sociedad industrial, fuertemente conectado con los 
sindicatos; mientras que en las zonas periféricas asumió un carácter principalmente 
movilizador y policlasista, propio de los partidos populistas movilizadores de las sociedades 
dependientes y poco industrializadas (Mora y Araujo, 1980: 89 y ss.)64. 
 
Este doble perfil justicialista hizo que durante los primeros gobiernos de Perón 
(1946/ 1955) surgieran tensiones entre los emergentes de ambos segmentos; los casos de 
Cipriano Reyes y de Vicente L. Saadi pueden considerarse como ejemplos emblemáticos de 
los enfrentamientos entre el ala ODERULVWD y el ala FRQVHUYDGRUD� SRSXODU. Estas tensiones se 
profundizaron e hicieron más constantes tras el golpe de estado de 1955, cuando los 
caudillos del interior tendieron a autonomizarse y a crear estructuras propias que utilizaron 
formas tradicionales de hacer política (Cavarozzi, 1997: 32)65. 
 E����� /D�H[SDQVLyQ�GHO�(VWDGR�1DFLRQDO�
 
Durante esta etapa, el Estado Nacional extendió sus funciones y actividades y multiplicó su 
presencia como gestor directo de empresas de servicios (ferrocarriles, electricidad, gas, agua 
potable, teléfonos, etc.) y de bienes (YPF, SOMISA, IAME, etc.) que, en algunos casos, 
tuvieron un destacado papel en el desarrollo regional y local. 
 
En cuanto al despliegue de instituciones reguladoras de la producción se destacaron la 
Dirección Nacional del Azúcar, las Juntas Nacionales (de Carnes y de Granos), el Instituto 
Nacional de Vitivinicultura, la Comisión Reguladora de la Comercialización de la Yerba 
Mate, el aún vigente Fondo Nacional del Tabaco, bodegas e ingenios azucareros estatales 
(Cavic, Giol, Las Palmas, Compañía Nacional Azucarera S.A.), etc. 
 

                                       
62 El posterior surgimiento del bloquismo da a la UCR de San Juan una característica particular. Al respecto 
ver Anexo IV.  
63 De las veinte intervenciones, solamente cinco tuvieron el respaldo de una Ley del Congreso de la Nación. 
Como puede colegirse, y más allá de que muchas elecciones provinciales estaban sospechadas de fraude, las 
intervenciones por decreto del gobierno nacional implicaron un grave ataque a la autonomía provincial. 
64 Wiñazki (1995) refiriéndose a San Luis y Zicolillo y Montenegro (1991) a Catamarca describen esta 
situación en casos concretos. No es difícil encontrar similares análisis para otras provincias del NOA, NEA y 
Cuyo. Sobre este doble perfil del peronismo ver también Mora y Araujo (1975), Kenworthy (1975), Smith 
(1974), Di Tella (1986), Gibson (1997), etc. 
65 Este proceso dio origen a varios partidos provinciales. Al respecto ver, por ejemplo, Balestra y Ossona 
(1983) y Mansilla (1983). 



 

Página 74 

En estos años, el aparato del Estado -especialmente, el nacional- ocupó, como nunca lo 
había hecho, espacios dentro de la sociedad. No es casual que algunos autores hablen de 
una PDWUL]�HVWDGRFpQWULFD (Cavarozzi, 1996) caracterizada por el abordaje que el Sector Público 
hizo sobre tareas que en el capitalismo resultan propias de los actores sociales privados, 
pero que en la etapa no surgían HVSRQWiQHDPHQWH del despliegue de las fuerzas del mercado.  
 
Como consecuencia de este desarrollo estatal, la propia dinámica de los acontecimientos 
determinó que intereses sectoriales se apropiaran de diferentes estructuras burocráticas y 
pujaran por su expansión. Esto llevó a que, como nunca, la Administración Pública 
estuviera presente en procesos sociales y económicos e incorporara en mayor medida las 
tensiones propias de la sociedad.  
 
A pesar de la proliferación de actividades del Estado, las acciones concretas destinadas a 
modificar los desequilibrios interregionales ocuparon un lugar marginal. Luego de 1950 se 
destinaron subsidios estatales al desarrollo de las regiones más rezagadas, pero la magra 
incidencia de esta política sólo generó costosos enclaves de escaso encadenamiento con 
actividades locales (Tecco, 1992: 128).  
 
De todos modos, los Estados Provinciales del área periférica alcanzaron una mayor 
actividad relativa (Ver Cuadro Nº 5). En efecto, a despecho del potencial tributario de las 
diferentes regiones, el gasto provincial per cápita del área periférica superó a su similar de 
las áreas más avanzadas. Esta evolución fue posible gracias al peso de las transferencias 
interregionales realizadas al amparo de las leyes de coparticipación federal de impuestos y a 
su sesgo favorable para las áreas de menor desarrollo relativo. Se volverá sobre este tema 
en otros capítulos de la tesis. 
 &XDGUR�1����
 *DVWR�3URYLQFLDO�SHU�FiSLWD�3DUD�SURPHGLR�GH�JDVWR�SURYLQFLDO� �����

$xRV������\������\�YDULDFLyQ�
 

� ����� ����� 9DULDFLyQ�
ÉUHD�&HQWUDO�
Ciudad de Buenos Aires 161,3 103,5 -57,8
Buenos Aires 151,7 80,2 -71,6
Santa Fe 97,1 101,5 4,4
Córdoba 46,1 94,6 48,5
3URPHGLR� ����� ���� �����
ÉUHD�3HULIpULFD�
Mendoza 91,6 141,4 49,8
San Juan 65,4 126,7 61,3
San Luis 42,1 124,7 82,6
Entre Ríos 76,7 105,5 28,8
Tucumán 85,5 84,1 -1,4
Salta 37,8 91,4 53,6
La Rioja 33,5 156,5 123,0
Catamarca 30,7 143,7 113,0
Corrientes 39,7 106,9 67,2
Jujuy 65,5 106,9 41,4
Sgo. del Estero 32,7 92,2 59,5
3URPHGLR� ����� ����� �����

)XHQWH��3RUWR�����������
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Sin embargo, los niveles subnacionales de Estado ocuparon un lugar subordinado ante un 
Estado nacional hiperactivo que, en lo referido a las regiones periféricas, adoptaba las 
definiciones decisivas, especialmente aquellas vinculadas con los marcos regulatorios de las 
economías regionales. Así, y aunque siguieron expresando los intereses de la sociedad local, 
las instituciones del nivel subnacional fueron cada vez más subvaluadas, perdieron su 
capacidad de actuar autónomamente sobre la realidad local y redujeron su papel a operar 
sobre las decisiones del gobierno central. 
 
Una característica saliente de la etapa fue la expansión del Gobierno Nacional a costa de las 
provincias. Así, a los citados casos de intervención en educación, infraestructura y petróleo 
originados en la etapa anterior, se le agregaron el gerenciamiento casi exclusivo de una 
extendida y compleja red de efectores de salud, el manejo de empresas públicas de 
importante despliegue territorial, la propiedad del mar continental y de los yacimientos 
hidrocarburíferos, la generación, transformación, transmisión y distribución de energía, el 
poder de policía del trabajo, etc.  
 
Durante toda la etapa, la Suprema Corte de Justicia de la Nación tendió a laudar en favor 
del Estado Nacional en todas las controversias que éste tuvo con las provincias. Hubo 
algunos casos extremos, como el señalado por Germán Bidart Campos en  un fallo de 1959 
que dirimía la jurisdicción del poder de policía sobre el agiotaje: 6L�ELHQ�HV�LQFXHVWLRQDEOH�TXH�HO�SRGHU� GH� SROLFtD� FRUUHVSRQGH� D� ODV� SURYLQFLDV� ������ QR� OR� HV�PHQRV� TXH� OD� OH\� IXQGDPHQWDO� KD� RWRUJDGR� DO�&RQJUHVR� �$UWtFXOR� ���� LQF�� ���� OD� IDFXOWDG� GH� SURYHHU� OR� FRQGXFHQWH� D� OD� SURVSHULGDG�� HO� DGHODQWR� \�ELHQHVWDU�GH� WRGDV� ODV� SURYLQFLDV���. Con esta fórmula que aprovechaba el vocabulario genérico 
de la Constitución Nacional, la Corte Suprema inclinó la decisión del lado de la jurisdicción 
nacional (Bidart Campos, 1993: 378). 
 
En esta tendencia hacia la concentración de poder en el gobierno central en detrimento de 
las provincias resultó crucial la decisión del primero de recaudar tributos que, según la 
Constitución Nacional, eran de exclusiva potestad provincial. Esta decisión se originó en la 
necesidad de replantear su financiamiento tras la caída de los impuestos sobre el comercio 
exterior generada por la crisis mundial de 193066. 
 
Estas medidas se justificaron aludiendo a la supuesta necesidad de llevar adelante 
estrategias centralizadas que subordinaran las estrategias provinciales, sobre todo en la 
esfera económica. Así, un autor sostuvo que ORV� FDPELRV� HFRQyPLFR�ILQDQFLHURV� H� LQGXVWULDOHV�� OD�UHYROXFLyQ�WHFQROyJLFD�TXH�GHYLHQH�VLQ�FHVDU��OD�XWLOL]DFLyQ�FDGD�YH]�PiV�SURIXQGD�GH�ODV�IXHQWHV�GH�HQHUJtD��XQD� HFRQRPtD� HQ� FRQVWDQWH� H[SDQVLyQ� \� XQ� PHUFDGR� GH� FRQWRUQR� XQLYHUVDO�� VRQ� RWURV� WDQWRV� VLJQRV�LQHTXtYRFRV� TXH� H[SOLFDQ� HO� SRU� TXp� GH� OD� FDGD� YH]� PD\RU� SHQHWUDFLyQ� GH� ORV� yUJDQRV� QDFLRQDOHV� HQ� ODV�yUELWDV� ORFDOHV��� Y más contundentemente agregó: (V� OR� TXH� SRGUtD� OODPDUVH���� HO� IHGHUDOLVPR�
FRPR�FRQGLFLyQ�GH�VXEGHVDUUROOR� �VLF��� SRUTXH�GH� OD�DSOLFDFLyQ� RUWRGR[D� GH� VXV� SUHVFULSFLRQHV� \�GHOLPLWDFLRQHV�QR�SXHGH�VXUJLU�RWUD�FRVD�GLVWLQWD�PiV�TXH�OD�HVWHULOLGDG�GH�WRGR�HVIXHU]R (Vanossi, 1964: 
69/ 70 - Resaltado en el original). 
 
La inestabilidad institucional también coadyuvó a debilitar las instancias provinciales. La 
alta volatilidad política de la etapa -signada por débiles gobiernos civiles y gobiernos 
militares que no lograban consolidarse en el poder- indujo a concentrar poder en el nivel 
central. En efecto, la continua variación del escenario político dificultó la construcción de 
los múltiples mecanismos de control y de contrapeso que institucionalmente estaban 
pensados para que las provincias contrarrestaran el poder centralizador del nivel federal. 
 
Como colofón de estos hechos, hacia fines de los ’50 -tal vez, el momento de máxima 
concentración de funciones en el nivel central- el gobierno nacional tenía un nivel de gasto 
                                       
66 Esta situación da nacimiento al sistema de Coparticipación de Impuestos. Un análisis del desarrollo 
histórico de la distribución de fuentes tributarias puede verse en Porto (1998).  
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ocho veces superior al del consolidado provincial (Secretaría de Hacienda, 1982). Aún en la 
etapa de crisis del Estado interventor -cuando había comenzado a revertirse el nivel de 
centralización en el gobierno central- el peso del Estado Nacional en las provincias era 
todavía determinante. Según el censo de Empleados de la Administración Pública Nacional 
de 1977 casi el 70% de los funcionarios desempeñaban sus tareas en el interior del país. En 
casi la mitad de las provincias, el empleo público nacional igualaba o superaba al empleo 
público provincial, mientras que en casi toda la otra mitad la presencia de funcionarios 
nacionales superaba el 50% de los planteles provinciales (Oszlak, 1988: 29/ 32). 
 
De todos modos, y sin negar la importancia de los procesos centralizadores, la estructura 
federal se mantuvo sin interrupciones , aunque fuera de manera formal, aún en los 
reiterados casos en que el poder militar arrasó con las instituciones de la República67. Es 
más, en ocasiones el poder regional se sobreimprimió sobre el militar y logró capturar 
delegados castrenses que pasaron a funcionar como representantes propios68. 
 
Culmina este acápite señalando que durante la etapa, territorios de la Patagonia y del NEA 
que debido a su condición de 7HUULWRULRV�1DFLRQDOHV� dependían directamente del Ejecutivo 
Nacional, accedieron al estatus de provincias. En los 5́0 lo hicieron Chaco, Formosa, Río 
Negro, La Pampa, Neuquén, Chubut69 y Santa Cruz. Pocos años antes, el Territorio 
Nacional de Los Andes había sido dividido entre las Provincias de Catamarca, Jujuy y Salta. 
 
El último Territorio Nacional -Tierra del Fuego, Antártida Argentina e Islas del Atlántico 
Sur- se provincializó en 1992. 
 E����� (O�HTXLOLEULR�LQWHUUHJLRQDO�UHVXOWDQWH�
 
Como resultado de los acontecimientos citados, a lo largo de esta etapa surgió un equilibrio 
entre las diferentes áreas geográficas, que fue recurrentemente estudiado y clasificado70,y 
que esquemáticamente se resume en el Cuadro Nº 6 (Cao y Rubins, 1994: 127)71. 
 &XDGUR�1����
 &ODVLILFDFLyQ�GH�3URYLQFLDV�
 

ÉUHD�&HQWUDO� ÉUHD�'HVSREODGD� ÉUHD�3HULIpULFD�
Buenos Aires Tierra del Fuego San Juan  Catamarca 
Córdoba Santa Cruz Misiones La Rioja 
Santa Fe Chubut Chaco Sgo. del Estero 
Cdad. de Bs. As. Neuquén Salta Formosa 
 Río Negro Tucumán Jujuy 
 La Pampa Corrientes San Luis 
  Mendoza Entre Ríos 

                                       
67 El único embate, si bien indirecto, contra esta organización se produjo durante los '60 y buena parte de los 
'70 cuando a partir de la divulgación de los principios de la planificación regional se generaron intentos de 
fundir Provincias en ámbitos más amplios, más “ racionales”  desde el punto de vista económico. Estos 
intentos no superaron el espacio discursivo o bibliográfico (Al respecto ver Boisier, 1984 y Quintero Palacio, 
1995).  
68 Por ejemplo el interventor de Tucumán en la etapa Onganía de la Revolución Argentina, el Interventor de 
Mendoza durante el “ Proceso de Reorganización Nacional”  (Passalacqua, 1988: 72) 
69 En 1944 el Gobierno Nacional creó la Gobernación Militar de Comodoro Rivadavia, que tomaba 
territorios de Chubut y Santa Cruz. En ocasión de la provincialización de estos dos Territorios Nacionales, la 
Gobernación Militar dejó de existir, volviendo ambos a sus límites originales. 
70 Para otras clasificaciones de provincias ver, por ejemplo, Ferrer 1980. /  Núñez Miñana, 1974 /  Esteso y 
Capraro 1989 /  Rubins-Cao, 1994 /  Cantón y Jorrat, 1980 /  Rofman, 1982, etc. En general no difieren 
demasiado de la transcripta. 
71 La delimitación Provincial y regional de las diferentes áreas se detalla en Anexo V. 
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Quiere hacerse notar que si bien se incluye a cada provincia de manera íntegra dentro de 
una categoría, pueden convivir dentro de ella diferentes espacios. Así por ejemplo Santa Fe 
(área central), con un importante desarrollo agrícola ganadero en el sur, tiene 
emprendimientos de área periférica, como por ejemplo la economía regional del algodón en 
el norte provincial. 
 
A grandes rasgos, las principales características de las citadas áreas son72: 
 
ÉUHD� &HQWUDO�� Las relaciones sociales modernas encuentran en ella su mayor nivel de 
expansión. Básicamente, se posiciona sobre la 3DPSD�+~PHGD��alrededor de 60 millones de 
hectáreas cuyas características físicas se consideran singulares en el mundo: ninguna otra de 
magnitud similar concentra suelos fértiles con muy poca pendiente, un clima de tipo 
templado sin estación seca, precipitaciones que oscilan entre 700 y 1.000 milímetros 
anuales, presencia de aguas dulces y abundantes a poca profundidad (Giberti, 2001: 123 y 
Defelippe: 1959: 9). A partir de estas ventajas naturales, desde fines del siglo XIX se 
desarrolló la producción de granos (trigo, maíz, cebada y, más tardíamente, soja) y de 
ganado. Ambos emprendimientos resultaron clave para financiar las políticas sustitutivas de 
importaciones y fueron, además, el principal eslabón de la relación de Argentina con el 
mercado mundial.  
 
En la Ciudad de Buenos Aires, núcleo del Área Central, se concentra la dirección y 
administración del Estado Nacional y de la gran mayoría de las principales firmas que 
operan en el país. En torno a ella se articula una franja metropolitana de 24 partidos que 
jurisdiccionalmente pertenecen a la Provincia de Buenos Aires, pero que tienen una 
creciente simbiosis con la ciudad capital. Principalmente en el conurbano bonaerense, pero 
también en Córdoba y Rosario, se posicionaron los principales emprendimientos surgidos 
al amparo de las políticas sustitutivas de importaciones, en particular los que dieron vida a 
la industria automotriz. 
�
A partir de estas características y de las migraciones internas e internacionales, el Área 
presenta una concentración poblacional y un aparato productivo de dimensiones muy 
superiores a las que se observan en las otras áreas del país. 
�
ÉUHD�'HVSREODGD: Se caracteriza por su baja densidad poblacional relativa, fruto del tardío 
proceso de ocupación y desplazamiento de la población aborigen (fines del Siglo XIX). 
Esto hizo que durante buena parte del siglo XX fueran cruciales las políticas de 
poblamiento que apelaron a la fijación de contingentes de personal de las Fuerzas Armadas, 
a la generación de regímenes preferenciales de producción, a una inversión pública en 
infraestructura económica y social per cápita superior a la que se observa en el resto del 
país, etc.  
 
Esta área se posiciona sobre la Patagonia, región que -esquemáticamente- comprende dos 
tipos de geografías (Giberti, 2001: 124 y Defelippe: 1959: 10): 

9 0HVHWD�3DWDJyQLFD, caracterizada por sus ondulaciones escalonadas y suelos rocosos. Su 
clima es de tipo continental, con gran amplitud térmica, bajo régimen de lluvias 
(aproximadamente 200 milímetros anuales), vientos violentos y continuos, clima frío 
y nevadas ocasionales. 

9 $QGHV� 3DWDJyQLFRV, constituyen el extremo sur de la Cordillera de los Andes y se 
caracterizan por la presencia de glaciares, lagos y ríos de montaña. Presenta un clima 

                                       
72 En el Anexo V se despliega un mapa en donde se ubican las principales zonas físicogeográficas de la 
República Argentina. 
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frío, con precipitaciones en forma de nieve (salvo en verano) de aproximadamente 
2.000 milímetros anuales. 

 
En el orden productivo, a lo largo del Alto Valle del Río Negro se desarrolló la producción 
de frutas de pepita bajo lógicas similares a las de las economías regionales. 
Emprendimientos clave para la Patagonia fueron los del petróleo y carbón que, operados 
por Empresas Estatales (YPF e YCF), estuvieron influenciados en su funcionamiento por 
políticas de asentamiento poblacional. 
 
ÉUHD�3HULIpULFD: Está integrada por las provincias de la mesopotamia, la franja norte del 
país y del centro-oeste. Desde la geografía física comprende tres situaciones bien 
diferenciadas (Giberti, 2001: 123 y Defelippe: 1959: 10): 

9 /ODQXUD� &KDTXHxD� se trata de una planicie surcada por importantes ríos que dan 
origen a bañados, esteros y áreas periódicamente inundables. Su clima es cálido y las 
precipitaciones abundantes (900 a 1.200 milímetros anuales) y estacionales. Como un 
subárea de este espacio se suelen considerar al territorio que ocupa la mesopotamia 
Argentina hasta el norte de la Provincia de Entre Ríos, últimas estribaciones de la 
región DPD]yQLFD. 

9 (VWHSD�&HQWUDO : presenta amplios valles aptos para el cultivo que se enmarcan en los 
grandes macizos precordilleranos (Aconquija, Famatina, Velazco, etc.). Se trata de 
territorios semidesérticos, con un bajo régimen de precipitaciones (200 a 600 
milímetros al año) e importante amplitud térmica diaria y estacional. 

9 ÉUHD� DQGLQR�SXQHxD: comprende la cordillera andina con excepción de la que se 
encuentra en la zona sur del país. En su extremo norte se convierte en un altiplano 
denominado 3XQD. Se caracteriza por los suelos inmaduros y condiciones climáticas 
extremas: frío y bajo nivel de precipitaciones. 

 
Ocasionalmente, también se suele utilizar una regionalización que, en algún sentido, 
combina la situación físico – geográfico con el nivel de desarrollo relativo provincial. Esta 
regionalización es útil para algunos análisis económico – institucionales, y en este sentido 
será fue utilizada en diferentes lugares de esta investigación para analizar algunos aspectos 
de la evolución de los sectores primarios provinciales. En el Cuadro Nº 7 se describe la 
distribución provincial y la equivalencia con la definición adoptada en esta investigación 
que esta clasificación de provincias implica.  
 

&XDGUR�1����
 &ODVLILFDFLyQ�GH�3URYLQFLDV�
 

3DPSHDQD� 3DWDJyQLFD� &X\R� 1($���� 12$�����
Buenos Aires Tierra del Fuego San Juan Misiones Salta 
Córdoba Santa Cruz Mendoza Chaco Tucumán 
Santa Fe Chubut San Luis Corrientes Catamarca 
Cdad. Bs. As. Neuquén  Formosa Jujuy 
 Río Negro  Entre Ríos Sgo. del Estero 
 La Pampa   La Rioja 
ÉUHD�&HQWUDO ÉUHD�'HVSREODGD� ÉUHD�3HULIpULFD�

 
1RWD�� ������1($��VLJOD�GHVLJQDGD�SDUD�FLWDU�´1RUHVWH�$UJHQWLQRµ��

������12$��VLJOD�GHVLJQDGD�SDUD�FLWDU�´1RURHVWH�$UJHQWLQRµ� 



 

Página 79 

5HVXPHQ�GHO����0RPHQWR�
 
Como se vio a lo largo de este acápite, en esta etapa se desarrolla un país con áreas de 
diferente desarrollo relativo, desplegándose una serie de instituciones que las mantienen y 
reproducen. En este sentido se quiere destacar: 
 
1a. En la etapa que hemos llamado del Estado Interventor se cristalizan las diferencias 

entre las distintas regiones a partir de la consolidación de ciertas instituciones que 
moldean de un modo determinado la producción de las llamadas economías 
regionales. En este sentido, es de destacar que el surgimiento de estas economías 
significó una modernización de las economías de las áreas periféricas, pero diferente 
de la que se desplegaba en el área central.  

1b. Asimismo, en esta etapa la producción periférica desembocó en los mercados del 
litoral. Esto generó una doble articulación de las áreas periféricas hacia las centrales, 
ya que las últimas financiaron las acciones del Estado que permitieron desarrollar las 
economías regionales, al tiempo que se constituyeron en el principal mercado 
consumidor de lo producido por tales economías. 

2a. En esta etapa se verifica un incremento de la participación del Estado en todos los 
órdenes de la vida del país.  

2b. Se destaca la concentración de poder en el Estado Nacional a expensas de las 
provincias. En este sentido, la incumbencia nacional de los sistemas reguladores de la 
producción de las economías regionales hizo que actores sociales de las provincias 
periféricas lo tuviesen como principal referente. 

3. En cuanto a la articulación de las diferentes regiones, se destaca la supremacía de un 
área alrededor del emprendimiento agrícola ganadero complementado luego con el 
segmento más importante del núcleo sustituidor de importaciones. En lo político, 
esto se reflejó en un despliegue de la forma federal de gobierno bajo una arquitectura 
institucional que tradujo el peso relativo de Buenos Aires en particular y del resto de 
las provincias pampeanas en general, por sobre los demás integrantes del país. 
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Los cambios ocurridos en el país y en el mundo desde mediados de los’70 abrieron una 
nueva etapa para la República Argentina y para las diferentes regiones que la componen. 
 
Aunque el perfil resultante de este proceso aún tiene contornos más o menos borrosos, 
este capítulo intentará describir los elementos que, al menos en la perspectiva regional, 
surgen como más consolidados. Cabe acotar que el periodo de análisis -al que 
denominaremos QXHYD�WUDQVLFLyQ- concluye en 1999, segundo año consecutivo de recesión y 
final de la administración del Partido Justicialista. Ya por esa época, comenzaron a mostrar 
signos de agotamiento algunos mecanismos construidos durante el periodo en estudio. 
  
Este capítulo comienza describiendo sucintamente la situación general del país y de cada 
una de sus áreas geográficas en la etapa -tomando especial nota de la crisis de las economías 
regionales y de su efecto sobre las provincias de las áreas periféricas-, para luego abordar la 
situación del Estado Provincial y su relación con el Estado Federal, retomando temas 
tratados en el Capítulo II desde una perspectiva teórica.  
 
Dados los objetivos de la tesis, la descripción hará hincapié en la situación del área 
periférica y dará al periodo de análisis un tratamiento más particularizado que el brindado a 
las etapas anteriores.  
 
El hecho clave que este capítulo describe está relacionado con el cambio que, con respecto 
a la etapa del (VWDGR� ,QWHUYHQWRU, se produjo en el modo de actuar del sector público 
provincial en las áreas periféricas. Se sostiene que los cambios en esta área tienen un signo 
diferente al que se produce en las áreas centrales.  
 
Por último, algunas acotaciones referidas a la información empírica. Cuando se compararen 
situaciones de la etapa en análisis con sus similares de la etapa anterior, se lo hará -en tanto 
sea posible- con datos de 1974 y 1997. Ello se debe a que 1974 fue el último año con plena 
vigencia del (VWDGR�,QWHUYHQWRU; luego comenzaría su desmonte a través de sucesivos ajustes. 
Por su parte, 1997 fue el último año de los 9́0 con crecimiento sostenido; tras él se abrió 
un período recesivo que -según todo parece indicar- es parte de un proceso de cambio 
cuyas derivaciones aún son difíciles de prever. 
 
Sin embargo, no siempre ha sido posible encontrar datos de estos años por lo que se debió 
recurrir a la información disponible de fechas más cercana. Generalmente, esto ocurrió 
cuando se debió apelar a datos censales: de población y vivienda (1970, 1980 y 1991); 
económicos (1974, 1984 y 1994) y agropecuarios (1969, 1978 y 1988). 
 
Por último, se quiere insistir en lo apuntado en el Capítulo I acerca de la escasez, la baja 
calidad y la falta de homogeneidad -provincia a provincia- de la información. Esto hizo que, 
en muchos casos, la fecha de toma de información estuviese desfasada respecto a los años 
arquetípicos (1974 y 1997), o que se haya tenido que apoyar el dato en estadísticas paralelas 
o, en algún sentido, indirectas.  
                                       
73 Para el análisis de esta etapa, además de las obras de referencias citadas se utilizó Cavarozzi (1997), Duhalde 
(1983), Palermo y Novaro (1996), Cao y Rubins (1996), Rofman (1999 y 2000). 
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Si bien en algunos casos estas circunstancias han dificultado la posibilidad de contrastar de 
manera directa las hipótesis formuladas, se cree que - a partir de trabajar con la 
combinación de diferentes fuentes y datos - se logró un adecuado grado de confianza en la 
verificación de todos los conceptos en juego. 
 � � / D V � i U H D V � J H R J U i I L F D V � H Q � O D � W U D Q V L F L y Q �
 

����� (O�PDUFR�JHQHUDO�
 ������� /RV�FDPELRV�HQ�HO�iPELWR�PXQGLDO�
 
Entre fines de los ’60 y principios de los ’70 comenzó a cerrarse una etapa del sistema 
capitalista a escala mundial. La caída de la tasa de ganancia, la reducción generalizada de la 
productividad, el incremento de la inflación y de los déficits de los sectores públicos eran 
síntomas del debilitamiento de la economía internacional. En este marco, los estados 
miembro de la Organización de Países Exportadores de Petróleo (OPEP) triplicaron en 
1973 el precio del crudo, con lo cual precipitaron el inicio de profundos cambios en el 
mundo. 
 
Estos aires de cambio llegan a América Latina hacia mediados de los ’70, cuando se inicia 
una lenta y contradictoria aplicación de acciones que -en general- coincidían con las 
recomendadas por los organismos multilaterales de crédito (FMI, Banco Mundial, Banco 
Interamericano de Desarrollo, Eximbank). La implementación de políticas de este signo se 
aceleró en los inicios de la década del’90, llegando a un grado de implementación mayor 
que el que se observó en otras áreas del llamado Tercer Mundo (Burki, 1999: 7). 
 
Las políticas recomendadas por los organismos multilaterales de crédito partían de 
considerar que las principales trabas al crecimiento económico se generaban en los 
excesivos gastos del Sector Público, las sobrerregulaciones, las restricciones al libre 
comercio, los impuestos distorsivos y la intervención sobre el nivel de la tasa de interés. A 
su vez, para promover el crecimiento económico, se planteaba la necesidad de lograr 
estabilidad macroeconómica, generar incentivos que evitasen la migración del ahorro 
nacional, aplicar una tasa de cambio adecuada y contar con un sano y eficiente sistema 
financiero (Banco Mundial, 1990: 100). 
 
Como fruto de estas políticas, en muchos países -particularmente en los del Tercer Mundo- 
se desestructuraron una serie de instituciones que tenían por objetivo garantizar a la 
población un cierto nivel de empleo y de consumo de bienes sociales. 
 
Durante algunos períodos, este programa exhibió un exitoso comportamiento de la 
economía global -medida ésta por el incremento del PBI-; pero, al mismo tiempo, generó 
una creciente polarización social, producto de la crisis de ingreso, empleo y capacidad de 
consumo de amplios sectores de la sociedad. 
 

������� /RV�FDPELRV�HQ�OD�$UJHQWLQD�
 
En nuestro país, la crisis instalada a mediados de los '70 coadyuvó a la caída de un gobierno 
constitucional y desató la dictadura militar más violenta que recuerde su historia. Para 
dirimir las tensiones entre la base productiva y las expectativas sociales, el gobierno de facto 
recurrió a la militarización de las instituciones públicas; las cuales aplicaron métodos 
terroristas para amoldar las mencionadas expectativas sociales a cánones afines con el 
nuevo patrón de desarrollo. 
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En las provincias periféricas, los conflictos de la época repercutieron de modo diferente. 
Sólo las pequeñas burguesías relacionadas con instituciones modernas (por ejemplo, la 
Universidad) o la población vinculada con instituciones que ocupaban un lugar clave en el 
conflicto (por ejemplo, algunos partidos políticos o sindicatos) asumieron dichos conflictos 
como propios. Para el grueso de la población, en cambio, resultaron ajenos e 
incomprensibles. 
 
La derrota en la guerra por la recuperación de las Islas Malvinas y del Atlántico Sur y el 
fracaso del programa económico abrieron paso a una salida política consistente en la 
reposición de las instituciones constitucionales.  
 
El escenario post dictatorial se caracterizó por una organización preponderantemente 
bipolar (entre el Partido Justicialista – PJ - y la Unión Cívica Radical – UCR -). Contra la 
mayoría de los pronósticos, la primera elección presidencial fue ganada por el candidato 
radical, Raúl Alfonsín. En cuanto al escenario provincial, las elecciones de 1983 mostraron 
la preeminencia del PJ en las provincias periféricas y la supremacía de la UCR en las 
provincias centrales.  
 
El gobierno de la UCR abarcó un periodo (1983/ 1989) signado por el estancamiento 
productivo, al que trató de enfrentar desde una política económica vacilante. Sobre su 
finalización, la debilidad en que había caído el gobierno combinada con la acción 
desestabilizadora de los principales grupos económicos y financieros que actuaban en el 
país, derivó en una espiral hiperinflacionaria que obligó a la salida anticipada del presidente 
de su cargo. 
 
En 1989, el triunfo del justicialista Carlos Menem -quien, reforma constitucional mediante, 
sería reelecto en 1995- abrió una nueva etapa en la historia económica Argentina. En 
efecto, el temor a volver al desorden económico y social en que había concluido el 
gobierno anterior y el fin de la expectativa de refuncionalizar el modelo de Estado 
Interventor produjeron un disciplinamiento que permitió la profundización de las políticas 
de ajuste estructural iniciadas durante la dictadura.  
 
Estas políticas arrasaron con los restos del (VWDGR�,QWHUYHQWRU�mediante la privatización de las 
empresas públicas nacionales, la apertura comercial y financiera, la desestructuración de los 
aparatos reguladores de la producción y la convertibilidad monetaria. 
 
Por su parte, el escenario electoral había sufrido una importante mutación tras las 
elecciones parlamentarias de 1985. El PJ ganó cinco elecciones seguidas (1987, 1989, 1991, 
1993 y 1995), desdibujándose la anterior preeminencia partidaria por áreas (PJ/ area 
periférica y UCR/ área central). En provincias del área central (entre ellas, la estratégica 
Provincia de Buenos Aires) se registraron recurrentes triunfos justicialistas; mientras que en 
provincias del área periférica (Catamarca y Chaco) se produjeron repetidos éxitos radicales. 
 

������� (O�DMXVWH�HVWUXFWXUDO�
 
La modalidad argentina de Estado Interventor se caracterizó por la vasta cantidad de 
funciones y actividades que estaban a cargo del sector público, por lo que este segmento 
quedó en el centro de las reformas a realizar, cualquiera fuera el sentido que estas 
adquirieran 
 
Un elemento central de la reforma tenía que ver con la dimensión fiscal, en particular con 
las dificultades que habían en la nueva etapa para financiar a un Estado ocupado en 
múltiples tareas. Es que más allá de algún ERRP circunstancial, la producción agropecuaria 
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era -por variadas razones- incapaz de aportar como otrora los volúmenes de recursos 
necesarios.  
 
Por otra parte, en su propio devenir, el sistema había generado sobrerregulaciones y/ o 
articulaciones subóptimas de sectores y reducido los niveles relativos de productividad del 
conjunto; con lo cual, se profundizaba el carácter PHUFDGR�LQWHUQLVWD de la economía nacional. 
Más allá de la importancia del contexto mundial, esta situación por sí misma estaba 
llegando a límites en que comenzaba a amenazar la propia capacidad de reproducción del 
sistema construido al amparo del Estado Interventor. 
 
Si bien proceso de reformas se caracterizó por los flujos y reflujos, en términos generales 
puede decirse que partía de una revaloración de los mecanismos de mercado, al que se 
consideraba como  el mejor asignador de recursos y disciplinador de los comportamientos 
sociales. 
 
Como se anticipara, estas políticas debilitaron a las instituciones encargadas de garantizar a 
toda la población un cierto nivel de empleo y de acceso a bienes sociales, y -en la mayoría 
de los casos- produjeron paradójicos contrastes entre un exitoso comportamiento de la 
economía global y una creciente polarización social. 
 
Siguiendo los lineamientos generales emanados de los organismos multilaterales de crédito, 
las políticas desplegadas se basaron principalmente en: 
 
9 Una apertura a los flujos comerciales y financieros internacionales. 

9 Una tendencia a disciplinar la fuerza de trabajo mediante el afianzamiento de las 
reglas de mercado. 

9 Una modalidad de gestión del Sector Público preocupada principalmente por el 
equilibrio fiscal. 

 
En cuanto a los contenidos concretos de las principales acciones de reforma y 
reconversión, podemos citar74: 
 
a. La apertura comercial y financiera se expresó a través del desmantelamiento de las 

restricciones cuantitativas o de rebajas arancelarias (Agosín y Ffrench Davis, 1993). 
La apertura que dio por tierra con un sistema arancelario de tipo proteccionista 
,vigente desde la Segunda Guerra Mundial, comenzó con el gobierno militar 
(1976/ 83), pasó por un intento de reversión (1982/ 88) y volvió con más vigor a 
partir de 1989. Desde entonces, puede hablarse de una apertura general con algunas 
excepciones, como fue el caso de la industria automotriz.  

 
b. La política desreguladora tuvo como principios rectores la GHURJDFLyQ�GHILQLWLYD�GH�QRUPDV�OHJDOHV�TXH�UHVWULQJHQ�OD�RIHUWD�\�OD�LQIRUPDFLyQ��OLPLWDQ�HO�LQJUHVR�R�SUHYpQ�OD�LQWHUYHQFLyQ�HVWDWDO�HQ�OD� IRUPDFLyQ� GH� SUHFLRV (Decreto 2284/ 91). Las acciones desreguladoras concretas 

(Decretos 817, 958, 1493, 1494, 1813 y 2293 de 1992 y 1187 de 1993) operaron sobre 
la explotación pesquera, el transporte terrestre de carga y de pasajeros, la 
reorganización portuaria, la navegación marítima y fluvial, el correo y los 
permisionarios postales, el sector minero, el comercio minorista, etc.  

 

                                       
74 Existe una importante cantidad de trabajos sobre los procesos de reforma y reconversión. En este trabajo 
seguimos principalmente a Blutman (1998), Andrieu (1993) y Palermo y Novaro (1996). 
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c. Las privatizaciones y concesiones de las empresas públicas nacionales, ya insinuadas 
durante el gobierno militar, se iniciaron en la última parte de la gestión radical -
privatización de petroquímicas Atanor y Río Tercero y Siderúrgica Siat-Commater- y 
se profundizaron a partir de 1990. Desde esta fecha se inicia un proceso 
caracterizado por su celeridad y amplitud. El proceso privatizador argentino, uno de 
los más completos en el mundo, comprendió 82 empresas y unidades de negocios, 27 
servicios otorgados en concesión y 86 áreas del sector petrolero (Iazzetta, 1995: 41). 
El proceso privatizador permitió la capitalización al sector público, redujo 
(momentáneamente) el nivel de endeudamiento, desbloqueó la oferta de bienes y 
servicios clave que estaban colapsados, quitó presión sobre el erario (varias empresas 
eran deficitarias), generó una corriente de inversiones, etc. Sin embargo, a mediano 
plazo causó una serie de problemas, de los cuales se citarán tres de los más 
importantes (Azpiazu y Nochteff, 1994): 

 
9 Las empresas adjudicatarias se posicionaron favorablemente (en cuanto a precios 

relativos y privilegios) frente a los sectores productores de bienes y servicios 
transables internacionalmente.  

9 La competencia entre los proveedores de bienes o servicios privatizados o 
concesionados resultó nula o escasa y, a mediano plazo, provocó la concentración del 
poder económico en un núcleo acotado de empresas.  

9 Su funcionamiento bajo la lógica de maximizar la ganancia expulsó del núcleo 
consumidor a importantes sectores de la población que accedían a estos bienes en 
virtud de sus tarifas y condiciones de acceso subsidiadas. 

 
d. La convertibilidad monetaria, que exigía que la base monetaria estuviese íntegramente 

respaldada por reservas en dólares, implicando que no habría más emisión de 
moneda para sostener el déficit fiscal. La convertibilidad redujo abruptamente la tasa 
inflacionaria que inducía distorsiones en el funcionamiento del aparato productivo. 
Por otro lado, disciplinó al sector público que debió recurrir al endeudamiento como 
opción para cerrar el déficit, eliminando la tradicional vía de financiamiento por 
emisión, que había conducido a los procesos inflacionarios crónicos y, aun, a la 
hiperinflación de l989 y 1990.  

 
e. La desestructuración de instituciones reguladoras de la producción, en particular de 

aquellas que permitieron desarrollar y/ o mantener las llamadas HFRQRPtDV� UHJLRQDOHV, 
tema del que nos ocuparemos en el acápite 1.3. de este capítulo. 

 ������� (O�GHVHPSHxR�GHO�6HFWRU�3~EOLFR��
 
En la perspectiva de esta tesis, interesa destacar algunos cambios verificados en la 
evolución del sector público como consecuencia del ajuste estructural. Comencemos por la 
reducción del gasto público como porcentaje del producto. 
 



 

Página 90 

0
10
20
30
40
50

���
�

���
�

���
�

���
�

���
�

���
�

���
�

���
�

��GHO�6HFWRU�3~EOLFR�HQ�3%,

*UiILFR�1����
 3DUWLFLSDFLyQ�GHO�*DVWR�3~EOLFR�&RQVROLGDGR�

�1DFLyQ��3URYLQFLDV�\�0XQLFLSLRV��HQ�HO�3%,��
(Q���

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWHV�� $��������������0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD��������%��������������(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�OD�6HFUHWDUtD�GH�3URJUDPDFLyQ�(FRQyPLFD�������\�0(\2\63�������&��������������(VWLPDFLyQ�3URSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD��������\�3URY,QIR�������� 
 
En rigor, el descenso observado en el Gráfico Nº 1 fue mucho más profundo; ya que no se 
contabiliza en él el gasto cuasifiscal75, cuya medida promedio entre 1980 y 1988 fue de casi 
nueve puntos del PBI. Este gasto tendió a desaparecer por las condiciones que fijó la ley de 
convertibilidad (Secretaría de Programación Económica, 1993: 4). Igualmente quiere 
hacerse notar que, de acuerdo con recomendaciones internacionales para la notación del 
gasto, sólo se hayan considerado las transferencias que el Estado hizo para cubrir el déficit 
de las empresas públicas y no su gasto total. Esto ha hecho que el gráfico Nº 2 no exponga, 
en toda su dimensión, los cambios ocasionados por el proceso de privatizaciones.  
 
La importancia de este último elemento puede captarse al observar la evolución del empleo 
público del consolidado Nación + Provincias. Este guarismo, en términos de Población, 
muestra una reducción notable en el primer lustro de la década del ’90, originado 
principalmente en los citados procesos privatizadores. 
 

                                       
75 Como gasto cuasifical se entiende a una serie de gastos extrapresupuestarios. En la Argentina, este 
concepto estuvo relacionado principalmente con la acción del sistema financiero oficial, tanto del Banco 
Central como de los bancos oficiales. Se trata de las operaciones de redescuentos, tasas subsidiadas, medidas 
de fomento, quitas, rescates, etc. 
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(PSOHR�3~EOLFR�FRPR���SREODFLyQ

*UiILFR�1����
 (PSOHR�3~EOLFR�GH�ODV�MXULVGLFFLRQHV�1DFLRQDO�\�3URYLQFLDOHV�FRPR���GH�3REODFLyQ�

�,QFOX\H�HPSUHVDV�3~EOLFDV��
(Q���

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWHV�� 3REODFLyQ� �&HQVRV�1DFLRQDOHV�(PSOHR�3~EOLFR����������� �0LQLVWHULR�GH�7UDEDMR��������(PSOHR�3~EOLFR�1DFLRQDO������\������ �,1'(&�������\�������(PSOHR�3~EOLFR�3URYLQFLDO������\������ �3URY,QIR��������
 
Pero no sólo se observan cambios en el peso proporcional del Sector Público Consolidado 
en el PBI, sino que también se verifican importantes variaciones en la composición de las 
erogaciones. En particular debe destacarse el progresivo incremento del gasto aplicado al 
sistema previsional y a los servicios de la deuda pública, mientras decrecía agudamente el 
gasto en servicios económicos (producto principalmente de las privatizaciones) y en la 
finalidad defensa (MEyOySP, 1999:47/ 51)76. 
 
La variación del peso relativo del Estado en el PBI se produjo al mismo tiempo que el 
gobierno federal devolvía funciones a las provincias. Como se viera, desde la llamada 2UJDQL]DFLyQ� 1DFLRQDO, el Estado Federal había asumido actividades que, según la 
Constitución Nacional, debían estar bajo la potestad provincial. 
 
Así, desde principios de los ’60, se produjo una paulatina descentralización, que comenzó 
con un lento y trabajoso proceso de traspaso de las escuelas que por la Ley Láinez el 
Gobierno Federal había creado en las provincias. Hacia 1979 se realizaron nuevas 
transferencias y, como consecuencia de ellas, las provincias se hicieron cargo de casi todo el 
sistema hospitalario, de otra parte de establecimientos educativos, de las empresas de agua 
potable y saneamiento, etc.  
 
A partir de los ’90 -y como profundización del ajuste estructural- se completó la 
transferencia del remanente de hospitales y escuelas que aún permanecían en manos de la 
Nación. Además, en esa década se transfirieron obras de infraestructura, el Fondo Nacional 
de la Vivienda (FONAVI), el poder de policía laboral, funciones de regulación económica, 
etc. 
 

                                       
76 Un análisis de esta evolución puede observarse en Cao y Vaca, 2001: 33 y ss. 
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1DFLyQ 3URYLQFLDV

No es ocioso recordar que el Estado Nacional transfirió los Servicios Educativos a las 
jurisdicciones provinciales sin las correspondientes partidas presupuestarias (Ley Nº 24.049, 
Artículo Nº 14). La Nación argumentó que el incremento en las transferencias fiscales a 
provincias había sido de tal envergadura que no eran necesarios aportes financieros 
adicionales. En efecto, fruto del crecimiento económico, las reformas impositivas y 
cambios en la gestión del organismo encargado del cobro de impuestos, las transferencias 
Nación-Provincias se incrementaron en términos constantes en más de un 25% entre 1991 
y 1993 (Ver Anexo V). 
 
En el Gráfico Nº 3 puede observarse cómo incidieron progresivamente las sucesivas 
transferencias y el desmonte de una serie de instituciones que gestionaba la jurisdicción 
nacional en la reducción de su tamaño relativo. De este modo, de una relación de cuatro a 
uno que se observaba a principios de los ’60, hacia fines de los 9́0 se llega a una relación 
que tiende a la paridad. 
 

*UiILFR�1����
 

(YROXFLyQ�UHODWLYD�GHO�*DVWR�1DFLRQDO�\�GH�ODV�3URYLQFLDV��,QFOX\H�$GPLQLVWUDFLyQ��(PSUHVDV�3~EOLFDV�\�6LVWHPD�GH�6HJXULGDG�6RFLDO�
3DUD�JDVWR�1DFLRQDO���JDVWR�3URYLQFLDO� �����$xRV������²������

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWHV�� $��������������0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD��������%����������������0(\2\63��������

&�� ����� �� �����(VWLPDFLyQ� 3URSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� 0LQLVWHULR� GH� (FRQRPtD� ������� \�3URY,QIR���������
 
Es importante hacer notar que en el periodo 1960 – 1999 ocurrieron cambios en la 
composición del gasto público que atenuaron el impacto en el gasto que tuvo la 
transferencia de funciones. En este sentido, ocurrieron variaciones de importancia en el 
peso proporcional de la finalidad defensa, la deuda pública, el sistema previsional, etc.. Por 
ejemplo, mientras que la participación de este último ítem en el gasto del gobierno federal 
se incrementó en más de un 150% entre 1983 y 1997 (pasó de un 15% a un 38%), en el 
nivel provincial se mantuvo estabilizado en el orden del 11% (MEyOySP 1999, 160/ 161)77. 
Si se compara el gasto público de la Nación y de las provincias para el último lustro de la 

                                       
77 Una parte de este incremento se origina en la transferencia de catorce cajas previsionales provinciales al 
nivel federal. 
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década del ‘90 neto de las erogaciones del sistema previsional, los registros resultantes son 
mayores para las provincias que para el Gobierno Federal.  
 
Como esta redefinición de funciones no fue acompañada con el consiguiente traspaso de 
potestades tributarias, se generó una asimetría entre Gastos y Recursos que se refleja en los 
registros del Cuadro Nº 1.  
 

&XDGUR�1����
�

,QJUHVRV�\�HURJDFLRQHV�GH�OD�-XULVGLFFLyQ�1DFLRQDO��\�GHO�&RQVROLGDGR�GH����-XULVGLFFLRQHV�3URYLQFLDOHV�
$xR������²�(Q�PLOORQHV�GH���\���

 
 ,QJUHVRV� (URJDFLRQHV�
 �� �� �� ��

1DFLyQ�����  55.377  81,2  44.477  57,8 
3URYLQFLDV�  12.814  18,8  32.521  42,2 
727$/� �������� ������ �������� ������

 
1RWD�� ����(JUHVRV�QDFLRQDOHV�QHWRV�GH�WUDQVIHUHQFLDV�D�3URYLQFLDV�\�0XQLFLSLRV 
)XHQWH�� 1DFLyQ��0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD���������3URYLQFLDV��3URY,QIR������� 
 
Para cerrar esta disparidad entre egresos e ingresos, se recurrió a un sistema de 
transferencias, cuyo componente central fue el régimen de Coparticipación Federal de 
Impuestos. Pero antes de referirnos a ella, importa diferenciar dos tipos de transferencias: 
 
a) Las realizadas en el marco de programas cogestionados por el Estado Nacional y las 

provincias (tal el caso de muchos programas sociales). Estas transferencias deben 
aplicarse a alcanzar las metas de los programas en cuestión. Cuando se haga 
referencia a ellas (fundamentalmente en el próximo capítulo), se hablará de WUDQVIHUHQFLDV�GH�FRJHVWLyQ. 

 
b) Las originadas en fondos que -si bien recauda la Nación- forman parte de las fuentes 

tributarias compartidas (como la coparticipación federal de impuestos) o tienen una 
distribución automática (como el fondo de desequilibrios provinciales). En la mayoría 
de los casos, estas transferencias financieras son de libre disponibilidad. Cuando nos 
refiramos a ellas, las denominaremos WUDQVIHUHQFLDV�ILQDQFLHUDV78. 

 
En las últimas cuatro décadas, las transferencias financieras mostraron una tendencia 
fluctuante en cuanto a su incidencia en el total de los recursos provinciales. Entre 1965 y 
1999 las transferencias financieras nacionales -como porcentaje del total de recursos 
provinciales- promediaron el 59%. Se tomaron datos desde esta fecha para mostrar que los 
altos niveles de transferencias de los inicios de los ’70 son una anomalía dentro de una 
tendencia relativamente homogénea sobre los porcentajes promedio. 
 

                                       
78Una descripción de todos los ítems que componen este grupo de transferencias puede verse en Jefatura de 
Gabinete de Ministros, 1998: 91 y ss. Análisis sobre las relaciones fiscales Nación – Provincias pueden verse 
en Pírez (1986), Cetrángolo (1995), Porto (1998), Porto y Sanguinetti (1993), etc. En el Anexo V se destallan 
las sumas transferidas para las diferentes partidas que componen las transferencias financieras para cada una 
de las provincias. 
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55�1DF��FRPR���55�1DF���55�3URY
55�3FLDOHV�FRPR���55�1DF�55�3FLDOHV

*UiILFR�1����
 7UDQVIHUHQFLDV�ILQDQFLHUDV�1DFLRQDOHV�FRPR���GHO�7RWDO�GH�5HFXUVRV�3URYLQFLDOHV�

(Q�����$xRV�������������
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWH�� $xRV����������� �0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD��+DFLHQGD�\�)LQDQ]DV�������������\�������$xRV����������� �(VWLPDFLyQ�VREUH�OD�EDVH�GH�0(\2\63��������$xRV����������� �3URY,QIR��������
 
Este importante y sostenido peso de las transferencias muestra que, a diferencia de lo 
ocurrido con los egresos, no se verificó un incremento proporcional en los recursos 
gestionados por las provincias.  

 *UiILFR�1����
 

(YROXFLyQ�UHODWLYD�GH�ORV�,QJUHVRV�1DFLRQDO�\�GH�ODV�3URYLQFLDV��
1HWR�GH�7UDQVIHUHQFLDV�)LQDQFLHUDV�QDFLRQDOHV�3DUD�JDVWR�1DFLRQDO���JDVWR�3URYLQFLDO� �����

$xRV�������������
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWH�� ,GHP�JUiILFR�1����\�1DFLyQ����������� �&HWUiQJROR���������1DFLyQ����������� �,1'(&�������\���������1DFLyQ������������ �0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD�������� 
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En resumen, a la mayor participación de las provincias en el gasto y en las funciones que 
cumplen no fue acompañado por un incremento similar en el nivel de ingresos 
provenientes de tributos provinciales.  
 
Esta situación tuvo dos causas:  
 
a) La posibilidad de financiar el gasto con transferencias que desalentó la voluntad de 

generar ingresos desde la propia jurisdicción provincial. 
 
b) Las limitaciones que la jurisdicción federal impuso al poder tributario provincial al 

avanzar sobre sus bases imponibles, imponer alícuotas uniformes aun en aquellos 
tributos con bases imponibles fijas, presionar para anular impuestos provinciales, etc. 
(Porto, 1998: 79) 

 ����� 7UDQVLFLyQ�\�FODVLILFDFLyQ�GH�SURYLQFLDV�
 
La crisis de mediados de los ’70 rompió con el equilibrio interregional que había dado pie a 
la clasificación presentada en el Capítulo IV, En este acápite, y a través una serie de 
indicadores seleccionados en virtud de su relevancia para señalar grado de desarrollo y las 
condiciones de vida de la población, se verá si se mantiene la contraposición entre la 
situación que se observa en el área central y el área periférica. Recordemos que esta 
contraposición se caracterizaba por79: 
 
a) Desiguales dimensiones económicas y demográficas. 
b) Distinto nivel de desarrollo económico. 
c) Diferente nivel de calidad de vida de la población 
 
Comencemos el despliegue de indicadores señalando algunos registros básicos que reflejan 
la influencia cardinal del área central en la estructura socioeconómica del país. Así, en una 
en una superficie menor, el área central duplica la población y cuadruplica la producción del 
área periférica (Cuadro Nº 2).  
 

&XDGUR�1����
 &XDGUR�FRPSDUDWLYR�GH�iUHDV�

7DPDxR�UHODWLYR�
 

ÉUHD� 6XSHUILFLH� 3REODFLyQ�
�$xR�������

3%*�
�$xR�������

Central 22% 64% 75% 
Periférica 33% 30% 18% 
Despoblada (1) 45% 6% 7% 
7RWDO�3DtV� ����� ����� �����

 
1RWD�� ����1R�LQFOX\H�7HUULWRULR�$QWiUWLFR�$UJHQWLQR�
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�,1'(&���������VDOYR�3%*��3URY,QIR���������
 
Estas diferencias se extienden a las condiciones generales de vida y a la situación sanitaria. 
Los indicadores transcriptos en el Cuadro Nº 3 dan cuenta de esas diferencias, tanto en lo 
estructural como en el nivel de cobertura de la población.  

                                       
79 Por lo general, y salvo casos puntuales, en el área despoblada adquiría guarismos intermedios. 
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&XDGUR�1����
 &XDGUR�FRPSDUDWLYR�GH�iUHDV��

,QGLFDGRUHV�GH�FRQGLFLRQHV�GH�YLGD�
 

ÉUHD�
$xRV�GH�
(VSHUDQ]D�
GH�9LGD��

�������������

7DVD�
0RUWDOLGDG�
,QIDQWLO��
�����������

��+RJDUHV�
VLQ��

2EUD�VRFLDO�
�����������

ÌQGLFH�GH�
'HVDUUROOR��
+XPDQR��
�����������

Central 72,5 15,9  19,7 0,896 
Periférica 70,2 21,8  30,7 0,837 
Despobladas 70,8 14,6  24,0 0,877 
7RWDO�3DtV� ����� ����� ������ ������

 
1RWDV�� ����3URPHGLR�VLPSOH�GH�WDVDV�SURYLQFLDOHV�����7RGRV�ORV�LQWHJUDQWHV�GHO�KRJDU�VLQ�REUD�VRFLDO��SODQ�PpGLFR�R�PXWXDO��
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GHO� ,1'(&� �������� VDOYR�'HVDUUROOR�+XPDQR��WRPDGR�GH�5RIPDQ������������
 
En cuanto a los hogares con Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI), el nivel 
correspondiente a las provincias del área periférica duplica al registrado en las del área 
central. Asimismo, los demás indicadores relacionados con situaciones de fragilidad social 
reflejan mayores guarismos en las provincias del área periférica.  
 

&XDGUR�1�����
&XDGUR�FRPSDUDWLYR�GH�iUHDV�

1%,�H�,QGLFDGRUHV�GH�5LHVJR�6RFLDO�
&HQVR������²�(Q�SRUFHQWDMH�

 

ÉUHD� +RJDUHV�FRQ��1%,� &OLPD�(GXFDFLRQDO�%DMR�����
+RJDUHV�FRQ�EDMD�

SURSRUFLyQ�RFXSDGRV�����
Central 15,6  30,1  22,4 
Periférica 29,1  39,9  31,0 
Despoblada 20,3  31,8  28,2 
7RWDO�3DtV� ����� ������ ������

 
1RWDV�� ����+RJDUHV�HQ�ORV�TXH�HO�SURPHGLR�GH�DxRV�GH�HVFRODULGDG�DSUREDGRV�SRU�ORV�LQWHJUDQWHV�GH����DxRV�\�PiV�HV�LQIHULRU�D��������+RJDUHV� HQ� ORV�TXH� HO� FRFLHQWH� HQWUH� OD� FDQWLGDG�GH�PLHPEURV�GHO� KRJDU� \�DTXHOORV�TXH� VH�GHFODUDQ�FRPR�RFXSDGRV�\�R�MXELODGRV���SHQVLRQDGRV�HV�VXSHULRU�R�LJXDO�D����
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�,1'(&���������
 
Surgen, también, importantes diferencias en el desarrollo económico. Así, el PBG per 
cápita de las provincias del área central casi duplica al registrado en las provincias del área 
periférica. A su vez, estas últimas exhiben menor productividad, tasa de actividad y 
exportaciones per cápita. 
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&XDGUR�1����
�&XDGUR�FRPSDUDWLYR�GH�iUHDV�

'HVDUUROOR�(FRQyPLFR�
$xR������

 

ÉUHD�
3%*��

3HU�FiSLWD��
�������HQ���

ÌQGLFH�GH�
3URGXFWLYLGDG�
,QGXVWULD��
�����������

7DVD�GH�
$FWLYLGDG�
�����������

6XFXUVDOHV�
%DQFDULDV�

F��������KDE��
�������

([SRUWDFLRQHV�
3HU�FiSLWD��
�������HQ���

Central 9.867,5 31,6 42,4 1,3 766,3 
Periférica 5.086,2 26,7 36,0 0,7 379,0 
Despoblada 10.538,1 25,0 39,9 1,6 1.782,5 
7RWDO�3DtV� �������� ����� ����� ���� ������

 
1RWD�� ����&DOFXODGD�FRPR�9DORU�$JUHJDGR�%UXWR�SHU�FiSLWD�HQ�OD�,QGXVWULD�0DQXIDFWXUHUD�����3URPHGLR�VLPSOH�GH�DJORPHUDGRV�VLWXDGRV�HQ�SURYLQFLDV�SHULIpULFDV�\�SURYLQFLDV�FHQWUDOHV 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GHO� 3URY,QIR� �������� &HQVR� (FRQyPLFR� ������,1'(&���������%&5$��������\�GH�OD�(QFXHVWD�3HUPDQHQWH�GH�+RJDUHV��2QGD�GH�RFWXEUH�GH������ 
 
Algunos indicadores referidos a la educación formal denotan una mayor incidencia de 
población analfabeta y un menor número de titulados universitario en las áreas periféricas. 
También es menor el rendimiento que los alumnos de estas provincias exhiben en las 
pruebas de calidad educativa respecto a sus pares de las áreas centrales. 
 

&XDGUR�1����
�

&XDGUR�FRPSDUDWLYR�GH�iUHDV�1LYHO�(GXFDWLYR�
 

ÉUHD� ��3REODFLyQ�$QDOIDEHWD�
�������

��3REODFLyQ�TXH�DVLVWH�D�8QLYHUVLGDG�
�������

5HQGLPLHQWR�HQ�3UXHEDV�GH�&DOLGDG�
(GXFDWLYD������������

Central 2,3 2,4 61,9 
Periférica 7,6 1,5 52,1 
Despoblada 5,0 1,0 57,1 
7RWDO�3DtV� ���� ���� �����

 
1RWDV�� ����3URPHGLR�VLPSOH�GH�UHVXOWDGRV�SURYLQFLDOHV�VREUH�FLHQ�SXQWRV�HQ�OHQJXD�\�PDWHPiWLFD����\����DxR�6HFXQGDULD�\��������\����GH�SULPDULD 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�,1'(&��������\�3URY,QIR������� 
 
Por último se reproducen algunos datos que, de manera provisoria y fragmentaria, indican 
ciertos rasgos que demostrarían la existencia de una sociedad del tipo tradicional en las 
áreas periféricas. 
 



 

Página 98 

&XDGUR�1����
�&XDGUR�FRPSDUDWLYR�GH�iUHDV�

'LQiPLFD�6RFLDO��,QGLFDGRUHV�9DULRV�
 

ÉUHD� ��3REODFLyQ�
5XUDO��������

7DVD�GH�
1DWDOLGDG�
�������

/tQHDV�WHOHI��
&�����KDE��
�������

&DMHURV�
$XWRPiWLFRV�
FDGD��������KDE���������

79&DEOH��
3HU�FiSLWD�
�������

Central 7,3 16,7 24,0 0,67 0,18 
Periférica 25,5 24,3 9,6 0,16 0,12 
Despoblada 16,2 21,5 15,2 0,39 0,18 
7RWDO�3DtV� ����� ����� ����� ����� �����

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GHO� ,1'(&� �������� %&5$� ������� \� &ODUtQ������������� 
 
Todos los indicadores que se presentaron confirman que, a pesar de la ruptura de los 
equilibrios interregionales inducidos por el despliegue de la crisis iniciada hacia mediados 
de los ’70, se mantuvieron las diferencias entre las distintas áreas que conforman la 
República Argentina. De esta manera, los datos vertidos a lo largo de este acápite muestran 
que se conserva la preeminencia que el área central supo construir a través de su centenaria 
posición como corazón político, económico y social del país (masa crítica de 
infraestructura, tamaño de su mercado, stock de capital humano calificado, etc.), como así 
también es evidente el retraso del área periférica. 
 
Esta situación nos lleva a concluir que, aunque tal vez esté en proceso de ser superada, la 
clasificación de provincias presentada en el Capítulo IV sigue siendo válida para captar los 
principales desequilibrios regionales del país.  
 
Ahora bien; si bien estos datos muestran la vigencia de la clasificación desarrollada, ciertas 
provincias periféricas exhiben una evolución que las diferencia del resto. Tal los casos de 
Mendoza80 y Entre Ríos que, en diversos guarismos, pueden ser asimiladas a las 
jurisdicciones del área central. 
 
Igualmente la categoría de ÉUHD�&HQWUDO agrupa elementos heterogéneos. Así, la Ciudad de 
Buenos Aires, en tanto distrito puramente urbano, y la Provincia de Buenos Aires, dado su 
tamaño relativo, tienen características diferenciadas de Santa Fe y Córdoba. De todos 
modos, esta agrupación de provincias es relevante a los fines de este trabajo, en tanto estas 
cuatro jurisdicciones difieren cualitativamente -aunque en distinto grado- de los demás 
estados provinciales y, particularmente, de las provincias periféricas. 
 

����� /D�(YROXFLyQ�GH�ODV�GLIHUHQWHV�iUHDV�
 
En el iUHD� FHQWUDO, y dentro del marco nacional descrito en el acápite 1.1., se observan dos 
hechos fundamentales: 
 
a) Se redujo la importancia del sector industrial que había surgido al amparo de las 

políticas sustitutivas de importaciones, al tiempo que se expandieron algunos 
segmentos del sector servicios, como por ejemplo el financiero (Cuadro Nº 8).  

                                       
80 El Banco Mundial en sus diferentes estudios sobre las Provincias Argentinas clasifica a la Provincia de 
Mendoza como “ avanzada”  junto con Buenos Aires, Capital Federal, Córdoba y Santa Fe (Ver, por ejemplo, 
Banco Mundial, 1992).  
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&XDGUR�1����
�3DUWLFLSDFLyQ�GH�ODV�*'���,QGXVWULD�0DQXIDFWXUHUD��\��

*'���6HUYLFLRV�)LQDQFLHURV��HQ�HO�3%*�
$xRV�HVFRJLGRV�²�(Q���GHO�3%*�GHO�ÉUHD�&HQWUDO�

 
� $xR������

��3%*�&HQWUR�
$xR������

��3%*�&HQWUR�
GD3 – Industria Manufacturera 34,9 25,5 
GD8 – Servicios Financieros 9,8 23,8 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GH��$xR������ �&RQVHMR�)HGHUDO� GH� ,QYHUVLRQHV����������$xR������ �3URY,QIR������� 
 
b) Se relanzó la tradicional producción cerealera que se había mantenido durante largos 

años estancada. Así, recién en la cosecha 1969/ 70 pudo superarse el registro histórico 
de 20,2 millones de toneladas logrado en 1934/ 35 (INDEC, 1984: 447/ 8). Los 
envíos al exterior fueron el principal motor de este incremento lográndose en 25 
años estar cerca de triplicar las exportaciones de cereales y oleaginosas (Cuadro Nº 
9). 

 
&XDGUR�1�����

([SRUWDFLyQ�GH�&HUHDOHV�\�2OHDJLQRVDV�(Q�PLOHV�GH�7Q�
3URPHGLR���������\���������

� ������������ ������������
Exportaciones 10.306.249 28.505.657 
Variación porcentual --/ / -- +176,6% 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�OD�%ROVD�GH�&HUHDOHV��������������� 
 
En cuanto al área despoblada, a los cambios descritos debe agregársele las consecuencias 
del descenso de las tensiones con Chile por cuestiones limítrofes, lo que terminó resultando 
en una reducción notable de la vigencia de las políticas de defensa y desarrollo regional que 
en ella se desplegaban. Asimismo, las privatizaciones de YPF, YCF, Gas del Estado81 y la 
transferencia a las provincias de los emprendimientos de Agua y Energía resultan clave para 
explicar el desenvolvimiento del área.  
 
Entre los nuevos emprendimientos que se desarrollaron en el área, sobresale la oferta 
turística localizada en los Andes Patagónicos - Península de Valdés, destinada 
principalmente a viajeros de altos ingresos. Igualmente, los establecimientos dedicados al 
tratamiento y la industrialización de la lana que, inducidos por leyes de promoción sectorial, 
se instalaron en el área y se integraron con la producción extensiva de ganado ovino. Por 
último se destacan los cambios en la producción de frutas de pepita en el Alto Valle del Río 
Negro, similares a los que se produjeron -como se verá seguidamente- en el resto de las 
economías regionales. 
 

                                       
81 Un análisis del circuito productivo del petróleo y el carbón y del impacto de las privatizaciones de las 
citadas empresas puede verse en Rofman (1999, 92 y ss.) 
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Respecto al área periférica, los procesos de desregulación, de apertura y de privatizaciones 
indujeron importantes modificaciones en las llamadas HFRQRPtDV� UHJLRQDOHV. En el siguiente 
apartado se analiza escuetamente su situación. 
 

������� $OJXQRV�UHVXOWDGRV�VHFWRULDOHV�HQ�ODV�iUHDV�SHULIpULFDV�
 
El grueso de la agricultura de las áreas periféricas se caracteriza por tener una alta 
proporción de cultivos perennes, con producción intensiva en mano de obra, 
preponderancia de pequeñas explotaciones y alta incidencia del minifundio. 
 &XDGUR�1�����

�
&DUDFWHUL]DFLyQ�GH�OD�SURGXFFLyQ�DJUtFROD�GH�ODV�GLIHUHQWHV�UHJLRQHV���

$xR������
 

 ��GH�SREODFLyQ�
UXUDO������

��GH�FXOWLYRV�SHUHQQHV�
VREUH�WRWDO�FXOWLYDGR�

6XSHUILFLH�PHGLD�GH�
HVWDEOHFLPLHQWRV��KD���

��GH�
PLQLIXQGLRV�

Pampeana 7,3 0.31 140 29 
NEA 28,1 15.53 22 61 
NOA 25,5 22.63 32 72 
Cuyo 21,3 25.74 21 52 
 
)XHQWH�� %DVH�GH�GDWRV�,((5$/��WRPDGR�GH�3HLUDQR���������VDOYR�����3URY,QIR������� 
 
A su vez, los productos de las regiones periféricas han gozado de un mayor grado de 
regulaciones y de subsidios que los productos pampeanos. Probablemente, esto explique la 
persistencia de un mayor porcentaje de productores minifundistas y del bajo nivel de la 
tecnología en uso. 
 
En este último sentido, la región pampeana tiene entre un 70 y 75% de los establecimientos 
y superficies con estándares tecnológicos considerados medios y altos, mientras que en las 
demás regiones se verifica la existencia de más de un 50% de los establecimientos con 
estándares tecnológicos bajos (INTA, 1993). 
 
Esta situación se refleja en la evolución de las economías regionales más características.  
 
Por ejemplo, en el sector azucarero, los procesos desregulatorios generaron un importante 
nivel de concentración de la propiedad que -a su vez- provocó la expulsión del circuito 
productivo de buena parte de los pequeños productores cañeros. En especial, esta situación 
se dio en Tucumán, provincia que registraba mayor cantidad de minifundios, en oposición 
a Salta y Jujuy que albergan emprendimientos de mayores dimensiones. Cabe acotar que 
estos procesos de cambio se dieron en el marco de una producción azucarera dirigida casi 
en exclusividad al mercado interno, que -en términos generales- se mantuvo estable durante 
los últimos treinta años (ver cuadro Nº 11). 
 
Sobre el sector pende, además, la amenaza de una completa liberalización del comercio con 
Brasil, en el marco de los acuerdos del MERCOSUR. El azúcar brasileña -en virtud de la 
escala y de una serie de regulaciones e intervenciones del sector público- muestra ventajas 
de precios respecto a la argentina, por lo que si se dejaran sin efecto las barreras aduaneras 
podría significar la liquidación del sector (Rofman, 1999: 151 y ss.). 
 

                                       
82 La clasificación regional que se utiliza en este cuadro fue descrita en el Cuadro Nº 7 del Capítulo IV. 
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Por su parte, la producción tabacalera se incrementó en un 50% durante la etapa en análisis 
(Cuadro Nº 11) y es -tal vez- la economía regional menos afectada por la crisis gracias a que 
los productores mantuvieron casi la exclusividad del mercado interno, a la vez que 
exportaron un alto porcentaje de su producción (el 50% en 1997). El promedio anual de 
envíos al exterior pasó de 22.938 toneladas en el quinquenio 1980/ 1984 a 52.005 toneladas 
en el quinquenio 1994/ 1998 (Consejo Técnico de Inversiones, 1987: 366 y 1999:465). A 
esta evolución no fue ajena la vigencia del Fondo Especial del Tabaco (FET) que financia 
el Estado Federal mediante el impuesto a la venta de cigarrillos (7%). El 80% de lo recursos 
así obtenidos se gira a los provincias tabacaleras que lo aplican al pago de un sobreprecio a 
los productores, mientras que el 20% restante se destina a fomentar la producción y a 
asistir la reconversión del sector. Aunque la administración del FET ha sido reiteradamente 
criticada por su manejo opaco y clientelar y por no impulsar la comprometida reconversión 
del sector, debe señalarse que su desaparición sacaría del mercado a un importante número 
de productores. No obstante, se prevé una paulatina reducción de este Fondo en virtud de 
los acuerdos firmados por la Nación con la Organización Mundial de Comercio 
(Subsecretaría de Programación Regional, 1998: 183/ 184).  
 
En cuanto a la producción de algodón, debe considerarse que la introducción de algunos 
cambios tecnológicos transformaron la modalidad de trabajo en el sector. Por ejemplo, la 
incorporación en provincias no tradicionales (Santiago del Estero, Catamarca) de 
sembrados bajo riego de elevada productividad, que precisan importantes inversiones para 
sostener un complejo laboreo ligado al cultivo. De todas formas, la modificación 
tecnológica más importante -en virtud de la estructura laboral del NEA- fue la 
incorporación de cosechadoras de algodón que desplazaron a una gran cantidad de mano 
de obra. Según cálculos de Iñigo Carrera (2001: 138/ 139), la cosecha 1980/ 81 en Chaco 
demandó -sólo para la recolección- 33.000 braceros por un promedio de cinco meses. De 
haberse mantenido la cosecha manual, la campaña 1997/ 8 habría requerido de 123.000 
braseros; sin embargo, la mecanización de las tareas hizo que se emplearan efectivamente 
12.000 braseros y 3.000 maquinistas y ayudantes. 
 
A lo largo de los ’90, la combinación de los factores tecnológicos con los originados en las 
nuevas condiciones macroeconómicas llevó a niveles críticos la expulsión de minifundistas 
y braceros; la cual tomó estado público cuando autoridades de Santa Fe denunciaron a sus 
pares del Chaco por la entrega de pasajes a migrantes para que dejaran la provincia 
(Rofman, 2000: 127 y ss.). El caso del algodón es paradigmático, en tanto que la aguda 
reducción de la mano de obra (que comentaremos con detalle más adelante) fue paralela al 
notorio incremento que tuvo la producción en los últimos 25 años (ver Cuadro Nº 11). 
 
En vitivinicultura, los productores de Mendoza y San Juan realizaron un importante 
esfuerzo de reconversión para producir vinos finos y uva en fresco de calidad, que tuvieran 
como destino la competencia con productos extranjeros tanto en el mercado interno como 
en el mundial. Influye en el desempeño del sector el descenso registrado en el consumo de 
vino per cápita, debido a la reducción de la capacidad adquisitiva de las clases populares -
principales demandantes de este producto en la etapa del Estado interventor- y a la 
competencia de bienes sustitutos (en especial, la cerveza). En el Cuadro Nº 11 se observa 
que la producción de vino declinó en más de un 30% durante los últimos treinta años. Por 
otro lado, debe señalarse lo onerosos que resultan los procesos de reconversión, ya que 
buena parte de las vides actualmente implantadas generan uvas que sirven para producir 
vino de calidad común, justamente el que redujo su demanda en el período. La 
característica perenne de la vid y los altos costos de su reemplazo por variedades que 
permitan producir vinos finos o uvas en fresco para la exportación, indujeron una 
profundización del proceso de concentración de la propiedad.  
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La yerba mate configura un caso especial, ya que más de un 90% de la elaboración y 
consumo mundial se realiza en sólo cuatro países: Argentina, Paraguay, Uruguay y Brasil. 
La desregulación del sector (año 1991) posibilitó un incremento de la producción que pudo 
ubicarse en virtud de la sostenida demanda brasileña. A partir del año 1995, este dinamismo 
exportador se revirtió, con lo cual se generó una sobreoferta que hizo desplomar los 
precios e involucró a la producción yerbatera en una crisis profunda (Gortari, 1998: 98 y 
ss.). 
 
En resumen, los emprendimientos propios de economías regionales debieron actuar en un 
nuevo escenario caracterizado por las bruscas oscilaciones de los precios reales y por el 
incremento de las exigencias técnicas y de escala. Muchas de las unidades productivas no 
pudieron superar este desafío en virtud de83: 
 
9 /DV� FDUDFWHUtVWLFDV� GHO� PRGHOR� HFRQyPLFR. Las altas tasas de interés, el difícil acceso al 

crédito (subsidiado o no), la conformación de conglomerados monopsónicos de 
insumos básicos, etc.  

9 /DV� FDUDFWHUtVWLFDV� GH� ODV� XQLGDGHV� SURGXFWLYDV� TXH� FRQIRUPDQ� ODV� HFRQRPtDV� UHJLRQDOHV. Las 
dificultades originadas en la escala productiva, en la esfera de la organización 
empresarial, en el deterioro de unidades rurales explotadas con técnicas 
rudimentarias, en culturas empresariales rentistas, etc.,  

9 /DV�FDUDFWHUtVWLFDV�GHO�PHUFDGR�PXQGLDO. El alto nivel de competitividad y la existencia de 
algunos mercados de países desarrollados con importantes grados de subsidios a 
productores locales y/ o protección arancelaria. 

 
Los cambios descritos no sólo afectaron a las unidades productivas de menor escala, 
también hicieron que grandes grupos empresarios (Massuh, Ledesma, en menor medida 
Zorroaquín, etc.) dejaran el área periférica. 
 
Este diagnóstico general se repitió de manera bastante similar en cada provincia y en cada 
uno de los emprendimientos analizados (aunque en menor medida en el caso del Tabaco). 
A pesar de ello la producción global de estos productos tuvo un desempeño muy disímil, 
observándose algunos casos en los que la producción se ha incrementado de manera 
notoria (algodón, yerba mate y tabaco), otro en que se mantuvo relativamente estable 
(azúcar) y otro en que se evidencia un marcado descenso (vino) (Cuadro Nº 11). 
 

                                       
83 Existe una importante cantidad de trabajos que describen las dificultades de reinserción de las economías 
regionales. A modo de ejemplo citamos los de Manzanal (1995), Rofman (1995, 1999 y 2000), Cao y Rubins 
(1996), etc. 
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&XDGUR�1�����
�(YROXFLyQ�GH�OD�3URGXFFLyQ�GH�(FRQRPtDV�5HJLRQDOHV�6HOHFFLRQDGDV�

3URPHGLR���������D���������\���������D���������
 

 ���������D�� ��������E�� �E�����D��
Azúcar (miles de Tn) 1.203,7 1.308,6 1,09 
Algodón (miles de Tn) 113,7 298,1 2,62 
Tabaco (miles de Tn) (*) (1) 63,9 95,6 1,50 
Vino (miles de Hl) 21.945 15.064 0,69 
Yerba Mate (miles de Tn) 128,8 267,9 2,08 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�&RQVHMR�7pFQLFR�GH�,QYHUVLRQHV�������\��������VDOYR����2(&(,������������H�,1'(&������ 
5HIHUHQFLDV�� ����$xRV�������� 
 
Pero en el panorama productivo del área periférica no sólo se observa la decadencia de las 
economías regionales. Paralelamente a ella, se desarrollaron emprendimientos que 
aprovecharon las facilidades para articularse con mercados externos, situación que marca 
una diferencia con la etapa anterior, en que el área central había concentrado casi con 
exclusividad las exportaciones. 
 
Al amparo de esta situación, segmentos de las economías periféricas se tecnificaron y 
reconvirtieron para transformarse en espacios competitivos a nivel del mercado mundial. 
Tal el comentado caso de la producción de vinos finos para exportación o los nuevos 
cultivos de poroto, oliva, jojoba y cítricos, que muchas veces son desarrollados por actores 
sociales extrarregionales.  
 
En estos procesos de reconversión han tenido mucha importancia las inversiones realizadas 
al amparo del régimen de diferimientos impositivos que, por ejemplo en el caso de San 
Juan, permitieron elevar en un 168% el número de hectáreas destinadas a la olivicultura. En 
cuanto a la explotación de la vid, se estimaba que en el momento de la maduración de las 
inversiones, la producción provincial de uva de mesa para exportación se multiplicaría por 
siete, la de vinos finos por diez y la de mostos por dos (Aranda, 1994: 21/ 22). 
 
Debido a su penetración en los mercados internacionales, el limón es el cultivo no 
tradicional más citado como ejemplo de reconversión productiva. Argentina se ha 
convertido en el segundo productor mundial de este cítrico (detrás de EE.UU.) y en el 
segundo exportador (detrás de España), siendo Tucumán la principal localización de esta 
actividad. El limón se comercializa en fresco, como jugo concentrado, aceite esencial o 
cáscara deshidratada. El auge de esta agroindustria se inició a mediados de los ’80 y ocupó 
fundos hasta entonces dedicados a la caña de azúcar o a la producción de cítricos de menor 
calidad. Más del 50% del producto total proviene de firmas integradas verticalmente, que 
generan la elaboración primaria (incluyendo la provisión de algunos insumos), el empaque y 
la comercialización del producto (Subsecretaría de Programación Regional, 1997b: 45 y ss.). 
 
La minería ha sido otro segmento donde las políticas de reconversión resultaron exitosas. 
Históricamente, sino se considera la producción petrolera y carbonífera, este sector estaba 
compuesto principalmente por pequeñas y medianas empresas extractoras de rocas de 
aplicación y minerales no metalíferos destinados al mercado interno. En el quinquenio que 
siguió a los cambios en la estructura jurídica (ver capítulo VI), se invirtieron más de $ 2.700 
millones los que, en general, se orientaron a la explotación de minerales metalíferos (oro, 
plata, cobre) y no metalíferos (cloruros, carbonatos, boratos). Los principales yacimientos 
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mineros se ubican en el NOA, Cuyo y Patagonia y su explotación modificó abruptamente 
el perfil del valor de la producción minera y de las exportaciones (Subsecretaría de 
Programación Regional, 1997a: 45 y ss.). Para dar un solo ejemplo, la puesta en producción 
de dos emprendimientos en Catamarca (Bajo la Lumbrera y Salar del Hombre Muerto) hizo 
que las exportaciones provinciales pasaran de $ 21 millones en 1996 a $ 490 millones en 
1998 (INDEC, 2001: 534).  
 
Esta nueva situación en la economía de las provincias fue producto de los cambios en el 
modo de concebir al espacio geográfico nacional. Como vimos, la configuración de las 
diferentes regiones había sido parte de un proceso de ocupación y colonización plena de 
todo el espacio nacional que se realizó a partir de un modelo global de WHUULWRULR� VXEVLGLDGR, 
idea desplazada en los ’90 por el concepto de WHUULWRULR�HILFLHQWH. Bajo esta nueva concepción, 
las decisiones son tomadas en razón de la tasa de retorno lo que obviamente produce 
modificaciones en el mapa productivo nacional (Yanes, 1998: 2).  
 

������� /RV�UHVXOWDGRV�JOREDOHV��
 
Como resultado de lo descrito hasta aquí, la crisis desatada a mediados de los ’70 tuvo 
efectos diferentes en los respectivos aparatos productivos de las provincias periféricas y de 
las provincias centrales. Entre otras cosas, esto se debió a que la evolución del sector 
agrícola y de servicios en las áreas centrales (ver Cuadros Nº 8, 9 y 10) sirvió, de algún 
modo, de contrapeso a la crisis del sector sustitutivo de importaciones.  En cambio, en las 
áreas periféricas, no hubo un sector capaz que compensara, aunque fuera parcialmente, la 
crisis de sus aparatos productivos.  
 
Otro aspecto que dificultó la reconversión fue la importancia relativa del segmento 
productivo de subsistencia, cuya significación derivaba de la cantidad de emprendimientos 
y de la mano de obra directa e indirecta que ocupaba. Por el modo de su construcción 
(acápite 1.3.1.), este segmento tenía una mayor brecha de productividad con el mercado 
mundial. 
 
Diferentes autores84, apelan a indicadores indirectos para hablar de una reducción de las 
explotaciones agrícolas, originada en el importante e histórico componente minifundista de 
las economías regionales. Lamentablemente, los más recientes datos oficiales datan de 1988 
(Censo Agropecuario); pero ya por entonces -cuando las políticas de ajuste estructural no 
habían terminado de desplegarse- se notaba una importante reducción en el número de 
unidades productivas (Cuadro Nº 12).  

 &XDGUR�1�����
�

1~PHUR�GH�([SORWDFLRQHV�$JURSHFXDULDV�GH�3URYLQFLDV�GH�ÉUHDV�3HULIpULFDV�
&HQVRV�$JURSHFXDULRV������²������

 
 &HQVR������ &HQVR������

Explotaciones área periférica  277.961 237.813 
Variación porcentual  --/ / -- - 14,5% 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�&HQVRV�$JURSHFXDULRV������\����� 
 
 

                                       
84 Ver por ejemplo Rofman (1999), Benencia (1992), etc. 
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Igualmente, la cantidad de trabajadores rurales descendió más de un 40% en términos 
absolutos y más de un 60% en términos relativos a la población total. Esta caída también es 
previa a la profundización de los procesos de reconversión desplegados hacia principios de 
los ’90. 
 

&XDGUR�1������
3HUVRQDO�2FXSDGR�HQ�H[SORWDFLRQHV�DJUtFRODV�

(Q�Q~PHURV�DEVROXWRV��FRPR���GHO�WRWDO�GH�OD�SREODFLyQ�\�YDULDFLyQ�SRUFHQWXDO�
&HQVRV�$JURSHFXDULRV������²������

 
� &HQVR������ &HQVR������
� 1�� ��3RE��¶��� 1�� ��3RE��¶���

Prov. Periféricas 992.645 15,2 579.664 6,0 
Variación porcentual  --/ / -- --/ / -- - 41,6% - 60,5% 
 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�&HQVRV�$JURSHFXDULRV������\������\�&HQVRV�GH�3REODFLyQ������\����� 
 
Esta situación se observa también si se considera la participación de la Gran División 1 
Agricultura en el PBG. La evolución diferencial del centro y de la periferia fue de tal nivel 
que la razón entre ambas se duplicó. 
 &XDGUR�1�����

�3DUWLFLSDFLyQ�GH�OD�*'�����$JULFXOWXUD��*DQDGHUtD��6LOYLFXOWXUD�\�3HVFD�HQ�HO�3%*�
$xRV������²������

 
� ����� �����

Participación GD1 en PBG área central (a) 7,5% 6,9% 
Participación GD1 en PBG área periférica (b) 25,2% 12,2% 
Relación (a) /  (b) 0,3 0,6 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GH�� $xR� ����� &RQVHMR� )HGHUDO� GH� ,QYHUVLRQHV�

��������$xR������3URY,QIR������� 
 
Los datos transcritos son consistentes con uno de los fenómenos migratorios más 
importantes de la etapa: la concentración en las capitales provinciales de población 
proveniente de áreas rurales y de ciudades intermedias, cuyo sostén económico era la 
producción agrícola aledaña (Consejo Federal de Inversiones, 1991; 17 y Rofman, 1994: 
118/ 119). 
 
Todos estos datos revelan la asimetría existente entre la incidencia que tuvo la caída de las 
economías regionales y la que alcanzaron los casos exitosos de reconversión. Al respecto, y 
desde el punto de vista del empleo, las multimillonarias inversiones mineras de Bajo la 
Lumbrera y Salar del Hombre Muerto (U$S 1.097 millones) sólo ocuparon a 1.000 
trabajadores directos (Subsecretaría de Programación Regional, 1997a: 89/ 90); la 
producción de limón demanda algo más de 2.800 empleos fijos y 8.800 temporarios 
(Subsecretaría de Programación Regional, 1997b: 45 y ss.); en tanto que el régimen de 
diferimientos impositivos genera un puesto de trabajo por cada $ 300.000 invertidos 
(Rofman, 2000: 276 y ss.). 
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Estos guarismos contrastan con las importantes masas de población expulsada de la 
actividad productiva tras los cambios tecnológicos en las economías regionales. Por 
ejemplo, a mediados de los 7́0 había en Chaco unos 17.000 productores algodoneros que 
llegaron a contratar para la zafra a 85.000 braceros. Actualmente, se estima que existen 
unos 11.000 productores que -mecanización mediante- sólo dan trabajo a 10.000 braceros. 
A su vez, la fuerza de trabajo en la actividad textil se redujo de 1.200 a 600 empleados 
(Rofman, 2000: 140/ 143/ 173/ 182/ 227).  
 
Sobre este último punto, debe acotarse que las políticas de promoción industrial 
condicionaron la evolución de la industria manufacturera en la periferia. Esta promoción, 
generó una performance diferenciada entre aquellas provincias que accedieron a ella (las 
provincias periféricas de San Luis, Catamarca, San Juan y La Rioja) y las que no lo hicieron. 
Como se observa en el Cuadro Nº 15, los puestos de trabajo de la industria manufacturera 
se incrementaron en términos absolutos en las primeras y se redujeron en las últimas. De 
todas formas, en el conjunto se observa una versión atenuada de lo que ocurrió en las 
provincias centrales. 
 

&XDGUR�1������
3HUVRQDO�2FXSDGR�HQ�OD�LQGXVWULD�PDQXIDFWXUHUD�HQ�3URYLQFLDV�3HULIpULFDV��7RWDO�\�

GLVFULPLQDGDV�SRU�VX�DFFHVR�D�UHJtPHQHV�SURPRFLRQDOHV�
(Q�Q~PHURV�DEVROXWRV�\�FRPR���GH�OD�SREODFLyQ�&HQVRV�(FRQyPLFRV������²������

 
 ����� �����
 1�� ��3RE��¶��� 1�� ��3RE��¶���

Todas las Prov. Periféricas 166.660 2,5 188.295 1,9 
Sin Prov. Promocionadas 149.629 2,6 138.201 1,6 
Prov. Promocionadas 17.031 1,9 50.094 3,9 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�&HQVRV�(FRQyPLFRV������\������\�&HQVRV�GH�3REODFLyQ�\�YLYLHQGD������\����� 
 
Estos datos deben tomarse con recaudos, ya que si bien el régimen de Promoción 
Industrial (Ley Nº 21.608) desencadenó un explosivo incremento estadístico del producto y 
de la cantidad de emprendimientos industriales, el nivel de fraude al fisco para justificar los 
beneficios (entre ellos, el sobrerregistro de datos de empleo), distorsionó los resultados 
concretos85. Quienes trabajaron en el cálculo del PBG de las Provincias promocionadas 
comentaban que la documentación referida a la promoción industrial era tratada de manera 
secreta. En tal sentido debe considerarse que entre fines de los '70 y principios de los '90 
mientras la Gran División 3 (Industria) se multiplicaba por diez, la Gran División 5 
(infraestructura básica: electricidad, gas y agua) apenas lograba duplicarse. 
 
Prueba de esto fue que, al reducirse los beneficios, no quedara mayores rastros de las 
actividades promocionadas, situación que también debe atribuirse al bajo nivel de 
encadenamiento local que tuvieron los emprendimientos efectivamente instalados. San Luis 
fue la única provincia que logró cambiar su perfil productivo, entre otras cosas, por la 
vigencia de este régimen. 

                                       
85 Ver por ejemplo Wiñazki, 1995: 90. 
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� � � ( V W D G R � \ � S H U L I H U L D � H Q � O D � H W D S D � W U D Q V L F L R Q D O �
 
De lo dicho hasta aquí, corresponde resaltar dos circunstancias: 
 
a) La profunda crisis que afectó a buena parte de los emprendimientos ligados a las 

tradicionales economías regionales destruyó una gran cantidad de puestos de trabajo. 
 
b) La reconversión de algunos segmentos de las economías regionales y el nacimiento 

de nuevos espacios productivos. Los emprendimientos que se desarrollaron bajo 
estas dos lógicas si bien requirieron un alto nivel de inversión, generaron un bajo 
nivel de demanda de empleo. 

 
La situación resultante no se reflejó en la medida de los esperado en la tasa de empleo la 
que, según datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), muestran un leve 
descenso. Debe resaltarse que la EPH efectúa sus mediciones en zonas que denomina DJORPHUDGRV� los que en las provincias periféricas están conformados por sus ciudades 
capitales y áreas urbanas aledañas. Estas ciudades, a su propia crisis laboral, deben sumar la 
derivada de ser la principal receptora de las corrientes migratorias del interior provincial. 
Tomando en cuenta esta situación es que se sostiene que una reducción inferior al 2% en la 
tasa de empleo para el periodo 1979 – 1997 es un resultado sorprendente. 
 

&XDGUR�1������
7DVD�GH�(PSOHR�$JORPHUDGRV�GH�3URYLQFLDV�3HULIpULFDV�����

2FWXEUH�GH�$xRV������²������
 

 ����� ����� 'LIHUHQFLD�
Tasa de Empleo 34,0 32,1 -1,9 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�OD�(3+� 
1RWD�� ����3URPHGLR�VLPSOH�GH�OD�WDVD�GH�HPSOHR�GH�DJORPHUDGRV�SHUWHQHFLHQWHV�D�ODV�SURYLQFLDV�GHO�iUHD�SHULIpULFD��6yOR�VH�FRQVLGHUDURQ�DJORPHUDGRV�VREUH�ORV�TXH�VH�UHDOL]y�OD�HQFXHVWD�HQ�DPERV�DxRV��$JORPHUDGRV� &DWDPDUFD�� &RUULHQWHV�� 5HVLVWHQFLD�� 3DUDQi�� &RQFRUGLD�� )RUPRVD�� 6DQ�6DOYDGRU� -XMX\�� /D� 5LRMD�� 0HQGR]D�� 3RVDGDV�� 6DOWD�� 6DQ� -XDQ�� 6DQ� /XLV�� 6DQWLDJR� GHO�(VWHUR�\�7XFXPiQ���6H�WRPD�HO�DxR������HQ�YLUWXG�GH�TXH�HQ�HVD�RQGD� VH� LQFRUSRUDURQ�XQD�JUDQ�FDQWLGDG�GH�DJORPHUDGRV�SHULIpULFRV�D�OD�(3+��/D�WDVD�GH�HPSOHR�VREUH�ORV�DxRV������\������SDUD� ORV� DJORPHUDGRV� TXH� VH� UHDOL]y� OD�(3+�HQ� DPEDV� RFDVLRQHV� IXH� GH� ����� \� �����UHVSHFWLYDPHQWH� 
 
Esta aparente paradoja surge del modo de actuar del Estado en estas provincias. Ya se 
comentó que durante el periodo abierto a mediados de los ’70, se redujo notablemente el 
peso del Sector Público en el producto. Sin embargo, esta reducción de la presencia estatal 
no fue igual en las diferentes áreas. Así, mientras decrecía en el área central, el gasto público 
se mantuvo o se incrementó en el área periférica. 
 
Como este es un dato crucial para nuestra tesis -y en virtud de la citada debilidad de los 
datos oficiales- se transcriben tres fuentes que confirman el comportamiento diferencial del 
Sector Público.  
 
En primer lugar, trabajaremos con el gasto público de cada área, medido en moneda 
corriente y como proporción del PBG. Según ellos revelan, cayó la participación del gasto 
público en el PBG de las áreas centrales, mientras en las periféricas se incrementó más de 
un 25%. Si bien la relación con el PBG puede cuestionarse dada la debilidad de este último 
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dato, el nivel de variación dificulta pensar que esta evolución se deba sólo a errores de 
estimación. Por otro lado, es indiscutible el cambio en la aplicación del gasto público entre 
provincias periféricas y centrales, ya que -endógenamente- las mediciones son homogéneas. 
 

&XDGUR�1�����
�*DVWR�1DFLRQDO�\�3URYLQFLDO��(Q���FRUULHQWHV�\�FRPR���GHO�3%*�

$xRV������²��������������
 

 ����� �����
 1DF��3URY�� ��3%*� 1DF��3URY�� ��3%*�
Área central (a) 69.324.296  21,10  45.276.506 20,17  
Área periférica (b) 28.970.018  31,40 21.840.307 39,64 
Relación (a) /  (b) 2,4 0,7 2,1 0,5 
 
1RWD�� ���� ������ 0LOHV� GH� SHVRV� &RUULHQWHV� �/H\� �������� �� ������ 0LOHV� GH� SHVRV� FRUULHQWHV��FRQYHUWLEOHV������� (Q� HO� FDVR� GH� OD� MXULVGLFFLyQ� IHGHUDO�� QR� VH� FRQVLGHUy� JDVWR� ELQDFLRQDO�� LQWHUSURYLQFLDO��QDFLRQDO�\�QR�FODVLILFDGR� 
)XHQWH�� ����� �1DFLyQ�\�3URYLQFLDV��0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD������������� �1DFLyQ��&iOFXOR�UHDOL]DGR�D�WUDYpV�GHO�6,'\)��6HFUHWDUtD�GH�+DFLHQGD��0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD�²�3URYLQFLDV��3URY,QIR������������� �3%*��&RQVHMR�)HGHUDO�GH�,QYHUVLRQHV��������������� �3%*��3URY,QIR��������
 
Igual significación muestran los datos tomados de los censos nacionales de 1980 y de 
199186, cuya importancia radica en el alto grado de confiabilidad de las fuentes. En ese 
sentido, el Cuadro Nº 18 expone la variación absoluta y relativa que ha tenido el despliegue 
del empleo público en Argentina. Así, en el área central este registro disminuye tanto en 
términos absolutos como en porcentaje de la población, mientras que en la periférica se 
incrementan ambos términos. 
 

&XDGUR�1�����
�(PSOHDGRV�S~EOLFRV�²�(Q�1��\���GH�3REODFLyQ�

$xRV������²������
 

 &HQVR������ &HQVR������
 1�� ��3RE� 1�� ��3RE�

Área central (a) 1.332.629 7,3 1.289.285 6,2 
Área periférica (b) 601.934 7,6 748.129 7,7 
Relación (a) /  (b) 2,2 1,0 1,7 0,8 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�ORV�&HQVRV�1DFLRQDOHV�GH������\������ 
 
Otras fuentes -que permiten distinguir el empleo público de base nacional de su similar de 
base provincial- confirman la hipótesis. Además, demuestran que los cambios acaecidos en 
la relación de empleo público entre áreas centrales y periféricas se originan tanto en la baja 
del peso relativo del Gobierno Federal como en el paralelo incremento del peso de las 
provincias. Asimismo, el incremento del empleo público provincial fue proporcionalmente 
mayor en las provincias periféricas que en las centrales. 

                                       
86 Los datos disponibles del censo 1970 no permiten distinguir el empleo público del resto del empleo. 
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&XDGUR�1�����
 (PSOHDGRV�3~EOLFRV�-XULVGLFFLyQ�1DFLRQDO����\�3URYLQFLDO�(Q�Q~PHUR�GH�HPSOHDGRV�

$xRV������²������
 

 $xR������ $xR������
 1DFLyQ�

����
3FLDV��
����

7RWDO�
�������

1DFLyQ�
����

3FLDV��
����

7RWDO�
�������

Área central (a) 632.953 377.628 1.010.581 211.729 662.613  874.342 
Área periférica (b) 237.358 239.704 477.062 33.617 504.625  538.242 
Relación (a) /  (b) 2,67 1,58 2,12 6,30 1,31 1,62 

 1RWD�� ���,QYROXFUD�(PSUHVDV�GHO�(VWDGR�\�6HFWRU�ILQDQFLHUR��6LQ�)XHU]DV�$UPDGDV��
)XHQWH�� ������D��1DFLyQ� �&HQVR�GHO�SHUVRQDO� FLYLO� GH� OD�$31�UHDOL]DGR� HO������������'HFUHWR�����������E��3URYLQFLD� �0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD�����������������

D��1DFLyQ� �(ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH�3UHVXSXHVWR�1DFLRQDO� DxR�������$QH[R�;;;�SRU�GLYLVLyQ�JHRJUiILFD��7RPDGR�GH�3URY,QIR��������E��3URYLQFLD� �3URY,QIR�������VREUH�GDWRV�GH�SUHVXSXHVWRV�SURYLQFLDOHV��
 
Otro indicador de la asincrónica evolución del Sector Público en áreas periféricas y 
centrales son las jubilaciones y pensiones. Así, dentro del crecimiento general de la 
población jubilada, fruto, entre otros factores, en un proceso de envejecimiento 
poblacional, las jubilaciones en las provincias de menor desarrollo relativo más que se 
duplicaron entre 1980 y 1991. Este incremento suele adjudicarse a la existencia en estas 
provincias de regímenes más favorables y de administraciones más permisivas.  
 &XDGUR�1�����
 7RWDO�GH�-XELODFLRQHV�\�3HQVLRQHV�HQ�FDQWLGDG�\�SRUFHQWDMH�GH�SREODFLyQ��

$xRV������²������
 

 &HQVR������ &HQVR������
 1�� ��3RE� 1�� ��3RE�

Área central (a) 1.573.648 8,6 2.799.494 13,4 
Área periférica (b) 335.054 4,2 824.107 8,5 
Relación (a) /  (b) 4,7 2,0 3,4 1,6 

 )XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�ORV�&HQVRV�1DFLRQDOHV������\�������
 
Por último, cabe resaltar el efecto de este gasto sobre las economías provinciales, en 
especial en las correspondientes a provincias periféricas, en donde los emprendimientos 
privados son -por definición- bastante más débiles que los radicados en provincias 
centrales. Por ejemplo, es ampliamente reconocido que el empleo público es uno de los 
principales sostenes del sector comercial. Así, la demanda sobre este sector se mueve según 
el volumen y la fecha de efectivización de los pagos de la planta de personal87.  
 
Muy posiblemente, el comentado comportamiento diferencial del Estado en las provincias 
periféricas ha sido una de las razones que explican por qué la Gran División 6 - Comercio- 
tiene en ellas un comportamiento tendencialmente distinto al que registra en el área central.  
                                       
87 Se volverá sobre este particular en los Capítulos VI y VII. 
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&XDGUR�1�����
 *UDQ�'LYLVLyQ���&RPHUFLR���HQ���GH�3%*�$xR������\������
 

 ����� �����
Área central (a) 19,2 15,8 
Área periférica (b) 13,6 14,7 
Relación (a) /  (b) 1,4 1,1 

 )XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GH�� $xR� ����� &RQVHMR� )HGHUDO� GH� ,QYHUVLRQHV�
��������$xR������3URY,QIR������� 

 
De la información hasta aquí reproducida se desprende que, si bien la reconversión 
económica produjo profundos cambios en la economía de la periferia, los estados 
provinciales del área amortiguaron algunos de sus impactos más nocivos a través de un 
incremento en su nivel de gasto. 
 
Ahora bien, esta peculiar evolución del gasto público en las provincias periféricas se dio 
mientras cambiaba el carácter de la intervención estatal. Cabe recordar que en la etapa del (VWDGR�LQWHUYHQWRU, la intervención del sector público se dirigía a sostener la producción de las 
economías regionales a través de tarifas subvencionadas de empresas públicas, crédito 
subsidiado, precios sostén, protección arancelaria, etc.. En esta tarea reemplazaba, cuando 
era necesario, la acción de ciertos actores sociales que no surgían HVSRQWiQHDPHQWH del 
desarrollo social regional.  
 
En la actualidad la actividad estatal tiene un carácter diferente. A través de sostener a casi la 
mitad del empleo asalariado, una masa proporcionalmente importante de jubilados y 
pensionados y por medio del gasto en obra pública y en bienes y servicios no personales, 
funge como garante de un cierto nivel de actividad, empleo y demanda agregada88. 
 
En resumen, la intervención del sector público principalmente aplicada a sostener las 
economías regionales, se ha redireccionado durante la etapa de transición a ítems que no 
están ligados directamente con la producción y que son gestionados por el Estado 
Provincial. 
 
Estas variaciones – que colocan en el centro de la vida de las regiones periféricas a las 
Administraciones Públicas Provinciales - tienen por fuerza que incidir en el sistema político 
y en la organización del Sector Público: es el tema de los próximos capítulos. 
 

                                       
88 Tal aseveración, a nivel de hipótesis, ya fue sustentada, entre otros, por Escobar (1998: 24), Muro y otros 
(1999: 76), Benítez y otros (1991), etc. 
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Este capítulo y el siguiente se proponen modelizar ciertos patrones de comportamiento que 
son típicos del orden político y la Administración Pública Provincial (APP) en el área 
periférica. 
 
El &DStWXOR�9, describe los contenidos concretos de lo que hemos definido como IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV en los Estados y las APP del área periférica durante la transición. En 
cierto modo, esta descripción corresponde a la faz política e institucional de los cambios 
que se produjeron en la esfera económica y que fueran descritos en el Capítulo V. 
 
En el &DStWXOR� 9,, se modelizan los comportamientos resultantes de esas IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�mediante la esquematización de los mecanismos típicos de funcionamiento del 
orden político y la APP y se concluye con una sucinta descripción de algunos escenarios 
político–administrativos característicos. 
 
Para ello, se construyó un modelo de la situación político-institucional de estas provincias a 
partir de diferentes conceptos que se desarrollaron a lo largo del presente trabajo. Esta 
situación obliga a una fatigosa, pero imprescindible cita de tales conceptos. 
 
En este punto es importante hacer una salvedad acerca de la asincronía de algunos 
fenómenos ocurridos durante la etapa que denominamos GH� WUDQVLFLyQ� (mediados del ’70 
hasta nuestros días). 
 
Por un lado, situamos el inicio de los procesos de ajuste estructural en ocasión del golpe 
militar del año 1976. En tal fecha comenzó, por ejemplo, el desmonte de las redes de 
regulación y subsidio que permitían la existencia del sistema de economías regionales lo que 
estructuraba junto a otros elementos, un cierto equilibrio interregional. 
 
Pero los mecanismos de articulación política que se describirán a lo largo de este capítulo 
no surgieron en esa época, en donde muchos de los atributos de la forma federal de 
gobierno previstos por la Constitución Nacional habían sido obturados por el poder 
militar. 
 
Tampoco surgieron automáticamente con con la llegada de la democracia en 1983, sino que 
– como veremos a lo largo de este capítulo – se debió esperar algunos años hasta que 
ciertos elementos de la coyuntura política y la maduración de algunas instituciones 
permitieran el despleigue de los pesos y contrapresos que garantizan la autonomía 
provincial  
 
Cuando esto ocurrió, hacia principios de los ’90, las provincias consolidaron su posición 
como uno de los ejes fundamentales del poder político nacional y tuvo plena vigencia el 
modelo que vamos a desarrollar. 
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Pero antes de trabajar sobre sus contenidos concretos, cabe aludir a ciertas pautas 
metodológicas que rigieron la confección de este capítulo.  
 
Como se señaló en el Capítulo I, la escasez de datos estadísticos y de informes que 
pudieran servir como referentes empíricos del estudio que aquí se emprende, limita las 
posibilidades de contrastar acabadamente la pertinencia de la modelización a desarrollar. 
Esto lleva a que el análisis de los RULHQWDGRUHV� GH� SROtWLFDV que se realiza tenga una 
corroboración GpELO (exploratoria), constituida en algunos segmentos por indicadores 
indirectos.  
 
En el Capítulo VII, este déficit se pronuncia aún más; lo cual conduce a trabajar en un nivel 
de hipótesis. En tal sentido, los diferentes ejemplos transcritos tienen un propósito 
demostrativo; es decir, no buscan dotar de algún grado de corroboración empírica a las 
hipótesis que se sostengan89.  
 
)XHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV�HQ�OD�WUDQVLFLyQ�
 
Para comenzar este análisis, conviene retomar el esquema trazado en el acápite 4.3. del 
Capítulo II (Figura Nº 1). 
 

)LJXUD�1����
 0RGHOR�GH�IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV�GHO�iUHD�SHULIpULFD�����
 
 
 
 
 
 
 
 
 
        
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
1RWD� ���� /RV� Q~PHURV� TXH� DFRPSDxDQ� ODV� IXHU]DV� RULHQWDGRUDV� WLHQHQ� HO� REMHWLYR� GH� LGHQWLILFDU� HO�SiUUDIR�HQ�HO�TXH��D�FRQWLQXDFLyQ��VH�WUDWD�FDGD�WHPD� 
 
El primer elemento a resaltar es la disminución del peso de las IXHU]DV� RULHQWDGRUDV no 
intermediadas por el Estado y la APP de las áreas periféricas. Este cambio implica una 

                                       
89 En el capítulo VIII se analizará la razonabilidad de estas hipótesis a través del estudio de una provincia 
periférica en particular. En el Anexo III se explican las condiciones metodológicas alrededor de las cuales se 
realiza esta operación. 

Incorporación de actores regionales periféricos ���� 

6RFLHGDG�5HJLRQDO�
Actores de matriz regional ���� 

Actores transregionales ���� Principal orientación política del 
Gobierno Federal ���� 

*RELHUQR�&HQWUDO�
Estado y AP de 
Áreas Periféricas 

Parte de la alianza interregional de gobierno�

Presencia federal en las áreas periféricas  
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importante diferencia respecto a lo ocurrido en tiempos del Estado Interventor, en donde 
la importancia del nivel federal minimizó el papel de los Estados Provinciales.  
 
En el periodo bajo estudio se produjo un fenómeno inverso: la significación que cobraron 
los niveles subnacionales potenció a las fuerzas orientadoras que atraviesan el Estado y las 
APPs periféricas y debilitaron a aquellas que relacionaban directamente al gobierno central 
con la sociedad regional. 
 
En el resto de este capítulo se pasará revista al modo en que se expresó este cambio y a las 
consecuencias que tuvo sobre el posicionamiento de los diferentes actores sociales 
involucrados. 
 
 
� � � 2 U L H Q W D F L R Q H V � R U L J L Q D G D V � H Q � H O � * RE L H U Q R � & HQ W U D O �
 

����� ,QGXFLHQGR�DFFLRQHV�DOLQHDGDV�FRQ�SROtWLFDV�QDFLRQDOHV�SUHYDOHQWHV�
 

������� /DV�SROtWLFDV�LQGXFLGDV�
 
Como se vio, y más allá de las tensiones inherentes a todo sistema político, las acciones del 
Estado Nacional durante el período transicional prevalecieron las fuerzas orientadas a 
imponer el DMXVWH�HVWUXFWXUDO. Como primer receptor de la incidencia de la crisis desplegada a 
nivel mundial, el gobierno central fue el principal promotor de las políticas de ajuste, aun 
de aquellas que debían realizarse en ámbitos de incumbencia provincial.  
 
Cabe acotar que esta promoción de la reforma estructural en las provincias fue -en general- 
indiferenciada; esto es, el gobierno central aplicó una receta única para todas las 
jurisdicciones, sin considerar las peculiaridades de cada provincia. 
 
Como ocurriera con todas las políticas económicas desde mediados de los 7́0, los 
organismos multilaterales de crédito -en particular el Fondo Monetario Internacional 
(FMI), el Banco Mundial (BIRF-BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-
tuvieron un importante papel en el diseño y elaboración de los programas de ajuste 
provincial. 
 
A grandes rasgos, puede decirse que existió una suerte de especialización en las funciones 
cumplidas por estos organismos. Si el FMI trató el tema provincial en los aspectos que se 
vinculaban con la marcha global del ajuste, el BIRF y el BID se ocuparon, más 
específicamente, de la dimensión provincial de la reforma estructural.  
 
Entre las medidas impulsadas por estas organizaciones90 (ver Capítulo II), ocupaban un 
espacio central aquellas dirigidas a reducir el tamaño y la cantidad de funciones que 
cumplían las APPs, ámbitos que deberían asumir un rol subsidiario. Esta reducción le 
permitiría HVSHFLDOL]DUVH en tareas indelegables (salud, educación, justicia, seguridad), las que -
de este modo- incrementarían su cantidad y su calidad. La falta de disponibilidad de capital 
para dar el impulso original a la economía regional, podía sustituirse por los ingresos 
logrados con las privatizaciones y por la posibilidad de acceder a fuentes nacionales e 
internacionales de financiamiento. Por último, las políticas de desregulación y de reforma 
impositiva completarían el círculo de seducción de inversores externos y de potenciación 
de la sociedad civil provincial. Se esperaba que la combinación de estos factores permitiera 

                                       
90 Para el nivel de detalle con que se tratará el tema, no será necesario describir las diferencias que los 
organismos multilaterales tuvieron entre sí. 
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el surgimiento de dinámicas economías de mercado en el ámbito regional (Banco Mundial, 
1997: 26/ 32). 
 
Desde el Gobierno Central, el Ministerio de Economía fue el principal impulsor de estas 
políticas hacia las provincias. Particularmente, en el periodo 1991-97, las unidades con 
mayor incumbencia en el tema fueron la Subsecretaría de Relaciones Fiscales y Económicas 
con las Provincias y la Secretaría de Asistencia para la Reforma Económica Provincial 
(SAREP)91 (ver Decreto 1492/ 94 y Decreto 1778/ 1993). 
 
El propósito de inducir el ajuste en el ámbito provincial estuvo presente en las principales 
acciones y programas del Gobierno Central. En la amplia gama de medidas tomadas en este 
sentido, el 3DFWR� )HGHUDO� SDUD� HO� (PSOHR�� OD� 3URGXFFLyQ� \� HO� &UHFLPLHQWR (conocido como 3DFWR�)HGHUDO) del 12 de Agosto de 1993 (corroborado por Decretos 1807/ 93 – 2609/ 93 – 
476/ 94) representó el esfuerzo de mayor envergadura del Gobierno Central.  
 
Aunque existen muchos más hechos que confirman esta aseveración, baste con mencionar 
los siguientes: 
 
9 Los objetivos de varios programas posteriores (por ejemplo, el 3URJUDPD� GH�5HIRUPD�(FRQyPLFD�3URYLQFLDO�- PREP, Convenio 3836 AR/  Anexo II) estuvieron supeditados al 

cumplimiento provincial del Pacto Federal. 

9 La existencia de unidades en el Ministerio de Economía encargadas de seguir al Pacto 
Federal. Hacia fines de 2001, la página ministerial www.mecon.gov.ar/ pro-eco/  aún 
mostraba el estado de cumplimiento del Pacto, y la publicación seriada 6LWXDFLyQ� GH�3URYLQFLDV, editada por la Secretaría de Asistencia para la Reforma Económica 
Provincial, incluía un acápite que analizaba el cumplimiento del Pacto por parte de 
cada jurisdicción. 

9 La atención que diferentes centros de estudios prestaron al tema. Por ejemplo, la 
Fundación Capital no sólo incorporó un análisis referido al cumplimiento del Pacto 
en su ranking provincial anual de situación económica (Fundación Capital 1996, 1999 
y 2000), sino que publicó un estudio específico de su seguimiento (Fundación 
Capital, 1998). El IERAL-Fundación Mediterránea dedicó varios trabajos al tema. 
Sólo en 1994, su revista mensual, 1RYHGDGHV�(FRQyPLFDV, lo trató en sus números 157, 
158, 159, 160, 162, 166, 168 y 169.  

9 La biblioteca del Ministerio de Economía del Gobierno Nacional cuenta con 95 
informes, estudios y trabajos que lo analizan desde diferentes perspectivas. 

 
Según su texto, el principal objetivo del Pacto Federal era fortalecer la competitividad de la 
economía argentina mediante la reducción de la presión tributaria y previsional. Estas 
medidas mejorarían el perfil exportador, lo cual induciría a invertir en actividades 
productivas locales que incidirían en el nivel ocupacional92. 
 
Con esos propósitos, las provincias se comprometían a realizar: 
 
9 Una reforma impositiva que: 
 

                                       
91 Si bien la SAREP era formalmente parte del Ministerio del Interior, durante la gestión del Ministro Cavallo 
(1991 – 1996) funcionó de hecho como una dependencia del Ministerio de Economía. 
92 Un análisis del CFI sobre el desempeño de las 24 jurisdicciones no encuentra una relación directa entre los 
avances en el cumplimiento del Pacto y la solvencia fiscal o el crecimiento económico (Consejo Federal de 
Inversiones, 2000: 45 y ss.).  
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�� derogara el impuesto a los sellos; 

�� derogara los impuestos provinciales y tasas municipales a la transferencia de 
combustible, gas, energía eléctrica y servicios sanitarios; 

�� derogara los impuestos provinciales a los intereses de depósitos a plazo fijo, 
cajas de ahorros y depósitos bancarios; 

�� modificara el impuesto a los ingresos brutos y  

�� modificara el impuesto a la propiedad inmobiliaria. 
 
9 Una desregulación que alcanzara a: 
 

�� los aranceles correspondientes a honorarios profesionales; 

�� el Sector comercial; 

�� las restricciones al ejercicio de profesiones universitarias; 

�� la apertura de los mercados de transporte de pasajeros; 

�� la política minera; 

�� los honorarios de abogados; 

�� la política portuaria y 

�� la homologación de controles y registros realizados por organismos federales y 
de otras provincias. 

 
Además de estos objetivos impositivos y desregulatorios, el Inciso 9) del Acto declarativo 
primero incluía el compromiso de propender a OD�SULYDWL]DFLyQ�WRWDO�R�SDUFLDO��D�OD�FRQFHVLyQ�WRWDO�
R�SDUFLDO�GH�VHUYLFLRV��SUHVWDFLRQHV�X�REUDV��FX\D�JHVWLyQ�DFWXDO�VH�HQFXHQWUH�D�FDUJR�GH�ODV�3URYLQFLDV�R�D�OD�OLTXLGDFLyQ�GH�ODV�HPSUHVDV��VRFLHGDGHV��HVWDEOHFLPLHQWRV�R�KDFLHQGDV�SURGXFWLYDV�FX\D�SURSLHGDG�SHUWHQH]FD�WRWDO�R�SDUFLDOPHQWH�D�ODV�3URYLQFLDV. 
 
Si el 3DFWR�)HGHUDO era un ejemplo arquetípico de las políticas que la Nación inducía en las 
provincias, el trabajo $UJHQWLQD�HQ�FUHFLPLHQWR -publicado a mediados de los ’90- fue la mirada 
más completa efectuada por el Ministerio de Economía sobre las políticas de reconversión 
realizadas y las principales acciones a desplegar en el futuro.  
 
Este trabajo -que citaba al Pacto Federal como un hito en el desarrollo de las políticas de 
reforma estructural (MEyOySP, 1995: 123)- consideró que las medidas cruciales para 
apoyar la reconversión eran (MEyOySP, 1995: 11 y 12): 
 
a) Las privatizaciones que liberarían recursos asignables a elevar la competitividad 

provincial. 

b) La eliminación de impuestos distorsivos y la desregulación de actividades 

c) La inversión en infraestructura; principalmente en transporte, comunicaciones y 
generación de energía. 

d) El impulso a las reformas del mercado de trabajo; especialmente, la flexibilización de 
las relaciones laborales. 

e) El apoyo a la capacidad empresarial y financiera de las organizaciones para que 
pudiesen insertarse en mercados competitivos. 
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Más allá de las medidas tendientes a reconvertir la economía, hubo consenso general en 
cuanto a que el eje de las reformas que involucraban a las provincias pasaba por el área 
fiscal93. Específicamente, el objetivo crucial fue evitar que el déficit consolidado del nivel 
subnacional presionara sobre la convertibilidad.  
 
La importancia asignada a esta meta derivaba de varios estudios que coincidían en señalar a 
los desequilibrios provinciales como causantes de buena parte de la inestabilidad 
macroeconómica que se iniciara a principios de los ’70 y se prolongara durante los '80 
(Banco Mundial, 1992: 1 /  Secretaría de Hacienda, 1989: 197/ 201). 
 
Entre los programas desarrollados con ese propósito, el 3URJUDPD�GH�6DQHDPLHQWR�)LQDQFLHUR�\�'HVDUUROOR� (FRQyPLFR� GH� ODV� 3URYLQFLDV� $UJHQWLQDV� �36)\'(3$� ²� &RQYHQLR� ����� $5�%,5)� \�&RQWUDWR� ����2&�$5� %,'� y su complementario, el 3URJUDPD� GH� 'HVDUUROOR� 3URYLQFLDO� �3'3�&RQYHQLR� �����$5�%,5)�94, han sido los más claros y específicos ejemplos de apoyo a la 
Reforma de los Estados Provinciales. Ambos proponían un conjunto de acciones 
destinadas a alcanzar una DGHFXDGD� UHIRUPD� HVWUXFWXUDO� GH� ORV�(VWDGRV� 3URYLQFLDOHV� TXH� JDUDQWLFH� HO�IRUWDOHFLPLHQWR�GHO�VXSHUiYLW�GH�&XHQWD�&RUULHQWH (Contrato 619/ OC-AR BID, Anexo “ A” , punto 
I). Así, los proyectos típicos que se desarrollaron en el marco del PSFyDEEPA y del PDP 
tendieron a fortalecer las Direcciones de Rentas, modernizar los Sistemas de 
Administración Financiera, reformular los catastros provinciales, etc. (Unidad Ejecutora 
Central, 1999) 
 
El Programa de Reforma del Estado Provincial (PREP), financiado con fondos BIRF, tuvo 
otra lógica de funcionamiento. Para acceder a él, las Provincias se comprometían a aplicar 
una serie de medidas que no sólo se orientaban a alcanzar equilibrios fiscales básicos, sino 
que se vinculaban con la realización de reformas en los sistemas de salud y de educación y 
con la privatización y/ o transferencia de funciones hacia el sector privado y los 
municipios95 (Convenio 3836AR/ BIRF, Anexo 4, folios 135/ 136). Estas medidas estaban 
diferenciadas en metas que conformaban tramos. Contra el cumplimiento total de las metas 
de cada tramo se realizaban los desembolsos, que eran de libre disponibilidad para las 
provincias. 
 
Otro programa digno de mención en virtud de su volumen y objetivo fue el Fondo 
Fiduciario para el Desarrollo Provincial (FFDP), constituido por los U$S 1.250 millones 
que aportaron el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Los recursos de 
este programa se destinaron casi íntegramente a posibilitar el traspaso de entidades 
financieras públicas al sector privado o -en su defecto- a su cierre y liquidación (ver Anexo 
II). Cabe acotar que durante la negociación para acceder a los fondos del FFDP, se 
presionaba a las provincias para que pusiesen en marcha los procesos de privatización de 
las diferentes empresas a su cargo (Vaca Narvaja, 1995: 331). 
 
El despliegue de los programas de ajuste estructural en las provincias requirió de diferentes 
presiones, cuya intensidad dependía de la importancia del objetivo a alcanzar y de las 
particularidades de la coyuntura política. En diferentes momentos, dichas presiones 
tensaron al extremo las relaciones Nación/  Provincias. 
 

                                       
93 Ver, por ejemplo, los contenidos de los convenios de préstamos 3820 AR/ BIRF, 3836 AR/ BIRF, 3877 
AR/ BIRF y Contrato 619/ OC – AR BID. 
94 El PSFyDEPA (Convenio 3820 AR BIRF) ha generado una inversión total de u$s 575 millones de los 
cuales 200 son financiados por el BIRF, 200 por el BID y 175 por el aporte de contrapartida de las 
jurisdicciones provinciales. El programa se encuentra operativo desde principios de 1991. Hacia 1995 se le 
sumo el PDP con u$s 321 millones más, para similares objetivos. 
95 Como ya vimos, algunas estaban en línea con los objetivos del Pacto Federal. 
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Una modalidad bastante común fue la de asistir a las provincias en problemas financieros a 
cambio de que realizaran acciones de ajuste. Según varios gobernadores, esta modalidad de 
trabajo rozaba lo H[WRUVLYR (Ámbito Financiero, 2/ 10/ 1995). Aunque muchos actores de 
aquel momento reconocen en privado el uso de la modalidad comentada96, cuesta 
encontrar expresiones públicas que den testimonio de su empleo.  
 
En una mesa redonda organizada por el INAP, el Senador Nacional Edgardo Gagliardi 
rompió esta regla y reconoció que la adhesión de la provincia de Río Negro a los pactos 
fiscales se debió a razones de caja de corto plazo, y que el gobierno provincial consideraba 
que con tales pactos resignaba sus derechos (INAP, 1998: 39). En ese sentido, las 
jurisdicciones que sostuvieron un adecuado nivel de fortaleza fiscal fueron reacias a 
desplegar ciertos segmentos o, aun, la totalidad de algunos programas de ajuste 
estructural97. 
 
En resumen: 
 
1. Existió un programa general de ajuste estructural a ser aplicado en las provincias, que 

no hacía diferencias entre las distintas jurisdicciones. 
2. Este programa se basó en las recomendaciones de los organismos multilaterales de 

crédito, los cuales -a su vez- financiaron buena parte de su aplicación.  
3. El avance del programa tuvo la obvia influencia de la coyuntura política y del ciclo 

económico nacional y de cada provincia. En momentos de debilidad financiera, las 
provincias solían recibir ayuda extraordinaria a cambio de acelerar el proceso de 
reformas estructurales. 

 
������� /RV�5HVXOWDGRV�2EWHQLGRV�

 
Se dijo que el primer objetivo de las políticas de ajuste era mantener el déficit provincial 
bajo control. Como se observa en el Gráfico Nº 1, los resultados fiscales provinciales 
fueron disímiles en el tiempo. En una primera etapa, sobre todo a partir de la decadencia 
del Plan Austral y hasta la llegada de la convertibilidad, el déficit se acercó hasta el 20% del 
total de los ingresos del consolidado de las 24 jurisdicciones. Respecto a los ‘90, puede 
decirse que el objetivo se habría logrado de manera parcial, ya que -aun bajo el efecto de 
crisis virulentas- los desequilibrios no alcanzaron la magnitud de la etapa anterior98. Así, ni 
en ocasión de la crisis del tequila ni de las perturbaciones que terminaron con el régimen 
convertibilidad -al menos hasta el ejercicio 2001- se reprodujeron los desequilibrios 
observados durante las hiperinflaciones de 1989 y 1991. 
 

                                       
96 Entrevistas con informantes clave. 
97 Similares conclusiones pueden desprenderse de un estudio realizado por la Fundación Capital (1998). 
98 Desde la perspectiva del gobierno central, también se tenía la aspiración de descongestionar su propia 
Administración, objetivo logrado a partir de las privatizaciones y de las transferencias de servicios a las 
Provincias. 
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*UiILFR�1����
 (YROXFLyQ�GHO�'pILFLW�)LVFDO�&RQVROLGDGR����MXULVGLFFLRQHV�

&RPR�SRUFHQWDMH�GHO�WRWDO�GH�,QJUHVRV���$xRV�����������
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�3URY,QIR��������
 
Sin embargo, al analizar la situación fiscal de las provincias del área periférica entre 1991 y 
2000, se observa que ellas aportaron en mayor proporción al déficit consolidado. 
 
Fue así que entre 1991 y 1997, el déficit acumulado de las provincias periféricas representó 
un porcentaje de sus ingresos totales que duplicó a su similar de las provincias centrales 
(Cuadro Nº 1)99. Por otra parte, si se analiza la evolución anual del déficit de cada provincia 
periférica durante el periodo considerado (ver Anexo V), se observa que en ciertos 
ejercicios superó el 20% de los ingresos. Así ocurrió en Catamarca (1993 y 1994), Entre 
Ríos (1995), Formosa (1993 y 1994), Jujuy (1994 y 1995), La Rioja (1991), Mendoza (1996). 
Misiones (1995) y San Juan (1994 y 1995).  
 

&XDGUR�1����
 

,QJUHVRV�\�GpILFLW�DFXPXODGR�DxRV������²������3URYLQFLDV�3HULIpULFDV�\�3URYLQFLDV�&HQWUDOHV�
(Q�0LOHV�GH���FRUULHQWHV�\�FRPR���GHO�WRWDO�GH�,QJUHVRV�

 
 3HULIpULFDV� &HQWUDOHV�

Ingresos (a) 62.075.991,89 95.210.054,75 
Déficit (a) 4.595.463,14 3.372.131,73 
% del total de ingresos 7,4% 3,5% 

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�3URY,QIR��������
 

                                       
99 El seguimiento del gasto provincial es una tarea considerada crucial por el gobierno nacional. Así, en una 
entrevista con el Diario Buenos Aires Económico (BAE), el Subsecretario de Programación Regional 
Alejandro Caldarelli expresó que el principal objetivo de su gestión era seguir día a día la evolución fiscal de 
las provincias (Buenos Aires Económico, 19/ 08/ 1998). Con este grado de conocimiento, y en virtud de las 
múltiples posibilidades que, como vimos, tiene la jurisdicción nacional para operar sobre la situación fiscal 
provincial, es claro que este déficit de las Provincias periféricas tuvo algún nivel de permisividad por parte del 
Gobierno Central. 
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En cuanto al propósito de liberar recursos para invertirlos en infraestructura que apoyara el 
desarrollo económico, la bonanza fiscal iniciada en 1991 apenas pudo detener la tendencia 
a la baja de la proporción de las erogaciones de capital (Gráfico Nº 2). 
 

*UiILFR�1����
 (YROXFLyQ�GH�ODV�HURJDFLRQHV�GH�&DSLWDO���3URYLQFLDV�GHO�iUHD�SHULIpULFD�

&RPR�SRUFHQWDMH�GHO�WRWDO�GH�HURJDFLRQHV���$xRV������²������
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWH��3URY,QIR��������
 
Por último, en cuanto al objetivo de instalar pujantes economías de mercado en las 
provincias del área periférica, lo apuntado a lo largo del Capítulo V nos evita abundar en 
detalles acerca de su resultado. 
 

����� ,QFRUSRUDFLyQ�GH�DFWRUHV�UHJLRQDOHV�SHULIpULFRV�
 
Mientras inducía políticas de ajuste estructural, el gobierno federal desarrollaba en las 
provincias acciones menos explícitas, cuyo propósito era sumar aliados locales -estables o 
circunstanciales- que apoyaran su gestión.  
 
Básicamente, esas acciones consistieron en transferir dinero, enviar partidas de bienes y 
servicios o brindar espacios en la estructura estatal nacional a cambio de apoyo político. 
Aunque este modo de actuar está enraizado en las relaciones Nación /  Provincias de 
nuestro país100; su aplicación había sido menor durante buena parte del siglo XX como 
consecuencia de la inestabilidad institucional. Es que en las recurrentes etapas militares, los 
gobernadores provinciales eran designados directamente por quienes ejercían el Poder 
Ejecutivo Nacional y, por tanto, tenían una subordinación de origen respecto al gobierno 
central. Aunque este proceder no alcanzó para anular a las fuerzas regionales, sin duda 
operó en desmedro de ellas. Por otro lado, el cambio continuo de reglas básicas impidió a 
las provincias ejercer sus prerrogativas constitucionales y, de ese modo, contrarrestar el 
poder centralizador del nivel federal. 
 
Asimismo, las interrupciones institucionales provocaban una continua rotación de 
funcionarios que obstaculizaba la construcción de espacios en donde los actores nacionales 

                                       
100 Este mecanismo no es exclusivo de Argentina. Abrucio (1994: 169) recuerda que en 1974, cuando la 
oposición brasileña ganó las elecciones en los grandes Estados, el gobierno federal privilegió los acuerdos con 
regiones de menor tamaño relativo, en las que le resultaba más fácil conseguir apoyo como contraparte de 
favores. En España la relación bilateral que el oficialista Partido Popular mantiene con los grupos 
nacionalistas de cada región autonómica se basa en políticas de compensaciones por apoyos (Almunia, 2000: 
134). 
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y provinciales desplegaran métodos de articulación propios de la forma federal (Tommasi y 
Saiegh, 1999: 186/ 191). 
 
A partir de 1983, la aplicación ininterrumpida de los procederes institucionales y la 
posibilidad de que los diferentes actores políticos se desempeñen con expectativas de 
continuidad contribuyeron a revalorizar los sistemas políticos provinciales. Así, los actores 
políticos de la órbita local, regional y nacional aprendieron a manejar los pesos y 
contrapesos institucionales como elementos centrales del escenario que ocupan.  
 
Según diferentes trabajos, las relaciones sustentadas en la efectivización de transferencias 
extraordinarias a cambio de apoyo político fueron especialmente intensas y tuvieron 
características específicas en las provincias periféricas, (Gibson y Calvo, 2001: 191 y ss.; 
Snyder y Samuels, 1999: 12/ 13, Gibson, 1997: 352 y ss., Cao y Rubins, 1996: 38 y Cao y 
Rubins, 1994: 97).  
 
Respecto al periodo iniciado con la asunción de Menem a la Presidencia de la Nación, se 
puede sostener -en virtud de los trabajos citados- que en el proceso electoral de 1989 el 
peronismo reorganizó -muy posiblemente por última vez- la alianza electoral que le había 
servido para ser mayoría electoral desde 1945 (Ver capítulo IV). A partir de allí y a medida 
que se desplegaban las políticas de ajuste, se fue construyendo una nueva agrupación de 
fuerzas políticas en torno al gobierno central. Para el caso que nos ocupa, interesa destacar 
que en esta nueva coalición los componentes de la periferia fueron incrementando su poder 
como consecuencia de haber usado en mayor medida su peso electoral y parlamentario 
(Gibson, 1997: 352 y ss). 
 
En este sentido, y favorecidas por su sobrerrepresentación (Ver Anexo I y Anexo V), las 
provincias periféricas encontraron en el Poder Legislativo -especialmente en su Cámara de 
Senadores- el ámbito en el cual hacen valer su fuerza dentro de la coalición forjada en los 
9́0. Un trabajo referido a la vida del Congreso relata varios hechos en los que funcionó el 

mecanismo de brindar apoyo parlamentario a cambio de transferencias a las provincias; 
entre ellos, el tratamiento de las privatizaciones de YPF y Gas del Estado (Vidal, 1995: 17). 
Desde otra perspectiva, los citados trabajos de Gibson (1997), Gibson y Calvo (2001) y 
Snyder y Samuels (1999) priorizan este plano de abordaje. 
 
Menos recorridos en textos de investigación, los escenarios administrativo y político- 
electoral son otros campos de aplicación de los mecanismos descritos. Para analizarlos 
dividiremos las transferencias que se envían como contraparte del apoyo político en dos 
grandes grupos: 
 
9 Las transferencias realizadas en el marco de las relaciones fiscales  

9 Las transferencias realizadas en el marco de la cogestión de programas 
 ������� /DV� WUDQVIHUHQFLDV� H[WUDRUGLQDULDV��(O� SODQR� GH� ODV� UHODFLRQHV�

ILVFDOHV�
 
Como se vio en el capítulo anterior, las transferencias financieras son un componente 
fundamental de los ingresos provinciales. Sin embargo, aunque todas las provincias tienen 
iguales potestades tributarias, el peso de las transferencias es muy desigual en cada una de 
ellas. 
 
Es así que existen importantes diferencias entre las transferencias financieras por habitante 
que se derivan a las provincias del área central y las que tienen por destino a las provincias 
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del área periférica101 (Ver Cuadro Nº 2. Información detallada de las diferentes 
transferencias financieras, provincia por provincia y por área puede verse en el Anexo V).  
 &XDGUR�1����
 ,QJUHVRV�7RWDOHV��7UDQVIHUHQFLDV�)LQDQFLHUDV�\���GH�ODV�7UDQVIHUHQFLDV�VREUH�HO�

*DVWR�7RWDO�GH�ODV�$GPLQLVWUDFLRQHV�3~EOLFDV�3URYLQFLDOHV��
(Q�PLOORQHV�GH���\���

$xR������
 

� ,QJUHVRV�
7RWDOHV�

7UDQVIH��
UHQFLDV�

��7UDQVI��
6REUH�*DVWR�

Provincias área central (a) 18.032.837 6.799.880 37,71 
Provincias área periférica (b) 10.271.366 7.731.332 75,27 
(a) /  (b) --/ / -- --/ / -- 0,50 

 )XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�3URY,QIR��������
 
Ahora bien, las transferencias financieras tienen su origen en impuestos que son captados 
principalmente en el área central, lo que implica la existencia de transferencias 
interregionales, tal como puede deducirse de los resultados del Cuadros Nº 3. Según los 
datos expuestos, y se sigue la lógica de no considerar la distribución primaria de recursos 
Nación – Provincias (ver Anexo I), por cada peso que la Nación cobra en una dependencia 
de rentas (DGI–AFIP) ubicada en una provincia central, se transfiere a esa provincia $ 0,6 
en concepto de coparticipación y otros fondos. Mientras tanto, por cada peso que se 
recauda en una dependencia similar de una provincia periférica, la Nación transfiere $ 2,0 a 
esa provincia.  
 &XDGUR�1����
 

,QJUHVRV�\�WUDQVIHUHQFLDV�GHO�(VWDGR�)HGHUDO�����
$xR������

 
� ��&REUR�

'*,��$��
��7UDQVI��

�%��
5HODFLyQ�
�$���%��

Provincias área central 68,4 40,9 0,6 
Provincias área periférica 24,0 47,9 2,0 

 
1RWD�� ����1R�VH�FRQVLGHUy�&DSLWDO�)HGHUDO��\D�TXH�HO�KHFKR�GH�TXH�HQ�HVWH�OXJDU�HVWpQ�PXFKDV�GH�ODV�FDVDV�PDWULFHV�GLVWRUVLRQD�HO�FiOFXOR� 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�$),3�²�'LUHFFLyQ�GH�(VWXGLRV�²�'HSDUWDPHQWR�GH�

(VWDGtVWLFD��������\�GH�3URY,QIR��������
 
Entre las diferentes partidas que componen las transferencias financieras, la más 
importante es la Coparticipación Federal de Impuestos, actualmente regida por la Ley 
23.548. Una mirada sobre los coeficientes de distribución secundaria -los usados para 
distribuir recursos entre las provincias- descubre que las provincias periféricas y 
despobladas tienen coeficientes de distribución más favorables – medidos en PBG, 

                                       
101 En etapas inflacionarias este favoritismo podía disimularse a través de la dilación en la efectivización de las 
transferencias. Reiteradamente se denunció que el Estado Nacional retenía selectivamente las partidas 
provinciales – con su consecuente desvalorización - como método para castigar a jurisdicciones rebeldes o las 
aceleraba para premiar a provincias amigas (ver por ejemplo Paz, 1987: 32 y ss.). 
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población, familias con NBI, etc. – que los que se observan en las provincias centrales 
(Cuadro Nº 4). Esta particularidad de la distribución secundaria se fue profundizando con 
los sucesivos regímenes de coparticipación, siendo la ley vigente la que generó el escenario 
más favorable para las provincias periféricas y despobladas. 
 
Quienes defienden esta desigual distribución alegan que con ella, las provincias de menor 
desarrollo relativo o que tengan que realizar tareas de poblamiento disponen de un plus de 
gasto destinado a homogeneizar el nivel de desarrollo en todo el territorio nacional. Más 
allá de esta justificación, el análisis de las condiciones que rodearon la aprobación de la Ley 
23.548, devela que -en realidad- el plus de transferencias fue producto de la capacidad de 
las provincias periféricas y despobladas para imponer su mayoría legislativa (Cetrángolo y 
Jiménez, 1995: 13 y ss.). 
 &XDGUR�1����
 /H\��������GH�&RSDUWLFLSDFLyQ�)HGHUDO�GH�,PSXHVWRV�&RHILFLHQWHV�GH�GLVWULEXFLyQ�VHFXQGDULD�\���GH�SREODFLyQ�
 

&RQFHSWR� &RHILFLHQWH�GH�'LVWULEXFLyQ�VHFXQGDULD� ��GH�3REODFLyQ�
Provincias área central (a) 38,4 63,8 
Provincias área periférica (b) 52,7 30,4 
(a) /  (b) 0,73 2,10 

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�3URY,QIR��������\�/H\��������
 
Desde su vigencia (1988), la Ley 23.548 fue objeto de múltiples correcciones originadas 
tanto en las necesidades del gobierno central como en las presiones provinciales; esta 
maleabilidad de la norma hizo que las jurisdicciones operasen constantemente en pos de su 
reformulación102. 
 
Otra transferencia financiera importante es el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional 
(ATN), que constituye una herramienta a la que comúnmente apela el Gobierno Central 
para financiar el apoyo de las provincias. El artículo 5º de la Ley 23.548 establece que los 
ATN tienen por objeto DWHQGHU�VLWXDFLRQHV�GH�HPHUJHQFLD�\�GH�GHVHTXLOLEULR�ILQDQFLHUR�GH�ORV�JRELHUQRV�SURYLQFLDOHV, y agrega que su distribución es una prerrogativa discrecional del Poder Ejecutivo 
Nacional. Sin embargo, reiteradamente se ha reconocido que su asignación se origina en 
acuerdos políticos y en su distribución se observa que las jurisdicciones del área periférica 
han tenido un trato aún más preferencial que el que reciben en la asignación del resto de las 
transferencias financieras (Cuadro Nº 5).  
 

                                       
102 En el Anexo V puede verse la situación vigente al 1997 en virtud de los múltiples cambios a la ley 23.548. 
Como ya ha sido tratado en una importante cantidad de estudios, nos ocupamos escuetamente de este tema 
como así también de los que refieren a la coparticipación federal. Algunos análisis clásicos sobre 
Coparticipación Federal y relaciones fiscales Nación-Provincias pueden verse en Frías (1993), Tommasi y 
Saiegh (1999), Porto (1999), Borgonovo y Cabanillas (1995), etc. 
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&XDGUR�1����
 7UDQVIHUHQFLDV�GH�$71�²�3REODFLyQ���3HU�FiSLWD��(Q�PLOORQHV�GH�KDELWDQWHV�\�PLOORQHV�GH���FRUULHQWHV��

6XPDWRULD�GH�DxRV������D������3URYLQFLDV�GHO�iUHD�FHQWUDOHV�\�GHO�iUHD�SHULIpULFD�����
 

� 3REODFLyQ� ��$71� ��SHU�FiSLWD�
Provincias área central (a) 22,8 198,5 8,7 
Provincias área periférica (b) 10,8 1.879,2 173,5 
(a) /  (b) --/ / -- --/ / -- 0,05 
Provincias área periférica (neto de La 
Rioja) 

10,6 
773,9 73,2 

 )XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�3URY,QIR��������
1RWD�� ����'HELGR�D�TXH�/D�5LRMD�UHFLEH�FDQWLGDGHV�IXHUD�GH�HVFDOD�SRU�HVWH�FRQFHSWR��PiV�GHO�����GHO�WRWDO�GLVWULEXLGR���VH�UHDOL]D�OD�FRPSDUDFLyQ�VLQ�FRQVLGHUDU�ORV�IRQGRV�JLUDGRV�D�HVWD�3URYLQFLD��
 ������� /DV�WUDQVIHUHQFLDV�H[WUDRUGLQDULDV��(O�SODQR�GH�OD�FRJHVWLyQ�GH�SURJUDPDV�
 
Por sí mismo o en cogestión con los Estados provinciales, el Gobierno Federal realiza 
múltiples actividades en las provincias. El despliegue de dichas tareas requiere de decisiones 
administrativas que cuenten con el aval formal de funcionarios de nivel jerárquico 
intermedio, quienes -con sus resoluciones- pueden favorecer a ciertas jurisdicciones en 
detrimento de otras.  
 
Por ejemplo, los funcionarios que se desempeñan como Directores tiene facultades que les 
permite incidir en la priorización del inicio y/ o pago de una obra pública, en la 
incorporación de empresas provinciales a las licitaciones, en la tramitación del 
reconocimiento de finales de obra o de gastos extraordinarios realizados, etc. Por su parte, 
los Coordinadores de Programas (dependientes de Subsecretarios) pueden variar, con 
alguna discrecionalidad, la ejecución de los programas a su cargo103. 
 
Por otro lado, durante el periodo en estudio, reiteradas denuncias señalaron que las 
provincias DPLJDV del Gobierno Nacional accedían a mayores cupos de Planes sociales 
(contratos de empleo 7UDEDMDU, bolsones de alimentos 35$1,� R� $620$, etc.)104. Cabe 
señalar que las propias autoridades han reconocido la opacidad y la asignación clientelar de 
los planes sociales105. 

                                       
103 Desde el punto de vista del diseño de un programa, la capacidad de reasignar recursos es importante para 
optimizar su ejecución, ya que un formato excesivamente rígido conspira contra su eficacia, pero esta misma 
situación es la que permiten la existencia de los mecanismos aquí detallados. Cabe resaltar que la posibilidad 
de realizar cambios PDUJLQDOHV en la ejecución son suficientes, dado el bajo tamaño relativo de las provincias 
periféricas. Varias jurisdicciones tienen menos del 1% de la población, recibiendo, a priori, una proporción 
como esta de bienes programas; una capacidad de reasignación del 1% permite duplicar la cantidad de bienes 
programa para cualquiera de ellas. Se volverá sobre este tema repetidamente a lo largo de este capítulo y el 
siguiente. 
104 Ver por ejemplo El Cronista Comercial 09/ 11/ 95 y Clarín 15/ 12/ 95. Un ejemplo famoso de esta situación 
fue el desvío hacia La Rioja de mercadería originalmente destinada a aliviar la situación de las víctimas del 
Huracán Mitch (Honduras). El Juez Bagnasco consideró que este desvío no era delito (La Nación, 18/ 02/ 99). 
105 Por ejemplo, el encargado del área de asistencia social, Eduardo Amadeo reconoció en un encuentro con 
empresarios que el gobierno “ dilapidó dinero a diestra y siniestra”  (El Cronista 9/ 11/ 95). Notas periodísticas 
referidas al tema pueden verse en Clarín, 15/ 12/ 1995 y El Cronista 12/ 07/ 97. Ver también la denuncias de 
CTERA (1995 y 1996) los trabajos de López (1996, 1997 y 1998), Tedeschi y Desperbasques (1999), Lozano 
y Jáuregui (1990), etc. 
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Los programas cogestionados valen por sí -por ejemplo, obtener una partida extra de 
planes trabajar es un objetivo atractivo para cualquier funcionario provincial - o porque 
encubren transferencias extraordinarias. Por ejemplo, en los ‘80 fueron famosas las partidas 
que recibieron algunas provincias del norte para combatir el Mal de Chagas. 6L� (UPDQ�*RQ]iOH] -a la sazón Ministro de Economía de la Provincia de La Rioja- KXELHUD�XWLOL]DGR�WRGRV�ORV� IRQGRV� TXH� VH� OH� JLUDURQ� GHQWUR� GHO� SURJUDPD� GH� OXFKD� FRQWUD� HO�0DO� GH�&KDJDV� SDUD� FRPEDWLU� D� OD�YLQFKXFD��QR�TXHGDUtD�XQD�VROD�HQ�$PpULFD�/DWLQD, expresaba desde el anonimato un funcionario 
provincial (Clarín. 19/ 10/ 1990). 
 
En el plano de las transferencias de cogestión, la preferencia hacia las provincias del área 
periférica supera a la observada en el caso de las Transferencias Financieras. Por ejemplo, si 
se considera la población objetivo de cada área, los programas de empleo desplegados por 
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social fueron ocho veces más favorable para las 
provincias periféricas que para las centrales (Cuadro Nº 6).  
 &XDGUR�1����
 *DVWRV�3URJUDPDV�GH�(PSOHR�GHO�0LQLVWHULR�GH�7UDEDMR�\�6HJXULGDG�6RFLDO��SREODFLyQ�\�GHVRFXSDFLyQ�DELHUWD�

$xR������
 

� 3REODFLyQ�'HVRFX�SDGRV�������3URJUDPDV���[�3REODFLyQ���[�'HVRFXSDGR�
Provincias área central (a) 22.752.441 1.718.622 69.958.000 3,1 40,7 

Provincias área periférica (b) 10.833.774 484.544 161.548.000 14,9 333,4 

(a) /  (b) -/ / - -/ / - -/ / - 0,21 0,12 

 
1RWDV�� ����(VWLPDFLyQ�UHDOL]DGD�VREUH�OD�EDVH�GH�OD�(QFXHVWD�3HUPDQHQWH�GH�+RJDUHV�FRUUHVSRQGLHQWH�D�PD\R�GH������SRU�DJORPHUDGR��(Q�FDVR�GH�SURYLQFLDV�FRQ�PiV�GH�XQ�DJORPHUDGR�VH�FRQVLGHUy�SURPHGLR�VLPSOH�GH�WDVD�GH�DFWLYLGDG�\�GH�GHVRFXSDFLyQ�DELHUWD��
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GH� 3URY,QIR� ������� \� 0LQLVWHULR� GH� 7UDEDMR� \�6HJXULGDG�6RFLDO������������
 
Situaciones similares se constataron en muchos otros programas (Ver caso PRANI en 
López, 1998: 3 y 4). Por ejemplo, si al gasto total del Ministerio de Desarrollo Social se le 
descuenta el efectuado en la Ciudad de Buenos Aires (distorsionado porque la 
administración federal se encuentra allí), lo que resta exhibe un claro sesgo favorable a las 
provincias periféricas, tanto en el gasto per cápita como en razón de la población con NBI 
(Cuadro Nº 7). 
 &XDGUR�1����
 3REODFLyQ��3REODFLyQ�1%,�\�*DVWR�GHO�0LQLVWHULR�GH�'HVDUUROOR�6RFLDO��

(Q�PLOORQHV�$xR����������
 

� 3RE�� 3RE��
1%,�

*DVWR�0��
'HV��6RFLDO�

��SHU�
FiSLWD� ��[�1%,�

Provincias área central (a) 19,7 3,7 182,8 9,27 48,97 
Provincias área periférica (b) 10,8 3,2 283,9 26,20 87,77 
(a) /  (b) --/ / -- --/ / -- --/ / -- 0,35 0,56 

 1RWD�� ����1HWR�GH�&LXGDG�GH�%XHQRV�$LUHV��
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�3UHVXSXHVWRV�1DFLRQDO������
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Del mismo modo, en la totalidad de los Programas Sociales cuyo seguimiento realizaba el 
Gabinete Social, se observaban preferencias en favor de las provincias periféricas que, en 
términos per cápita, recibían el triple de bienes programa que las centrales; mientras que en 
términos de NBI esta relación es casi de dos a uno (Cuadro Nº 8). 
 

&XDGUR�1����
 

3REODFLyQ��3REODFLyQ�1%,�\�(MHFXFLyQ�GH�3URJUDPDV�6RFLDOHV��
(Q�PLOORQHV��
$xR������

 

� 3RE�� 3RE��
1%,�

(MHF��'H�
3URJ��6RF��

��SHU�
FiSLWD� ��[�1%,�

Provincias área central (a) 19,7 3,7 376,7 16,6 95,0 
Provincias área periférica (b) 10,8 3,2 546,8 50,5 169,1 
(a) /  (b) --/ / -- --/ / -- --/ / -- 0,33 0,56 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�*UXSR�3URYLQFLDV�������
 
Según los análisis citados, y tal como se seguirá comentando a lo largo del presente 
capítulo, este favoritismo hacia las provincias del área periférica se explica por su condición 
de aliadas del gobierno central. 
 
En resumen, las RULHQWDFLRQHV�GH�SROtWLFDV que el Estado nacional enviaba a las jurisdicciones de 
menor desarrollo relativo durante los ‘90 tuvieron dos propósitos:  
 
9 Impulsar los procesos de ajuste estructural, tarea que tuvo como principal hacedor al 

Ministerio de Economía. 

9 Obtener apoyo de políticos provinciales y desactivar conflictos, responsabilidad que 
asumió el Ministerio del Interior; en especial, a partir de 1995. 

 
De este modo, mientras -por un lado- se apelaba a presiones políticas y a amenazas de 
estrangulamiento financiero para impulsar el ajuste estructural en las provincias; por otro, 
se utilizaba a éstas últimas como herramientas de gobernabilidad, en el sentido de mantener 
vigente la tradicional estructura de alianzas regionales sostenidas en partidas del 
presupuesto nacional. 
 
En cuanto al despliegue de estas políticas en las diferentes jurisdicciones, debe considerarse 
que el peso relativo y los procesos que ocurrían en el área central la convertían en el ámbito 
donde se jugaban los aspectos cruciales del ajuste estructural. En cambio, la menor 
importancia relativa de las áreas periféricas permitía atender las vicisitudes políticas de cada 
momento, aunque ello significase posponer el ajuste. 
 
Sin embargo, lo original de esta situación no pasaba por la inducción en las provincias de 
las políticas sustentadas por el gobierno central ni por la construcción de alianzas regionales 
basadas en las transferencias extraordinarias; sino por la orientación contradictoria de 
ambas tendencias. En efecto, al brindar apoyo político al ajuste nacional, las jurisdicciones 
obtenían recursos que les permitían eludir la aplicación de un ajuste similar en el interior de 
sus instituciones. Todos estos mecanismos potenciaron el poder de las provincias 
periféricas a lo largo del periodo. 
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� � � / D V � R U L H Q W D F L R Q H V � G H � S R O t W L F D V � S U R Y H Q L H Q W H V � G H � O D �
V R F L H G D G � U H J L R Q D O �
 

����� 2ULHQWDFLRQHV�LQGXFLGDV�SRU�DFWRUHV�UHJLRQDOHV��
 
La heterogeneidad de las situaciones y la existencia de diferentes intereses y visiones 
dificultan el análisis del papel que desempeñaron los actores regionales de las áreas 
periféricas en la conformación de la políticas provinciales. 
 
Sin desconocer esa heterogeneidad y esas diferencias -y aceptando que una generalización 
puede inducir a error cuando se analice a una jurisdicción en particular-, este acápite 
esquematizará las principales tendencias orientadoras que se originaron en actores sociales 
de matriz regional. 
 
Dado que el análisis detallado de los requerimientos que los actores sociales regionales 
formulan al sector público excede a los objetivos de este trabajo, se describirá a estas 
fuerzas de modo general y a partir de ciertas acciones y discursos emblemáticos. 
 
Básicamente, se trabajará sobre dos conglomerados de actores sociales: 
 
a. Los ligados a las llamadas economías regionales.  

b. Los ligados a la Administración Pública. 
 

������� &RQJORPHUDGR�GH�DFWRUHV�OLJDGRV�D�ODV�HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV��
 

��������� /D�H[SUHVLyQ�GH�HVWRV�DFWRUHV�
 
Se agrupa bajo esta denominación a la pluralidad de actores sociales conformada por 
productores que agrupan PyMEs agrícolas, industriales y de servicios enmarcadas en lo que 
se definió en el Capítulo V como HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV.  
 
Como entidad representativa de este conglomerado se destaca -por su importancia y 
presencia en toda el área periférica- la Federación Agraria Argentina (FAA), una entidad 
que nuclea a más de cien organizaciones de segundo y primer grado. Dentro de la FAA y 
en el ámbito de las economías regionales, son dignas de mención las federaciones de 
Viñateros, de Cañeros, de Productores de Algodón, de Productores de Tabaco, etc.  
 
Durante el periodo bajo análisis, la FAA promovió constantemente acciones opositoras a 
las políticas de ajuste estructural. En 1994 lideró el paro agropecuario de diez días y el FDPLRQHWD]R contra la política económica nacional. Asimismo, fue una de las entidades 
convocantes de las masivas 0DUFKDV�)HGHUDOHV de junio de 1994, marzo de 1995 y agosto de 
1996, y realizó diferentes WUDFWRUD]RV y cortes de rutas en octubre de 1996, junio de 1997 y 
enero y febrero de 1998 (Federación Agraria Argentina, 1997 y 2000; Acción, 15/ 8/ 1994) 
 
Como referente de productores vinculados a las economías regionales, la FAA postuló -con 
diferencias de énfasis y de formas- distintas vías para revertir el ajuste y reponer los 
sistemas de subsidios y regulaciones vigentes en la etapa pasada. Una síntesis de sus 
diferentes cuestionamientos puede extraerse de las conclusiones finales del Congreso 
General de 1997, en las cuales se señala que la cosecha récord ...QR�VLJQLILFD�TXH�OD�WRWDOLGDG�GHO�FDPSR�DUJHQWLQR� HVWp� WUDQVLWDQGR� FRQ� LJXDO� IRUWXQD� HO� FDPLQR�GH� OD� UHFXSHUDFLyQ� ������/DV� UHJODV� GH� MXHJR�GHVGH� HO� LQLFLR� GHO� 3ODQ� GH�&RQYHUWLELOLGDG� FRQWLQ~DQ� VLQ�PRGLILFDFLRQHV�� 6XV� GHYDVWDGRUDV� FRQVHFXHQFLDV�VREUH�HO�FDPSR�\�HO�SDtV�VRQ�OD�OLEHUWDG�GH�PHUFDGRV��ODV�SULYDWL]DFLRQHV�� ODV�GHVUHJXODFLRQHV�\�HO�UHWLUR�GHO�(VWDGR�� OD�DSHUWXUD�GH� OD� HFRQRPtD� \� OD� FRQFHQWUDFLyQ� HFRQyPLFD� ������$O�QR� UHDOL]DUVH� FRUUHFFLRQHV� D� ODV�
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YDULDEOHV�TXH�LPSDFWDURQ�VREUH�HO�VHFWRU��ODPHQWDEOHPHQWH�OD�VLWXDFLyQ�FRQWLQ~D�DJUDYiQGRVH�(Federación 
Agraria Argentina, 1997: 1). 
 
En el Congreso de 2000, se planteó la necesidad de ... XQD�YHUGDGHUD�\�DFWLYD�3ROtWLFD�GH�(VWDGR������� OD� PRGLILFDFLyQ� GH� OD� HVWUXFWXUD� GH� SUHFLRV� UHODWLYRV� ������ UHVFDWDU� ODV� HPSUHVDV� \� SURGXFWRUHV� FX\D�YLDELOLGDG� KD� VLGR� DIHFWDGD� SRU� ODV� FRQGLFLRQHV� LPSHUDQWHV� GHVGH� KDFH� WLHPSR� ������ FUHDU�PHFDQLVPRV� TXH�DPRUWLJ�HQ� OD� FDtGD�GH�SUHFLRV�� IRQGR�DQWLFULVLV� R� EDQGD�GH� SUHFLRV� ������([LJLU�TXH� HO�(VWDGR�DUELWUH� ORV�PHGLRV� SDUD� SRQHU� HQ�PDUFKD� ORV� LQVWUXPHQWRV� TXH� D\XGHQ� DO� GHVDUUROOR�� UHJXODFLyQ� \� RUGHQDPLHQWR� GHO�VHFWRU� ������ 3URWHVWDU� SRU� HO� LQJUHVR� LUUHVWULFWR� GH� SURGXFWRV� DOLPHQWLFLRV� TXH� FRPSLWHQ� FRQ� ORV� QDFLRQDOHV��� 
(Federación Agraria Argentina, 2000: Punto 9º, Inciso 1º).  
 
Declaraciones como las transcriptas se repiten con variaciones menores en diferentes 
documentos de la FAA. Para eludir tediosas reiteraciones, remitimos a las actas de sus 
sucesivos Congresos Anuales (Congresos 84º a 89º, años 1996 a 2001). 
 
Otros actores sociales vinculados a las economías regionales plantearon la necesidad de 
reconstruir la red de subsidios y regulaciones o de generar políticas alternativas. En un 
sentido paralelo al de la FAA –al menos para el nivel de profundidad en que este trabajo 
trata el tema- se expresó tanto el movimiento cooperativo -a través del Instituto 
Movilizador de Fondos Cooperativos (IMFC) y del Instituto de la Cooperación 
(IDELCOOP)-, como algunas entidades gremiales que agrupan a la pequeña y mediana 
empresa (Asamblea de la Pequeña y Mediana Empresa - APyME)106.  
 
Por ejemplo, en el periódico de su organización, el presidente del IMFC se refirió a la crisis 
del sector azucarero diciendo que: ... OD�GHVUHJXODFLyQ�WRWDO�GH�OD�LQGXVWULD��GHVGH�������QR�LQWURGXMR�OD�OLEUH�FRPSHWHQFLD��HQWUH�RWUDV�UD]RQHV�SRUTXH�HO�����GH�ODV�RSHUDFLRQHV�D]XFDUHUDV�LQWHUQDFLRQDOHV�WLHQHQ�OXJDU� HQ�XQ�PHUFDGR�PXQGLDO� VHYHUDPHQWH� UHJXODGR�\�SURWHJLGR� ������8UJH�SRU� OR� WDQWR�� OD� IRUPXODFLyQ�GH�XQD� SROtWLFD� D]XFDUHUD� TXH� FRQWHPSOH�� ��� XQ� UpJLPHQ� TXH� SURWHMD� DXWpQWLFDPHQWH� OD� SURGXFFLyQ� QDFLRQDO��GHIHQGLHQGR�HO�PHUFDGR�LQWHUQR�������RUGHQDU�FRQFHUWDGDPHQWH�HO�PHUFDGR�IUHQWH�D�ORV�FLFORV�GH�DOWD�\�EDMD�������5HDFWLYDU� HO� 3ODQ�$OFRQDIWD� \� UHDEULU� 3DSHO� GH� 7XFXPiQ���� ���8QD� SROtWLFD� GH� GHVDUUROOR� SDUD� ODV�HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV�������(Acción, 5/ 04/ 1994). 
 
Una asociación de actores gremiales que logró importancia durante el periodo en análisis 
fue el Congreso de la Cultura, el Trabajo y la Producción (CTP), entidad multisectorial que 
agrupó a la FAA, APyME, IMFC, CTA, Federación Universitaria Argentina (FUA) y 
FEDECÁMARAS. Hacia 1994 y durante todo 1995, el CTP fue -tal vez- el principal polo 
opositor al programa de ajuste estructural. Como tal, realizó varias actividades que 
repercutieron nacionalmente; entre ellas, la Marcha Federal del 6 de julio de 1994. Dadas 
las características de las entidades que lo conformaban (FAA, IMFC, APyME) no es difícil 
colegir que una propuesta central del CTP fue la generación de políticas hacia las 
economías regionales107. Tras la salida de la crisis del tequila y como consecuencia del 
reacomodamiento que tuvieron las posturas del FREPASO y de la UCR respecto a la 
convertibilidad, el CTP fue perdiendo vigor. Se volverá sobre el tema en el Capítulo VII. 
 
Por su parte, las diferentes entidades sectoriales que agrupan a productores de las 
economías regionales se expresaron en forma similar a la descrita. Así lo prueban los 
comunicados de la Cámara Algodonera Argentina (2000), de la Cámara de Tabacaleros de 
Jujuy (tomado de Bertoni, 1995: 60 y ss.), de la Unión de Cañeros Independientes (tomado 
de Aparicio y Garraca 1995: 163/ 216/ 227), del Centro Azucarero Argentino (1998 y 1999) 

                                       
106 Posición del movimiento cooperativo y de APyME puede verse en Idelcoop (1991 y 1999) y Acción 
(5/ 04/ 1994 y 21/ 06/ 94a y b) 
107 Al respecto, ver documento del CTP “ El CTP ante la coyuntura política”  (14/ 07/ 1995). 
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y las manifestaciones formuladas por actores sociales relacionados con la producción de 
Yerba Mate (citados por Gortari 1998: 113), por el periódico (O�9LxDWHUR (números 1.385, 
1.390, 1.396 y 1.401 del año 1997), etc. 
 
Para finalizar este apartado, corresponde destacar la distancia que mediaba entre los 
reclamo de este conglomerado de actores sociales (protección ante los competidores 
externos, precios sostén o subsidiados, subsidios a la producción, etc.) y las políticas 
inducidas por la jurisdicción nacional (desregulación, privatizaciones y menor presencia del 
sector público, reducción o reorientación de subsidios, reducción de impuestos, etc.). 
 ��������� (VWDGRV�3URYLQFLDOHV�\�(FRQRPtDV�5HJLRQDOHV�
 
El primer elemento que surge al analizar la conducta del Estado ante las economías 
regionales es la desestructuración de las redes de subsidio y regulación que sustentaban a las 
últimas y la incapacidad de los actores regionales para lograr que fueran repuestas o 
suplantadas por otros instrumentos equivalentes.  
 
Frente a las crisis de las economías regionales el gobierno central desplegó diferentes 
salvatajes de productores108. Pero estos salvatajes se fueron espaciando a medida que se 
consolidaban las políticas de ajuste y los diferentes actores políticos comenzaban a aceptar 
como inevitable la quiebra de buena parte de los productores. 
 
Desde las administraciones provinciales del área periférica, la Banca Oficial de Provincia109 
(BOP) fue el ámbito que atendió los requerimientos del conglomerado de actores ligados a 
las economías regionales aunque, como veremos, buena parte de estas políticas fue 
financiada por el gobierno central. 
 
Como muestra el Cuadro Nº 9, la BOP fue -antes de su privatización- el principal agente 
financiero de las economías regionales; al menos, de su segmento agrícola110. Así lo prueba 
el hecho de que su participación relativa en el financiamiento de las actividades primarias 
registrara un piso superior al 25% (en el caso de la caña de azúcar) y un promedio que trepa 
hasta el 54% . 
 

                                       
108 En cuatro ocasiones en los años 1993/ 94 “ ... el Gobierno Nacional debió acudir en auxilio de 
producciones regionales con subsidios directos, sin una política que los inscriba en un proceso de 
transformación... otorgados con el objetivo de compensar las fuertes pérdidas...”  (Rofman, 1995: 183). 
109 Una sucinta descripción de la BOP puede verse en el Anexo II. 
110 No se ha podido acceder a información referida al segmento industrial de las economías regionales (v.g. 
vinícola, ingenios azucareros), pero en la percepción de diferentes funcionarios del área de economía de 
diferentes provincias periféricas, se consideraba que la BOP tenían una participación similar a la que se 
presenta para el sector primario. 
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&XDGUR�1����
 3DUWLFLSDFLyQ�HQ�SUpVWDPRV�D�SURGXFFLRQHV�SULPDULDV�GH�HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV�

(Q���GHO�WRWDO�GH���SUHVWDGRV�D�FDGD�DFWLYLGDG��
)LQ�GH�6HSWLHPEUH�GH������

 
 %23����� 2WURV�%DQFRV�
Algodón  67,8 %  32,2 %
Caña de Azúcar  25,6 %  74,4 %
Vid  78,4 %  21,6 %
Yerba Mate  29,3 %  70,7 %
Tabaco  59,6 %  40,4 %
Total Actividades Primarias Economías Regionales  54,2 %  45,8 %

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�%&5$������������
1RWD�� ����,QFOX\H�%DQFRV�0XQLFLSDOHV�
 
Esta asistencia a emprendimientos provinciales -al igual que otras actividades de la BOP 
(Ver Anexo II)- se sostenían principalmente en redescuentos111 del Banco Central de la 
República Argentina (BCRA) que, de este modo, se convertían en un financiamiento 
extraordinario brindado por el gobierno central. 
 
Los redescuentos del BCRA a la BOP de provincias periféricas adquirieron una notable 
envergadura. Para dar una idea de ella, baste decir que resultaron equivalentes a casi la 
totalidad de los depósitos en las instituciones que la conformaban. Esta relación 
redescuentos/ depósitos cuadriplicaba a la que por entonces se verificaba para los bancos 
de las provincias del área central (Cuadro Nº 10). 
 &XDGUR�1�����
 5HGHVFXHQWRV�FRPR���GHO�WRWDO�GH�GHSyVLWRV�GH�OD�%23�

DO���GH�'LFLHPEUH�GH����������
 

 'HSyVLWRV� 5HGHVFXHQWRV� ��5HG�'HS�
Provincias área central (a) 2.357,4 552,6 23,4 
Provincias área periférica (b) 963,8 858,6 89,1 
(b) /  (a) --/ / -- --/ / -- 3,80 

 
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�WRPDGRV�GH�)HOHWWL�\�/R]DQR�������������
1RWD�� ����1R�VH� FRQVLGHUD� HO�%DQFR�GH�/D�5LRMD��HQ� HVH�PRPHQWR� HQ� OLTXLGDFLyQ�QL�DO�%DQFR�GH�DO�&LXGDG�GH�%XHQRV�$LUHV��
 
La continua financiación que la BOP requería del BCRA hizo que su privatización fuera un 
objetivo prioritario de las políticas de ajuste estructural. Aunque tal objetivo ya había sido 
formulado en el Pacto Federal, hacia 1994 sólo se habían privatizado los bancos de 
Corrientes y La Rioja. Fue la crisis desatada como consecuencia del HIHFWR�WHTXLOD (1994-1995) 
la que precipitó los procesos privatizadores de la BOP.  
 

                                       
111 Básicamente los redescuentos son préstamos a tasa preferencial que el BCRA da a los bancos del sistema 
financiero para que estos puedan cubrir sus desequilibrios. 
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Provincias Centrales Provincias Periféricas

A partir de entonces y luego que el gobierno central decidiera aplicar a tal objetivo la 
totalidad del Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial (FFDP - U$S 1.250 millones), 
se produjo una ola de privatizaciones. Así, a fines de 1994 se privatizaron los bancos de 
Entre Ríos y Chaco. En 1995, el de Formosa. En 1996, los de Mendoza, Tucumán, 
Misiones, Salta, San Juan, San Luis y Santiago del Estero. Luego le tocó el turno al Banco 
de la Provincia de Catamarca. Actualmente, ninguna provincia periférica cuenta con banco 
propio. 
 
Con la nueva situación, se redujo el financiamiento de las actividades no estatales. Así, las 
provincias periféricas que en 1991 absorbían el 29% del crédito otorgado al sector privado, 
pasaron de tener una participación menor al 13% en 1999. Cabe acotar que esta tendencia 
descendente en la participación en el nivel de préstamos se profundizó a partir de 1996, 
cuando se privatizó el grueso de la BOP del área periférica (Gráfico Nº 3). 
 *UiILFR�1����
 3UHVWDPRV�DO�VHFWRU�SULYDGR�QR�ILQDQFLHUR�3DUWLFLSDFLyQ�UHODWLYD�GH�FDGD�iUHD�

$xRV������²�������GDWRV�FRUUHVSRQGLHQWHV�DO����WULPHVWUH��
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 )XHQWH�� %&5$�����������²������������\�������&XDGUR�;9���/RF�6HU������
 
Como era de esperar, esta reducción incidió fuertemente en el nivel de financiamiento de 
las actividades ligadas a las economías regionales. Así, la participación relativa del conjunto 
en el total de financiaciones disminuyó en más de un 50% (Cuadro Nº 11). 
 &XDGUR�1�����
 3DUWLFLSDFLyQ�GH�SURGXFFLRQHV�SULPDULDV�OLJDGDV�D�ODV�HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV�HQ�HO�

WRWDO�GH�ILQDQFLDFLRQHV�
(Q���\�YDULDFLyQ�SRUFHQWXDO�������$xRV������²�������GDWRV�FRUUHVSRQGLHQWHV�DO����WULPHVWUH��

 
� ����� ����� ����� ����� ����� 9DULDFLyQ���������

Algodón 0,33 0,32 0,21 0,15  0,19 - 42,42 
Caña de Azúcar 0,29 0,29 0,20 0,12  0,10 - 65,52 
Vid 0,32 0,31 0,36 0,17  0,13 - 59,38 
Yerba Mate 0,17 0,11 0,08 0,07  0,05 - 70,59 
Tabaco 0,11 0,20 0,21 0,12  0,11 0,00 
Subtotal Ec. Reg. 1,21 1,23 1,06 0,63  0,58 - 52,07 

 )XHQWH��%&5$�����������²������������\�������&XDGUR�;,9���$FW���6HU������
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Con la desaparición de la BOP, se observó una reducción de la asistencia del Sector 
Público hacia los tradicionales actores de las Economías Regionales.  
 
Ocasionalmente, los gobiernos provinciales lograron organizar algunos espacios de 
concertación. Por ejemplo, la crisis de sobreproducción de Yerba Mate (1997 y 1998) 
indujo al Gobierno de la Provincia de Misiones a convocar una 0HVD� GH� &RQFHUWDFLyQ�<HUEDWHUD, a través de la cual se impulsó el establecimiento de subsidios a las tasas de interés, 
la compra del excedente de mercado, el precio mínimo para productores, los subsidios a 
cambio de no realizar la cosecha por parte de pequeños productores, etc. (Gortari, 1998: 
113/ 117). Posteriormente, las autoridades provinciales lograron que el Gobierno Nacional 
financiara parte de las diferentes medidas acordadas. 
 
La modalidad reseñada se ha ido constituyendo en uno de los más comunes mecanismos 
por los cuales se despliegan medidas de apoyo a las economías regionales. El 
procedimiento acostumbrado involucra un acuerdo entre organizaciones de productores y 
el gobierno provincial alrededor de algún parámetro de asistencia, para luego, en conjunto, 
presionar sobre la Nación para que ésta aporte el financiamiento necesario. Demás está 
decir que el éxito en esta tarea depende de la situación financiera del gobierno federal y de 
la capacidad política y de negociación del gobierno provincial y de los actores regionales. 
En este sentido, uno de los requerimientos más habituales es la solicitud al Banco Nación 
de líneas de créditos a tasa preferencial112.  
 
En resumen, desestructuradas las redes que sostenía el gobierno central y privatizada la 
BOP, la tendencia general mostró XQD�DUWLFXODFLyQ�FDGD�YH]�PiV�GpELO�HQWUH�HO�(VWDGR�\�ODV�KLVWyULFDV�HFRQRPtDV� UHJLRQDOHV. Así -con pocas interrupciones- siguió su curso la cruenta reconversión 
citada en el Capítulo V, mientras que los productores regionales quedaba políticamente 
aislados de un sector público que sólo respondía espasmódicamente según el vaivén de la 
coyuntura económica y política.  
 

������� &RQJORPHUDGR� GH� DFWRUHV� OLJDGRV� D� OD� $GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD���
 
Bajo esta denominación se agrupa a una pluralidad de actores sociales que representan a 
grupos cuya actividad está estrechamente articulada con el Sector Público Provincial: 
Sindicatos de trabajadores del Estado, Colegios Profesionales con alta proporción de 
trabajadores en las Administraciones Públicas Provinciales (Colegio de Abogados, Colegio 
Médico, etc.), partidos políticos -en tanto usan su influencia para abastecer a sus aparatos 
institucionales-, Cámaras de Comercio, Asociaciones de proveedores del Estado, etc. 
 
Se ha explicado en el Capítulo V, y se repetirá más focalizadamente en el apartado 
siguiente, cómo se incrementó el peso relativo del aparato público provincial. A favor de 
este hecho, la influencia de los actores ligados a la Administración Pública se extendiera 
sobre una porción cada vez mayor del producto provincial. 
 
En este proceso, como se verá a continuación, pesó la escasa importancia que para la 
provincia tienen los ingresos tributarios captados por la propia administración, esto es, que 
no se originan en transferencias del nivel nacional (Cuadro Nº 12)113.  

                                       
112 Por ejemplo, ante las dificultades del sector algodonero, el BNA lanza la operatoria de crediticia 
“ Reconversión Productiva de actividades agrícolas”  (Decreto 748/ 2000), dirigido a financiar la cosecha de la 
temporada 2000 – 2001. 
113 Para las provincias de Catamarca, Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, La Rioja, Misiones, Salta, San Juan, 
San Luis y Santiago del Estero, los ingresos tributarios de este tipo son iguales o inferiores al 15% del total de 
los ingresos (ProvInfo, 2001: Ver Anexo V). 
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&XDGUR�1�����
 3REODFLyQ��LQJUHVRV�WULEXWDULRV�H�LQJUHVRV�WULEXWDULRV�SHU�FiSLWD�

2ULJLQDGRV�SRU�3URYLQFLDV�GHO�iUHD�FHQWUDO�\�GHO�iUHD�SHULIpULFD�
(Q�PLOHV�GH�����$xR������

 

� 3REODFLyQ� ��,QJUHVRV�
7ULEXWDULRV�

��,QJ��7ULEXWDULRV�
SHU�FiSLWD�

Provincias área central (a) 22.752.441 8.691.543 382,0 
Provincias área periférica (b) 10.368.786 1.665.285 160,6 
(a) /  (b) -/ / - -/ / - 2,38 
 
)XHQWH��3URY,QIR��������
 
En efecto, si la recaudación propia fuese relevante generaría la necesidad de apoyar la 
producción (de forma tal de poder cobrar más impuestos), para lo cual se crearían los 
clásicos lazos de articulación Estado-emprendimientos regionales que producen excedente. 
El hecho de que esto no ocurriera, reforzó el carácter autónomo y el margen de maniobra 
que adquirieron los actores ligados con la Administración Pública frente a los intereses 
productivos locales 
 
Así lo atestiguaron diferentes cuadros políticos de las provincias periféricas durante 
entrevistas concedidas al autor de este trabajo en las que coincidieron en señalar el 
importante lugar que en la política regional que ocupan la Cámara de Comercio, los 
sindicatos y colegios profesionales que nuclean a empleados públicos y los empresarios 
dedicados a la Obra Pública o a la provisión de bienes al Estado. 
 
En el caso de los sindicatos, las organizaciones ligadas a la Administración Pública tienen 
en las provincias periféricas un peso que -medido en número de afiliados- supera al resto 
de las organizaciones, situación que marca importantes diferencias con lo que sucede en el 
área central (Cuadro Nº 13). 
 

&XDGUR�1�����
 $ILOLDGRV�D�6LQGLFDWRV�

��VREUH�HO�WRWDO�GH�DILOLDGRV�
 

� ��GH�$ILOLDGRV�$33��6DOXG��\�(GXFDFLyQ�
Provincias área central (a) 37,7 
Provincias área periférica (b) 51,9 
(a) /  (b) 0,73 

 
)XHQWH�� 'LUHFFLyQ� 1DFLRQDO� GH� $VRFLDFLRQHV� 6LQGLFDOHV� �� 0LQLVWHULR� GH� 7UDEDMR� ���ZZZ�WUDEDMR�JRY�DU���WRPDGR�GH�3URY,QIR��������
 
En este sentido, también debe señalarse que los sectores ligados a la Administración 
Pública ocuparon un lugar clave en las medidas de fuerza realizadas entre 1996 y 1999 
(Cuadro Nº 14).  
 



 

Página 137 

&XDGUR�1�����
 $FDWDPLHQWR�D�SDURV�JHQHUDOHV�SRU�VHFWRUHV�HVFRJLGRV�

3URPHGLR�VLPSOH�GH���GH�DFDWDPLHQWR�SRU�VHFWRU�
3URYLQFLDV�GH�iUHD�SHULIpULFD�\�GH�iUHD�FHQWUDO��

3DURV�JHQHUDOHV�GHO���������²��������������������\������������
 

� (GXFDFLyQ���$GP��3~E� 2WURV�6HFWRUHV�
Prov. Área central  43,2 51,7 
Prov. Área periférica 51,2 40,0 

 
)XHQWH�� 0LQLVWHULR�GH�7UDEDMR�VREUH�XQD�PXHVWUD�QDFLRQDO�GH�PiV�GH������HVWDEOHFLPLHQWRV�\���������WUDEDMDGRUHV��WRPDGR�GH�3URY,QIR��������
1RWD�� ����3DUD� FDOFXODU� HO� SURPHGLR� VH� WRPy� HQ� FXHQWD� HO� HYHQWXDO� UHFHVR� GH� OD� HGXFDFLyQ� \�R� GH� OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD��
 
A los fines de este trabajo, interesa diferenciar dentro de este conglomerado a los actores 
que en mayor o menor medida se allanaron al programa de reformas y buscaron obtener el 
mayor beneficio de él, y los que se opusieron frontalmente. Es el tema del siguiente 
apartado. 
 

��������� $FWRUHV� OLJDGRV� D� OD� $33� FHUFDQRV� DO� SURJUDPD� GH�UHIRUPD�
 
Entre quienes no mostraron un antagonismo directo hacia las políticas de ajuste estructural 
se destacan los sindicatos enrolados en la Confederación General del Trabajo114 -CGT- (de 
los que destacaremos a las secciones provinciales de UPCN -Empleados Públicos- y ATSA 
-Sanidad-), la Coordinadora de Actividades Mercantiles (CAME) y los Proveedores del 
Estado.  
 
La Unión Personal Civil de la Nación (UPCN) nuclea a trabajadores de la Administración 
Pública (Nacional, Provincial y Municipal) en todo el país. Según los registros oficiales, es la 
organización más numerosa entre las que agrupan a empleados públicos. 
 
Para Andrés Rodríguez115, Secretario General de UPCN, caracteriza a los ’90 alrededor del 
desarrollo XQ� QXHYR� HVFHQDULR� PXQGLDO� WDQWR� HQ� OR� SROtWLFR�� FRPR� HQ� OR� FXOWXUDO� \� HFRQyPLFR�� \� ODV�FRQVHFXHQWHV�UHIRUPDV�GH�ORV�(VWDGRV�TXH�GLFKRV�FDPELRV�KDQ�UHTXHULGR (Rodríguez, 2000: 13). Según el 
dirigente gremial, este cambio consistió en SDVDU�GH�XQ�(VWDGR�LPSXOVRU�GH�HPSUHVDV�S~EOLFDV��GH�XQ� PRGHOR� GH� LQGXVWULDOL]DFLyQ� VXVWLWXWLYD� GH� LPSRUWDFLRQHV�� GH� XQD� HFRQRPtD� VHPLFHUUDGD� \�
SURWHFFLRQLVWDV������ D� XQ� (VWDGR� SURPRWRU� GH� OD� HFRQRPtD� GH� OLEUH� PHUFDGR�� DSHUWXULVWD�� SULYDWL]DGRU��GHVUHJXODGRU�� FRQ� GHPRFUDFLD� SROtWLFD� HVWDELOL]DGD� \� FRQ� pQIDVLV� HQ� ORV� SURFHVRV� GH� GHVFHQWUDOL]DFLyQ� GH� OD�JHVWLyQ�\�GH� LQWHJUDFLyQ� WDQWR�PXOWLODWHUDO� FRPR�UHJLRQDO� �20&��0(5&2685��$/&$��HQ� HO�iPELWR�LQWHUQDFLRQDO (Rodríguez, 2000: 20). 
 
Asimismo, sostuvo que 1989 IXH�XQ�SXQWR�GH�LQIOH[LyQ�����SXHV�SRGUtD�GHFLUVH�TXH�OD�FULVLV�GHO�(VWDGR�HVWDOOy� HQ� OD� FRQFLHQFLD� GH� OD� VRFLHGDG. En tal instancia, agregó, QDFtD� HO�PRPHQWR�GHO� FRPSURPLVR� GH�83&1. Y en verdad, así fue: su organización tuvo una importante participación en el 
Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa (CECRA), creado en el 

                                       
114 Un análisis sobre las posturas contrapuestas del sindicalismo argentino puede verse Palermo y Novaro 
(1995: 344/ 345), Murillo (1997: 429/ 430), Molteni (1998), etc. 
115 Durante los ‘90s Andrés Rodríguez, además, ocupó diferentes cargos jerárquicos dentro de la CGT, por 
ejemplo, el de Secretario de Relaciones Institucionales. 
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ámbito del Ministerio de Economía mediante el Decreto 1757/ 90. Esta institución 
funcionó como la conducción estratégica de las reformas estructurales en la etapa en que 
las mismas tuvieron mayor profundidad.  
 
Entre sus tareas, el CECRA debía promover la reorganización de la estructura orgánica y 
funcional de la administración pública central y descentralizada y determinar la magnitud de 
las reducciones en las dotaciones de personal. El CECRA estuvo presidido por el Ministro 
de Economía y tenía representantes (del rango de Secretarios) de la Presidencia de la 
Nación. Como miembro externo del CECRA, UPCN intervino en la elaboración de 
proyectos de reforma administrativa. Así lo reconoció Rodríguez al sostener que 83&1�SDUWLFLSy�HQ�HO�UHGLVHxR�GH�ODV�LQVWLWXFLRQHV�S~EOLFDV�������\�TXH�IXH�XQ�DFWRU�FHQWUDO�HQ�HO�UHVWDEOHFLPLHQWR�GH�OD� FDUUHUD� DGPLQLVWUDWLYD� D� WUDYpV� GHO� 6LVWHPD� 1DFLRQDO� GH� 3URIHVLyQ� $GPLQLVWUDWLYD� �6,1$3$� 
(Rodríguez, 2000: 18/ 19). 
 
El CECRA fue disuelto por el Decreto 558/ 1996 que creaba la Unidad de Reforma y 
Modernización del Estado (URME), en donde UPCN también participó. 
 
Rodríguez expresó: QRVRWURV�VDOXGDPRV�DOERUR]DGRV�OD�GHFLVLyQ�SROtWLFD�GHO�3UHVLGHQWH�GH�OD�1DFLyQ��HO�'U��&DUORV�0HQHP�� GH� SURYRFDU� OD� UHIRUPD� \� OD� WUDQVIRUPDFLyQ� GHO�(VWDGR (1996: 12), a la vez que 
sostuvo que OD�UHIRUPD�QR�VH�KD�H[WHQGLGR�D�WRGRV�ORV�(VWDGRV�3URYLQFLDOHV�\�0XQLFLSDOHV (Rodríguez, 
2000: 18). Pero su apoyo a la reforma estructural no impidió al sindicalista formular algunas 
críticas respecto a los peligros de una política únicamente fiscalista, o plantear la necesidad 
de restituirle a las instituciones públicas su FDSDFLGDG� GH� UHGLVWULEXLU� ORV� IUXWRV� GHO� FUHFLPLHQWR 
(Rodríguez, 2000: 26/ 29). 
 
En este aspecto, no debe dejar de citarse que contribuía a la existencia de un sindicalismo 
oficialista lo relativamente benévolas que fueron las políticas hacia los empleados públicos. 
Así, a diferencia de lo ocurrido en el nivel nacional, las Administraciones Provinciales no 
dispusieron -salvo en casos marginales- cesantías de plantas permanentes. Los múltiples 
programas de ajuste que amenazaron con medidas de este tipo116 no se concretaron, y el 
período bajo análisis se cerró con un incremento del gasto en personal y de la planta de 
personal y con una situación relativamente estable del salario promedio que, a diferencia de 
otras épocas, superaba los salarios pagados en el sector privado (Grupo Provincias, 1999). 
Asimismo, una investigación que -además de medir el nivel salarial- analizó las condiciones 
generales de trabajo, demostró que éstas eran mucho más benignas en el sector público 
provincial que en el sector privado (Tapattá, 1996). 
 
Estas características profundizaron su significación, en tanto el Estado Provincial asumía el 
papel de principal y creciente empleador en las deprimidas economías del área periférica 
(Capitulo V). En resumen, tal como lo muestra el Cuadro Nº 15, el gasto en personal en 
términos corrientes se incrementó en más de un 100% durante la década. 
 

                                       
116 Por dar un ejemplo, el informe SAREP (1996: 113) preveía para Salta más de 10.000 bajas productos de 
jubilaciones, retiros voluntarios y prescindibilidades. Los programas para las restantes provincias establecían 
cesantías de parecida envergadura. 
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&XDGUR�1�����
 *DVWR�HQ�SHUVRQDO��FDQWLGDG�GH�SHUVRQDO�\�VDODULR�SURPHGLR�

3URYLQFLDV�GHO�ÉUHD�SHULIpULFD�
(Q�PLOHV�GH���FRUULHQWHV�\�HQ�PLOHV�GH���GHO�DxR������

$xRV������������������������\������
 

&RQFHSWR� ����� ����� ����� ����� �����
Gasto en Personal ($ corrientes) 3.125.0635.294.5225.809.533 5.744.5546.311.246 
Gasto en Personal constante ($ año 2000) 4.090.8375.720.1875.807.589 5.619.6986.404.849 
Cantidad de Personal 442.322 460.658 475.389 481.756 504.625 
Salario promedio mensual constante 711 955 939 897 976 

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�3URY,QIR��������
 
Este incremento del gasto de personal también influyó en la actitud de los sectores 
comerciales. La importante masa de recursos que, a través de los salarios de la 
Administración Pública, se volcaba a los mercados provinciales fue una de las causantes del 
incremento que registró la participación del sector servicios en el PBG (ver capítulo V). No 
casualmente CAME -tal vez, la organización gremial más representativa del sector- 
funcionó varias veces como aliada del oficialismo nacional. Así, en ocasión de la crisis 
desencadenada por el HIHFWR� WHTXLOD, esta organización desarrolló una intensa campaña 
dedicada a explicar las bondades de las políticas vigentes. Como parte de esa campaña, 
CAME difundió en el exterior un folleto que explicaba las ventajas de la convertibilidad 
(CAME, 1996). 
 
Otros beneficiados durante los 9́0 fueron los proveedores del Estado, ya que en ese 
período se verificó un incremento en términos constantes de los recursos aplicados a la 
adquisición de bienes y servicios no personales (Cuadro Nº 16). Dado el peso del Sector 
Público en la economía de las provincias periféricas, las compras del Estado facilitaron el 
contacto del sistema político con importantes agentes económicos locales. 
 

&XDGUR�1�����
 

*DVWR�HQ�%LHQHV�\�6HUYLFLRV�1R�SHUVRQDOHV�3URYLQFLDV�GHO�ÉUHD�SHULIpULFD�
(Q�PLOHV�GH���FRUULHQWHV�\�HQ�PLOHV�GH���GHO�DxR������$xRV������������������������\������

 
&RQFHSWR� ����� ����� ����� ����� �����

Bienes y servicios no personales ($ corrientes) 478.096 772.331 796.306950.387 1.014.101
Bienes y servicios no personales ($ año 2000) 625.847 834.424 796.039929.731 1.029.141

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�HQ�EDVH�D�3URY,QIR��������
 

��������� $FWRUHV� OLJDGRV�D� OD�$33�RSRVLWRUHV�DO�SURJUDPD�GH�UHIRUPD�
 
Entre los actores sociales que enfrentaron directamente a los procesos de ajuste estructural 
se destaca el segmento sindical que a principio de los ‘90 constituyó el Congreso de 
Trabajadores Argentinos (actual Central de Trabajadores Argentinos -CTA-). En las 
provincias periféricas, este segmento tendió a coincidir, entre otros actores, con la 
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Federación Agraria Argentina y fue copartícipe de las diferentes medidas de lucha citadas 
más arriba. 
 
Uno de los principales referentes de la oposición a las políticas de ajuste estructural, la 
Asociación de Trabajadores del Estado (ATE), dedicó varios documentos a la situación de 
las provincias del área periférica. Así, el trabajo Nº 40 de su serie &XDGHUQRV explicaba que las 
crisis provinciales son una derivación lógica del proyecto de ajuste estructural. Respecto a 
las provincias del área periférica sostenía que: /RV� VHFWRUHV� GLQiPLFRV� GH� OD� UHDFWLYDFLyQ� GH� OD�FRQYHUWLELOLGDG�������QR�FRQWLHQHQ�R�OR�KDFHQ�SDUFLDOPHQWH�D�YDVWDV�UHJLRQHV�GHO�LQWHULRU (Feletti y Lozano, 
1996: 26).  
 
Por su parte, el trabajo Nº 21 de la misma serie advertía que en el análisis de la crisis QR�GHEH�GHMDUVH�GH�ODGR�OD�UHVSRQVDELOLGDG�FRQFUHWD�GH�ORV�SROtWLFRV�SURYLQFLDOHV. Para la publicación, en muchos 
casos ellos habrían transformado a los Bancos Provinciales en FDMDV�FKLFDV de los gobiernos y 
financistas locales. También los responsabilizaba de haber apelado al empleo público como 
única política social y de haber descartado alternativas productivas consistentes. Por fin, 
acusaba a estos mismos políticos de haber convalidado regímenes promocionales 
directamente asociados al interés de grandes grupos empresarios y sin relación con el 
aprovechamiento efectivo de los recursos de cada región (Feletti y Lozano, 1992: 3 ). 
 
Otra publicación de ATE diferenciaba entre las crisis ocurridas en las provincias periféricas 
durante el auge de la convertibilidad (1991/ 1994) -que obedecieron a la ausencia de un 
horizonte productivo- y las generadas durante la fase recesiva que derivaron del ajuste con 
elevada incidencia social al que apelaron los gobiernos provinciales (1996: 27).  
 
Otro actor con alto nivel de actividad opositora en la etapa bajo análisis fue la 
Confederación de Trabajadores de la Educación de la República Argentina (CTERA), 
entidad enrolada en la CTA. Algunos párrafos seleccionados de sus múltiples documentos 
revelan el perfil crítico de la entidad.  
 
Respecto a la educación, CTERA sostiene que la 5HIRUPD�(GXFDWLYD�1HROLEHUDO� SURIXQGL]D� OD�GHVLJXDOGDG������� D�FDXVD�GH:  
 
�� OD�GHVLJXDOGDG�GH�ODV�FRQGLFLRQHV�HFRQyPLFR�VRFLDOHV�\�FXOWXUDOHV�GHVGH�ODV�FXDOHV�OD�SREODFLyQ�UHFLEH�HGXFDFLyQ�IRUPDO���
�� ODV� FRQGLFLRQHV� SUHYLDV� GH� ORV� VLVWHPDV� HGXFDWLYRV� SURYLQFLDOHV� �Q~PHUR� GH� HVWDEOHFLPLHQWRV�� GH�GRFHQWHV��HTXLSDPLHQWR��HTXLSRV�WpFQLFRV��HVWLORV�GH�JHVWLyQ��DFFHVR�D�OD�LQIRUPDFLyQ��HWF�����������
�� ORV�HIHFWRV�GH�OD�DSOLFDFLyQ�D�WRGR�HO�SDtV�GH�XQ�PRGHOR�~QLFR��UtJLGR�\�DMHQR�D�ODV�UHDOLGDGHV�UHJLRQDOHV�\�SURYLQFLDOHV�������
�� HO�HMH�GHO�VLVWHPD�HVWi�GLULJLGR�D�OD�SREODFLyQ�TXH�SXHGH�FRVWHDU�XQD�HVFRODULGDG�QRUPDO�GH����DxRV�R�PiV�GH�VXV�KLMRV�\�FRQVLGHUD�PDUJLQDOPHQWH�D�FHUFD�GH�OD�PLWDG�GH�OD�SREODFLyQ�HQ�HGDG�HVFRODU��TXH�HVWi� FDUDFWHUL]DGD� SRU� OD� VREUHHGDG� UHVSHFWR� D� VX� JUDGR�� OD� UHSLWHQFLD�� OD� GHVHUFLyQ�� OD� LQVHUFLyQ�

WHPSUDQD�HQ�HO�PHUFDGR�GH�WUDEDMR�R�HQ�ORV�FDUULOHV�GH�OD�VXERFXSDFLyQ��HWF��������
�� ODV� DFFLRQHV� ¶FRPSHQVDWRULDV·� �FRPR� HO� 3ODQ� 6RFLDO� \� SURJUDPDV� SURYLQFLDOHV�� VH� FRQFLEHQ� FRQ�FDUDFWHUtVWLFDV� DVLVWHQFLDOHV�� \� VH� DSOLFDQ� FRQ� FULWHULRV� FOLHQWHOtVWLFRV� YLQFXODGRV� D� REMHWLYRV�

HOHFWRUDOLVWDVµ��&7(5$���������
 
En su Memoria de 1996, CTERA destaca las simetrías entre las políticas nacionales y las 
provinciales: +R\� HV� HYLGHQWH� TXH� QR� H[LVWHQ� JUDQGHV� DOWHUQDWLYDV� SDUD� RWUD� SROtWLFD� HGXFDWLYD� FRQ�
SURYLQFLDV�VRPHWLGDV�DO�GLVFLSOLQDPLHQWR�LPSXHVWR�SRU�HO�JRELHUQR�QDFLRQDO��/D�IDOWD�GH�UHFXUVRV�JHQXLQRV�OHV�LPSRQH� FRQGLFLRQDPLHQWRV� WDQ� IXHUWHV� FRPR� ORV� TXH� HO� %DQFR� 0XQGLDO� GHMD� FDHU� VREUH� ODV� QDFLRQHV�HQGHXGDGDV (CTERA, 1996).  
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Comentando la transferencia de escuelas, sostuvo que OD� WUDQVIHUHQFLD�GH� ORV� VHUYLFLRV�HGXFDWLYRV�QDFLRQDOHV� D� ODV� SURYLQFLDV� UHVXHOWD� HQ� GLFLHPEUH� GH� ����� \� ILQDQFLDGD� H[FOXVLYDPHQWH� FRQ� ORV� UHFXUVRV�FRSDUWLFLSDEOHV�FRUUHVSRQGLHQWHV�D�ODV�PLVPDV�SURYLQFLDV�IXH�VLQ�GXGD�HO�KHFKR�SUHSRQGHUDQWH�HQ�HVWH�SURFHVR�GH� GHVILQDQFLDPLHQWR�� /D� GHFLVLyQ� SROtWLFD� TXH� FDUJy� VREUH� ODV� DUFDV� SURYLQFLDOHV� OD� WRWDOLGDG� GHO� JDVWR�FDVWLJy��DGHPiV��GREOHPHQWH�D�ODV�SURYLQFLDV�OODPDGDV�SREUHV�DO�GLVWULEXLU�HO�PRQWR�UHWHQLGR�DO�FRQMXQWR�GH�ODV� MXULVGLFFLRQHV� FRQ� tQGLFHV� GLIHUHQWHV� D� ORV� ILMDGRV� SRU� OD� /H\� GH� &RSDUWLFLSDFLyQ� )HGHUDO (CTERA, 
1997). 
 

����� 2ULHQWDFLRQHV�LQGXFLGDV�SRU�$FWRUHV�7UDQVUHJLRQDOHV���
 ������� &DUDFWHUtVWLFDV�JHQHUDOHV�
 
Se entiende por actores transregionales a una pluralidad de productores que se caracterizan 
por la utilización intensiva de tecnología, la mediana o gran escala productiva y la 
realización de mercancías exportables. Aunque en este segmento pueden existir -y de hecho 
existen- agentes económicos de origen regional, para poder sobrevivir, estos agentes 
debieron pasar a tener alcance transregional o, al menos, operar bajo una lógica similar a la 
de esos actores. 
 
El grupo de actores transregionales está principalmente conformado por:  
 
a) elementos que arribaron al área periférica de la mano de políticas específicas;  

b) elementos que pertenecían a las economías regionales y reconvirtieron su modelo 
productivo.  

 
Respecto a los regímenes promocionales, sus más importantes expresiones se vinculan con 
la promoción minera y los diferimientos impositivos117, los que tuvieron el objetivo de 
fomentar inversiones de grandes empresas, como forma de conseguir emprendimientos 
capital intensivos de alto dinamismo.  
 
En lo que hace a la minería, en el inicio de la década del ’90, el gobierno nacional adoptó 
una serie de medidas destinadas a relanzar sector. La primera de ellas fue la organización de 
un 3ODQ�0LQHUR, rebautizado como 3ODQ�'HQYHU luego que el ministro de Economía lo lanzara 
en esa ciudad de EE.UU. A este lanzamiento lo completaron diferentes misiones que en 
Canadá, Gran Bretaña, Australia, Sudáfrica, etc. difundieron las oportunidades de inversión 
en el país (Interdiarios, 28/ 01/ 93, 24/ 06/ 93, 17/ 08/ 93, 12/ 05/ 93, La Nación 3/ 12/ 96).  
 
El Plan Denver se respaldaba en las leyes 24.224 y 24.228 que garantizan estabilidad fiscal y 
tributaria por treinta años, un tratamiento impositivo diferencial, la promoción de un 
inventario sistemático y ordenado de los recursos naturales, el impulso de la exploración a 
gran escala, la subasta de minas públicas, etc. Adicionalmente, estas leyes y los posteriores 
decretos reglamentarios redujeron los derechos de importación de bienes de capital 
(inclusive los relativos al derecho de estadística) y de insumos necesarios para la puesta en 
marcha de proyectos.  
 
Entre la normativa promulgada se destaca el 3DFWR�)HGHUDO�0LQHUR (fechado en Buenos Aires 
el 5 de Mayo de 1993 y formalizado por la ley Nº 24.196 de 1994), por el cual las provincias 
aceptaban el marco regulatorio general de la Promoción Minera a cambio de recobrar la 
propiedad y la potestad de administrar los recursos del subsuelo. 
 
                                       
117 Se considera que el llamado régimen de “ Promoción Industrial”  (originado por la Ley Nº 21.608 de 1977) 
tiene una lógica diferente a las citadas en esta sección. Al respecto ver Capítulo V. 
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El desarrollo de la minería argentina no sólo reprodujo las características primordiales que 
esta actividad tiene en el mundo (liderazgo de la gran empresa, emprendimientos capital 
intensivos, bajas articulaciones locales), sino que las profundizó para promover su rápida 
expansión. Es que, como reconociera implícitamente el propio Secretario de Minería de la 
Nación, este régimen buscó atraer al JUDQ� FDSLWDO� LQWHUQDFLRQDO y a las empresas líderes del 
sector (Maza, 1994: 73).  
 
Hacia fines de 1996, la puesta en marcha de varios proyectos hicieron que el Presidente de 
la Cámara Minera Argentina declarara que el ERRP�PLQHUR era la PD\RU� SURPHVD� HFRQyPLFD de 
Argentina (La Nación, 4/ 12/ 96). Con el tiempo, estas perspectivas se atenuaron 
parcialmente en virtud de una serie de hechos exógenos; puntualmente se cita al HIHFWR�DUUR] 
(crisis de las economías del sudeste asiático) que repercutió sobre mercados habitualmente 
proveedores de recursos para la exploración, como Toronto y Vancouver. Tales 
circunstancias hicieron que el ERRP se amesetara (Torres, 2000). 
 
De todas formas, las actividades realizadas indujeron a que se instalaran en el país varias de 
las más importantes empresas del mundo como Mount Aisa Mining (Australia, Bajo de la 
Alumbrera - Catamarca), Anglogold (Sudáfrica, Cerro Vanguardia - Santa Cruz), Northern 
Orion Exploration Limited (Canadá, titular de proyectos en las provincias de Salta, Jujuy, 
Mendoza y Santa Cruz), Broken Hill Propriety (Australia, Agua Rica - Catamarca), Minera 
Noranda (Canadá, el Pachón - San Juan), etc. 
 
Como se vio en el Capítulo V, el importante desarrollo minero118 careció de capacidad para 
transmitir su dinamismo al resto de la economía regional. Un ejemplo arquetípico de esta 
limitación es el citado emprendimiento catamarqueño de Bajo de la Alumbrera. 
 
Igual carencia se observa en el caso del régimen de diferimientos impositivos, regido por la 
Ley 22.021. Quienes desarrollaran proyectos en el marco de esta ley podían aplicar a 
financiar hasta el 75% de una inversión productiva el monto correspondiente a 
obligaciones tributarias. El diferimiento de impuestos – que no implicaba el pago de tasa de 
interés alguna – se extendía por un plazo que iba hasta el VH[WR�HMHUFLFLR�SRVWHULRU�D�OD�SXHVWD�HQ�PDUFKD� GHO� SUR\HFWR� SURPRYLGR� (Ley Nº 22.021, Artículo 11º); a partir de allí se comenzaba el 
repago de las obligaciones fiscales119. Dado que en el caso del sector agrícola la puesta en 
marcha varía según el cultivo, se infiere claramente que resultaban beneficiados aquellos 
proyectos con períodos de inversión más extensos.  
 
Anualmente, la ley de Presupuesto de la Administración Pública Nacional especificaba los 
cupos que cada provincia beneficiada podría aplicar a este régimen. La crónica periodística 
supo aludir a presiones de lobbys provinciales destinadas a mantener el régimen, a 
incrementar los cupos para cada provincia o a lograr por su extensión a nuevas 
jurisdicciones. En varias ocasiones, el Poder Ejecutivo vetó cláusulas en este último sentido 
(La Nación, 19/ 11/ 96, 03/ 12/ 1997 y 19/ 12/ 1997, Clarín 19/ 12/ 1997, etc.). 
 
Por sus características, el sistema de diferimientos impositivos favorece a los grandes 
contribuyentes. Si se considera que el 75% de la inversión proviene de impuestos diferidos, 
las posibilidades de inversión aumentan para aquellos que tengan mayores obligaciones 
impositivas. La ausencia de pautas adicionales en el programa demuestra que el pago de las 

                                       
118 Paralelo al detallado crecimiento se observa una crisis en el segmento PyME de la minería, dedicado 
principalmente a la explotación de rocas de aplicación o articulado con empresas estatales (por ejemplo, las 
empresas sulfateras que abastecían a Obras Sanitarias de la Nación). 
119 Reiteradamente se han denunciado maniobras ilegales en el uso de los diferimientos impositivos como 
mecanismos para disimular la evasión de impuestos. Ver, por ejemplo, La Nación (04/ 07/ 1997 y 
10/ 10/ 1998), Clarín (28/ 08/ 99 y 25/ 05/ 2000), etc. 
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obligaciones impositivas es el aspecto prioritario que define y decide la inversión (Pacheco 
y otros, 2000: 294).  
 
Así, en Cuyo, las firmas que accedieron a este régimen promocional se caracterizan por ser 
(Rofman, 2000: 262): 
 
1. Agentes económicos que controlan todos los eslabones de las cadenas productivas 

agroindustriales. 

2. Agentes económicos de singular dimensión que operan en una rama económica y 
combinan su posición en diferentes productos (por ejemplo vino y cerveza). 

3. Agentes económicos que abarcan diferentes sectores productivos y vinculan su 
actividad agroindustrial con actividades en la construcción, la industria 
metalmecánica, servicios, etc.) 

 
Una nota periodística (La Nación, 28/ 08/ 99) resalta el entrelazamiento entre las grandes 
empresas y el poder político que se observó detrás de inversiones realizadas al amparo de 
este régimen en Catamarca. Así, el mayor diferimiento es propiedad de Exagrind S.A., 
empresa que en 1997 absorbió a la firma Los Quebrachos SA. Como miembros del 
directorio la última figuraban el ex ministro de Economía Domingo Felipe Cavallo; su 
esposa, Sonia Abrazian de Cavallo; el ex presidente del Banco Nación Aldo Dadone y el 
diputado nacional Edmundo Soria. También el gobernador salteño, Juan Carlos Romero 
(PJ), explota un beneficio fiscal. Entre las empresas grandes se destaca la láctea Milkaut, la 
bodega Viñedos La Rosa S.A. (que comercializa la marca Michel Torino), la empresa 
Complejo Productivo Mediterráneo S.A. (de Rolando y Saúl Guerrero, empresarios de 
Coca Cola), etc. La lista es extensa, pero el impenetrable velo de las sociedades anónimas 
impide conocer a los dueños de muchas de ellas. El trabajo de Rofman (2000: 262 y ss.) cita 
como ejemplos de las empresas que accedieron a diferimientos impositivos a 
emprendimientos ligados al Grupo Pescarmona, la Compañía Mercantil Andina, el grupo 
Los Andes, Peñaflor S.A., etc. Un trabajo que analiza el caso San Juan, detalla que de los $ 
600 millones invertidos a través del régimen de diferimientos impositivos, sólo un 12% ha 
sido realizado por firmas locales (Mordacci, 2001: 12/ 13).  
 
Un análisis general de este régimen revela que permitió rejuvenecer a fracciones de las 
tradicionales economías regionales, a la vez que incorporó nuevas explotaciones o 
productos que tradicionalmente tenían una participación marginal dentro del aparato 
productivo (por ejemplo, la producción oleícola). Su despliegue SURGXFH� OD� DFHOHUDFLyQ� GH�SURFHVRV� GH� GHVDSDULFLyQ� GHO� PHUFDGR� GH� ORV� SHTXHxRV� SURGXFWRUHV� TXH� WLHQHQ� FRVWRV� QR� VXVWHQWDEOHV�RFDVLRQDGRV� SRU� SUREOHPDV� GH� HVFDOD� \�GH� SHUPDQHQFLD� GH� HPSUHVDV� UHQWDEOHV� SRU� VX� RUJDQL]DFLyQ��TXH� VH�HQFXHQWUDQ� HQ� SRVLFLyQ� GH� DOLQHDUVH� FRQ� FRVWRV� \� SUHFLRV� LQWHUQDFLRQDOHV (Aranda, 1994: 23)120. Esta 
situación llevó a que, ocasionalmente, algunos pequeños y medianos productores y sus 
representantes se expidieran en contra de este régimen por considerar que generaba una FRPSHWHQFLD�GHVOHDO (La Nación, 3/ 6/ 99). 
 

������� (VWDGRV�SURYLQFLDOHV�\�DFWRUHV�WUDQVUHJLRQDOHV�
 
Como parte del ajuste estructural, el gobierno nacional desarrolló una serie de medidas 
(regímenes promocionales, desregulación, privatizaciones, reforma impositiva) funcionales 
a los intereses de los actores transregionales. Como vimos en el acápite 1.1. la estrategia 
adoptada requería que las provincias realizaran acciones complementarias a estas medidas.  

                                       
120 Rofman (2000: 277/ 283) realiza un análisis similar y cita a diferentes analistas regionales que opinan en un 
sentido similar.  
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En ese sentido, uno de los más importantes complementos provinciales a la política 
nacional consistió en garantizar una provisión de servicios eléctricos adecuada en precio y 
calidad121. En esta línea, el gobierno central impulsó procesos privatizadores que – en 
general - tuvieron una cerrada oposición provincial.  
 
La pulseada se definió en ocasión de ponerse en marcha el Fondo Fiduciario para el 
Desarrollo Provincial (FFDP), con el cual se financió la privatización de la BOP 
(recuérdese que en el transcurso de las negociaciones del FFDP, el gobierno central inducía 
a la privatización de empresas provinciales). En el Cuadro Nº 17 se observa que a partir de 
1995 se produjo una ola privatizadora de empresas energéticas que llegó a casi todas las 
provincias del área periférica. Cabe acotar que, en los hechos, este despliegue privatizador 
implicó el cierre de uno de los pocos espacios de articulación entre el Estado Provincial y 
los actores transregionales. 
 

                                       
121 Con algunas excepciones, durante los ’80 y principios de los ’90 si bien las tarifas eléctricas provinciales 
para emprendimientos industriales tenían precios altos para los estándares internacionales, en realidad 
encubrían un subsidio pues rara vez las empresas pagaban en tiempo y forma. Varios empresarios 
transregionales presionaron por su privatización en virtud de que si pagaban la tasa vigente, perdían 
competitividad, y si no la pagaban, terminaban siendo presionados para que entraran en un circuito de 
favores, en última instancia, igualmente oneroso (entrevistas a informantes clave). 
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&XDGUR�1�����
 3ULYDWL]DFLRQHV�GH�ODV�HPSUHVDV�GH�(QHUJtD�

3URYLQFLDV�GHO�ÉUHD�SHULIpULFD�
$xR������

 
3URYLQFLDV� 3ULYDWL]DGDV��)HFKD�� 3ULYDWL]DFLyQ�HQ�SURFHVR� 1R�SULYDWL]DGD�

Catamarca 1/ 96   
Corrientes    
Chaco   (1) 
Entre Ríos 5/ 96   
Formosa 2/ 95   
Jujuy 12/ 96   
La Rioja 5/ 95   
Mendoza 6/ 98   
Misiones    
Salta 7/ 96   
San Juan 1/ 96   
San Luis 3/ 93   
Sgo. del Estero 1/ 95   
Tucumán 8/ 95   

 
)XHQWH�� 6$5(3������� 
1RWD�� ���� /RV� LQWHQWRV� GH� SULYDWL]DU� OD� HPSUHVD� GH� (QHUJtD� (OpFWULFD� HQ� OD� 3URYLQFLD� GHO� &KDFR�FKRFDURQ�FRQWUD�HO�$UWtFXOR�����GH�OD�&RQVWLWXFLyQ�3URYLQFLDO��/RV�VHUYLFLRV�S~EOLFRV�SHUWHQHFHQ�

DO�(VWDGR�3URYLQFLDO�R�D�ODV�PXQLFLSDOLGDGHV�\�QR�SRGUiQ�VHU�HQDMHQDGRV�QL�FRQFHGLGRV�SDUD�VX�H[SORWDFLyQ��
 
Como se comentó en el acápite 1.1., el despliegue de obras de infraestructura económica 
fue otro espacio en donde las provincias debían actuar en pos del desarrollo regional.  
 
Sin embargo, como ya vimos (Gráfico Nº 2), las partidas destinadas a este fin tuvieron un 
peso proporcional menguante. En efecto, si se analiza la evolución del gasto de Capital se 
observa que, a pesar del creciente nivel de gasto total, la proporción aplicada a este inciso 
fue decreciendo. Debe considerarse además que: 
 
1. Una parte del gasto de capital se aplica a infraestructura social, no ligada a la 

promoción del desarrollo económico 

2. Una parte importante del gasto incluido en la cuenta de capital deriva de partidas 
transferidas para fondos específicos (por ejemplo, el caso del FONAVI y del 
FEDEI), por lo que su aplicación no se debe a la voluntad política provincial, sino a 
compromisos adquiridos por las jurisdicciones. 

3. En muchas provincias se detectaron partidas consignadas como gastos de capital que, 
en verdad, se aplicaban a otros objetivos. En San Juan -por ejemplo-, la cuenta 3ODQ�GH� 7UDEDMRV� 3~EOLFRV� que se asignaba a gastos de capital, era destinada a contratar 
personal que cumplía funciones rutinarias en la Administración Pública. 

 
Igualmente descendió el gasto en servicios económicos, inciso que concentra los recursos 
que de manera más directa atienden las demandas de los actores productivos. La 
participación relativa de este tipo de gastos en las erogaciones totales, que en 1980 había 
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alcanzado el 21,8%, se fue reduciendo hasta llegar a un 12,5% en 1997 (Ministerio de 
Economía, Hacienda y Finanzas, 1984: 191 y ProvInfo, 2001). 
 
 
� � � / D � $ GP L Q L V W U D F L y Q � 3 ~ E O L F D � H Q � O D V � S U R Y L Q F L D V � G H O � i U H D �
S H U L I p U L F D �
 
De lo analizado hasta aquí se desprende que la Administración Pública Provincial (APP) es, 
en sí misma, un elemento clave para comprender el funcionamiento de la sociedad sobre la 
que actúa. Ahora bien, ¿cómo se comportaron las APPs del área periférica durante el 
período en estudio?  
 
Para responder a este interrogante se apelará a los diagnósticos que en los ‘90 formuló el 
Programa de Transformación del Sector Público Provincial (Secretaría de Asistencia para la 
Reforma Económica Provincial – Ministerio del Interior) sobre las APPs de ocho 
jurisdicciones periféricas: (Entre Ríos, Misiones, San Juan, Chaco, Corrientes, Tucumán, 
Salta y Catamarca) 
 
La realización de este diagnóstico comprendía el trabajo de una  decena de sectorialistas 
destinados a analizar la situación de sectores (salud, educación, etc.) y dimensiones 
(finanzas, personal, etc.) considerados clave. Estos trabajos parciales se realizaban alrededor 
de una metodología previamente construída conjuntamente, que involucraba actividades de 
observacion directa y recopilación de datos en la propia provincia, como así también una 
serie de actividades con las máximas autoridades provinciales de cada sector. El resultado 
de esta tarea era consensuado entre cada sectorialista y contraparte provincial, siendo 
posteriormente girado a un equipo encargado de consolidar informes parciales en un 
informe único. La versión final del diagnóstico era aprobada por la provincia y servía de 
base para las decisiones que debían desplegarse en el marco del Programa de 
Transformación del Sector Público Provincial. 
 
De de estos diagnósticos se detalla, a modo de ejemplo, algunas características 
particularmente salientes de cada jurisdicción, para posteriormente realizar una síntesis de 
sus contenidos generales. 
 6DOWD� La pérdida de eficiencia de la APP generó una asimetría entre el aumento del gasto y 
la baja en la calidad y la extensión de los servicios brindados. Asimismo se verificó la 
fragmentación de los sistemas y canales de comunicación, la baja efectividad de los 
circuitos administrativos y la carencia de información en la toma de decisiones. Por su 
parte, los circuitos de compras funcionaban discrecionalmente y carecían de instancias de 
coordinación o control (SAREP, 1996: 15,60,61,64). 
 
&KDFR� Poseía una estructura poco funcional en la que las funciones se superponían, las 
tareas se duplicaban y se dificultaba la obtención de información para analizar problemas y 
tomar decisiones. Complementariamente, se detectaron imprecisiones en la asignación de 
responsabilidades y en la delegación de autoridad. Por último, se destacaban las 
contradicciones de la información que la APP producía sobre sí misma. Así, mientras la 
planta de personal público presupuestada ascendía a 31.733 agentes, se liquidaban salarios a 
43.720 empleados. Esto significaba una diferencia de 11.987 agentes o, dicho de otro 
modo, el pago a una planta que superaba en casi un 40% a la informada por el presupuesto 
(SAREP, 1994c: 14/ 16). 
 
&DWDPDUFD� Se destacaba el peso de la variable personal. Al respecto, el incremento salarial 
dado en septiembre de 1993 generó un financiamiento forzoso del orden de los $50 
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millones que, de no mediar medidas correctivas, generaría un déficit de caja insostenible. 
Un análisis de más largo plazo (1981/ 1992), revelaba que el personal provincial y municipal 
se había incrementado en 17.700 agentes, lo que significaba un aumento del 156,6%. Esta 
situación explicaba las razones por las cuales las principales partidas presupuestarias se 
referían a personal y transferencias. Mientras tanto, las erogaciones de capital eran el único 
componente que caía durante el periodo analizado. Dentro de las transferencias -y en 
coincidencia con el aumento de la planta municipal-, las correspondientes a municipios 
eran las de mayor crecimiento porcentual (un 543,8% para el periodo citado). Sin embargo, 
el incremento de personal no incidió de manera importante en la producción de bienes y 
servicios. Por ejemplo, en Salud se observaba un bajo nivel de consultas médicas por 
población objetivo. En cuanto al incremento registrado en la planta de personal docente, 
éste no se tradujo en un crecimiento de la matrícula escolar ni generó mejores resultados 
pedagógicos (SAREP, 1994a: 8/ 11/ 12/ 13/ 28/ 35).  
 6DQ� -XDQ122: Exhibía una fragmentación de los diferentes sistemas informáticos que 
sostienen algunas funciones básicas de la gestión de la APP (personal, contaduría, rentas). 
Igualmente, carecía de un sistema de información que proporcione indicadores básicos para 
la toma de decisiones. Como consecuencia de estos problemas, la APP mostraba una alta 
compartimentalización, difusa asignación de responsabilidades y delegación de autoridad, 
bajo alcance del control supervisor, etc. (SAREP, 1994b: 3/ 49).  
 
&RUULHQWHV� Mientras el rubro personal ocasionaba el grueso del incremento en los gastos 
corrientes, las erogaciones de capital -en particular, las afectadas a la obra pública- 
mostraban un fuerte deterioro. En el crecimiento del gasto en personal incidió tanto la 
política salarial, como la ausencia de control en los nombramientos en planta. En el caso 
específico de la Dirección General de Rentas (DGR) se detectó un deficiente 
funcionamiento producido por la baja relación de los agentes afectados a tareas de control 
y fiscalización, la escasa capacitación técnica y profesional del personal, la insuficiente 
información para la toma de decisiones, el diseño contraproducente de la articulación con 
otros organismos (por ejemplo, los procesos judiciales están a cargo de la Fiscalía de 
Estado, con lo cual la DGR pierde el control de las acciones), etc. (SAREP, 1994d: 
9/ 10/ 50) 
 
Una síntesis de los diagnósticos analizados, con especial hincapié en temas que interesan 
puntualmente a esta investigación, revela que las APPs tenían los siguientes rasgos 
comunes:  
 
9 %DMD� FDSDFLGDG� GH� ORV� FLUFXLWRV� Los diferentes circuitos (administrativos, 

jerárquicos, de coordinación) presentan un bajo nivel de eficacia y eficiencia. 

9 ,QIRUPDOLGDG� Complementando a su baja capacidad, los diferentes circuitos 
funcionan alrededor de situaciones informales (amiguismo, conocimiento personal, 
constelaciones de poder e influencia, etc.).  

9 )DOWD�GH� LQIRUPDFLyQ� No se administra información, o la que se tiene disponible 
carece de una configuración que permita su uso, o no se encuentra en tiempo y 
forma en el lugar adecuado.  

9 &RPSDUWLPHQWDOL]DFLyQ�GH�OD�2UJDQL]DFLyQ� Las APPs aparecen como escindidas 
en unidades carentes de coordinación y de comunicación. 

9 *HVWLyQ�GHO�HPSOHR�S~EOLFR� En este aspecto, se observa: 
 

                                       
122 Se volverá a este caso en el Capítulo VIII. 
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�� ,QJUHVR� PDVLYR� Tras la recuperación de la democracia, se incrementaron 
notablemente los planteles de personal de las Administraciones Públicas 
provinciales y municipales. 

�� 5HFOXWDPLHQWR� LQIRUPDO� Se recluta personal a través de canales informales y en 
virtud de cuestiones ajenas a las necesidades de la organización. 

�� )DOWD�GH�FDSDFLWDFLyQ� El modo de reclutar al personal hace que no se consideren 
las habilidades del postulante; lo que se agrava por la inexistencia de políticas 
de capacitación  

�� )DOWD� GH� YLJHQFLD� GH� OD� FDUUHUD� DGPLQLVWUDWLYD� Es total en el escalafón general y 
acotada en los escalafones de salud y educación. 

�� 0HMRUDV�VDODULDOHV�UHODWLYDV� Históricamente el nivel salarial de las APPs era menor 
al del sector privado. Esta situación se revirtió desde principios de los ’90. 

 
Respecto a las políticas de reforma del Estado que indujera el gobierno central a lo largo de 
una década, cabe decir que no pasaron de estadios muy iniciales de aplicación. Ya se señaló 
que las propuestas del gobierno central orientadas a reducir la planta de personal de las 
provincias no fueron puestas en práctica. Si bien existieron casos puntuales de reformas 
administrativas que solucionaron problemas, o lograron elevar sustancialmente la capacidad 
de funcionamiento de algún sector, su incidencia resultó baja si se considera la totalidad de 
la burocracia pública. 
 
Entre los efectos positivos globales que generaron los procesos de reforma, suele citarse la 
incorporación de elementos informáticos (hardware, software y capacitación), que 
familiarizó a importantes segmentos del Sector Público con las llamadas nuevas tecnologías 
de la información y de la comunicación.  
 
Fuera de esta situación puntual, las acciones de reforma del Estado que alcanzaron mayor 
repercusión fueron aquellas que tuvieron efecto mediático -por ejemplo, los cambios en la 
nominación o en el número de ministerios-, pero que no alteraron la lógica profunda de 
funcionamiento ni su eficiencia general. 
 
Si bien no puede decirse que los diagnósticos citados sean un estudio sistemático sobre la 
evolución de la eficiencia organizacional de las APPs del área periférica, según se desprende 
de ellos y de la visión de los expertos consultados, la capacidad del aparato burocrático del 
sector público -con aisladas excepciones provinciales y sectoriales- se ha deteriorado en las 
últimas dos décadas.  
 
Una primera mirada sobre lo dicho en este capítulo nos enfrenta a una situación paradojal: 
la Administración Pública -que aparece como elemento central de la puja política 
provincial- presenta, al mismo tiempo, una creciente debilidad organizacional.  
 
Aunque esta paradoja será uno de los principales puntos a desarrollar en el Capítulo VII, 
adelantamos que -según nuestra hipótesis- ella se origina en las contradicciones de los 
diferentes RULHQWDGRUHV�GH�SROtWLFDV, las cuales -cuando no encuentran completa resolución en el 
ámbito político- se despliegan en el espacio administrativo. En este lugar, terminan 
produciendo una modalidad de acción basada en la informalidad, el manejo discrecional de 
recursos, el uso de la APP para sostener aparatos políticos, etc. 
 
Para concluir este capítulo, resumamos los principales componentes de las fuerzas 
orientadoras de políticas en las provincias del área periférica: 
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1. En las fuerzas orientadoras originadas en el gobierno central existieron dos 
tendencias (hacia el ajuste estructural /  hacia el acuerdo político) que en muchos 
casos tuvieron direcciones contrapuestas. 

2. En el marco de un panorama heterogéneo, los resultados generales de la década 
muestran que en las provincias del área periférica predominó la fuerza que tendía 
hacia el acuerdo político. Esto hizo que en sus APPs no se produjera un ajuste 
similar al realizado en el nivel nacional; lo que resultó consistente con la expansión 
del sector público en estas áreas. 

3. Los actores de matriz regional tuvieron diferente grado de articulación con el Estado 
Provincial: 

�� El conglomerado de actores ligado a las históricas economías regionales 
presentó una aguda debilidad como fruto de los procesos de ajuste estructural 
y, tras la privatización de los bancos provinciales, tuvo pocas posibilidades de 
hacer prevalecer políticas afines a sus intereses. 

�� El conglomerado de actores ligados a las APPs se presentó como el segmento 
más poderoso y, consecuentemente, como el más intensamente articulado con 
el Estado Provincial 

4. Los regímenes promocionales permitieron el surgimiento de emprendimientos 
dinámicos dentro del aparato productivo provincial. Estos emprendimientos, cuyo 
mantenimiento y viabilidad es prerrogativa del gobierno nacional, desarrollaron una 
baja articulación con las diferentes instancias (política, administrativa, productiva, 
etc.) provinciales. 

 
Este damero de IXHU]DV�RULHQWDGRUDV de políticas se complementó con una situación paradojal: 
una Administración Pública de generalizada ineficacia e ineficiencia que se fue 
convirtiendo, a pesar de ello, en un elemento central de muchos aspectos de la vida 
provincial. La modelización de las fuerzas orientadoras y la manera en que ellas generaron 
la citada paradoja son los principales contenidos del Capítulo VII. 



 

Página 150 

& D S t W X O R � 9 , , �
 
 2 U G H Q � 3 R O t W L F R � \ � $ G P L Q L V W U D F L y Q � 3 ~ E O L F D � H Q � O D V �3 U R Y L Q F L D V � G H O � É U H D � 3 H U L I p U L F D � �
 
 � � � 3 D U W H � � ( O � 0 R G H O R � G H � ) X Q F L R Q D P L H Q W R �
 
Si el Capítulo V revisó la situación general de las provincias periféricas -en especial, el 
proceso por el cual el sector público fue sustituyendo al privado en crecientes espacios de la 
vida provincial- y el Capítulo VI analizó los diferentes componentes de las IXHU]DV�RULHQWDGRUDV� GH� SROtWLFDV, este capítulo retoma ambas cuestiones para construir con ellas un 
modelo123 que esquematice los patrones de comportamiento del orden político y de la 
Administración Pública que rigen en estas provincias.  
 
Es de hacer notar que este esquema se basa en hipótesis avaladas tanto por la 
documentación transcripta en el Capítulo VI como por la prueba de razonabilidad que se 
realizará en el Capítulo VIII. 
 
Naturalmente, estas pruebas sólo permiten una ratificación preliminar (exploratoria), que 
deberá complementarse con otras investigaciones. En este sentido, el Anexo III describe 
con más detalle el estatus de corroboración que se pretende alcanzar como así también el 
alcance del rastreo de documentación que se realizó a lo largo de la investigación. La 
profundidad de esta última tarea nos lleva a pensar que no existe información disponible 
que permita conseguir un grado de corroboración mayor al alcanzado. 
 
Para comenzar a explicar los contenidos del modelo citado, la Figura Nº 1 muestra un 
resumen de nuestras principales hipótesis sobre la situación imperante en provincias del 
área periférica durante el periodo bajo análisis.  
 

                                       
123 Se quiere comentar el significado que se le da a la palabra “ modelo” , ya que la misma se usa en mas de una 
docena de sentidos (Di Tella, 1986: 59). En este trabajo, la consideraremos bajo su acepción descriptiva, esto 
es, como una representación simplificada de la realidad, una forma de generalización cuyo objetivo es explicar 
una situación a partir del establecimiento de propiedades generales (Ander-Egg, 1980: 64 y ss. y Boudon y 
Bounicand, 1990: 419). 
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1RWD������(O�JURVRU�GH�ODV�IOHFKDV�\�OtQHDV�VLPEROL]D�OD�LQWHQVLGDG�GH�FDGD�XQD�GH�ODV�DUWLFXODFLRQHV���
 
En las próximas secciones se profundizará en los elementos de este modelo a partir de tres 
perspectivas: 1) La articulación Nación – Provincias del área periférica, 2) El sistema 
político y la sociedad regional y 3) La Administración Pública del Estado periférico. Huelga 
decir que esta división es analítica y que estas instancias tienen un importante nivel de 
interrelación y de influencia recíproca. 
 
� � � / D � D U W L F X O D F L y Q � 1 D F L y Q � 3 U R Y L Q F L D V � H Q � H O � i U H D � S H U L I p U L F D �
G X U D Q W H � O R V � ¶ � � �
 
El análisis realizado en el Capítulo VI sobre las fuerzas orientadoras que surgían del 
Gobierno Central y la manera en que estas se articulaban con el Estado y las APPs del área 
periférica permitió elaborar la Figura Nº 2.  
 

Suma de aliados regionales 
Actores regionales: 
a) Ligados a APPs 
b) Ligados a economías regionales 

Actores transregionales Inducción del ajuste estructural 

*RELHUQR�
&HQWUDO� Estado y AP de 

Áreas Periféricas 

Parte de la alianza interregional de gobierno�

Presencia federal en las áreas periféricas 

a) 

b) 

6RFLHGDG�
5HJLRQDO�
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1RWD������(O�JURVRU�GH�ODV�IOHFKDV�\�OtQHDV�VLPEROL]D�OD�LQWHQVLGDG�GH�FDGD�XQD�GH�ODV�DUWLFXODFLRQHV���
 
La principal fuerza orientadora que desarrolla el gobierno federal se dirige a sostener una 
articulación basada en el apoyo político que las provincias del área periférica brindan a la 
Nación a cambio de transferencias financieras o de bienes y servicios.  
 
Paralelamente, se observa la baja incidencia de las políticas de ajuste estructural propiciadas 
por la Nación, como así también de los intentos de las provincias para lograr que el nivel 
federal aplicase políticas que coadyuvaran a la supervivencia de las economías regionales. 
 
Las características de esta situación ya fueron detalladas en la primera sección del Capítulo 
VI por lo que, para no ser redundantes, en los próximos acápites sólo se pasará una sucinta 
revista a las razones de la citada preeminencia de una fuerza orientadora, transcribiéndose, 
además, algunos ejemplos particularmente representativos al respecto. 
 

����� /D�SUHHPLQHQFLD�GH� ODV� IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GLULJLGDV�KDFLD� OD�VXPD�
GH�DOLDGRV�UHJLRQDOHV��

 
Desde la perspectiva del gobierno central, la relación con las provincias del área periférica 
tiende a organizarse bajo las pautas ya señaladas debido a: 
 
a) /D�GHELOLGDG�HVWUXFWXUDO�GH� ORV�HVWDGRV�GH�$PpULFD�/DWLQD�HQ�JHQHUDO�\�GH� OD�

$UJHQWLQD� HQ� SDUWLFXODU. Como describiera el acápite 3.1. del Capítulo II, estos 

- Transferencias 
extraordinarias financieras 
y de cogestión 

- Permisividad en 
resultados financiero – 
fiscales 

 

- Respaldo en instituciones 
IHGHUDOHV�

- Apoyo político en prensa, 
interna partidaria, etc. 

Despliegue de ajuste estructural  en 
todo el territorio nacional 

(VWDGR�\�$33�GH�
ÉUHDV�3HULIpULFDV�

*RELHUQR�&HQWUDO�

Medidas que ayuden a la super-
vivencia de economías regionales 



 

Página 153 

Estados tienen una crónica falta de gobernabilidad, por lo que sus gobiernos, a priori, 
se encuentren casi siempre dispuestos a sumar aliados124. 

b) (O� FUHFLHQWH� SRGHU� GH� ORV� HVWDGRV� SURYLQFLDOHV. A partir de los diferentes 
procesos, entre los que se destacan los relativos a la descentralización de funciones 
(ver Capítulo V – apartado 1.1.3. y Capítulo VI – acápite 1.2.), las provincias 
devinieron en ámbitos de creciente relevancia en el escenario social y político del 
país. Tal relevancia se hace patente a partir de la trascendencia que el ámbito 
provincial adquirió en el Congreso Nacional, en los partidos políticos, en las internas 
partidarias, etc. En tal sentido, no es casual que los gobernadores provinciales tengan 
una importante presencia en los medios nacionales de comunicación masiva, que el 
gobierno nacional los convoque como interlocutores privilegiados cuando debe 
adoptar decisiones cruciales, que sean los referentes QDWXUDOHV en comicios nacionales, 
que ocupen puestos de conducción en sus respectivos partidos, etc. 

 
Desde la perspectiva de las provincias del área periféricas, la relación con el gobierno 
central tiende a estructurarse bajo las pautas señaladas debido a: 
 
a) (VFDOD�GH� ODV�DVLVWHQFLDV. Dado el tamaño relativo de la provincia periféricas y el  

nivel de sus carencias estructurales, las transferencias provenientes del gobierno 
central -sean financieras o de bienes y servicios- tienden a influir relevantemente en el 
sistema político y en la Administración Pública de estas jurisdicciones. Por el 
contrario, tales sumas son proporcionalmente menores para el gobierno federal, 
pudiendo disponer de ellas a través de reasignación de partidas para las que, en 
muchos casos, alcanzan medios administrativos. 

 
b) 3UHHPLQHQFLD�GH�DFWRUHV�OLJDGRV�D�OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD��que favorece un 

tipo de articulación como la detallada. Es que -en tanto el funcionamiento del Estado 
depende de las transferencias- los actores sociales ligados a las APPs deberían 
propender a apoyar un modo de relación con el nivel federal que origine el flujo de 
recursos que necesitan para subsistir. 

 
c) /D� OLEHUWDG� GH� DFFLyQ� que tiene el gobierno provincial para negociar con el 

gobierno federal. El estilo de liderazgo, la forma en que se organiza la sociedad civil, 
los mecanismos QDWXUDOHV� de funcionamiento del sistema político provincial, en fin, 
ciertas características socioculturales generales que pueden emparentarse con lo que 
se conoce como sociedades tradicionales, hacen que la conducción política del 
Estado Provincial tenga costos menores en acompañar a la Nación en todo lo que 
ella proponga o, alternativamente, oponerse a ella si no ha podido llegar a un acuerdo 
que considere ventajoso. 

 
En su conjunto, estas pautas explican por qué -dentro de un proceso contradictorio y con 
muchas aristas particulares en cada jurisdicción- la articulación Nación-Provincias del área 
periférica tendió a situarse preeminentemente en torno a la fuerza orientadora dirigida hacia 
la VXPD�GH�DOLDGRV�UHJLRQDOHV. Se volverá sobre este tema en la sección 4. de este capitulo. 
 

����� (O�PRGHOR�HQ�IXQFLRQDPLHQWR�
 
Este modo de actuar sirvió para lograr diferentes objetivos: aprobar una ley en el Congreso 
de la Nación, sumar el apoyo de jurisdicciones teóricamente LQGHSHQGLHQWHV (las gobernadas 

                                       
124 En el tema que nos ocupa, no deja de ser sugestiva la frase usada por el en su momento Vicepresidente de 
la Nación Carlos Álvarez para referirse al Senado de la Nación, al que acusó de funcionar bajo la lógica de 
“ gobernabilidad tarifada”  (Página 12, 24/ 09/ 2000). 
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por partidos provinciales), bajar el tono de crítica de las provincias en manos de partidos 
opositores, consolidar el frente interno del partido oficial, etc. 
 
Para tener una idea de hasta qué punto se apeló a estas políticas, basta recordar que la 
Convención Nacional de la Unión Cívica Radical convalidó en 1993 el Pacto de Olivos que 
abrió las puertas a la reelección presidencial cuando la delegación de Catamarca decidió 
apoyarla luego que las autoridades nacionales auxiliaran financieramente al gobierno radical 
de la provincia (Página 12, 18/ 11/ 95). Años más tarde, durante la puja por la candidatura 
justicialista para las presidenciales de 1999, se acusó al presidente Menem de transferir 
fondos a las provincias de manera selectiva para evitar que los gobernadores se alinearan 
con su contendiente, el finalmente candidato Eduardo Duhalde (Página 12, 07/ 07/ 98). 
 
Una de las administraciones en donde este tipo de relación tuvo una existencia más notoria 
fue la de Rolando Tauguinas en la provincia del Chaco entre los años 1991 y 1995. La 
descripción breve y esquemática de algunos pasajes de su gobierno ejemplifica de manera 
acaba la lógica de articulación Nación-provincias bajo las pautas señaladas.  
 
Como candidato del partido provincial $FFLyQ� &KDTXHxD (PACh), Tauguinas accedió a la 
gobernación tras vencer -por escaso margen- al hasta entonces gobernante Partido 
Justicialista (fines de 1991). Al asumir, enfrentó una muy comprometida situación 
financiera fiscal que se agravó debido a la cerrada oposición del justicialismo que, desde el 
legislativo provincial, dificultaba el despliegue de acciones dirigidas a equilibrar las cuentas 
provinciales. 
 
Mientras esto ocurría en la provincia, el gobierno federal redoblaba su ofensiva en pos de la 
reelección presidencial, abriendo canales de comunicación con múltiples interlocutores; 
entre ellos, las provincias. En los albores de esas tratativas (1º semestre de 1992), y 
fundamentalmente por su enfrentamiento con la seccional provincial del PJ, el PACh se 
opuso tajantemente a los planes del gobierno central; incluso, apoyó al candidato de la 
UCR en la renovación de un Senador por la provincia.  
 
Las cosas cambiarían abruptamente al año siguiente. Así, en octubre de 1993 -tras lograr 
transferencias extraordinarias para la provincia y el compromiso justicialista de no obstruir 
la acción del gobierno provincial- el PACh aprobó públicamente la necesidad de reformar 
la Constitución. Como consecuencia, Chaco fue una de las primeras provincias en 
beneficiarse con el acceso al financiamiento que otorgaba el 3URJUDPD�GH�5HIRUPD�(FRQyPLFD�3URYLQFLDO��35(3) y en acceder a un financiamiento en bonos que, por entonces, el gobierno 
central negociaba con diferentes jurisdicciones.  
 
Un mes después, el PACh -junto con representantes de otros partidos provinciales en el 
Congreso Nacional- rompió el llamado ,QWHUEORTXH� 3URYLQFLDO�� Por entonces, el Pacto 
Autonomista-Liberal de Corrientes -que se oponía a la intervención federal en su provincia- 
estaba llevando a esta coalición legislativa a un enfrentamiento con el gobierno central. 
Como parte de este enfrentamiento, el Interbloque rechazaba la reforma constitucional; 
posición que indujo a la citada ruptura que fuera catalogada como XQ�VLQFHUDPLHQWR�IUHQWH�D�ODV�H[LJHQFLDV�TXH� HO�(MHFXWLYR�1DFLRQDO�KDFH�D� ORV� JRELHUQRV�GH�SURYLQFLDV (declaraciones del Diputado 
Nacional Antonio Achem -Cruzada Renovadora /  San Juan- a Interdiarios, 20/ 11/ 93).  
 
El acuerdo entre el PACh y el gobierno central perduró durante 1994 y 1995 y, como 
expresión del mismo, el presidente Menem eludió su compromiso de visitar Chaco para 
apoyar a los candidatos a convencionales constituyentes del justicialismo local. Hacia fines 
de 1994, y ya lanzada la campaña por la presidencia, el Gobierno Nacional transfirió 
recursos extraordinarios a jurisdicciones gobernadas por partidos provinciales que 
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FDVXDOPHQWH decidían en esos días el apoyo a la boleta encabezada por Menem; naturalmente 
Chaco fue una de las jurisdicciones favorecidas. Tauguinas expresó que el apoyo a la 
candidatura de Menem IRUPD� SDUWH� GH� XQ� SDTXHWH que contenía mecanismos financieros 
dirigidos a garantizar la gobernabilidad de la provincia (Declaraciones a Interdiarios, 
04/ 10/ 94). 
 
El acuerdo electoral del PACh y de otros partidos provinciales con el PJ fue una de las 
causas que neutralizaron la candidatura del correntino José Antonio Romero Feris por el 
autodenominado espacio FHQWULVWD. Cabe acotar que el retiro de esta candidatura era un 
objetivo medular del gobierno, ya que por entonces (noviembre de 1994) se evaluaba como 
factible que el oficialismo no lograse los votos necesarios para evitar una segunda vuelta 
electoral.  
 
Quince días después de las elecciones presidenciales, Tauguinas -respaldado por los 
resultados de la Alianza PACh-PJ, que obtuvo en el Chaco más del 56% de los votos - fue 
el primer gobernador recibido por el presidente reelecto. +R\�YHQLPRV�D�VROLFLWDU�WRGR�OR�TXH�QRV�SXHGDQ� GDU expresó en esa ocasión el gobernador chaqueño (Declaraciones a Interdiarios, 
30/ 5/ 95). 
 
� � � ( V W D G R � \ � V R F L H G D G � U H J L R Q D O �
 
Así como en la sección anterior se vieron las características de las fuerzas orientadoras 
originadas en la relación del Estado Provincial con el Gobierno Central, en esta sección se 
analizarán aquellas que vinculan al Estado subnacional con la sociedad regional. 
 
Según nuestro marco teórico (Capítulo II – acápite 3.1. y apartado 3.2.2.), el análisis de esta 
articulación requiere observar la correlación de fuerzas entre los diferentes actores sociales 
regionales, operación que se realiza de manera esquemática en la Figura Nº 3, en vista de la 
documentación expuesta en la sección 2 del Capítulo VI. 
 )LJXUD�1����
 3URYLQFLDV�GHO�iUHD�SHULIpULFD�\�DFWRUHV�VRFLDOHV�GXUDQWH�ORV�·�������
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Según nuestra hipótesis, se observa una preeminencia del conglomerado de actores sociales 
ligados a la APP respecto a los demás grupos sociales que actúan en las sociedades de las 
provincias periféricas. Ello es fruto tanto de la evolución del sector público en la periferia 
(Capítulo V), como de la reducción de la influencia que históricamente ejercía en estas 
sociedades el conglomerado de actores sociales ligados a las economías regionales y de la 
baja voluntad de articulación con el Estado Provincial que mostraron los actores 
transregionales. 
�

����� $FWRUHV�WUDQVUHJLRQDOHV�
�
Más allá de su heterogéneo origen y sector de pertenencia, los actores transregionales se 
distinguen por tener un compromiso territorial aún menor que el caracteriza a los 
emprendimientos económicos en este periodo histórico125. 
 
Estos actores -muchas veces asociados con grupos hegemónicos a nivel nacional- tuvieron 
pocos incentivos para relacionarse con el resto de la economía de cada región y con los 
Estados Provinciales. Coadyuvó a ello la política cambiaria de dólar barato, la desgravación 
de la importación de bienes de capital y los regímenes de promoción que, en conjunto, 
favorecieron la instalación de estos emprendimientos bajo la modalidad OODYH�HQ�PDQR. 
 
Al respecto, cabe acotar que buena parte de la literatura dedicada al tema ha dejado de 
sostener que los emprendimientos promocionados puedan funcionar como locomotoras 
del desarrollo regional (Warr, 1989: 103). Particularmente, respecto al caso del subsidio al 
capital, existe cierto consenso en cuanto a que son pocos sus efectos benéficos sobre las 
regiones donde éste se radica, dada la tendencia a remitir las ganancias obtenidas hacia 
afuera de la región (Nofal, 2001: 6 y 7). 
 
Adicionalmente, los requerimientos que en materia de normativa, infraestructura, etc.  
formulan a los los emprendimientos desarrollados bajo estos regímenes al Sector Público 
tienen como principal punto de articulación al gobierno central.  
 
Así, los regímenes jurídicos que permitieron desarrollar los diferimientos o la promoción 
minera detallados en el capítulo anterior fueron discutidos en el Congreso Nacional. 
Adicionalmente, varios emprendimientos -como el citado de Bajo de la Lumbrera- han 
quedado bajo jurisdicción de tribunales internacionales. Según directivos de este tipo de 
emprendimientos, en especial de aquellos que son trasnacionales, estas políticas buscan 
evitar compromisos con Administraciones a las que consideran poco previsibles y que 
podrían contaminar sus propios circuitos administrativos y financieros126. 
 
Estas particularidades parecen indicar que los actores transregionales de las provincias 
periféricas tienden a desplegarse bajo la forma de enclave127, recurrente patrón de 
organización en las economías latinoamericanas que históricamente se vinculó con los 
emprendimientos mineros, aunque también rigió para cierto tipo de cultivos.  
 
Durante el periodo del (VWDGR� LQWHUYHQWRU,  las grandes nacionalizaciones y demás políticas 
intervencionistas tendieron a impedir la generación de enclaves al articular los diferentes 
emprendimientos económicos con las regiones circundantes (Salvia, 1997: 21/ 22 y Feletti y 

                                       
125 Castells (2000) trata extensamente esta situación. Ver, por ejemplo, Tomo Iº: 27 a 31, Tomo II: 120 y 274, 
Tomo III: 388, etc. 
126 Entrevistas personales a informantes clave. 
127 En este trabajo se definen a las formaciones de enclaves como organizaciones que se caracterizan por 1) desarrollar 
productos dirigidos a mercado extrarregionales, 2) estar ligadas a centros exógenos de decisión, y 3) tener un bajo o nulo 
encadenamiento con la estructura económica local. 
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Lozan, 1992: 3). Además, la existencia de segmentos no capitalistas tenían la función de 
garantizar sobretasas de ganancia para estos emprendimientos de mayor escala y avance 
tecnológico, reproduciéndose así la configuración regional heterogénea. En la etapa actual, 
esta situación se ha revertido, y no es funcional articulación alguna con el grueso de la base 
productiva que emerge de la etapa histórica anterior. 
 ����� $FWRUHV�GH�PDWUL]�UHJLRQDO�
 
Como en el capítulo anterior, se diferenciará a los actores de matriz regional según integren 
el conglomerado ligado a las economías regionales o el vinculado con la Administración 
Pública. 
 

������� &RQJORPHUDGR�GH�DFWRUHV�OLJDGRV�D�ODV�HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV�
 
Las políticas de ajuste estructural han redefinido a muchos integrantes del  conglomerado 
de actores ligados a las economías regionales que otrora ocuparan un lugar de privilegio en 
la sociedad regional. Al respecto, cabe puntualizar que: 
 
9 La información transcrita en Capítulo VI muestra que una parte importante de las 

unidades económicas que componían estos actores desaparecieron como tales en 
virtud de los procesos de reconversión. 

9 Los componentes transregionales que integraban este conglomerado se retiraron de 
la región o funcionan bajo la lógica descrita en el acápite 2.1.  

9 Igual lógica adoptó una parte de los agentes económicos de matriz regional que por 
su escala y capacidad de generar excedentes pudieron reconvertirse.  

 
Por estas vías, este conglomerado perdió magnitud y, consecuentemente, poder.  
 
A esta reducción de su capacidad para incidir en la política regional se le sumó una 
coyuntura política nacional particularmente desfavorable a sus planteos reivindicativos. En 
efecto, solicitudes tales como el tejido de una nueva red de regulación, precios sostén, 
protección arancelaria, etc. no tenían cabida en una órbita nacional donde prevalecían 
políticas de tendencia neoliberal.  
 
En un primer momento, esta situación fue atenuada por los subsidios abiertos o 
encubiertos que otorgaba la Banca Oficial de Provincia (BOP). Pero la ola privatizadora 
post-tequila arrasó con estas instituciones.  
 
Asimismo, debe recordarse que, al tiempo que comenzaba a privatizarse la BOP, los 
principales referentes de la oposición política al gobierno nacional empezaron a trocar su 
actitud ante el modelo económico. Así, el Frente Grande -que en los primeros ’90 había 
reclamado cambios de fondo en el andamiaje económico-, durante la campaña presidencial 
de 1995 y ya devenido en FREPASO, comenzó a variar su postura para apoyar las 
características globales de la convertibilidad. En la misma campaña, varios referentes 
radicales refutaron la crítica que su candidato a presidente hiciera a la política económica 
del gobierno (Clarín, 19/ 01/ 95a y b).  
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De todos modos, aún para la elección presidencial de 1995 existían sectores de la oposición 
que se mantenían cercanos al &RQJUHVR� GHO�7UDEDMR� \� OD�3URGXFFLyQ -&73 (Ver capítulo VI)128. 
Pero el predicamento de estos sectores dentro de la UCR y del FREPASO se fue diluyendo 
a medida que Fernando de la Rua y Carlos &KDFKR Álvarez ganaban poder dentro de sus 
respectivas estructuras y el DJJLRUQDPLHQWR ante la política económica aparecía como el 
camino más directo hacia lo que luego se llamó $OLDQ]D�SRU�HO�7UDEDMR��OD�-XVWLFLD�\�OD�(GXFDFLyQ 
(conocida por $OLDQ]D). Así, por ejemplo, ante las medidas de fuerza dispuestas por el 
sindicalismo opositor en agosto de 1997 y apoyada por la FAA, el gobierno generó un 
entredicho en  la Alianza cuando la  obligó a definirse entre su aval al modelo económico y 
su apoyo a la medida de fuerza. La indefinición final -en verdad, un velado apoyo a la 
política económica- dejó en claro que la oposición no buscaba revertir el modelo 
productivo vigente y, en el caso que nos ocupa, que los actores ligados a las economías 
regionales estaban quedando cada vez más aislados129. Esto último lo confirmaría la propia 
Alianza cuando, ya en el gobierno, no varió ni en un ápice las políticas hacia las economías 
regionales. 
 
Presumiblemente, esta misma debilidad le impidió al conglomerado ligado con las 
economías regionales desplegar una estrategia que tuviera por objetivo captar parte de los 
recursos que giraba el gobierno central y que crecientemente tendían a ser captados por las 
diferentes Administraciones Públicas de las provincias periféricas. Por el contrario, el 
grueso de sus miembros estructuró una alianza estratégica con el segmento opositor del 
conglomerado de actores sociales ligados al sector público. En este marco, resultó casi 
marginal la solicitud de UHGXFLU� DO� VHFWRU� HVWDWDO� GHVRUGHQDGR, como modo de evitar que éste 
consumiera íntegramente el presupuesto público130.  
 

������� &RQJORPHUDGR� GH� DFWRUHV� OLJDGRV� D� ODV� $GPLQLVWUDFLRQHV�3~EOLFDV�3URYLQFLDOHV�
 
La aludida debilidad de los agentes económicos y el aumento del peso del Sector Público en 
la economía incrementó la presencia de actores sociales ligados a la Administración Pública 
en los más variados espacios de la vida provincial.  
 
Así lo indica la creciente apropiación de porciones del presupuesto por parte de estos 
actores que, al mismo tiempo, parecen ser los que despliegan la más intensa activación 
política (ver apartado 2.1.2., capítulo VI).  
 
Al analizar a este conglomerado, se diferenció a las organizaciones que tuvieron una 
postura más negociadora ante el ajuste estructural y las que -en cambio- lo enfrentaron.  
 
La primera actitud encuentra su explicación en las características que tuvo el gasto 
provincial durante la etapa. En lo que hace al estamento sindical, la estabilidad laboral, los 

                                       
128 En sus análisis de la Situación Nacional, el Congreso del Trabajo y la Producción (CTP) se mostraba como 
relativamente cercano al FREPASO (CTP, 1995: 12). En 1997, Humberto Volando - Secretario General de la 
FAA y miembro del CTP- fue electo diputado nacional por esa fuerza. 
129 Sobre como era vista la oposición frente a la convertibilidad ver, por ejemplo, La Nación (12/ 8/ 97a y b); 
la posición de la Alianza frente al modelo económico descrita en Acción (21/ 08/ 97). Una imagen del apoyo 
relativamente monolítico al modelo económico se transcribe en el siguiente segmento de una nota del diario 
La Nación: “ El obispo de Morón Justo Laguna se mostró sorprendido por el hecho de que en algunos 
medios se haya publicado la noticia de que ‘la Iglesia reclama que se ponga fin al régimen de convertibilidad’. 
‘Me parece grave que se difunda esa información. Sería absurdo que la Iglesia pidiera lo que no está pidiendo 
nadie: ni Terragno que es el jefe de la oposición ni Chacho Alvarez ni ningún otro sector’, señala el prelado" 
(25/ 06/ 96). 
130 Rossi (1994: 39/ 41) resume esta solicitud como conclusión de una serie de encuentros realizados por la 
Sociedad Rural en La Rioja, Mendoza y San Rafael entre 1990 y 1992.  
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niveles salariales y las condiciones de trabajo sustancialmente más benignas que las vigentes 
en el sector privado (Capítulo VI, apartado 2.1.2.1) crearon las bases para que se 
establecieran alianzas entre buena parte de estas organizaciones y los gobiernos 
provinciales. Adicionalmente, el modo de reclutar al personal hizo que buena parte de los 
agentes simpatizara con el gobierno, especialmente en las provincias que tuvieron a una 
misma administración durante varios períodos.  
 
El aumento del gasto en el empleo público no sólo facilitó el acercamiento con el sector 
sindical, sino que también predispuso favorablemente a otros actores sociales. Por ejemplo, 
el pago en tiempo y forma a los agentes públicos indujo a una buena relación con el sector 
comercial, cuyas ventas dependían en alta proporción de la masa salarial de la 
Administración Pública.  
 
Al respecto, un trabajo sobre San Juan se refiere al aumento salarial que el gobierno de esa 
provincia otorgó en el año 1997, al amparo de una situación fiscal relativamente 
desahogada. Este incremento -dice- HVWXYR� VLJQDGR� SRU� XQD� IXHUWH� SUHVLyQ� GHO� HPSUHVDULDGR� ORFDO��VREUH�WRGR�GHO�YLQFXODGR�DO�VHFWRU�VHUYLFLRV�\�FRPHUFLR (Mordacci, 2001: 13).  
 
Existen, además, otros actores ligados a los salarios públicos. Tal el caso de las mutuales 
que abastecen de crédito a los agentes estatales y los recuperan a través del sistema del 
débito automático de sus haberes. 
 
El gasto público también beneficia al conglomerado de actores sociales ligados a las APP 
como proveedores o hacedores de obra pública. Dado el tamaño del Estado y la crisis del 
aparato productivo, la demanda de bienes y servicios de la APP resulta  determinante para 
el desempeño de buena parte de la base económica provincial. 
 
Pero como vimos, dentro este conglomerado también existió una importante cantidad de 
actores que encarnó la principal oposición al gobierno provincial. Ese  rol, como así 
también el opuesto (apoyo al oficialismo provincial), estuvo condicionado por decisiones 
que tomaban las conducciones centrales (sindicales, corporativas, partidarias) radicadas en 
Buenos Aires. Así, muchas de sus posturas respondían más a la coyuntura nacional que al 
propio escenario provincial.  
 
En general, el discurso opositor se centró en señalar lo lesivo de las políticas de ajuste 
estructural para buena parte de las economías y de la población provincial. De manera  
accesoria, también se desarrollaron movimientos de oposición a políticas específicas del  
Estado nacional, como las encarnadas en la Ley Federal de Educación o en la propuesta de 
Hospital de Autogestión. Según se sostenía, estas políticas buscaban ajustar el nivel de 
gasto más que garantizar un piso de cantidad y calidad en los servicios ofrecidos a la 
población. En muchos casos se hacía notar que estos modelos empaquetados de reforma 
eran decididos en Buenos Aires -o más lejos aún- y que no respetaban las características 
propias de cada provincia. 
 
También fue común encontrar oposiciones más generales hacia una modalidad de gestión 
estatal basada en la ineficiencia, el clientelismo y la corrupción. Debe hacerse notar que en 
los casos en que actores opositores terminaron accediendo al gobierno, las críticas se 
mantuvieron casi inalterables; pero en boca de otros actores. 
 
En muchos casos, la división de los campos opositor y oficialista no fue muy nítida. En 
primer lugar, debe considerarse que si bien algunos actores se mostraron combativos a la 
hora de defender sus posiciones hacia el interior del Estado, esto no significaba que 
necesariamente se opusiesen a las políticas de ajuste estructural, sino que tal conducta 
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respondía a la modalidad conocida como YDQGRULVWD, consistente en golpear para luego 
negociar. Así, algunos actores desarrollaron un discurso opositor desde los GHVSOD]DGRV�SRU�HO�PRGHOR que, en los hechos, operó como factor de presión destinado a lograr concesiones 
políticas o económicas para su sector.  
 
Debe tenerse en cuenta que los sindicatos, colegios profesionales, proveedores del Estado, 
cámaras de comercio, federaciones económicas, etc. formaron una red de poder que tenía 
la capacidad de incidir sobre la marcha del gobierno provincial. En este marco, muchos 
posicionamientos de estos actores respondieron más a la puja por lugares de poder dentro 
de la estructura estatal que a las diferencias con los lineamientos políticos del gobierno.  
Por ejemplo, los programas de ajuste estructural intentados por partidos provinciales 
(Partido Renovador de Salta, Acción Chaqueña, etc.) contaron -en diferentes etapas de su 
gestión- con una dura oposición de los gremios de la CGT, actitud que no se verificó ante 
iniciativas similares desarrolladas en provincias periféricas gobernadas por el justicialismo. 
Esta dualidad se explicaba argumentando que si las reformas eran hechas desde el 
peronismo, los sindicatos cegetistas podrían ocupar espacios desde donde limitarla y  evitar 
daños a su propia organización. Además, esta estrategia posibilitaba a sus dirigentes obtener 
mayor poder personal o grupal131.  
 
 
� � � / D V � $ GP L Q L V W U D F L R Q H V � 3 ~ E O L F D V � G H � O R V � ( V W D G R V � H Q � H O � i U H D �
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En el Capítulo VI se resaltó que las Administraciones Públicas del área periférica 
incrementaban su incidencia en los diferentes órdenes de la vida provincial, al tiempo que 
crecía su debilidad organizacional.  Según nuestra hipótesis, esta aparente paradoja se 
origina en la dirección contradictoria de las diferentes fuerzas RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV.  
 
Debe aclararse que no se está negado la existencia en las APPs de una escasa capacidad de 
gestión ni se desconocen las extendidas corruptelas en sus diferentes segmentos y niveles132; 
pero se considera que tales características son efectos colaterales de procesos originados en 
esferas extra-administrativas. En otras palabras, su reproducción en ámbitos donde no se 
garantizan condiciones burocráticas mínimas trasciende la dimensión organizacional y 
encuentra su origen en la dimensión política.  
 

����� )XHU]DV� RULHQWDGRUDV� QDFLRQDOHV� \� IUDJPHQWDFLyQ� GHO� DSDUDWR� GHO�
(VWDGR�

 
La reiterada presencia durante los 9́0 de las fuerzas orientadoras provenientes del nivel 
nacional como apuntaladoras de la baja eficiencia de las APPs puede observarse en el 
siguiente relato genérico:   
 

                                       
131 Este razonamiento fue hecho sobre la base de Palermo y Novaro (1995: 346) y entrevistas a informantes 
clave. 
132 Por ejemplo, son comunes las denuncias acerca del robo de comida y medicamentos de hospitales públicos 
(Página 12, 16/ 08/ 99), la existencia de hechos de corrupción ligados al desorden administrativo, como fuera 
denunciado en San Juan, en donde se detuvo a RSHUDULRV�GH�FRPSXWDGRUDV acusados de adulterar documentos para 
incrementar los haberes de sus familiares y conocidos (Diario de Cuyo, 07/ 05/ 1996). Otros casos, son fruto 
directo del mal funcionamiento de la organización, tal lo ocurrido al empleado municipal chaqueño Gregori 
Tranovsky, quien -según  las planillas oficiales- había dado a luz a un bebe y mantenía con la Obra Social 
Provincial una deuda originada  en  el parto (Página 12, 11/ 10/ 1996). Un ejemplo más dramático de mal 
funcionamiento ha sido la muerte de al menos cuatro niños en el hospital materno-infantil de Corrientes 
afectados por una bacteria que “ ...se difundió a causa de la falta de higiene”  (Clarín, 04/ 14/ 2001). Sobre el 
final de este capítulo se verán una serie de diagnósticos que dan cuenta de esta situación. 
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En el marco de alguna negociación con el gobierno central, una provincia periférica acepta 
desplegar una determinada política de reforma del Estado; pero, al momento de  
implementarla, algún actor que se siente amenazado por la reforma apela a diferentes 
canales para impedirla.  
 
La debilidad estructural de la APP hace que no sea excesivamente complejo dificultar los 
actos administrativos requeridos por la reforma. Así, maniobrando sobre organismos de 
control y sindicatos, recurriendo a la presión de cuadros políticos sobre diferentes tramos 
de la tramitación o, simplemente, no aplicando el quantum de energía extraordinario que se 
necesita para implantar nuevas rutinas, la reforma en cuestión nunca termina de plasmarse. 
Este mecanismo puede funcionar con relativa facilidad gracias al llamado IRUPDOLVPR, un 
concepto que se define alrededor de la asimetría existente entre recurso administrativos 
insuficientes y objetivos excesivos (Sharkansky, 1974: 39). El concepto habla de copia de 
rutinas desarrolladas en sociedades más modernas; en el caso que nos ocupa, se trató 
principalmente de aplicar esquemas que el gobierno central impulsaba DVHVRUDGR por 
consultoras ligadas a organismos multilaterales de crédito. 
 
En la práctica, estos esquemas pueden desplegarse exitosamente y, a pesar de ello, fracasar 
en el logro de resultados. Tal fue el caso del Proyecto de Modernización de los Catastros 
que -bajo presión del gobierno nacional- desarrollaron las jurisdicciones periféricas con el 
objetivo central de incrementar su recaudación de impuesto inmobiliario. Este proyecto era 
un componente básico del Programa de Saneamiento Financiero y Desarrollo Económico 
de las Provincias Argentinas (Convenio 3820 AR/ BIRF y Contrato 619/ OC-AR BID) y la 
homogeneidad y amplitud de su despliegue -se invirtieron en él más de u$s 160 millones en 
22 provincias - muestra  claramente el interés del gobierno central por su desarrollo 
(Unidad Ejecutora Central, 2001: 3). 
 
Sin embargo, y por citar sólo el caso de la Provincia de San Juan – en donde la 
actualización del Catastro y la instalación de una moderna tecnología registral de la 
propiedad demandó unos u$s 5,5 millones - no se logró el propósito original de elevar el 
nivel de cobro del impuesto inmobiliario. Esto ocurrió porque el Catastro nunca fue  
articulado tecnológica ni operativamente con el área de recaudación, a pesar de que el costo 
de esa operación era mínimo frente a la erogación total del proyecto (Consejo Federal de 
Inversiones, 2000: Anexo II). Las presiones informales de actores provinciales, 
previsiblemente articulados con algunos segmentos del gobierno nacional133, neutralizaron 
el desarrollo de tal etapa del proyecto.  
 
El ejemplo citado en el párrafo anterior muestra también que, en última instancia, es 
posible que la optimización del funcionamiento de la Administración Pública redunde en 
una menor capacidad de reproducción de la configuración regional. Por ejemplo, la 
aplicación de lo normado en materia fiscal, ecológica, laboral, financiera, etc. puede 
perjudicar a un actor social hegemónico. Ante ello, este actor presionará al Estado 
provincial para que, de hecho o de derecho, corrija su forma de actuar. Si el Estado 
provincial no lo hace, el actor utilizará su potencial movilizador para transformar una 
configuración local que le es adversa, amenazando -con ello- la gobernabilidad regional.  
 ����� $GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD�\�DFWRUHV�UHJLRQDOHV�
 
No sólo desde el ámbito nacional se promueven conductas contradictorias en las APPs del 
área periférica; también se lo hace desde la propia esfera regional. 

                                       
133 Aquellos que eran parte de las fuerzas orientadoras del gobierno central tendientes a sumar aliados 
regionales.. Entrevista a informantes clave. 
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Varias obras que han descrito el funcionamiento de la esfera política en diferentes 
provincias periféricas sugieren que la Administración Pública tiende a convertirse en un ERWtQ de la competencia política, principalmente cuando funciona bajo modalidades de 
acción prebendarias y clientelares134 - Ver Zicolillo y Montenegro (1991) y Morandini 
(1991) sobre la provincia de Catamarca; Jaime Emma (1992) y Wiñazki (1995) sobre la 
provincia de San Luis, Barbosa (1988) sobre la provincia de San Juan, etc.- . Asimismo,  
diversos tramos de este trabajo recogen diferentes noticias referidas al uso de estas 
prácticas135 que se aplican en tanto no contradicen a los procesos que son básicos para el 
sistema (obtener la mayor cantidad posible de fondos nacionales; mantener un alto rango 
de libertad de acción en la relación con la Nación; responder al posicionamiento 
privilegiado de los actores ligados a la APPs). 
 
Las modalidades clientelares y prebendarias se despliegan a través de canales capilares de 
relación que vinculan personalmente a los funcionarios con múltiples interlocutores. Por 
esta vía se gestionan las actividades funcionales (bienes programa, regulaciones, etc.) e 
institucionales (gestión del empleo136, compras de insumos, etc.) de la Administración 
Pública.  
 
El funcionario que administra tales actividades puede tejer acuerdos con cuadros políticos 
del oficialismo o actuar él mismo como dirigente-puntero; lo cual le permite concentrar una 
cuota de poder en la que sostiene o incrementa su inserción política137. En torno de cada 

                                       
134 Esta caracterización se inspira en Graciarena (1976: 40). Entendemos por relación clientelar, aquella en donde la 
distribución de bienes programa, servicios, incorporación de empleados públicos, se realiza bajo una lógica personalizada 
y cambio de pasar a formar parte de una red de apoyo al funcionario o político en cuestión (sobre la base de  Krueger, 
1974 y Kurer, 1993). Por su parte, se entiende por prebenda, a la asignación de rentas públicas, para la adquisición de 
bienes y servicios, sean estos para uso personal o del Estado, por medio de mecanismos individuales y personalizados 
(sobre la base de  Weber, 1964: Tomo Iº - 208). 
135 Es una situación tan reconocida que es un esfuerzo en algún sentido inútil citar hechos de este tipo. En el 
punto 1.2.2. del Capítulo VI reprodujimos cerca de una decena de denuncias en este sentido. Transcribimos, 
al azar, algunas más: 
• En Santiago del Estero se usa del presupuesto educativo para pagar a punteros políticos (Buenos Aires 

Económico, 19/ 11/ 97).  
• Los integrantes del equipo de básquet que es manejado por el Senador por San Luis utiliza pasajes que 

pertenecen al Senado de la Nación., Ante la denuncia, responde que los “ ... pasajes son suyos, y hace con 
ellos lo que quiere”  (Wiñazki, 1995).  

• El Director del Hospital de Corrientes daba a punteros del Partido Nuevo (en el gobierno) cincuenta 
raciones diarias de comida para que las vendan o se las den a sus FOLHQWHV��Cuando el nuevo director dejó 
de entregarlas hubo quejas contra la LQMXVWLFLD�que se estaba cometiendo (Página 12, 16/ 08/ 99). 

• En un poblado del interior de la Provincia de Catamarca punteros peronistas repartían sobres con 
boletas de Saadi y un billete con la cara del presidente Menem de $50. Son los llamado menem – 
truchos, una propaganda del presidente Menem con forma de billete. Decían que esa moneda regiría 
después de las elecciones si gana Ramón Saadi. En la zona no están acostumbrados a ver billetes  (Página 
12, 31/ 03/ 1998) 

• El ex diputado Atilio Barbotti (Acción Chaqueña) hizo aprobar subsidios para su familia incluida la nieta 
de dos años y medio (la Nación, 06/ 02/ 1996) 

136 En diferentes momentos, a lo largo de esta investigación (sección 3 del Capítulo V, apartado 2.1.2. y 
sección 3 del capítulo VI, acápite 2.2. de este capítulo VII) se ha tocado el tema del empleo público como uno 
de los principales elementos a considerar en el análisis de la situación de las provincias periféricas. En otros 
trabajos (Cao y Rubins, 1994 y 1996) se ha tocado el tema con más detalle. Haciendo una síntesis de los 
diferentes aspectos que hemos citado a lo largo y que involucran al empleo público, vemos que este se 
presenta bajo tres dimensiones diferentes: 
1. Como parte de la estructura organizacional 
2. En su carácter de movilizador de la economía regional  
3. En su condición de elemento a utilizar en los procesos de acumulación política 
137 En este sentido, para el espacio y tiempo bajo estudio consideraremos, a priori, como válido el axioma que 
sostiene que los decisores del sistema político están primariamente motivados por el objetivo de incrementar 
su poder, capacidad de maniobra y autonomía (Downs, 1960: 542). 
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funcionario se tejen alianzas que van conformando las redes que terminan siendo una de las 
principales apoyaturas del poder político. 
 
El funcionamiento del aparato del Estado bajo la lógica descrita es la piedra basal de un SDFWR�GH�JREHUQDELOLGDG�LPSOtFLWR�en el que: 
 
9 El estamento político provincial se legitima a través de capitalizar directamente la 

asignación de recursos que le transfiere el gobierno central. 
9 Los diferentes actores ligados a las APPs tienen pocos competidores para captar 

estos recursos.  
9 Las modalidades bajo las que se ejecutan los puntos anteriores permiten generar una 

base de sustentación lo suficientemente amplia como para posibilitar victorias 
electorales138. 

 
Si esto es así, ¿qué mejor que una administración informal e ineficiente para desplegar 
políticas prebendarias y clientelares? Es claro que un aparato administrativo con las 
características citadas tiene limitada su capacidad de oponer reparos burocráticos139 a la 
asignación de recursos a través de las redes capilares sobre las que construyen su poder los 
cuadros políticos.  
 
Por otro lado, ¿podría funcionar eficientemente una APP cuando los procedimientos 
esenciales de su organización están determinados por los intereses de aquellos  dirigentes 
que pujan por captar crecientes porciones del ERWtQ? Si  acciones rutinarias  como lo son 
nombrar agentes de mínima categoría, intervenir en expedientes, liberar pagos por parte de 
la Secretaría de Hacienda, etc. se negocian en micro escenarios capilares de asignación de 
recursos, la consecuencia  no puede ser otra que la licuación de la estructura administrativa 
de la organización. 
 
Entiéndase bien; no se sostiene que estos elementos surjan de una planificación general 
dirigida a sabotear el trabajo de la administración, sino que – alrededor de decisiones que 
cada funcionario /  puntero toma – se va construyendo como mecanismo rutinario el 
funcionamiento por excepción. Esta modalidad de acción se convierte en la manera 
“ natural”  de hacer las cosas y se va reforzando por la aquiescencia o el desinterés que 
muestran por corregir estos GHVYtRV� otros funcionarios punteros que se encuentran en 
circunstancias similares.  
 
En este esquema, el descrito IRUPDOLVPR tiene varias funciones. Por un lado, refuerza la 
tendencia hacia el prebendalismo y clientelismo, en tanto beneficia a quienes manejan los 
procedimientos no formales de la Administración Pública (Sharkansky, 1974: 39). Por otro, 
es clave en la relación con la Nación a los efectos de aprobar compromisos y después 
inutilizarlos a través de una incapacidad administrativa que, en algunos casos, es fomentada. 
 
Volviendo a lo dicho al comienzo de esta sección, un diagnóstico exclusivamente 
organizacional  de las APPs hablará de su mal funcionamiento, pues supone la 
preeminencia de un objetivo originario - cuya legitimidad deriva de contar con el mayor 
respaldo normativo/ formal – y que ha sido GLVWRUVLRQDGR� por la baja capacidad de 
procesamiento del aparato administrativo140. Pero este funcionamiento de las APPs del área 
periférica no debe verse como disfunciones o enfermedades organizacionales, sino como:  

                                       
138 Ver acápite 5.1.. 
139 Se hace notar que, en muchos casos, estos reparos burocráticos que no funcionan tienen su origen en 
compromisos asumidos con el gobierno central en el marco del citado IRUPDOLVPR� 
140 Este razonamiento fue desarrollado sobre la base de O’Donnell /  Oszlak (1996:113) y Evers (1989:169). 
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1. el modo de procesar las tendencias contradictorias de las fuerzas orientadoras de 
políticas 

2. la forma en que se despliega la burocracia pública para generar poder político dentro 
del ámbito general de la sociedad y la economía periférica.  

 
Por último, esta forma de intervención del Estado Provincial tienden a acentuar las 
modalidades de relación entre el sistema político y la sociedad regional. Esto se debe a que: 
1. Contamina los circuitos mercantiles de la provincia y reduce la posibilidad de 

funcionamiento de los emprendimientos que no se sostienen en estas modalidades. 

2. Limita su relación con los actores transregionales, que tienden a posicionarse como 
enclaves en tanto perciben que el funcionamiento prebendario y clientelar de las 
APPs puede ser contraproducente para su propio desarrollo.  

 
 � � � 3 U R Y L Q F L D V � G H O � i U H D � S H U L I p U L F D � � 3 U R Y L Q F L D V � G H O � i U H D �
F H Q W U D O �
 
Dado que el modelo desplegado se liga específicamente con las provincias del área 
periférica, corresponde aquí resumir esquemáticamente las diferencias que se han venido 
destacando entre estas jurisdicciones y las del área central. Estos contrastes se sostienen en 
los referentes empíricos y bibliográficos volcados a lo largo del trabajo, principalmente en 
los capítulos V y VI. 
 
Antes de pasar al análisis, se repite que se tiene conciencia de que muchos de los 
mecanismos descritos guardan similitud con otros que ocurren en provincias del área 
central pero, como se verá a continuación, las diferencias presentes permiten sostener que 
existen condiciones estructurales distintas en la situación económica, social, política y de la 
Administración Pública de ambas áreas. 
 
a) /D� GLIHUHQWH� HQYHUJDGXUD� HQWUH� SURYLQFLDV� GHO� iUHD� FHQWUDO� \� SHULIpULFD�� El 

distinto tamaño relativo entre ambos grupos de provincias tiene una incidencia 
importante en la relación Nación- Estados Subnacionales. En particular, en el caso de 
establecerse relaciones sustentadas en transferencias extraordinarias a cambio de 
apoyo político. 

 
En el caso de las provincias periféricas, las cifras involucradas en transferencias 
extraordinarias representan una porción mínima del gasto federal y, por el contrario, es 
relevante para cada una de las jurisdicciones periféricas.  
 
En el caso de las provincias del área Central, este hecho cambia radicalmente. Por ejemplo, 
el gasto de la provincia de Buenos Aires es 15 veces superior al de Catamarca, La Rioja, 
Formosa o Jujuy. Por otro lado, la continua crisis fiscal de estas últimas provincias, las 
características de su población y la existencia de diferente nivel de ingresos entre las 
provincias comparadas, dan a las transferencias un atractivo distinto.  
 
En ese sentido, no es lo mismo recibir los $250 mensuales de un Plan Trabajar en una 
provincia periférica cuyos habitantes tienen un ingreso anual per cápita de 
aproximadamente $ 2.000, que percibir el mismo beneficio en una provincia como Buenos 
Aires, que registra un ingreso per cápita cercano a los $10.000 (ProvInfo,2001 - Ver Anexo 
V). 
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Adicionalmente, en términos del proceso de reforma del Estado, las transferencias 
extraordinarias que la Nación le hacía a las provincias periféricas sólo le generaban   
desajustes marginales en su programa financiero y en la situación fiscal del sector público 
consolidado (Nación, Provincias y Municipios). Al respecto, ya se ha visto que, a pesar de 
que el déficit de las provincias periféricas duplicó al de las provincias centrales, el resultado 
del consolidado de provincial no mostró los desequilibrios de otras etapas.  
 
Esto puede hacerse extensivo al proceso global de reforma. El menor peso relativo de los 
aparatos burocráticos de las provincias periféricas hizo que su retraso en la aplicación del 
ajuste estructural -alentado por las transferencias extraordinarias que recibían- resultara  
marginal dentro del proceso general de transformación del Estado. 
E�� /D�PD\RU�SDUWLFLSDFLyQ�UHODWLYD�HQ�OD�YLGD�SURYLQFLDO�GHO�6HFWRU�3~EOLFR�HQ�HO�

iUHD�SHULIpULFD��El distinto tamaño del Estado frente a sus respectivas sociedades 
genera procesos diferenciados en ambos grupos de provincias. 

 
Hacia el interior de cada una de las provincias del área periférica, el tamaño relativo del 
Sector Público coloca al conglomerado de actores sociales ligados a la APP (contratistas de 
obras públicas, proveedores del Estado, cámaras de comercio, colegios profesionales y 
sindicatos de empleados del Estado, etc.) en el centro de la vida provincial.  
 
Con respecto a las asociaciones que nuclean a empleados públicos, cabe decir que -dentro 
de cada provincia periférica- son las organizaciones sindicales más combativas y con mayor 
número de afiliados. Por el contrario, en el área central se observa que son otros los actores 
sociales que presentan mayores dimensiones relativas (apartado 2.1.2., Capítulo VI). Esta 
situación se hace más nítida en virtud de la baja presencia de otros grupos sociales en virtud 
de la decadencia de las economías regionales y el carácter de enclave de los procesos 
económicos más dinámicos. 
 
La situación en el área central parece ser diferente. Los datos volcados en los capítulos V y 
VI muestran que - aunque también se diluyó la vigencia de importantes actores sociales- los 
nuevos grupos hegemónicos no están unívocamente ligados a la APP. Así, en esta área, 
existe una importante porción de grupos sociales cuya reproducción se realiza a través de 
procesos que son casi totalmente autónomos de los flujos financieros del sector público. 
 
En la periferia y el centro también impacta de manera diferente la reducción del 
compromiso territorial de los agentes económicos. Esto se debe al mayor o menor 
alejamiento que sus condiciones generales de producción tienen respecto de las que son 
propias del mercado mundial. Así, las condiciones del área periférica -forjadas en un 
desarrollo económico que se realizó al amparo de regulaciones y asistencias amplias y 
profundas- conspiran, en esta etapa de apertura, contra el surgimiento de agentes 
económicos encadenados con el resto de la sociedad. Por su parte, el área central – con 
menor grado de distorsión respecto de lo que ocurre en el mercado mundial- se observa el 
fenómeno opuesto; tiene más posibilidades de evitar que los sectores más modernos 
funcionen como enclave.  
 
A su vez, el origen de los recursos con los que se financia el gasto público potencia las 
características de las provincias de cada área (sección 1.2. Capítulo VI).  
 
En el área periférica, ese financiamiento depende poco de los recursos tributarios cobrados 
a la sociedad provincial y mucho de los fondos que transfiere el gobierno central. Este 
hecho, refuerza la libertad del estamento político para maniobrar con autonomía de los 
diferentes actores ligados al proceso productivo.  
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De este modo, la relación particularmente intensa con actores ligados a la APP permite 
llevar el juego por el botín más allá de lo que es posible en las áreas centrales, en donde 
dicho juego encuentra su límite en el punto en que comienza a amenazar la capacidad para 
generar los excedentes que -por la vía del tributo- financian el gasto público.  
 
c) /DV� VRFLHGDGHV� FHQWUDOHV� \� SHULIpULFDV. Por último, deben destacarse las 

diferencias culturales y sociales que surgen del contexto en el que se despliega el 
modelo descrito.  

 
Una características específicas de las áreas periféricas es que sus segmentos sociales que, en 
teoría, han internalizado valores y conductas modernas (grupos ligados a las universidades, 
profesionales, inversores en actividades ligadas al mercado regional, etc.)  están 
neutralizados por haberse insertado en el esquema prebendario o no llegan a conformar 
una masa crítica lo suficientemente poderosa para cambiar este escenario. 
 
Esta particularidad torna menos costoso -en términos políticos- el apoyo o la oposición 
que los estados provinciales del área periférica brinden a las iniciativas o a las propuestas 
del gobierno central. En efecto, la debilidad de la sociedad civil y de la esfera pública de 
estas provincias (Capítulo II, acápites 2.3. y 3.1.) facilita las negociaciones con el gobierno 
central, en tanto las sinuosidades en materia de alianzas y posiciones políticas frente a 
diferentes temáticas tendrá una menor penalización social. Esa facilidad de los gobiernos de 
provincias periféricas para negociar con el nivel central potencia la global declinación 
ideológica de los partidos políticos (Eleazar, 1987: 217). 
 
Algo similar puede decirse respecto a las prácticas clientelares. Este modo de relación entre 
el Estado y la población provincial -que supone el apoyo político como contraprestación de 
la entrega de bienes y servicios estatales- tiene mayor grado de naturalidad en el área 
periférica. Esto no niega su aplicación en el área central; pero en ella : 
 
9 Tienen menos impacto por ser menor el alcance del Estado (por el diferencial en el 

tamaño relativo) 

9 Es una conducta menos QDWXUDOL]DGD�por parte de amplios segmentos de la sociedad141 
 G�� (O�OXJDU�GH�OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD��Sobre esta dimensión no se ha realizado el 

análisis comparativo; pero, siguiendo la lógica de este trabajo, tendrían que 
observarse condiciones distintas en ambas áreas, en virtud de la existencia de 
diferentes actores sociales que tendrían que demandar otro tipo conductas por parte 
de la APP. 

 
Pero aun en el caso de que en el área central se aplicaran las prácticas descritas para el área 
periférica, las distintas cuestiones que fuimos enumerando en este título harían que la 
influencia de las APPs sobre los sucesos que ocurren en la sociedad fuese distinta. 
 
En primer lugar se repite que se tiene conciencia de que muchos de los mecanismos 
descritos guardan similitud con otros que ocurren en provincias del área central y aún del 
Estado Nacional. En este sentido, se hace notar que diferentes autores han considerado al 
                                       
141 Como forma de marcar las diferencias con lo que ocurre en el área periférica, a título de ejemplo se 
transcribe una descripción de la situación de  peones  y capataces  correntinos que “ ... siguen como rebaños a 
sus caudillos, casi siempre sus patrones, con fe ciega en la personal del líder más que en la ideología que 
pregonan, de la que poco entienden, enlazados en una extraña relación de amo/ esclavo; prestigio/ temor 
reverencial, también riqueza/ pobreza, manifestaciones que tratan de explicar el misterio y el poder de estos 
sobre aquellos. La frase habitual 'soy gente de fulano' es índice elocuente de orgullosa pertenencia. ....." 
(Villalba, 1993: 14). 
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incremento en los niveles de corrupción y en la utilización clientelar del Estado como una 
tendencia que se ha extendido en el mundo durante los últimos años y que ha tenido como 
uno de sus casos más notorios al de la Administración Pública Argentina142.  
 
De esta forma, alguna parte de los hechos que aquí se comentan puedan explicarse a partir 
de una FRQWDPLQDFLyQ�JHQHUDOL]DGD�con una modalidad de gestión que se expandió por todo el 
sector público durante los ‘90.  
 
Sin embargo, las distintas dimensiones relativas del Estado en el área periférica hacen que 
un accionar de este tipo tenga consecuencias y alcances distintos que en el caso de una 
provincia del área central. Un aparato burocrático con las características que reseñamos 
para las provincias periféricas, en el marco de la debilidad de la economía regional, tiene la 
capacidad de dar, a través de redes capilares, el tono general del proceso económico, 
político y social de la provincia. Esto es así porque su accionar influye en todos los órdenes 
de la vida provincial, siendo escasos los segmentos que se reproducen por fuera de las redes 
que establece la APP y que por lo tanto no están contaminados con este tipo de prácticas. 
 
En resumen, la amplitud del despliegue de ciertas prácticas (por ejemplo, el diferente grado 
de ramificación de las prácticas clientelares y prebendarias) terminan produciendo 
diferencias cualitativas en el funcionamiento del Estado y el sistema político provincial de 
cada una de las áreas.  
 
Partiendo de esta conceptualización se puede aventurar - a nivel de hipótesis ya que, 
repetimos, la instancia comparativa no se ha desarrollado en este aspecto - que la propia 
Administración Pública de las provincias centrales deben ser diferentes a la de las 
provincias periféricas. Por un lado, porque el manejo clientelar y el desorden administrativo 
tiene su límite en la amenaza a la base de contribuyentes que sostienen el Estado. Por otro, 
porque existen segmentos relevantes de la sociedad que se reproducen por fuera de las 
redes que establece la APP y que por lo tanto impulsan a en VX�(VWDGR�otro tipo de prácticas. 
 
En suma, muchos de los elementos citados referidos a la sociedad, la economía, el Estado y 
la Administración Pública efectivamente comprenden a un estilo global que alcanzó casi 
todos los ámbitos de la Argentina. Pero en el área periférica existen elementos de QDWXUDOH]D 
diferente, situaciones estructurales que pueden desplegarse en virtud de las características 
de estas sociedades, su economía y su Estado. 
 
 
� � � ( V F H Q D U L R V � G H � O D � U H S U R G X F F L y Q � S H U L I p U L F D � �
 
Para terminar este capítulo, en esta sección se describen, esquemáticamente, cuatro 
escenarios político-administrativos básicos que se desarrollaron en las Provincias periféricas 
en la etapa bajo análisis.  
 
Previamente, conviene hacer algunas precisiones sobre el espectro de acciones que los 
estados provinciales estaban potencialmente habilitados a realizar. En primer lugar, debe 
destacarse que una parte de las principales medidas de política económica se tomaron por 
fuera de su esfera de influencia. Luego, que muchas de estas medidas tuvieron una 
incidencia, en cierto modo azaroso, ya que en su mayoría habían sido pensadas para influir 
sobre la marcha de emprendimientos del área central. Por último, que los estados 
provinciales tenían poca preparación y experiencia para desarrollar políticas alternativas a 
las que planteaba el gobierno nacional 

                                       
142 Ver por ejemplo García Delgado (1998: 136 y ss.), Rajland (2000: 33 y ss.),  Manfroni (2000, 95 y ss.), etc. 
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Sin embargo, también debe decirse que las provincias tenían una importante batería de 
herramientas (impositivas, regulatorias, sociales, educativas, etc.) y de recursos (financieros, 
simbólicos, bancarios, en infraestructura, subsidios, etc.) a la que podían recurrir para 
incidir sobre la trayectoria del aparato productivo provincial143. 
 

����� (TXLOLEULR�SROtWLFR�\�SDXODWLQD�GHFDGHQFLD��
 
Un escenario de este tipo existió en las provincias que contaron con un liderazgo  
consolidado, a través del cual preservaron un alto nivel de transferencias (financieras y de 
cogestión) provenientes de la jurisdicción nacional. Ello posibilitó una gestión de gobierno 
potencialmente capaz de controlar las variables fiscales y distribuir los recursos de la APP 
en el marco de un acotado nivel de conflictividad; consecuentemente, estas provincias 
alcanzaron un aceptable nivel de gobernabilidad. 
 
Por lo general, este escenario respondió pasivamente a la evolución de la situación 
provincial; esto es, se variaba el nivel de gasto con el propósito de sostener el nivel de 
empleo, demanda e inversión y, de esa manera, garantizar los equilibrios sociales, 
económicos y políticos.  
 
La factibilidad de un escenario de este tipo fue mayor en aquellas provincias que contaban 
con un aparato productivo más rudimentario y que, por ende, recibían menos presiones 
para asistir a los agentes económicos en crisis.   
 
En términos generales, puede decirse que los Estados de las provincias periféricas 
adoptaron esta dirección estratégica, lo que implicó condenar a sus sociedades a recorrer 
una senda de lento empobrecimiento, al tiempo que se intensificaban las condiciones de 
enclave de los emprendimientos más dinámicos.  
 
Este escenario de equilibrio y decadencia no impidió que en estas provincias se verificara 
una tasa superior al 70% de reelección partidaria144 entre 1983 y 1999. Es más, la mayoría 
de los casos en que no se convalidaron electoralmente los signos partidarios estuvieron 
ligados a los escenarios  5.2. y 5.3. que se desarrollaran a continuación. 
 

����� 5HVFDWH�\�UHFRQVWUXFFLyQ�GHO�HTXLOLEULR�
 
Los escenarios de crisis tienen en común la incapacidad financiera fiscal de la 
Administración Pública para sostener cierto umbral de funcionamiento de la sociedad. El 
peso de la APP en las áreas periféricas es tan grande, que su crisis es la de la provincia. Esto 
también hace válida la situación inversa: cuando un sector entra en crisis, la provincia 
puede mantener un funcionamiento QRUPDO si la APP logra sostenerse. 
 
Las crisis pueden provenir de: 
 
a) Presiones de la economía regional por sostener emprendimientos en quiebra 

b) Dificultades de la clase política local para cuotificar ordenadamente el financiamiento 
nacional.  

                                       
143 Achervall y Belardi (1999) hacen un recuento de las tareas que potencialmente podían desarrollar los 
estados provinciales de las provincias periféricas. 
144 La tasa de reelección partidaria informa acerca de los partidos a cargo del Ejecutivo Provincial que 
triunfaron en las elecciones a gobernador.  El porcentaje indica el total de elecciones en que hubo 
reelecciones (total de elecciones: 56, reelecciones: 40, tasa de reelección: 71,4%.. Fuente: Cao (2000). 
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c) Crisis nacional que reduce las transferencias, lo que lleva a romper acuerdos con 
actores sociales regionales e induce situaciones como las descritas en a) o b). 

 
Cuando, el sistema político no logra manejar este tipo de situaciones, sobreutiliza los 
recursos estatales para responder a las demandas y restablecer la gobernabilidad. Como 
consecuencia de ello, a corto plazo se produce un espiral ascendente de gasto - demanda 
que deriva en desequilibrios fiscales. Al quebrar el sistema financiero de la APP, comienza a 
retrasarse el pago a empleados públicos y proveedores, con lo cual la crisis se extiende a 
casi todo los rincones de la vida económica provincial -con la obvia excepción de los 
enclaves- y se altera la paz social. 
 
La falta de poder se expresa también en la relación con el gobierno central, ya que las  
jurisdicciones sin recursos tributarios propios y con un alto nivel de gasto asociado al 
salario son necesariamente permeables a las presiones del poder central. En estos casos, el 
gobierno federal utiliza su poder para inducir políticas de ajuste que permitan recobrar el 
equilibrio fiscal.  
 
Cuando esto no alcanza, la fase siguiente involucra la participación del gobierno central145 
en la búsqueda de soluciones a los desequilibrios fiscales de la forma más rápida e indolora 
posible y con el afán subsidiario de lograr que el eventual éxito de su gestión sea 
aprovechado por una sección provincial de su mismo color partidario. Esto significa 
recuperar los equilibrios fiscales básicos y volver a escenarios del tipo 5.1.  
 

����� 'HVSOLHJXH�GHO�DMXVWH�HVWUXFWXUDO�
 
En general, y debido a los costos que genera para muchos actores sociales, este escenario 
sólo tiene vigencia de manera esporádica y en situación de excepcionalidad, siendo -a lo 
sumo- un momento particular del escenario anterior. 
 
En muchos casos, el escenario político emergente de procesos muy desgastantes para las 
fuerzas políticas tradicionales (como los citados en el punto anterior) permitió que ganasen 
espacio elencos gubernamentales que se ponían en línea con las políticas de ajuste 
estructural impulsada por sectores del gobierno central. 
 
Cuando estas políticas logran ajustar las cuentas fiscales provinciales, los segmentos 
políticos tradicionales inducen el cambio de acciones que tienen más enemigos que 
sostenedores. En efecto, estas políticas generan la oposición de: 
 
1) El conglomerado de actores ligados a la APP, al que perjudica de manera directa 

2) El conglomerado de actores ligado a las economías regionales, que se opone 
estructuralmente a estas políticas.  

 
Adicionalmente, tienen dificultades para lograr el apoyo de actores transregionales, ya que 
estos no se comprometen con la realidad provincial. 
 
Esta soledad política hace que, con la relativa facilidad que brinda el colchón financiero 
logrado, se vire hacia escenarios del tipo 5.1. 
 

                                       
145 En los 90’ esto no necesariamente significaba la intervención federal de la provincia. Era más común que 
desembarcara un equipo del Ministerio de Economía de la Nación que, en los hechos, pasaba a manejar los 
principales asuntos de la provincia. 
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����� /DV�GLILFXOWDGHV�SDUD�HVWUXFWXUD�XQ�HVFHQDULR�DOWHUQDWLYR � ��� �
 
Puede pensarse un escenario en el cual, partiendo del equilibrio detallado en 5.1., se avance 
progresivamente hacia una autonomía relativa del Estado y del propio sistema político.  
 
Con estos atributos, la APP va realizando una paulatina reasignación de recursos hacia las 
históricas economías regionales con el propósito de apoyar su reconversión y de  articular a 
la base productiva provincial con los enclaves. Estas medidas permiten sostener un cierto 
nivel de empleo, demanda e inversión sin necesidad de políticas clientelares y prebendarias 
que sostenían estos registros. 
 
Paralelamente, el incremento de la productividad del sector público a partir de abandonar la 
asignación de recursos como botín, permite mantener y aún incrementar la oferta de bienes 
y servicios públicos. 
 
Estas transformaciones posibilitarían alcanzar algunos objetivos democratizadores básicos; 
como lo son: 
 
9 Asegurar cierto piso de derechos políticos y sociales que hoy están obturados para 

buena parte de la población dada la modalidad clientelar del sistema de dominación. 

9 Garantizar para toda la población una oferta de bienes públicos primordiales (salud, 
educación) y de bienes de subsistencia (alimentación, vivienda).  

 

                                       
146 Este punto fue desarrollado más extensamente por Achervall y Belardi (1999). 
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Este capítulo analiza el caso de la provincia de San Juan, con el objeto de determinar en 
qué medida el esquema expuesto en los capítulos precedentes explica el comportamiento 
del Estado y de la Administración Pública en una de las provincias del área periférica. La 
elección de San Juan se justifica ampliamente dadas sus características emblemáticas de 
provincia periférica, tal como lo demuestra la información que se presenta en el Anexo IV 
y en la primera sección de este capítulo.  
 
Para explorar el sistema político y la Administración Pública sanjuanina se apeló a 
diferentes insumos. Por un lado, datos estadísticos y documentos referidos a segmentos 
escogidos de la situación provincial; por otro -y como elemento preponderante-, la 
percepción de ex funcionarios que se desempeñaron en las principales unidades del Estado 
Provincial durante los ’90. Concretamente, realizaron once (11) entrevistas 
semiestructuradas a cuatro ex ministros, dos ex secretarios de rango ministerial y cinco ex 
secretarios de Estado. 
 
La forma en que se realizaron las entrevistas, como así también el listado de entrevistados y 
las diferentes previsiones metodológicas tomadas en este capítulo se encuentran en el 
Anexo III, Acápite 3.5. Por su parte, el Anexo VI contiene la desgrabación de cada una de 
las entrevistas realizadas. 
 
Con respecto a los resultados alcanzados, cabe resaltar que los procesos analizados son 
complejos y que de ellos surgen elementos que -en algún sentido- pueden considerarse 
contradictorios; por otro lado, así suelen ser los resultados de cualquier indagación 
relevante sobre la sociedad. 
 
El reconocimiento de esta dificultad indujo a utilizar diferentes fuentes y datos y una 
estrategia destinada a identificar tendencias generales más que situaciones particulares.  
 
En este aspecto, las citas de este capítulo apuntan a evidenciar que -en los distintos ámbitos 
del Estado Provincial- se observan los mismos fenómenos y se perciben idénticas fuerzas 
orientadoras de su acción. De esta manera, las situaciones concretas que los entrevistados 
relatan se constituyen en indicadores de las tendencias generales detectadas en el 
comportamiento de la Administración Pública. 
 
Así pues, las entrevistas dan cuenta de las diferentes coyunturas sectoriales (salud, 
educación, seguridad, etc.), de la heterogénea estructura burocrática de la Administración 
Pública, de la ideología que mediaba la percepción de cada entrevistado, etc. La importancia 
de este trabajo radica en que, a pesar de estos factores, surgen con relativa nitidez las 
fuerzas descritas en el modelo diseñado en los capítulos VI y VII.  
 
Además de la información provista por los entrevistados, este capítulo se nutre de fuentes 
estadísticas; algunas de ellas ya empleadas en los capítulos V y VI para comparar la 
situación de las provincias del área periférica y del área central. La novedad es que ahora se 
incorpora a los cuadros datos propios de San Juan, con el propósito de destacar la situación 
provincial. 
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Para terminar esta introducción, corresponde hacer algunas precisiones acerca de la 
situación de los entrevistados al momento de brindar sus testimonios. En primer lugar, 
debe destacarse que había habido un recambio total la composición del gobierno provincial 
tras el fracaso de Jorge Escobar en su intento de reelección. Paralelamente, por la época en 
que se contactó a los diferentes interlocutores, se estaban sufriendo los efectos de la aguda 
crisis que terminó generando la caída del presidente De la Rua y la salida de la 
convertibilidad monetaria. Estos hechos, sumados a otras circunstancias regionales, 
produjeron una explosión social y política de dimensiones descomunales en el ámbito local. 
Por esos momentos, se sucedían virulentas manifestaciones, se sostenían largas tomas de 
edificios de la APP, el Gobernador estaba amenazado por un juicio político al que 
impulsaban diputados miembros de la propia alianza oficial, etc. 
 
Este cúmulo de circunstancias -recambio de gobierno y asunción de fuerza política de 
diferente signo, coyuntura en donde la gravedad de la situación había sacado de la agenda 
política la discusión de la gestión Escobar- generó una sensación de brecha histórica 
amplia, a pesar del escaso tiempo cronológico que separaba las entrevistas del momento de 
ocurridos los sucesos bajo análisis147. Según mi opinión, la sensación de estar hablando de 
una etapa cerrada permitió sacar a los informantes de una postura defensiva y evitó -en casi 
todos los casos- que sus discursos se convirtieran en la justificación de su gestión de 
gobierno. A ello se debe que los entrevistados abordaran temas verdaderamente urticantes 
con llaneza y sinceridad; algo que incrementa el valor documental de sus respuestas. 
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El desarrollo histórico de San Juan puede enmarcase de manera bastante ajustada al 
descrito para el área periférica en los capítulos III y IV148. Durante el periodo colonial su 
economía fue determinada por el hecho de estar ubicada sobre una de las rutas que ligaban 
el Alto Perú con Chile. En consecuencia, la región se especializó en el engorde del ganado 
que provenía de Tucumán, de Salta y de otras áreas periféricas del Alto Perú, y que tenía 
como destino el mercado trasandino. 
 
Esta fue la principal actividad económica provincial hasta fines del siglo XIX, cuando el 
emprendimiento vitivinicultor comenzó a desplazar a la ganadería. En este proceso fue 
clave la llegada del ferrocarril que articuló a San Juan con el dinámico mercado pampeano. 
 
La producción vitivinícola adquirió las características propias de las economías regionales: 
un producto elaborado mayoritariamente para el mercado interno, protegido de la 
competencia externa y con subsidios que permitían la reproducción de minifundios 
vitícolas y MyPEs bodegueras, a la vez que garantizaban rentas extraordinarias a 
productores de mayor escala y avance tecnológico. 
 
Los procesos de apertura y desregulación ocurridos en el último cuarto del siglo XX, 
indujeron la quiebra de buena parte de las unidades productivas ligadas al emprendimiento 
vitivinicultor; con lo cual, se produjeron importantes cambios en la economía y en la 
sociedad sanjuanina.  
 
Como corolario de este desarrollo histórico, diferentes indicadores básicos de San Juan 
poseen registros que se inscriben dentro de los estándares propios de las provincias del área 
                                       
147 Las entrevistas se realizaron entre marzo y mayo de 2002. La salida de Escobar del gobierno ocurrió poco 
más de dos años antes, en diciembre de 1999. 
148 Se desarrollan con mayor amplitud estos conceptos en el Anexo IV – Descripción de la Provincia de San 
Juan. 
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periférica. Por ejemplo, desde lo social, la provincia exhibe índices de natalidad, mortalidad 
infantil y actividad muy cercanos a los guarismos de las provincias periféricas y 
notoriamente diferentes a los del área central.  
 
La misma aseveración puede hacerse respecto a la economía provincial. Por ejemplo, el 
PBG per cápita sanjuanino es casi la mitad del que corresponde al área central. Asimismo, 
el bajo nivel de exportaciones per cápita de esta provincia es inferior al ya menguado 
promedio del conjunto de las provincias del área periférica.  
 
Por último, el Sector Público de San Juan se caracteriza por su extendida presencia en el 
empleo y en el PBG, como así también por su importante dependencia de los Recursos de 
Origen Nacional (Cuadro Nº 1). 
 

&XDGUR�1����
 

,QGLFDGRUHV�VRFLDOHV��HFRQyPLFRV�\�GHO�VHFWRU�S~EOLFR�VHOHFFLRQDGRV�
3URYLQFLDV�&HQWUDOHV��3URYLQFLDV�3HULIpULFDV�\�3URYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�

$xR������
 
� 3URYLQFLDV�

&HQWUDOHV�
3URYLQFLDV�
3HULIpULFDV�

3URYLQFLD�GH�
6DQ�-XDQ�

7DVD�GH�0RUWDOLGDG�,QIDQWLO� 15,9 21,8 21,5 
7DVD�GH�1DWDOLGDG� 16,7 24,3 23,8 
7DVD�GH�$FWLYLGDG��2QGD�2FWXEUH�� 42,4 36,0 37,2 
3%*�SHU�FiSLWD��HQ���� 9.867,5  5.086,2 5.326,6 
([SRUWDFLRQHV�SHU�FiSLWD��HQ����  766,3   379,0 241,8 
/tQHDV�WHOHIyQLFDV�SHU�FiSLWD� 24,0 9,6 13,6 
(PSOHR�3~EOLFR�3URYLQFLDO�FRPR�
��SREODFLyQ�

6,2 7,7 7,9 

*DVWR�3~EOLFR�SURYLQFLDO�FRPR���
GHO�3%*�

7,8 20,4 23,9 

5HFXUVRV�GH�2ULJHQ�1DFLRQDO�FRPR���GH�,QJUHVRV� 37,7 71,0 72,8 

 
)XHQWHV�� ,1'(&�� �����²�(QFXHVWD� 3HUPDQHQWH� GH�+RJDUHV�� �����²�3URY,QIR� ������� \�&ODUtQ��������
 
 
� � � / D V � U H O D F L R Q H V �1D F L y Q � ² � 3 U R Y L Q F L D � G H � 6 D Q � - X D Q �
 
En función de su experiencia, los entrevistados consideran que las relaciones entre el 
gobierno central y el gobierno de San Juan se inscriben en el modelo descrito para el área 
periférica en los Capítulos VI y VII. 
 
Así, de un modo u otro, todos ellos consideraron relevante la relación con el nivel nacional. 
Inclusive, varios entrevistados -(a), (b), (d), (g), (h) y (k) – reconocieron a esta relación 
como el elemento que más influyó en sus tomas de decisiones (ver Cuadro Nº 6). 
 
La mayoría de los entrevistados consideraron que la relación de San Juan con la Nación se 
daba en términos de dependencia del gobierno federal. Varios fueron muy contundentes al 
respecto, como por ejemplo el interlocutor (i): ���8G�� VDEH� FyPR� VRQ� ODV� SURYLQFLDV� \� VREUH� WRGR�FyPR�VH�GD�HQ�HO�FDVR�GH�6DQ�-XDQ��TXH�HV�PX\�QDFLyQ�GHSHQGLHQWH. El entrevistado (b) fue, todavía, 
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más enfático: (Q�PL�H[SHULHQFLD��KD\�XQD�DEVROXWD�1DFLyQ�GHSHQGHQFLD��3HUR�PiV�GHSHQGHQFLD�GH�OD�TXH�SXHGH� WHQHU�XQ�GURJDGLFWR�HQ� HVWDGR�WHUPLQDO” . En términos parecidos se expreso el entrevistado 
(c) (O�(VWDGR�1DFLRQDO� VLHPSUH� WLHQH� XQD� SUHVHQFLD� IXQGDPHQWDO��1RVRWURV� QR� WHQHPRV� SRVLELOLGDG� GH�IXQFLRQDULRV�LQGHSHQGLHQWHV��QRV�FXHVWD�XQ�PRQWyQ�HO�GHVWHWH�GHO�JRELHUQR�FHQWUDO��<�OD�1DFLyQ�WDPELpQ�QRV�WUDWD�FRQ�PX\�SRFR�UHVSHWR��������/D�UHODFLyQ�FRQ�%XHQRV�$LUHV�HV�VLHPSUH�GH�PXFKD�WHQVLyQ��/R�TXH�SDVD�HV�TXH�OD�PHQWDOLGDG�GHO�SURYLQFLDQR�VLHPSUH�HV�GH�GHSHQGHQFLD�DEVROXWD�HQWRQFHV����FXHVWD�XQ�KXHYR�HO�WRPDU�OD�LQLFLDWLYD�SDUD�GHFLU�DXQTXH�VHD��EXHQR��PH�DEUR�.  
 
Esta situación, que los entrevistados la perciben relacionada con cuestiones estructurales, 
fue potenciada por distintas instancias de la coyuntura política y fiscal. Por un lado, y como 
se detallará en la presente sección, debe recordarse que durante buena parte de los ’90, el 
gobierno central distribuyó entre las provincias voluminosos y crecientes fondos; en 
palabras del informante (f)����VREUDED�GLQHUR��ODV�SDUWLGDV�HUDQ�JHQHURVDV. 
 
Por otro lado, muchas medidas nacionales debían ser ejecutadas por las provincias. Según 
dijo un entrevistado, para aquellas que los hacían, la articulación con la Nación resultaba 
fundamental: 7HQpV�TXH�YHU�TXH�KD\�SURFHVRV�PX\�IXHUWHV�TXH�VH�LQLFLDURQ��FRPR�SRU�HMHPSOR�HO�GH�OD�/H\�)HGHUDO� GH�(GXFDFLyQ� \�PRGLILFDFLyQ� GH� ORV� VLVWHPDV� HGXFDWLYRV�� TXH� QR�SRGtDV� KDFHU� HQ�6DQ� -XDQ� VL� QR�HVWDEDQ� UHIHUHQFLDGDV� HVWUHFKDPHQWH� FRQ� ODV� SROtWLFDV� GHO� JRELHUQR� QDFLRQDO� (e)�� Otro entrevistado 
ejemplificó:� <R� HUD� XQ� PLQLVWUR� TXH� KDEODED� GLDULDPHQWH� D� OD�1DFLyQ�� D� ODV� GLVWLQWDV� RILFLQDV� SDUD�FRQVHJXLU� FRVDV�� SDUD� SHGLU� ODV� DVLVWHQFLDV� WpFQLFDV�� LQWHULRUL]DUPH� R� DSXUDU� DOJ~Q� DSWR� ILQDQFLHUR��FDSDFLWDFLyQ��PRELOLDULR� R� OR� TXH� IXHUD��(V� YHUGDG� TXH�PL� JHQWH� WUDEDMDED�PXFKtVLPR�� SHUR� HUD� YLWDO� OD�EXHQD�UHODFLyQ�FRQ�OD�1DFLyQ�(k). 
 
En cuanto a las particularidades de esta relación con el gobierno nacional, recordemos 
nuestras hipótesis referidas al carácter de las IXHU]DV� RULHQWDGRUDV GH� SROtWLFDV que partieron 
desde el nivel central hacia las Provincias del área periférica:  
1) Fuerzas tendientes a impulsar el llamado ajuste estructural, como parte de la dirección 
central de la política del gobierno federal, 
2) Fuerzas tendientes a reunir el apoyo político de las provincias, el que se lograba a cambio 
de transferencias extraordinarias 
 

����� )XHU]DV�RULHQWDGRUDV�KDFLD�HO�DMXVWH�
 
Diversos elementos confirman la presencia en San Juan de fuerzas orientadoras dirigidas 
hacia el ajuste estructural.  
 
Por ejemplo, fue una de las provincias sumadas al )RQGR�SDUD�OD�7UDQVIRUPDFLyQ�GH�ORV�6HFWRUHV�3~EOLFRV� 3URYLQFLDOHV que era parte del Programa de Reforma Económica Provincial 
financiado por el Banco de Reconstrucción y Fomento (BIRF). Este programa – al que 
entre 1995 y 1996 sólo accedieron diez provincias escogidas por su compromiso de 
desplegar programas de ajuste estructural- involucraba la liberación de préstamos a tasa 
diferencial a cambio del despliegue de políticas de reforma y modernización. 
 
Por esta operatoria la provincia se comprometió a lograr superávit financiero primario en 
sus ejercicios fiscales, a reformar integralmente la Administración Tributaria, a habilitar 
circuitos de control de las plantas funcionales, a privatizar las empresas Obras Sanitarias 
S.A., Bodega Regional San Juan y Casino Provincial y la junta de reconocimientos médicos 
del personal provincial, etc. La operatoria involucraba el compromiso de VXPLQLVWUDU�LQIRUPDFLyQ�SHUWLQHQWH�TXH� OH� VHD� RSRUWXQDPHQWH� UHTXHULGD reconociendo el derecho del Ministerio 
del Interior y del BIRF a H[DPLQDU��DXGLWDU�\�VROLFLWDU�LQIRUPHV�VREUH�ORV�GLIHUHQWHV�DVSHFWRV�YLQFXODGRV�GLUHFWD�R�LQGLUHFWDPHQWH�FRQ�HO�FXPSOLPLHQWR�GHO�SUHVHQWH�FRQYHQLR (Art. 16 del Convenio de Préstamo 
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del Fondo para al Transformación de los Sectores Públicos Provinciales, firmados por la 
Provincia de San Juan y el Ministerio del Interior el 23/ 05/ 95)149.  
 
Otros ejemplos en el mismo sentido fueron el Programa de Saneamiento Financiero y 
Desarrollo Económico (BIRF/ 3280 y BID/ 619) sobre el que se ejecutaron más de $ 20 
millones y el Programa de Desarrollo Provincial (BIRF/ 3877) con una ejecución de $ 5 
millones (Unidad Ejecutora Central, 2002: 10 y Unidad Ejecutora Central, 2000: 11); ambos 
destinados a inducir reformas estructurales en la provincia. 
 
Los entrevistados reconocen el aliento que el gobierno federal brindó a las políticas de 
ajuste. Así, señalaron la importancia que en la relación con la Nación adquirió la 
implementación de programas con este signo.: ����OR�LPSRUWDQWH�SDUD�OD�1DFLyQ�HUD�OD�FRLQFLGHQFLD�SURJUDPiWLFD��/DV�FRVDV�IXQFLRQDEDQ�ELHQ�SRUTXH�KDEtD�XQD�FRUUHVSRQGHQFLD�HQWUH�ODV�DFFLRQHV�TXH�OOHYDED�DGHODQWH� HO�PLQLVWHULR�SURYLQFLDO� \� ODV�TXH� LPSXOVDED� HO�PLQLVWHULR�QDFLRQDO (h).���� D� OD�1DFLyQ� OR�TXH� OH�LQWHUHVDED�HUD�TXH�HO�SURFHVR�GH�WUDQVIRUPDFLyQ�VH�SURGXMHVH��������4XH�IXHVHV�FRQVHFXHQWH�FRQ�VX�SROtWLFD��6L�YRV� WH� HVWDEDV� YLQFXODQGR� FRQ� HO�0LQLVWHULR� GH� (FRQRPtD� ORV� WLSRV� TXHUtDQ� TXH� WH� VXELHUDV� D� VX� OH\� GH�DGPLQLVWUDFLyQ�ILQDQFLHUD��QR�GLVFXWLU�VL�HUD�EXHQD�R�PDOD��TXH�WH�VXEDV�\�QR�OHV�FUHHV�SUREOHPDV�(d). En el 
resultado final, eran muy importantes los resultados fiscales agregados: 3DUD� OD�1DFLyQ� OR�LPSRUWDQWH�HUD�TXH�YRV�IXHUDV�RUGHQDGR��PRVWUDU�TXH�ODV�SURYLQFLDV�SRGtDQ�VHU�RUGHQDGDV (a).  
 
El logro de los objetivos fiscales no sólo era importante en términos del despliegue del 
programa de ajuste que la Nación había pensado para las provincias, sino también frente a 
otras jurisdicciones y frente a los organismos multilaterales de crédito. Así, la Nación 
solicitaba que las provincias se mostraran «SUROLMDV�SRU�TXH�HV�SDUWH�GH�OD�YHQWD�TXH�HVWH�JRELHUQR�OH�KDFH�D�ORV�RUJDQLVPRV�LQWHUQDFLRQDOHV (d). 
 
Varios funcionarios coadyuvaron a estas políticas desde su propio convencimiento. El 
entrevistado (g) sostuvo: HQ� PL� FDVR� KDEtD� XQD� IXHUWH� YRFDFLyQ� GH� UHIRUPD���� HVWR� GHULYD� HQ� XQD�HVWUDWHJLD�TXH�GD�XQ�OXJDU�FODYH�D�OD�DUWLFXODFLyQ�FRQ�OD�1DFLyQ��SRUTXH�HV�OD�IRUPD�GH�DSDODQFDUWH�\�MXQWDU�XQ�FRQMXQWR�GH�DFWRUHV. Respecto al ajuste del déficit fiscal, otro entrevistado sostuvo que, más 
allá de las presiones de la Nación, ����\R�HVWDED�GLVSXHVWR�D�KDFHUOR����SRU�TXH�SDUD�Pt�HVR�HUD�EXHQR��HVR�WHQtD�XQ�YDORU�HQ�Vt�PLVPR (a). Inclusive, esta predisposición podía servir para posicionarse 
en la relación con el segmento ajustador del gobierno nacional: 1RVRWURV�QRV�PRVWUiEDPRV�DQWH�HO� JRELHUQR� QDFLRQDO� FRPR� HO� iPELWR� LQVWLWXFLRQDO� X� RUJDQL]DFLRQDO� TXH� DFHOHUDED� HO� SURFHVR� GH�WUDQVIRUPDFLyQ�HQ�OD�SURYLQFLD��RIUHFLHQGR�DFHOHUDU�HVWH�SURFHVR (d).  
 

����� 7UDQVIHUHQFLDV�SRU�DSR\R�SROtWLFR�
 
De un modo u otro, diez entrevistados -(a), (b), (c), (d), (f), (g), (h), (i), (j) y (k)- 
reconocieron que la obtención de transferencias de fondos o de bienes programa era uno 
de los objetivos que se planteaban al relacionarse con la Nación. Siete de ellos asignaron 
importancia a la obtención de transferencias extraordinarias o al acceso a nuevos 
programas. 
 
En este sentido, el entrevistado (d) comentó: 6L�� VLHPSUH�� WRGR� HO� PXQGR� WHQtD� HVWD� OyJLFD� (de 
obtener más fondos). 3RU�GHFLUOR�GH�DOJXQD�PDQHUD��KDEtD�XQD�GLVWULEXFLyQ�SULPDULD� IRUPDO�\�KDEtD�RWUD� GH� GLVWULEXFLyQ���� TXH� WHQtD� TXH� YHU� FRQ� OD� FDSDFLGDG� GH� OREE\�� FRQ� OD� FDSDFLGDG� GH� HPSXMH�� FRQ� OD�RSRUWXQLGDG��HO�PpULWR�\� OD�VLWXDFLyQ�GLJDPRV. El informante (b) fue más directo: 6L {pedíamos} UHFXUVRV��PiV�ELHQHV� SURJUDPD���� R� OR�TXH� IXHVH�� ,QFOXVLYH� DXQTXH�QR�KXELHUD�XQ�SURJUDPD��TXH� YHQJD� OD�SODWD��FRQ�HVR�DFi�QRV�OD�tEDPRV�D�DUUHJODU. De modo más prudente, el interlocutor (h) dijo algo 

                                       
149 Ver también Ley Provincial Nº 6.061 y Acta Complementaria al convenio de préstamo citado, de fecha 15-
9-1997. 
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parecido: (O�REMHWLYR�HUD�WUDWDU�GH�DSURYHFKDU�DO�Pi[LPR�ORV�UHFXUVRV�TXH� OD�1DFLyQ�RIUHFtD��&RQVHJXLU�TXH� WRGRV� ORV� SURJUDPDV� TXH� WHQtD� OD�1DFLyQ� VH� HMHFXWDUDQ� HQ� OD� SURYLQFLD� \� FRQ� HO� Pi[LPR� SRVLEOH� GH�DFFLRQHV.  
 
Detrás de esta solicitud estaba la visión de que los recursos que podían obtenerse a través 
de Hacienda no alcanzaban para desarrollar una gestión exitosa: (O�SHGLU�JXLWD�HV�XQD�XWRStD��SHUR�HVWiV�XQ�SRFR�REOLJDGR�SRUTXH�+DFLHQGD�QR�WH�GD�XQ�PDQJR��� (c). 
 
Un entrevistado comentó que en sus dos etapas de funcionario las transferencias tuvieron 
un significado diferente. En el 1992, cuando las finanzas provinciales estaban ordenadas, 
no le asignaba mayor importancia: /D�YHUGDG�HV�TXH�WRGRV�ORV�UHFXUVRV�H[WUDRUGLQDULRV�VH�ORV�OOHYDED�/D�5LRMD�SRU�XQD�FXHVWLyQ�GH�UHJDOtDV�SUHVLGHQFLDOHV�GH�DTXHOORV�PRPHQWRV��1RVRWURV�MXJDPRV�QR�WDQWR�GH�OOHYDUQRV� XQD� SRUFLyQ� PiV� GH� XQD� SODWD� TXH� PDO� DGPLQLVWUDED� HO� 0LQLVWHULR� GHO� ,QWHULRU���� VLQR� GH�JDUDQWL]DUQRV�XQD�GRWDFLyQ�GH�UHFXUVRV�TXH�QRV�SHUPLWLHUD�GHVDUUROODU�HO�SURJUDPD�HQ�6DQ�-XDQ�GH�PDQHUD�WUDQTXLOD. Pero en 1995, cuando Escobar recuperó la gobernación, la situación fiscal era 
caótica (ver Anexo IV). En este escenario, los créditos extraordinarios fueron esenciales. A 
estos créditos se pudo acceder����JUDFLDV�DO�SDVDGR��D�FyPR�KDEtDPRV�DFWXDGR�HQ�HO�DxR�
�� (a). 
 
Por diferentes vías, dos entrevistados justificaron por qué no fue vital para ellos el logro de 
transferencias extraordinarias. El informante (f) sostuvo que no hacía las gestiones 
pertinentes, pues HUD�XQD�pSRFD�HVSHFLDO150 con crecientes niveles de transferencias. Esto hacía 
que EDVWDED�FRQ�TXH�OOHJDUDQ�ORV�UHFXUVRV�TXH�HVWDEDQ�SUHYLVWRV, ya que -como ya citáramos- en esa 
época VREUDED� GLQHUR. Por su parte, el entrevistado (i) mostró su desagrado ante la forma 
desordenada en que se demandaban recursos nacionales extraordinarios: $�Pt�QR�PH�JXVWDED�WHQHU� OD� VHQVDFLyQ� GH� TXH� XQR� LED� D� UDSLxDU� ODV� FRVDV. Y agregó para dar una imagen de lo que 
quería decir: SHUR�QR�HUDQ�DVt�ORV�FyGLJRV��VH�SRGtD�SHGLU�OR�TXH�IXHUD�TXH�SRU�DKt�WH�OR�GDEDQ��<R�KH�YLVWR�D�PLQLVWURV� LU� SXHUWD� SRU� SXHUWD� HQWUDQGR� D� YHU� TXp� HV� OR� TXH� KD\�� XQD� FRVD� DQiUTXLFD. Además, su 
relación con la contraparte nacional no era la mejor, lo que en algún sentido explica su 
reticencia: $OOi�WH�DWHQGtD�HO�VXSUHPR�TXH�WH�GHFtD�¶D�YRV�WH�YR\�D�GDU�\�D�YRV�QR�WH�YR\�D�GDU·. 
 
Estos comentarios sobre el papel de las transferencias del gobierno federal se 
complementan con una serie los datos presupuestarios.  
 
Comencemos analizando la discrecional asignación de los Aportes del Tesoro Nacional 
(ATN). En su distribución se observa que las jurisdicciones del área periférica, y 
particularmente San Juan, obtuvieron transferencias mucho mayores en términos per cápita 
para el periodo que va de 1991 a 1999 (Cuadro Nº 2).  
 

                                       
150 Se refería al año 1992 en donde la salida de la hiperinflación generó un importante incremento de recursos 
en el gobierno central e, indirectamente, un aumento de las transferencias presupuestarias y de cogestión. Al 
respecto puede verse Cao y Rubins, 1999: 63 y ss. 
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&XDGUR�1����
�7UDQVIHUHQFLDV�GH�$71�²�3REODFLyQ���3HU�FiSLWD��

(Q�PLOORQHV�GH�KDELWDQWHV�\�PLOORQHV�GH���FRUULHQWHV²�6XPDWRULD�GH�DxRV������D������
3URYLQFLDV�FHQWUDOHV��SHULIpULFDV�����\�6DQ�-XDQ�

�
� 3REODFLyQ� ��$71� ��SHU�FiSLWD�

Provincias área central  22,8 198,5 8,7 
Provincias área periférica (neto de La Rioja) 10,6 773,9 73,2 
Provincia de San Juan 0,6 64,6 114,4 

 
1RWD�� ����'HELGR�D�TXH�/D�5LRMD�UHFLEH�FDQWLGDGHV�IXHUD�GH�HVFDOD�SRU�HVWH�FRQFHSWR��PiV�GHO�����GHO�WRWDO�GLVWULEXLGR���VH�UHDOL]D�OD�FRPSDUDFLyQ�VLQ�FRQVLGHUDU�ORV�IRQGRV�JLUDGRV�D�HVWD�3URYLQFLD��
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�3URY,QIR��������
 
Esta situación se reitera en diferentes casos. Empecemos analizando los programas de 
promoción laboral desplegados por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Se hace 
hincapié en ellos dada la importancia del tema, del volumen de recursos involucrados y del 
grado de sobreasignación a las provincias del área periférica y de San Juan (Cuadro Nº 3).  
 

&XDGUR�1����
 *DVWRV�3URJUDPDV�GH�(PSOHR�GHO�0LQLVWHULR�GH�7UDEDMR�\�6HJXULGDG�6RFLDO��

SREODFLyQ�\�GHVRFXSDFLyQ�DELHUWD�
$xR������

�
� 3REODFLyQ�'HVRFXSDGRV����� ��3URJUDPDV���[�3REODFLyQ���[�'HVRFXSDGR�

Provincias área central  22.752.441 1.718.622 69.958.000 3,1 40,7 
Provincias área periférica 10.833.774 484.544 161.548.000 14,9 333,4 
Provincia de San Juan 564.898 23.983 7.108.900 12,6 296,4 

 
1RWDV�� ����(VWLPDFLyQ�UHDOL]DGD�VREUH�OD�EDVH�GH�OD�(QFXHVWD�3HUPDQHQWH�GH�+RJDUHV�FRUUHVSRQGLHQWH�D�0D\R�GH������SRU�DJORPHUDGR��(Q�FDVR�GH�SURYLQFLDV�HQ�GRQGH�OD�(3+�VH�UHDOL]D�HQ�PiV�GH�XQ�DJORPHUDGR�VH�FRQVLGHUy�OD�VXPD�GH�HVWRV��
)XHQWH�� (ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� GDWRV� GH� 3URY,QIR� ������� \� 0LQLVWHULR� GH� 7UDEDMR� \�6HJXULGDG�6RFLDO������������
 
 
Similares resultados se observan al analizar los demás programas sobre los que tuvo 
incumbencia el Gabinete Social. En estos casos las provincias periféricas y la provincia de 
San Juan presentan una mayor asignación de recursos (Cuadro Nº 4). 
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&XDGUR�1����
�3REODFLyQ��3REODFLyQ�1%,�\�(MHFXFLyQ�GH�3URJUDPDV�6RFLDOHV��

(Q�PLOORQHV�
$xR������

�
� 3RE�� 3RE��1%,� (MHF��GH�3URJ��6RF�� ��SHU�FiSLWD� ��[�1%,�

Provincias área central  19,7 3,7 376,7 16,6 95,0 
Provincias área periférica 10,8 3,2 546,8 50,5 169,1 
Provincia de San Juan 0,6 0,1 25,3 44,9 178,0 

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�*UXSR�3URYLQFLDV�������
 
En resumen, si se analiza la totalidad de las transferencias corrientes, se observa que San 
Juan recibió una sobreasignación per cápita del orden del 40% en relación con lo percibido 
por las provincias del área central (Cuadro Nº 5). 
� &XDGUR�1����

�
3REODFLyQ��7UDQVIHUHQFLDV�&RUULHQWHV�\�WUDQVIHUHQFLDV�FRUULHQWHV�SHU�FiSLWD��

(Q�PLOORQHV���$xR�����������
� 3REODFLyQ� ��7UDQVI��&RUULHQWHV� ��SHU�FiSLWD�

Provincias área central  19,7 2.997,7 152,0 
Provincias área periférica  10,8 2.323,8 214,5 
Provincia de San Juan 0,6 120,9 214,0 

�
1RWD������1HWR�GH�&LXGDG�GH�%XHQRV�$LUHV��
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GHO�3UHVXSXHVWRV�1DFLRQDO������
 
Y así, podría seguirse indefinidamente con la trascripción de ejemplos que demuestren el 
diferente tratamiento que recibieron San Juan y las demás provincias periféricas con 
respecto al que se dedicó a las provincias centrales. 
 
Pasando a analizar las razones por las cuales San Juan podía obtener estas transferencias 
extraordinarias, digamos que de modo casi unánime se consideró que todo su esquema de 
relaciones Nación-Provincia estuvo muy influenciado por el buen vínculo político entre el 
oficialismo nacional y el provincial: 1RVRWURV�WHQtDPRV�XQD�FDUWD�GH�SUHVHQWDFLyQ�LQPHMRUDEOH��TXH�HUD�TXH� HVWiEDPRV� DOLQHDGRV� FRQ�0HQHP�� 6LQ� HVD� FRQGLFLyQ�� VHJXUDPHQWH� KXELHUDQ� DSDUHFLGR� REVWiFXORV� TXH�SDUD�QRVRWURV�QR�HVWDEDQ�HQ�HO�HVFHQDULR��&XDQGR�YHQtD�DOJXLHQ�GH�6DQ�-XDQ��OD�FDUWD�GH�SUHVHQWDFLyQ�HUD�(VFREDU²�0HQHP��(VWR�HUD�VDELGR�� LQFOXVR�HQ� ORV�QLYHOHV�PiV�EDMRV�(f). %XHQR��\R�UHFXHUGR�TXH�YHQLU�GH�6DQ�-XDQ�HUD�XQD�FXHVWLyQ�PX\�LPSRUWDQWH��QRV�SRQtDQ�DOIRPEUD�URMD�«�HVWiEDPRV� MXJDQGR�HQ�SULPHUD 
(a). /D�FRQWUDFDUD�SROtWLFD�HUD�LQGXGDEOHPHQWH�LPSRUWDQWH��/D�SURYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�HUD�PX\�ELHQ�YLVWD�HQ�HVD�pSRFD����KDEtD�XQ�PX\�EXHQ�IHHOLQJ�HQWUH�HO�JRELHUQR�QDFLRQDO�\�HO�JRELHUQR�SURYLQFLDO��HQWRQFHV�GDED�JXVWR� LU�D�FXDOTXLHU�GHVSDFKR�QDFLRQDO��7H�FXHQWR�FRPR�DQpFGRWD�� FXDQGR�XQR� LED�D�XQD�RILFLQD�GH�DOJ~Q�PLQLVWHULR�YHtD�ODV�DQWHVDODV�TXH�OHV�KDFtDQ�KDFHU�D�RWUDV�SURYLQFLDV��SHUR�OOHJDED�XQR�GH�6DQ�-XDQ�\�HUD�DO�SULPHUR� TXH� DWHQGtDQ (h). 7HQHU� DILQLGDG� SROtWLFD� D\XGDED� D� WHQHU� EXHQD� UHODFLyQ�� D� FRQVHJXLU� UHFXUVRV��+D\�XQ�HVTXHPD�GH�WUDEDMR��SHUR�VL�YRV�WHQpV�DFHUFDPLHQWRV��DOJ~Q�WLSR�GH�UHODFLyQ�SROtWLFD��FRPR�SDVy�FRQ�(VFREDU�FRQ�0HQHP��HVR�VLHPSUH�D\XGD (c). eUDPRV�ORV�QLxRV�PLPDGRV�GHO�JRELHUQR�QDFLRQDO��SRU�OR�WDQWR�HUD�SRFR�HO�HVIXHU]R�SDUD�HQWUDU�D�XQ�GHVSDFKR��SDUD�WHQHU�DFFHVR�DO�PLQLVWUR��� (f). 0LUH��FRPR�SDVD�PXFKDV�YHFHV�HQ�HVWDV�FRVDV��OR�LPSRUWDQWH�HUD�OD�UHODFLyQ�SROtWLFD�\�ODV�UHODFLRQHV�GH�DPLVWDG��'XUDQWH�PL�JHVWLyQ��HO�
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JREHUQDGRU� HUD� XQD� SHUVRQD� FRQ�PXFKD� OOHJDGD� D� OD� 3UHVLGHQFLD� GH� OD�1DFLyQ� \� FRQ� DPLJRV� HQ� WRGR� HO�HVTXHPD� GHO� JRELHUQR� QDFLRQDO� ������ (VWDV� UHODFLRQHV���� PH� VLUYLHURQ���� QR� VRODPHQWH� FRQ� PL� FRQWUDSDUWH�QDFLRQDO��VLQR�WDPELpQ�FRQ�RWUDV�iUHDV�HQ�GRQGH�LJXDOPHQWH�VH�SRGtDQ�DFFHGHU�D�SURJUDPDV (i).  
 
Como se dijo en el Capítulo VII, las provincias periféricas y el gobierno federal reunían 
condiciones que hacían a unas y otro proclives a desplegar el mecanismo de intercambiar 
transferencias por apoyo político. La provincia recibía financiamiento para desarrollar 
políticas –cuyas características se verán en las próximas secciones- y la Nación obtenía la 
adhesión de los gobiernos subnacionales.  
 
La fluida articulación Nación-Provincia de San Juan se basaba prioritariamente en el 
acuerdo entre las máximas autoridades nacionales y provinciales. Como ejemplificó un 
entrevistado al referirse a las posibilidades de negociar un acuerdo en el máximo nivel: 1R�RIUHFtDPRV�QDGD�SRUTXH�QR�WHQtDPRV�FRQIOLFWR�D�VROXFLRQDU��1R�SRGtDPRV�SURSRQHU�DOLQHDUQRV�D�XQD�SROtWLFD�SRUTXH�\D�ORV�HVWiEDPRV (f).  
 
Sin embargo, hubo otros elementos que solidificaron la relación. Por ejemplo, para la 
Nación era importante compartir el éxito: ���� FXDQGR� VH� LQDXJXUDED� XQD� REUD� HQ� GRQGH� VH� KDEtD�WUDEDMDGR� HQ� FRQMXQWR���� HOORV� VLHPSUH� GHFtDQ� DOJR� DVt� FRPR� ¶GpMHQRV� FRPSDUWLU� HO� HVFHQDULR� SROtWLFR� GHO�p[LWR·(d). También era importante el papel que se jugaba ante las otras jurisdicciones en las 
diferentes reuniones interprovinciales: ���� SDUD� OD�1DFLyQ� HUD� LPSRUWDQWH� HO� URO� GH� ORV�0LQLVWURV�3URYLQFLDOHV� HQ� HO� &RQVHMR� )HGHUDO� GH� QQ�� HQ� GRQGH� KDEtD� TXH� DSUREDU� QRUPDV� GH� FDUiFWHU� JHQHUDO��UHJODPHQWDULDV� GH� OD� /H\�� $Kt� HUDQ� PX\� LPSRUWDQWHV� ODV� PDQRV� TXH� VH� OHYDQWDEDQ� \� ODV� YRFHV� TXH� VH�HOHYDEDQ�SDUD�IXQGDPHQWDU�ODV�QRUPDV��(Q�HVH�VHQWLGR�\R�IXL�XQR�GH� ORV�PLQLVWURV�TXH�WUDWy�GH�FRODERUDU�FRQ�ODV�DXWRULGDGHV�QDFLRQDOHV�HQ�OD�IXQGDPHQWDFLyQ�\�KDVWD�HQ�HO�GLVHxR�HVFULWR�GH�ODV�QRUPDV�TXH�VH�LEDQ�D�VRPHWHU�DO� DFXHUGR�GHO�&RQVHMR�)HGHUDO��(VWR� HV� OR�TXH� OD�1DFLyQ� YLR� FRPR� LPSRUWDQWH (k), o���� FXDQGR�KDEtD�UHXQLRQHV�GH�WRGDV�ODV�MXULVGLFFLRQHV�\�KDEtD�TXH�GLVFLSOLQDU�D�DOJXQD�SURYLQFLD��QRV�SHGtDQ�D\XGD�D�ODV�SURYLQFLDV�DOLDGDV (d).  
 
Por último, el interlocutor (d) recordó la eventual importancia que podía tener para el 
gobierno federal el apoyo que los legisladores sanjuaninos le dieran en el Congreso 
Nacional. Es que como él mismo hizo notar, en algunas coyunturas los Senadores 
Nacionales de una provincia���� WH� GHILQtDQ�XQD� OH\�� OR�TXH� WH�SHUPLWtD�XQD�SRVLFLyQ�QHJRFLDGRUD�PiV�IXHUWH. Esta dimensión de la relación Nación – Provincias, que muchos autores consideran 
como el elemento clave de los acuerdos de transferencias a cambio de apoyo político151, no 
surge con nitidez en el caso de San Juan. Esto se debe a que -durante los primeros ‘90 los 
dos Senadores Nacionales sanjuaninos no pertenecían al oficialismo provincial, mientras 
que los Diputados Nacionales que si lo hacían (uno o dos, según el momento) resultaban 
escasos para influir en las votaciones parlamentarias. 
 
En resumen, los dichos de los entrevistados, los datos referidos a las transferencias de 
recursos presupuestarios nacionales y el nivel de implementación en San Juan de programas 
cogestionados con la Nación confirman la acción de los dos tipos de IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV�originadas en el nivel central� De ellas, aparece como más potente la que tendía a 
hacer de la provincia una parte de la alianza nacional de gobierno 
 
Sobre estas fuerzas, los entrevistados destacaron que la existencia de un acuerdo entre las 
máximas autoridades era un factor crucial. Sin embargo, su implementación se veía 
facilitada u obstaculizada -recordar la opinión del entrevistado (i) al inicio de este acápite- 
por acuerdos entre funcionarios de menor nivel. 

                                       
151 Ver Capítulo VI, acápite 1.2. El ejemplo de San Juan hace notar que hay otros elementos tan o más 
importantes que el apoyo de los representantes provinciales en el parlamento nacional. 
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Avancemos un poco más en el análisis de las fuerzas orientadoras originadas en el nivel 
federal; dos entrevistados las asimilaron a distintas unidades del Gobierno Central. Uno de 
ellos las describió del siguiente modo: /DV� VROLFLWXGHV� GH� 1DFLyQ� HUDQ� KHWHURJpQHDV� \� WHQtDQ�LQWHUORFXWRUHV�GLIHUHQFLDGRV����KDEtD�VHFWRUHV�TXH�WHQtDQ�XQD�YRFDFLyQ�JHQXLQD�GH�UHIRUPD�������(Q�HO�UHVWR�GHO�(VWDGR�KDEtD�GRV�SRVLFLRQHV��XQD�TXH�HVSHUDED�TXH�YRV�PDQHMDUDV�SROtWLFDPHQWH�OD�SURYLQFLD��TXH�QR�WXYLHUD�FRQIOLFWR��\�RWUD�TXH�H[SOtFLWDPHQWH�DQGDED�EXVFDQGR�QHJRFLRV. De esta manera, cada sector tomaba 
una posición distinta ante una medida concreta. Mientras el Ministerio de Economía 
analizaba de qué manera se complementaba con el proceso de ajuste estructural, en���� HO�0LQLVWHULR�GHO�,QWHULRU��DQWH�HVWD�PLVPD�SURSXHVWD��PLUDEDQ�TXH�QR�KXELHUD�FRQIOLFWRV (g)152.  
 
Según los entrevistados, el Gobierno de San Juan se habría mostrado muy hábil para 
anudar relaciones con los principales referentes nacionales. Así, el entrevistado (f) comentó: +DEtD� XQ� IXHUWH� HQDPRUDPLHQWR� WDQWR� KDFLD� HO� SUHVLGHQWH� FRPR� KDFLD� HO� PLQLVWUR� GH� HFRQRPtD� TXH� HUD�&DYDOOR�� FRPR�D�(GXDUGR�0HQHP��SRU� OR� WDQWR�� ORV� YHFWRUHV�PiV� LPSRUWDQWHV� HVWDEDQ� HQ�QXHVWUD�SURSLD�OtQHD. 
 
Coincidiendo con esta visión, otro entrevistado relató cómo se reorientó el gobierno 
provincial para mantenerse como interlocutor privilegiado del Gobierno Central����D�SDUWLU�GH�ODV�HOHFFLRQHV�GHO����GH�PD\R�{de 1995}��VH�SURGXFH�XQ�FRUULPLHQWR�IXQGDPHQWDO�GH�ORV�DFWRUHV�SRUTXH�HQ�UHDOLGDG�OH�VDFDQ�HO�DSR\R�SROtWLFR�D�'RPLQJR�&DYDOOR�D�QLYHO�QDFLRQDO��(VFREDU�TXH�HQ�XQ�SULQFLSLR�HVWDED�DOLQHDGR� HQ� WpUPLQRV�SROtWLFRV� FRQ�&DYDOOR� WLHQH� HVWD� LQIRUPDFLyQ� H� LQPHGLDWDPHQWH� VH�DOLQHD� FRQ� HO�SRGHU�SROtWLFR��HVWR�HUD�HO�0LQLVWHULR�GHO�,QWHULRU�D�QLYHO�QDFLRQDO�UHIOHMDGR�SRU�&RUDFK. Esta reorientación tuvo 
consecuencias, que van desde que���� HO� *REHUQDGRU� OH� TXLWDED� HO� VDOXGR� D� &DYDOOR� KDVWD� XQ� VL�URWXQGR�D�&DUORV�&RUDFK��(VWR�VH�WUDGXMR�HQ�GRV�DVSHFWRV��SRU�XQ�ODGR�OD�SURYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�HPSH]y�D�UHFLELU� PiV� $71�� DSR\R� GHO� 7HVRUR� 1DFLRQDO� \� WDPELpQ� HPSH]DURQ� D� KDEHU� QHJRFLRV� SDUWLFXODUHV��'LJDPRV�WH�GR\�HVWD�SODWD�SDUD�TXH�KDJDV�HVWD�REUD�\�TXH�OD�JDQH�WDO�(a)��
 
Efectivamente, desde 1995 hasta que Escobar finalizó su mandato en 1999, los ATN 
remesados a San Juan pasaron de 2,6 millones a $ 27,7 millones; lo que elevó la 
participación de la provincia en la distribución de 0,6% en 1994 a 6,5% en 1999 (Gráfico 
Nº 1). 
 *UiILFR�1����
 7UDQVIHUHQFLDV�GH�$71��(Q�PLOORQHV�GH���\���GHO�WRWDO�GH�WUDQVIHUHQFLDV�

3URYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�
$xRV������²������

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 )XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�GDWRV�GH�3URY,QIR��������
                                       
152 Como se transcribió en el párrafo anterior, el entrevistado hablaba de tres sectores. Para el tercero 
comentó “ Y después venía un grupo de gente atrás que decía ‘a quien le podemos vender esta cosa que vos 
estás haciendo’, y junto con una máquina de control de horarios... te quería ofrecer la privatización del juego”  
(g). 
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� � � / D V � D U W L F X O D F L R Q H V � G H � O R V � D F W R U H V � V R F L D O H V � F R Q � H O � V L V W HPD �
S R O t W L F R � S U R Y L Q F L D O �
 
En el Capítulo VII se sostuvo que los Estados de las provincias periféricas privilegiaron su 
articulación con el conglomerado de actores sociales ligados a la APP. De igual manera, se 
señaló como más débil a la articulación que esos mismos Estados establecieron con los 
actores sociales ligados a las economías regionales y con los actores transregionales. 
 
Aunque con algunos matices, los entrevistados confirmaron que esta situación se produjo 
en San Juan. En efecto, a cada uno de ellos se le entregó una lista de actores sociales para 
que seleccionaran a los tres que más influyeron en sus tomas de decisiones y los clasificaran 
de mayor a menor. Volcados en una matriz, los resultados obtenidos dan cuenta de la 
articulación diferenciada entre el Estado y los distintos actores sociales. 
 &XDGUR�1����
 
$FWRUHV�FRQ�PD\RU�LQIOXHQFLD�HQ�WRPD�GH�GHFLVLRQHV�FODVLILFDGRV�FRPR��������\����

3HUFHSFLyQ�GH�IXQFLRQDULRV�HQWUHYLVWDGRV�����
 
� $FWRUHV�OLJDGRV�D�OD�$33�

$FWRUHV�OLJDGRV�D�(FRQRPtDV�5HJLRQDOHV�
$FWRUHV�OLJDGRV�D�HPSUHQGLPLHQWRV�GH�SXQWD� 2WURV�DFWRUHV� 1DFLyQ�

� �� �� �� �� �� �� �� �� �� ��� ��� ��� ��� ���
Informante a. 2             1 
Informante b. 2   3          1 
Informante c.               
Informante d.          2    1 
Informante e.  2    1         
Informante f. 3  1 2           
Informante g. 1  3  2         1 
Informante h. 3  2           1 
Informante i.  1 2 3           
Informante j.  1 2 3           
Informante k. 2             1 
 
5HIHUHQFLDV���
�����6LQGLFDWRV�GH�WUDEDMDGRUHV�GHO�(VWDGR������&ROHJLRV�3URIHVLRQDOHV�GH�WUDEDMDGRUHV�GHO�(VWDGR��&ROHJLR�GH�DERJDGRV��FROHJLR�PpGLFR��HWF����������'LULJHQWHV�SROtWLFRV�HQ�WDQWR�VROLFLWDEDQ�UHFXUVRV�SDUD�DSDUDWRV�SROtWLFR�²�SDUWLGDULRV��������3URYHHGRUHV�GHO�(VWDGR���
����$FWRUHV�OLJDGRV�D�ORV�VHUYLFLRV��&$0(��HWF���������$FWRUHV�VRFLDOHV�OLJDGRV�D�ODV�3\0(6�DJUtFRODV��)HGHUDFLyQ�$JUDULD��GH�9LxDWHURV��HWF����������$FWRUHV�VRFLDOHV�OLJDGRV�D�OD�SURGXFFLyQ�DJURLQGXVWULDO��$3\0(��)HGHUDFLyQ�(FRQyPLFD��HWF����������$FWRUHV�OLJDGRV�D�HPSUHVDULRV�H[SRUWDGRUHV��
�����$FWRUHV�OLJDGRV�D�JUDQGHV�HPSUHQGLPLHQWRV�PLQHURV��������$FWRUHV�OLJDGRV�D�GLIHULPLHQWRV�LPSRVLWLYRV��������2UJDQL]DFLRQHV�YHFLQDOHV���������$VRFLDFLRQHV�GH�FRQVXPLGRUHV�
������2WUDV�21*V�������(VWDGR�1DFLRQDO������2WURV�DFWRUHV��FLWDU�FXiOHV�VRQ�������
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1RWD������ (Q�ORV�FDVRV�HQ�TXH�VH�HOLJLHUDQ�PiV�GH�WUHV�DFWRUHV�VRFLDOHV��VH�OH�DVLJQy�HO�OXJDU�GH����D�WRGRV�ORV� JUXSRV� VHOHFFLRQDGRV� VXEVLJXLHQWHPHQWH� D� WDO� SXHVWR�� (O� HQWUHYLVWDGR� �J�� FRQVLGHUy� FRPR�LJXDOPHQWH� LPSRUWDQWHV� ²� HQ� HO� ��� OXJDU� ²� D� GRV� DFWRUHV�� (O� HQWUHYLVWDGR� �F�� QR� VHOHFFLRQy�DFWRUHV��YHU�HQWUHYLVWDV���
1RWD������ &XDWUR�HQWUHYLVWDGRV�HOLJLHURQ�RWURV�DFWRUHV����G����H����I� � ��� �\��N��²�FLWDQGR�WRGRV�HOORV�D�RWURV�HOHPHQWRV�HQ�WHUFHU�OXJDU��(O�SULPHUR�D�´OD�RSLQLyQ�S~EOLFDµ��ORV�DFWRUHV��H��\��I��D�OD�LJOHVLD�\��N��DO�SDUODPHQWR�SURYLQFLDO�\�ODV�8QLYHUVLGDGHV���
Para que los resultados reflejaran el orden de importancia de los distintos actores, se usaron 
los datos del Cuadro Nº 6 en la construcción de la tabla–resumen presentada en el Cuadro 
Nº 7. Para ello se asignaron: 
 
9 3 puntos al actor social elegido en el primer lugar. 

9 2 puntos al actor social elegido en el segundo lugar. 

9 1 punto al actor social elegido en el tercer lugar. 
 
De los actores enumerados en la nota (2) del Cuadro Nº 6, la iglesia y la opinión pública se 
incluyeron dentro del ítem de RWURV�DFWRUHV. La universidad y el legislativo no se tomaron en 
cuenta, pues ninguna de las categorías los representaba cabalmente; de todos modos, 
cualquier decisión tomada con ellos, no hubiese hecho variar sustancialmente los resultados 
alcanzados (Cuadro Nº 7). 
 

&XDGUR�1����
 

&RQJORPHUDGRV�GH�DFWRUHV�FRQ�PD\RU�LQIOXHQFLD�HQ�WRPD�GH�GHFLVLRQHV�3HUFHSFLyQ�GH�IXQFLRQDULRV�HQWUHYLVWDGRV�
&XDGUR�5HVXPHQ�

 
� $FWRUHV�OLJDGRV�D�OD�$33�

$FWRUHV�OLJDGRV�D�(FRQRPtDV�5HJLRQDOHV�
$FWRUHV�OLJDGRV�D�HPSUHQGLPLHQWRV�GH�SXQWD�

2WURV�DFWRUHV� 1DFLyQ�

Resultado 36 3 2 3 18 
 
)XHQWH��&XDGUR�1����
 
Los resultados obtenidos resaltan que, según la percepción de los entrevistados, se cumple 
la hipótesis señalada al inicio de esta sección. En efecto, inquiridos acerca de los actores 
que más influyeron HQ� ODV� GHFLVLRQHV� TXH� FRWLGLDQDPHQWH� WHQtD� TXH� WRPDU, la gran mayoría de los 
entrevistados seleccionó a los actores ligados a la APP y al gobierno federal. Asimismo, los 
actores ligados a las economías regionales y a los emprendimientos de punta ocuparon un 
lugar notoriamente marginal. 
 ����� /RV�DFWRUHV�OLJDGRV�DO�DSDUDWR�SURGXFWLYR�SURYLQFLDO�
 
La baja importancia de los actores ligados al aparato productivo pero no vinculados al 
Estado puede también deducirse de algunos datos presupuestarios; por ejemplo, de los que 
dan cuenta de la evolución decreciente del gasto en servicios económicos. Este rubro 
concentra el gasto que, de manera más directa, atiende las demandas de los actores 
productivos. Se está hablando, principalmente, de gastos relativos a la infraestructura 
económica -en el caso que nos ocupa, construcción de obras de riego, caminos, energía, 

                                       
153 De manera paralela a los sindicatos trabajadores del Estado, ver Cuadro Nº 6. 
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etc.- y de servicios varios de apoyo a la producción -como monda de canales, gestión de la 
provisión de agua de riego, recopilación de información relevante para la producción, 
promoción de productos regionales, etc. Entre 1980 y 1997, este tipo de gasto descendió 
desde el 32,1% al 12,7% (Ministerio de Economía, Hacienda y Finanzas, 1984: 191 y 
ProvInfo, 2001).  
 
Adicionalmente, debe recordarse que en 1996 se privatizó el Banco de la Provincia de San 
Juan, que hasta entonces había sido la principal fuente de financiación de los actores 
económicos provinciales y; en particular, de los ligados a las históricas economías 
regionales. Como se vio en los capítulos VI y VII, la continua financiación que la Banca 
Oficial Provincial requería del BCRA hizo que su privatización fuera un objetivo prioritario 
de las políticas de ajuste estructural inducidas por el gobierno central.  
 
Esta tendencia se complementó con otras surgidas en la propia provincia. Durante la crisis 
que involucró la caída del gobierno de Juan Carlos Rojas y la reposición de Escobar – 
superpuesta con el momento de impacto más agudo del HIHFWR� WHTXLOD� (1994-1995)– la 
provincia recibió asistencia financiera para afrontar parte de su deuda salarial. Sin embargo, 
al tener que utilizar como vía de ingreso de esos fondos al Banco Provincial -exclusivo 
agente financiero de la provincia-, ocurrió que, en diversas ocasiones, el Banco absorbió 
esos fondos para superar su propia crisis financiera. En el momento más delicado de la 
crisis, que involucró graves actos de violencia, el Banco Provincial le debía u$s 63 millones 
al Estado Provincial, el equivalente a dos meses de gasto salarial provincial (Página 12, 
30/ 07/ 95)154. 
 
El Banco de San Juan nunca terminó de superar las consecuencias del WHTXLOD; pero más allá 
de ello, el costo político y financiero que significó sostenerlo durante la crisis hizo que casi 
no hubiera oposición cuando se decidió privatizarlo. 
 
Como se vio en el Capítulo VI, esta privatización y la del Banco de Mendoza -también 
ocurrida en 1996- tuvieron una incidencia mayúscula en el financiamiento de la producción 
vitícola155 (Cuadro Nº 8). 
 

&XDGUR�1����
 3DUWLFLSDFLyQ�GH�OD�SURGXFFLyQ�GH�YLG�HQ�HO�WRWDO�GH�ILQDQFLDFLyQ�

(Q���\�YDULDFLyQ�SRUFHQWXDO�������
$xRV������²�������GDWRV�FRUUHVSRQGLHQWHV�DO����WULPHVWUH��

 
 ����� ����� ����� ����� ����� 9DULDFLyQ���������
Vid 0,32 0,31 0,36 0,17  0,13 - 59,38 
 
)XHQWH��%&5$�����������²������������\�������&XDGUR�;,9���$FW���6HU������
 
Otro registro que confirma el bajo nivel de articulación es la evolución del gasto de capital. 
Como se dijo, las diferentes escuelas que trataron la cuestión productiva en las áreas de 
menor desarrollo relativo consideraban a este gasto como un factor clave en las políticas 
inductoras de desarrollo. Sin embargo, y a pesar del incremento de los recursos 
provinciales, se redujo ostensiblemente el porcentaje de fondos asignados a los gastos de 

                                       
154 Inclusive la nota citada comenta que el detonante de los hechos de violencia fue la publicación de la lista 
de deudores del banco, que comprendía a varios “ notables”  provinciales. 
155 No existe información disponible acerca del impacto en la producción vinícola, aunque diferentes 
informantes hablaron de un impacto paralelo al que muestra el cuadro Nº 8. 
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capital. El Gráfico Nº 2 muestra cómo desde 1980 hasta el año 2000 el porcentaje de gasto 
en bienes de capital pasó de un registro superior al 30% del total de las erogaciones a otro 
del orden del 14% (Ministerio de Economía, Hacienda y Finanzas, 1984 y ProvInfo, 2001). 
 
La reducción del gasto de capital, ya calificada como crucial para el desarrollo económico y 
el paralelo incremento de los gastos burocráticos y en los tres sistemas que son la principal 
preocupación de gestión de las APPs (educación, salud y seguridad, ver sección 3.2.) son 
otro indicador de cómo fue disminuyendo la importancia de los sectores económicos 
provinciales frente a los actores ligados a la APP: 
 *UiILFR�1����

�
*DVWR�GH�&DSLWDO�FRPR���GHO�WRWDO�GHO�*DVWR�GH�ODV�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD�GH�OD�

3URYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�$xRV������²������
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWH� (ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�GDWRV�GH�0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD��+DFLHQGD�\�)LQDQ]DV�������\�3URY,QIR������ 
 
Respecto a los actores ligados a las históricas economías regionales, la percepción de los 
entrevistados indicó una baja influencia en la toma de sus decisiones. En general, esta baja 
influencia fue el único comentario que el sector promovió en los entrevistados, salvo 
alguna apostilla muy escueta que los refería como JHQWH (que) WH�SHGtD�TXH�VH�VXEVLGLDUD�VX�PRGR�GH�SURGXFFLyQ��\D�TXH�HQ�VX�PD\RUtD�QR�HVWDEDQ�GLVSXHVWRV�D�FDPELDU�VX�IRUPD�GH�WUDEDMR (d), o SHGtDQ�OD�FOiVLFD�WDVD�GH�LQWHUpV�VXEVLGLDGD��SUHFLR�VRVWpQ�\�WRGR�OR�GHPiV��(Q�UHDOLGDG�VRQ�SUR\HFWRV�PiV�ELHQ�OLJDGRV�D�OD�VXEVLVWHQFLD�TXH�SUR\HFWRV�OLJDGRV�DO�GHVDUUROOR�FDSLWDOLVWD (a). 
 
Un solo entrevistado -que paradójicamente no pertenecía al Ministerio de Economía ni al 
área de Hacienda- lo ubicó como uno de los actores sociales que influía en sus decisiones, 
aunque reconoció que tenían un bajo peso frente a otros actores más poderosos (e). 
 
Los informantes que se explayaron de manera más abundante sobre la relación del Estado 
con estos actores tuvieron una percepción relativamente similar. Así, uno de ellos comentó 
que este sector... WRGRV� ORV�DxRV�SLGH� ORV� IDPRVRV�FUpGLWRV�SDUD�FRVHFKD�\�DFDUUHR��UHJXODFLRQHV�YDULDGDV��H[HQFLRQHV� LPSRVLWLYDV�� KDVWD� HO� REMHWLYR� Pi[LPR� GH� SUHFLR� VRVWpQ�� (VWDV� GHPDQGDV� IRUPDQ� SDUWH� GHO�IRONORUH�SURYLQFLDO��SHUR�OD�YHUGDG�HV�TXH�FRQVLJXHQ�SRFR��/D�VLWXDFLyQ�JOREDO�KDFH�TXH�OD�SURYLQFLD�QR�WHQJD�LQVWUXPHQWRV� SDUD� DWHQGHU� D� HVWH� VHFWRU�� OR� PiV� TXH� SXHGH� KDFHU� HV� GHULYDU� XQ� UHFXUVR� PDUJLQDO� GHO�SUHVXSXHVWR�SDUD�IDFLOLWDU� OD�FRVHFKD�R�KDFHU�XQD�SUHVLyQ�VREUH�HO�%DQFR�1DFLyQ�SRU�FUpGLWRV�SUHIHUHQFLDOHV 
(g). Otro interlocutor dijo: 0L�SHUFHSFLyQ�HV�TXH�HVWRV�SURGXFWRUHV�TXHGDURQ�DEDQGRQDGRV�HQ�XQ�PXQGR�TXH� FDPELy�� QR� VXSLHURQ� HQWHQGHU� FyPR� QL� SRU� TXp�� \� VH� TXHGDURQ� HVSHUDQGR� VLPSOHPHQWH� TXH� HO�(VWDGR�
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Área Sembrada

YLQLHUD� D� D\XGDUORV� SDUD� VXEVLVWLU� XQ� DxR�PiV��(VWRV� HPSUHQGLPLHQWRV� JHQHUDQ�PHUFDGHUtDV� TXH� QR� VRQ�UHQWDEOHV�� SURGXFWRV� TXH� QR� VRQ� GHPDQGDGRV�� TXH� QR� WLHQHQ� YDORU��&tFOLFDPHQWH� SLGHQ� VXEVLGLRV� SDUD� OD�PROLHQGD�� HO� DFDUUHR�� OD� SURGXFFLyQ�� HWF�� \� DKt� VH� TXHGDQ��1R� ORV� MX]JR� QL� ORV� FULWLFR�� SHUR� DSDUHFHQ� DVt��HVSRUiGLFDPHQWH�� PLHQWUDV� WDQWR� SRFR� D� SRFR� OD� UHDOLGDG� ORV� YD� H[WHUPLQDQGR(b). Un último 
entrevistado resumió: ORV� DJULFXOWRUHV� 3\0(V� YLWLYLQtFRODV�� SHOHDEDQ� SRU� OD� VXSHUYLYHQFLD��(UDQ� XQD�VXHUWH�GH�HPSOHDGRV�S~EOLFRV�TXH�EXVFDEDQ�VXEVLGLRV (a).  
 
No es éste el lugar para describir la crisis de estas economías, tema se aborda en el Anexo 
IV. Pero sólo para dar una idea de su declinación, comentaremos que el área sembrada de 
San Juan entre mediados de los ’70 -momento de su máxima expansión- y mediados de los 
‘90, se redujo en casi un 35%, a pesar de que por entonces ya regían plenamente las 
políticas de diferimientos impositivos (Gráfico Nº 3). 
 

*UiILFR�1�����
ÉUHD�6HPEUDGD�HQ�OD�3URYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�

(Q�KHFWiUHDV�DxRV������²������
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
)XHQWH� $xRV������D�������6HFUHWDUtD� GH�$JULFXOWXUD��*DQDGHUtD� \�3HVFD� ��������$xRV�������������� ,QVWLWXWR� GH� ,QYHVWLJDFLRQHV� (VWDGtVWLFDV� ������� \�$xRV� ����� �� ������ (VWLPDFLyQ�SURSLD�
 
En cuanto a los sectores más dinámicos y concentrados de la economía provincial 
representados por los diferimientos impositivos y los grandes emprendimientos mineros, se 
observa una situación particular. Si bien, por un lado, casi todos los interlocutores 
sostuvieron que existía una baja relación de estos actores con el Estado Provincial, algunos 
de ellos reconocieron que su objetivo estratégico había sido lograr una articulación 
estratégica con ellos. El que en mayor medida hizo notar esta situación fue el interlocutor 
(d), el único entrevistado que ubicó al sector como uno de los tres principales actores 
sociales que determinaban su toma de decisiones. Sin embargo, admitió que estos actores 
no habían sido muy exitosos en su accionar cotidiano frente al Estado Provincial.  
 
Quizás, quien mejor expresó la importancia que un grupo de funcionarios vislumbraba para 
estos actores fue el entrevistado (b): /D�YHUGDG�� \R� HVSHUDED�XQD�PD\RU� SDUWLFLSDFLyQ��XQD�PD\RU�LQFLGHQFLD� HQ� OD� SROtWLFD� HFRQyPLFD� SURYLQFLDO� TXH� OD� TXH� KDQ� WHQLGR��4XL]iV� VH� WUDWH� GH� XQD� SHUFHSFLyQ�VHVJDGD��SRU� OR�TXH�SRGUtDQ�KDEHU�VLJQLILFDGR�SDUD�HO�GHVDUUROOR�GH� OD�SURYLQFLD��3HUR�HQ�YHUGDG��SDVDEDQ�PX\�UiSLGDPHQWH�SRU�HO�(VWDGR�SURYLQFLDO. 
 
Otros entrevistados destacaron la capacidad de estos actores para mantenerse al margen de 
los circuitos controlados por el Estado provincial: /D�LPSUHVLyQ�TXH�WHQJR�HV�TXH��HQ�JHQHUDO��HVWH�
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VHFWRU�WLHQH�XQ�YtQFXOR�HVFDVtVLPR�FRQ�HO�(VWDGR��TXH�VH�KDFH�DOUHGHGRU�GH�GRV�WLSRV�GH�DFWRUHV��(VWi�HO�DFWRU�GHO�FDSLWDO�TXH�HQ�JHQHUDO�HV�H[WUDWHUULWRULDO��TXH�HV�HO�TXH�QR�WLHQH�FDVL�SUHVHQFLD�HQ�HO�(VWDGR�3URYLQFLDO���\�HVWi�HO�DFWRU�GHO� OREE\VPR�HO�TXH�PDQHMD�ORV�LQWHUVWLFLRV�GHO�SHDMH�ORFDO��$XQ�FRQ�HVWRV�~OWLPRV��OD�UHODFLyQ�WLHQGH�D�HQFDSVXODUVH. 'H�HVWD�PDQHUD��HO�WUDWDPLHQWR�TXH�OLJDED�D�ORV�GLIHULPLHQWRV�LPSRVLWLYRV�R�D�OD�JUDQ�HPSUHVD�PLQHUD ����HVWDED�DXVHQWH�SDUD�FDVL�WRGR�HO�JDELQHWH (g). 
 
Los requerimientos concretos de estos actores eran muy específicos: 3HGtDQ�VHJXULGDG�MXUtGLFD�EiVLFDPHQWH�\�TXH�QR�VH�GHVFRQWURODUD�VRFLDOPHQWH�OD�SURYLQFLD (a). Pero en verdad, el grueso de sus 
relaciones con el Estado se concentraba en la jurisdicción Nacional: +D\� TXH� YHU� TXH� HOORV�WDPELpQ�PDQHMDEDQ�RWURV�WLSRV�GH�UHODFLRQHV��(VWRV�WLSRV�OOHJDEDQ�DO�0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD�GH�OD�1DFLyQ�HQWRQFHV� FRUWDEDQ� HO� EDFDODR� D� RWUR� QLYHO��2� VHD�� VL� GH� UHSHQWH� QHFHVLWDEDQ� LQIUDHVWUXFWXUD�� VHJXUR� TXH� OD�LQIUDHVWUXFWXUD� TXH� GHPDQGDEDQ� HVFDSDED� D� ODV� SRVLELOLGDGHV� GH� OD� SURYLQFLD� SHUR� VL� OD� SRGtD� KDFHU� HO�*RELHUQR�1DFLRQDO��DKt�VL�PH�FRQVWD�TXH�KDFtDQ�OREE\ (a). 
 
En este punto, cabe destacar que la envergadura de estos actores es muy importante para la 
escala provincial. Por dar unos pocos datos, digamos que el principal emprendimiento 
minero -el ubicado sobre el cerro Pachón- involucra una inversión de varios cientos de 
millones de dólares. En cuanto a la magnitud alcanzada por el despliegue de los 
diferimientos impositivos, nótese que entre 1995 y 2000 se aprobaron inversiones en la 
provincia por unos u$s 1.000 millones, de los cuales se habrían invertido u$s 600 millones 
(Mordacci, 2000). 
 
Si tuviera que hacerse una síntesis sobre la sensación que daba el discurso de los diferentes 
entrevistados se llegaría a una situación paradojal. Por un lado, diferentes funcionarios 
intentando articular al Estado con los agentes económicos más poderosos, acción que 
despertaba poco interés por parte de estos. Por otro, actores ligados a las históricas 
economías regionales buscando gestionar algún grado de articulación con el Sector Público, 
cosa no movía al entusiasmo de estos mismos funcionarios.  
 
Así, varios entrevistados comentaron una intencionalidad a priori de articularse con los 
segmentos más modernos y desarrollados de la economía, quienes tendrían que servir de 
locomotora para todo el aparato productivo provincial. Adicionalmente, estos sectores eran 
la expresión cabal del nuevo bloque de poder nacional, siendo su cercanía uno de los 
elementos que fortalecerían el posicionamiento privilegiado de San Juan con respecto al 
gobierno central. 
 
Esta visión coincide con el origen ideológico de varios entrevistados; no debe olvidarse que 
el gobierno de Escobar se presentó como uno de los ejemplos emblemáticos de la 
absorción que Partido Justicialista hizo de los preceptos neoliberales.  
 
Sin embargo, y guiándonos por las respuestas de los entrevistados, los sectores más 
modernos y desarrollados de la economía provincial no tuvieron intenciones de 
involucrarse con la realidad provincial de la manera que lo requería el segmento político. Su 
participación se restringió a garantizarse el marco general alrededor del cual pudieran 
desarrollarse los grandes emprendimientos mineros y los diferimientos impositivos. Como 
reconoció un entrevistado, HVWRV�VHFWRUHV�TXH�YLQLHURQ�D�OD�SURYLQFLD����QR�YHQtDQ�SHQVDQGR�HQ�KDFHU�XQ�SROR�GH�GHVDUUROOR�DJURLQGXVWULDO��VLQR�HQ�EHQHILFLDUVH�GH�XQ�UpJLPHQ�GH�SURPRFLyQ�TXH�SRU�ODV�pSRFDV�TXH�VH�YLYLHURQ�VH�FRQYLUWLy�HQ�XQ�KHUPRVR�QHJRFLR�ILQDQFLHUR (b). 
 
Desde la misma perspectiva ideológica, se tenía una visión negativa sobre la posibilidad de 
recuperar o reconvertir las economías regionales. Estos actores, como citaron los 
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informantes, sí efectuaban demandas al Estado Provincial156. De todos modos, y como 
resaltaron los entrevistados, muchas de esas demandas eran fragmentarias, estaban 
condicionada por la coyuntura nacional o buscaban ventajas sectoriales o personales.  
 
Al respecto, un entrevistado relató una anécdota: 5HFXHUGR� TXH� HQ� HO� DxR� ���� HQ� TXH� WRGR�UHSUHVHQWDED�XQ� HVIXHU]R� HFRQyPLFR�� KDEtD� XQD� IHULD� HFRQyPLFD� HQ�6DQWD�&UX]� GH� OD�6LHUUD�� HQ�%ROLYLD��(QWRQFHV��DJDUUp�DO�YLFHSUHVLGHQWH�GH�OD�)HGHUDFLyQ�GH�9LxDWHURV�\�OH�GLMH�¶PLUi��YDPRV�D�WRPDU�HO�DYLyQ�GH�OD�SURYLQFLD�\�QRV�YDPRV�D�LU�FRQ�VHLV�R�VLHWH�YLxDWHURV�R�SURGXFWRUHV�GH�DFi���(QFDUJDWH�GH�RUJDQL]DUORV��GH�VHOHFFLRQDUORV��(O�(VWDGR�YD�D�SDJDU�HO�YLDMH��\�DOOi�OHV�YDPRV�D�SDJDU�HO�KRWHO��HQFiUJXHQVH�XVWHGHV�GH�OOHYDU�ORV�SURGXFWRV�\�WRGR�OR�TXH�TXLHUDQ�OOHYDU�SDUD�DOOi’��7XYLPRV�XQ�SDU�GH�UHXQLRQHV�RUJDQL]DQGR�HVH�WHPD�\�XQRV����GtDV�DQWHV�GH�OD�UHXQLyQ��VH�GHVDSDUHFHQ��QL�VLTXLHUD�UHVSRQGtDQ�ORV�OODPDGRV�WHOHIyQLFRV��&XDQGR�OR�HQJDQFKR�XQ�SDU�GH�GtDV�DQWHV�GH�ODV�IHULDV�OH�GLJR��¶%XHQR��YDPRV�R�QR�YDPRV"·��0H�FRQWHVWy�FXDOTXLHU�FRVD��FXDOTXLHU�H[FXVD��QR�WHQtDQ�QLQJ~Q�SUR\HFWR��FRQFUHWDPHQWH�PH�GLMR�TXH�VH�OH�KDEtD�LQFHQGLDGR�OD�IDUPDFLD�D�OD�HVSRVD (a).��

����� /RV�DFWRUHV�OLJDGRV�D�OD�$33�
 
Comencemos analizando a estos actores desde una perspectiva presupuestaria. En primer 
lugar, las partidas asignadas al aparato burocrático del Estado (administración general) 
incrementaron su participación porcentual en el gasto total desde un 20% en 1980 hasta 
casi el 30% en 1997. Si a este rubro se agregan las partidas correspondientes a educación, 
salud y seguridad -tres sistemas que representan el corazón de la gestión estatal provincial-, 
en 1997 se llegó al 70% del gasto total frente a menos del 55% que se registraba en 1980 
(Ministerio de Economía, Hacienda y Finanzas, 1984: 191 y ProvInfo, 2001). Recordemos 
que esta variación porcentual se dio en el marco de un importante incremento del gasto 
público provincial y del peso de la APP en el PBG y que su mayor participación porcentual 
sobre el gasto total se logró a expensas del Gasto de Capital y de los Servicios 
Económicos157. 
 
Este mayor peso de la Administración Pública aparece también en la percepción de los 
entrevistados. En efecto, si se observan los guarismos de los Cuadros Nº 6 y Nº 7, los 
actores sociales ligados a la Administración Pública eran los que, con holgura, más influían 
en las decisiones de los funcionarios del Estado. Según las respuestas de los entrevistados, 
estos actores podrían dividirse en tres segmentos:  
 
1) Los sindicatos y colegios profesionales 

2) Dirigentes políticos  

3) Sectores de la economía directamente articulados con el gasto público: proveedores, 
empresas de servicios, etc.  

�
������� 6LQGLFDWRV� \� &ROHJLRV� 3URIHVLRQDOHV� GH� 7UDEDMDGRUHV� GHO�
(VWDGR�

 
Junto al gobierno central, estos dos actores son considerados por los entrevistados como 
los que más influyeron en sus decisiones. Así, para los interlocutores (a), (b), (e), (f), (g), (h), 

                                       
156 Estas demandas se hicieron públicas de múltiples maneras, como por ejemplo en el Semanario “ El 
Viñatero”  que, a grandes rasgos, expresa las opiniones de los medianos productores vitivinícolas sanjuaninos. 
Al respecto pueden verse las notas del 19/ 07/ 1997, 23/ 08/ 1997, 04/ 10/ 1997, 08/ 11/ 97 – que reproduce 
una declaración de la Federación de Viñateros -, etc.  
157 Nótese que mientras el incremento porcentual del gasto en administración general es del orden del 50%, la 
elevación del gasto en los tres sistemas citados es, comparativamente, bastante modesta. Máxime si se toma 
en cuenta que en esta etapa ocurren diferentes transferencias que los involucran. 
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(i), (j) y (k) -nueve sobre once entrevistados- alguno de ellos influyó de manera 
preponderante en su tarea cotidiana. 
 
No hay que perder de vista que, como un atributo común a las provincias periféricas (ver 
Capítulo VI), los sindicatos ligados a la APP son los de mayor peso -medido en afiliados- y 
poder de movilización, tal como lo muestran los cuadros Nº 9 y Nº 10. 
 

&XDGUR�1����
 

$ILOLDGRV�D�6LQGLFDWRV�OLJDGRV�D�OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD�HQ���VREUH�HO�WRWDO�GH�DILOLDGRV�D�VLQGLFDWRV�
 

� ��GH�$ILOLDGRV�(PSOHR�3~EOLFR��6DOXG�\�(GXFDFLyQ�
Provincias área central 37,7 
Provincias área periférica 51,9 
San Juan 56,7 

 
)XHQWH� 'LUHFFLyQ�1DFLRQDO�GH�$VRFLDFLRQHV�6LQGLFDOHV���0LQLVWHULR�GH�7UDEDMR����ZZZ�WUDEDMR�JRY�DU���WRPDGR�GH�3URY,QIR������� 
 

&XDGUR�1������
��GH�WUDEDMDGRUHV�TXH�DFDWDQ�SDURV�JHQHUDOHV�SRU�VHFWRUHV�HVFRJLGRV�

3URPHGLR�VLPSOH�SURYLQFLDV�iUHD�SHULIpULFD��FHQWUDO�\�6DQ�-XDQ�
3DURV�JHQHUDOHV�GHO���������²��������������������\�������������

� (GXFDFLyQ���$GP��3~EOLFD� 2WURV�6HFWRUHV�
Prov. Área central  43,2 51,7 
Prov. Área periférica 51,2 40,0 
San Juan 51,5 46,0 

 
)XHQWH�� 0LQLVWHULR�GH�7UDEDMR�VREUH�XQD�PXHVWUD�QDFLRQDO�GH�PiV�GH������HVWDEOHFLPLHQWRV�\���������WUDEDMDGRUHV��WRPDGR�GH�3URY,QIR��������
1RWD��� ����3DUD� FDOFXODU� HO� SURPHGLR� VH� WRPy� HQ� FXHQWD� HO� HYHQWXDO� UHFHVR� GH� OD� HGXFDFLyQ� \�R� GH� OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD��
 
De las entrevistas realizadas se desprende una doble actuación tanto de los sindicatos como 
de los colegios profesionales: 
 
1. La utilización de estas organizaciones – en alianza con los dirigentes políticos – como 

elemento de una red capilar de articulación poder. Esta dimensión de la actuación de 
los sindicatos y colegios profesionales será analizada en la sección 4, cuando veamos 
el funcionamiento de la APP. 

2. Desarrollaron una política de posicionamiento y/ o reivindicativa frente a las 
diferentes políticas sectoriales. En algunos casos, esto llevó a un enfrentamiento 
directo con las acciones de reforma y en otros a la participación en el gobierno. 

 
En este último sentido, los entrevistados (a), (d), (f), (g), (h), (j) y (k), señalaron a estos 
actores, de uno u otro modo, como un actor social de influencia dentro de sus respectivas 
gestiones de gobierno. 
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En cuanto a entrevistados que hicieron notar su carácter de fuerza opositora, el interlocutor 
(h) comentó que la relación... HUD� FRPSOLFDGD� SRUTXH� ORV� SODQHV� TXH� OOHYDED� DGHODQWH� HQ� DOJXQRV�DVSHFWRV� WUDVWRFDEDQ� LQWHUHVHV� GH� ORV� JUHPLRV�� TXH� KDEtDQ� KHFKR� VX� TXLQWLWD�� (QWRQFHV�� ORV� VLQGLFDWRV� GH�WUDEDMDGRUHV� GHO� (VWDGR� FRPEDWLHURQ� OD� SROtWLFD� TXH� VH� HVWDED� OOHYDQGR� DGHODQWH. A su vez, el 
entrevistado (k) se quejó de la oposición sindical a las políticas de reforma en estos 
términos: 7RGR� OR� TXH� KLFLpUDPRV� �PiV� DOOi� GH� OD� UDFLRQDOLGDG� R� ERQGDG�� DFLHUWR� R� GHVDFLHUWR� GH� ODV�DFFLRQHV�TXH�IXpVHPRV�D�WRPDU��HUD�PRWLYR�GH�RSRVLFLyQ. 
 
En línea con la situación nacional, en la que una parte del arco sindical apoyó los 
programas de reforma, un segmento de estos actores sociales estableció alianzas puntuales 
con el gobierno, tal como sostiene el entrevistado (j) y ,en menor medida, los entrevistados 
(f), (a) y (g). Uno de los elementos que posibilitó esta situación fue la continua expansión 
de las erogaciones en personal que hicieron que el salario promedio del sector público 
(Cuadro Nº 11) superase al salario promedio de la provincia. Por ejemplo, mientras en 1997 
el salario promedio del sector público era de $ 944, el del sector privado era de $ 654 
(ProvInfo, 2001 y Ministerio de Economía, Obras y Servicios Públicos 1999: 193). 
 

&XDGUR�1�����
 

*DVWR�HQ�SHUVRQDO��FDQWLGDG�GH�SHUVRQDO�\�VDODULR�SURPHGLR�
3URYLQFLD�GH�6DQ�-XDQ�

(Q�PLOHV�GH���FRUULHQWHV�\�HQ�PLOHV�GH���GHO�DxR������$xRV������������������������\������
 

&RQFHSWR� ����� ����� ����� ����� ����� 9DU��������
D�� *DVWR� HQ� 3HUVRQDO� �PLOHV� GH� ��FRUULHQWHV�� 183.044 349.197 425.645 347.126 399.686 216.642

E��*DVWR�HQ�3HUVRQDO� �PLOHV�GH���GHO� DxR������� 239.612 377.271 425.503 339.581 405.614 166.002

F��7DVD�GH�YDULDFLyQ�GH��E�� --/ / -- +  57% +13% - 20% +  13% + 69%
G��&DQWLGDG�GH�3HUVRQDO� 25.907 27.074 27.761 27.680 28.423 2.516
H�� 6DODULR� SURPHGLR� PHQVXDO� ��� GHO� DxR�
������

711 1.072 1.179 944 1.098 387

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�3URY,QIR��������
 

������� /RV�GLULJHQWHV�SROtWLFRV�� HQ� WDQWR�JHVWLRQDEDQ� UHFXUVRV�SDUD�
UHGHV�FOLHQWHODUHV�

 
Para cinco entrevistados-(f), (g), (h), (i) y (j)- los dirigentes políticos fueron quienes más 
influenciaron en la toma de decisiones cotidiana, siendo – en el resumen final - el tercer 
actor de mayor influencia, después del Estado Nacional y los Sindicatos de Empleados 
Públicos (ver Cuadro Nº 6). 
 
Según los entrevistados, los dirigentes políticos actuaban prioritariamente como gestores de 
una red clientelar. Un interlocutor lo adjudicó a que... HO JRELHUQR�EORTXLVWD�������KDEtD�FRQVROLGDGR�XQ� FOLHQWHOLVPR� SROtWLFR� GH� SURSRUFLRQHV� LQMXVWLILFDEOHV� HQ� XQD� SURYLQFLD� TXH� WHQtD� XQ� EDMR� QLYHO� GH�GHVRFXSDFLyQ�\�GH�LQGLJHQFLD (...) XQ�FOLHQWHOLVPR�TXH�VH�GHVSOHJDED�DXQ�VLQ�FDPSDxDV�HOHFWRUDOHV (f). 
 
Esta percepción del modo en que los cuadros políticos gestionaban los asuntos públicos 
tuvo su correlato en la visión de corto vuelo que se le adjudicó a esta dirigencia: /R�TXH�SDVD�HV� TXH� QR� VH� KDQ� JHQHUDGR� FXDGURV� HQ�6DQ� -XDQ� TXH� VH� VHQWDUDQ� HQ� XQD�PHVD� \� GLMHUDQ� ¶PLUi� QRVRWURV�
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SHOHDPRV�SRU�HVWR·��(O�PHQVDMH�GH�OD�GLULJHQFLD�SROtWLFD�R�HV�FUtWLFR�\�GHVWUXFWLYR�R�GH�GHPDQGDV�VREUH�FRVDV�SXQWXDOHV (e). Más específicamente, otro entrevistado sostuvo���� OD� YHUGDG� TXH� YL� PX\� SRFRV�GLULJHQWHV�SROtWLFRV�FRQ�XQD�YLVLyQ�JOREDO�GH�OD�SURYLQFLD��*HQHUDOPHQWH�VH�OLPLWDEDQ�D�SHQVDU�HQ�VHJPHQWRV�PX\�DFRWDGRV��GLJDPRV�D�XQ�VHFWRU� LQFOXVLYH�KDVWD�D�XQD�HPSUHVD��<�VLHPSUH�HUD�EDMR�XQD�FXHVWLyQ�GH� OD�SROtWLFD� GLDULD�� GHPDJyJLFD��1XQFD� QRWp�� VDOYR� FRQ� H[FHSFLRQHV�� HVWR� GH� WHQHU� XQD� YLVLyQ� PiV� JOREDO�� GH�DUPDU�DOJ~Q�WLSR�GH�DFFLyQ�SURJUDPDGD�SDUD�VROXFLRQDU�SUREOHPDV�GH� IRQGR (b). En igual sentido, un 
tercero comentó: %XHQR�� ORV� WLSRV� WHQtDQ� FLHUWR� SRGHU�GH�PDQHMR�SDUWLGDULR��SHUR� OR�TXH�QR� WHQtDQ� HUD�LQWHOLJHQFLD�GHWUiV��QR�KDEtDQ�KHFKR�XQD�DFXPXODFLyQ�GH�PDWHULD�JULV��HQWRQFHV�QR�WHQtDQ�QDGD�SDUD�GLVFXWLU�\�FRQIURQWDU (a). 
 
Por su parte, otro interlocutor reparó en cómo esta situación había alterado el lenguaje: +DEtD�XQD� IUDVH�TXH�\R� VLHPSUH� UHVFDWDED�\�TXH�XQ�SRFR�GDED�SDUD� WHRUL]DU� ������ ¶VROXFLyQ�SROtWLFD·��3RU�HMHPSOR�� FXDQGR�XQ� FDGHWH�GH� OD� HVFXHOD�GH�SROLFtD�QR�SRGtD� HQWUDU�SRUTXH�QR�KDEtD�DSUREDGR� HO� H[DPHQ��HQWRQFHV�VH�SHGtD�XQD�VROXFLyQ�SROtWLFD��3HUR�QR�HUD�¶SROtWLFD·�HQWHQGLHQGR�FRPR�OD�DUWLFXODFLyQ�GHO�SRGHU�R�GHO�LQWHUpV�JHQHUDO��HUD�VREUHSDVDU�SRU�HQFLPD�GH�OR�TXH�GHFtDQ�ODV�QRUPDV��/D�VROXFLyQ�SROtWLFD�HUD�HQWHQGLGD�FRPR�EXVFDU�OD�VROXFLyQ�SRU�OD�YtD�GH�OD�H[FHSFLyQ (d).  
�
Las características de esta influencia serán descritas y analizadas con mayor profundidad en 
la sección 4., paralelamente a analizar el lugar de la APP. 
 

������� 6HFWRUHV� GH� OD� HFRQRPtD� DUWLFXODGRV� GLUHFWDPHQWH� FRQ� HO�
JDVWR�S~EOLFR�

 
Básicamente, en este espacio se alinean los sectores de servicios (en particular, el comercio) 
dependiente de los ingresos de los empleados públicos y los proveedores del Estado. Cinco 
entrevistados -(b), (f), (g), (i) y (j)- los incluyeron ente los actores que más influyeron en sus 
decisiones. 
 
A lo largo del trabajo se señaló la ligazón de estos actores con el flujo de fondos 
provenientes del Estado Provincial. Como vimos en el Cuadro Nº 11, el gasto salarial fue 
creciente en toda la década; lo cual, seguramente, incidió en la situación del comercio. A 
esto, debe agregarse el incremento que durante el período tuvo el gasto en bienes y 
servicios a pesar de sus caídas en ocasión del efecto tequila y de la recesión iniciada en 1998 
(Cuadro Nº 12). 
 

&XDGUR�1�����
 

*DVWR�HQ�%LHQHV�\�6HUYLFLRV�1R�SHUVRQDOHV�3URYLQFLDV�GHO�ÉUHD�SHULIpULFD�
(Q�PLOHV�GH���FRUULHQWHV�\�HQ�PLOHV�GH���GHO�DxR������

$xRV������������������������\������
 

&RQFHSWR� ����� ����� ����� ����� ����� 9DU��
������

D�� %LHQHV� \� VHUYLFLRV� QR� SHUVRQDOHV� ���
FRUULHQWHV� 

28.193 54.92136.986 63.45356.134 27.941

E��%LHQHV�\�VHUYLFLRV�QR�SHUVRQDOHV����DxR�
����� 

36.906 59.33736.974 62.07456.967 20.061

F��7DVD�GH�YDULDFLyQ�GH��E��
--/ / -- +  

61%
- 38% + 

68% 
- 8% + 54%

 
)XHQWH��(ODERUDFLyQ�SURSLD�VREUH�OD�EDVH�GH�3URY,QIR��������
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Tras citar la importancia de este gasto, un entrevistado consideró que la participación del 
Estado es... FUXFLDO� SDUD� WRGR� HO� DSDUDWR� SURGXFWLYR�� (V� TXH� ORV� IRQGRV� TXH� YXHOFD� WRGRV� ORV� PHVHV� OR�FRQYLHUWHQ�HQ�HO�SULQFLSDO�SURYHHGRU�GH�GLQHUR��GH�FLUFXODQWH��D� WUDYpV�GH�ORV�SURYHHGRUHV�\�GH�ORV�HPSOHDGRV�S~EOLFRV��6X�JDVWR�FDGD�GtD�HV�PiV�JUDQGH�\�FDGD�YH]�HV�PiV�IXHUWH�OD�FRQIOXHQFLD�GH�VHFWRUHV�GHWUiV�GH�ORV�UHFODPRV�VDODULDOHV�\�HO�SDJR�D�ORV�SURYHHGRUHV (b). 
 
El nivel de articulación de estos actores con el Sector Público hizo que dos entrevistados 
hablaran de ellos como si se tratara de un actor estatal más: /RV� DFWRUHV�PiV� LPSRUWDQWHV� GHO�VHFWRU� FRPHUFLDO� YHQtDQ�D�SUHJXQWDU�FXiQGR�SDJiEDPRV� ORV� VXHOGRV�SRUTXH� HOORV� YHQGtDQ�PiV� HQ� HVRV�GtDV��QDGD�PiV�� HVWD� HUD� OD� SUHRFXSDFLyQ��(UDQ�� VL� VH� TXLHUH�� XQD� VXHUWH� GH� VLQGLFDWR�PiV� GHO�(VWDGR(a). /D�&iPDUD�GH�&RPHUFLR��WLHQH�XQD�SUHVHQFLD�FDVL�SDUDOHOD�D�OD�GH�ORV�VLQGLFDWRV��$Kt�OR�TXH�XQR�GHVFXEUH�HV�TXH�HO�VHFWRU�HVWi�YLQFXODGR�D�ORV�IOXMRV�UHJXODUHV�GHO�(VWDGR��IXQGDPHQWDOPHQWH��FRQ�OD�PDVD�VDODULDO (g). 
 
En la sección 4. se detallará el modo en que estos actores se articularon con el Estado 
Provincial.  
 

������� 2WURV�DFWRUHV�
 
A pesar de figurar como opción en el formulario exhibido, ningún entrevistado otorgó 
importancia a aquellos actores sociales ligados a ONGs, organizaciones vecinales, 
asociaciones de consumidores o a otras expresiones de la sociedad civil (ver Cuadros Nº 6 y 
Nº 7). Dos de ellos citaron a un actor en algún sentido de este origen: la iglesia - (f) y (e)- 
otro hizo notar el peso que tuvo la opinión pública en sus decisiones (d). 
 
Respecto a las instituciones del Estado, sólo un entrevistado (k) citó a la Legislatura 
provincial en 4º lugar de importancia entre los actores que influyeron en su tarea cotidiana.  
 
Por último, dos actores hablaron del poder del propio lugar que ocuparon en el Estado. 
Así, (a) expresaba <R�PH�VHQWt�XQR�GH�ORV�DFWRUHV�SRGHURVRV�GH�OD�SURYLQFLD��GLJDPRV�\R�VHQWt�TXH�KDEtD�PX\�SRFD�JHQWH�TXH�WHQtD�PiV�SRGHU�TXH�\R�HQ�OD�SURYLQFLD��(VWi�ELHQ��\R�GHSHQGtD�GH�XQ�GHFUHWR�\�FUHR�TXH�WDPELpQ�PH�OR�KLFLHURQ�VHQWLU��SHUR�QR�PH�OR�KLFLHURQ�VHQWLU�QLQJXQR�GH�HVWRV�RWURV�DFWRUHV�GHO�SRGHU�VLQR�XQD�SHOHD�PiV�ELHQ�KDFLD�DGHQWUR�GHO� VLVWHPD�SROtWLFR. Más concretamente, otro entrevistado dijo: 1R�SHQVDED� HQ�DFWRUHV� VRFLDOHV� FXDQGR� KDFtD� FRVDV� ������ FXDQGR� D� YRV� WH� DYDODED� JHQWH� FRQ�SLQp�SURSLR� ���� YRV�VDEpV�D�TXLpQ�VH�OD�SHOHiV��6H�OD�SHOHiV�DO�TXH�VH�SRQJD�\�OLVWR (c). 
 
 
� � � ( O � LPS D F W R � V R E U H � H O � D S D U D W R � E X U R F U i W L F R � G H � O D �
$ GP L Q L V W U D F L y Q � 3 ~E O L F D � 3 U R Y L Q F L D O �
 
Las situaciones descritas tuvieron una aguda influencia en el desempeño y en la 
significación de la APP. Respecto de ella, nuestra hipótesis sostiene que devino en un botín 
de la lucha política, a través de la cual los cuadros políticos buscaban acaparar crecientes 
potestades estatales para gestionarlas bajo modalidades clientelares y prebendarias. Estos 
hechos explican que no presente una conformación plenamente burocrática, habiendo 
perdido algunos atributos típicos de este tipo de organización. De igual forma, se postula 
que de esta modalidad deriva la ineficacia e ineficiencia de la APP. 
 
En los próximos acápites veremos que dijeron los entrevistados y que muestra la 
documentación recopilada en lo tocante a San Juan. 
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����� ,QJUHVR�\�FDUUHUD��
 
Antes de analizar al empleo en la Administración Pública sanjuanina, conviene reiterar la 
triple condición que, se sostiene, adquiere el empleo público provincial (Capítulo VII): 
 
9 Componente de la estructura organizacional de la Administración Pública. 

9 Movilizador de la economía regional.  

9 Elemento de la acumulación política.  
 
El diagnóstico que la Secretaría de Asistencia para la Reforma Económica Provincial 
(SAREP) formuló sobre San Juan resaltó que el ingreso a la APP no respondía a las 
necesidades del servicio público y que la planta de personal se encontraba WRWDOPHQWH�VREUHGLPHQVLRQDGD�� WRPDQGR� HO� SDUiPHWUR�TXH� VH� WRPH. Así, se observan incrementos de personal 
en todos los escalafones, siendo el escalafón general el que presenta la principal variación 
(Secretaría de Asistencia para la Reforma Económica Provincial, 1994: 4/ 6)158. 
 
Respecto al escalafón general, los diferentes entrevistados coincidieron en que se ingresaba 
a él por favoritismos políticos: ,QJUHVDQ�SRU�DFRPRGR��WRGRV (a); OD�UHIHUHQFLD�SROtWLFD�IXH�FDVL�VLHPSUH�HO� IDFWRU� IXQGDPHQWDO��D�SHVDU�GH�TXH� H[LVWH�XQ� HVWDWXWR�GHO� HPSOHDGR� HVWDWDO��TXH�SUHYp� LQJUHVR�\� FDUUHUD 
(b); HO� LQJUHVR� D� OD� DGPLQLVWUDFLyQ� S~EOLFD� KD� VLGR� DEVROXWDPHQWH� OLJDGR� D� VLWXDFLRQHV� SHUVRQDOHV� \� D�SDGULQD]JRV� SROtWLFRV (d); HO� LQJUHVR� D� OD� DGPLQLVWUDFLyQ� S~EOLFD� HV� VLHPSUH� SROtWLFR�� 'HVGH� HO� PR]R�� HO�SRUWHUR��KDVWD�HO�SURIHVLRQDO�PiV�GHVWDFDGR��DO�PiV�EDMR�GH�ORV�FDERV�GH�OD�SROLFtD�DVFHQGLHQGR�KDVWD�GRQGH�VHD��VRQ�WRGDV�GHVLJQDFLRQHV�GH�HVWULFWR�FRUWH�SROtWLFR (f); (Q�6DQ�-XDQ�WRGD�OD�YLGD�KD�VLGR�SRU�SUHEHQGDV�GH�FDUiFWHU�SROtWLFR (k). Sobre estos hechos, un entrevistado comentó: 6H�SLHQVD�TXH�HO�'LUHFWRU�GHO�%DQFR�&HQWUDO�SXHGH�VHU�XQR�TXH�QR�VDEH�VXPDU��SHUR�VLHPSUH�TXH�VHD�FRPSDxHUR�\�KD\D�WUDEDMDGR�HQ�OD�8QLGDG�%iVLFD��VLUYH�SDUD�HO�SXHVWR�������ORV�SROtWLFRV�QR�SXHGHQ�HQWHQGHU�HQ�OD�SXWD�YLGD�TXH�WH�PDQGHQ�D�OD�&ORWLOGH� SDUD� TXH� YRV� VH� OD� QRPEUpV� \� YRV� QR� OH� QRPEUpV� D� OD� &ORWLOGH� DXQTXH� QR� WHQJDV� QHFHVLGDG� GH�SHUVRQDO (j). 
 
Un entrevistado justificó que así ingresara el personal dedicado a tareas básicas: +D\�TXH�VHU�LQJHQXR� DO� SHQVDU� TXH� SDUD�PR]RV� X� RILFLQLVWDV� R� FRPSXWLVWDV� YDQ� D� OODPDU� D� ORV�PiV� DSWRV�� OD�PLVPD�FDOLILFDFLyQ�OD�SXHGH�WHQHU�DOJXLHQ�GHVLJQDGR�FRQ�FULWHULR�SROtWLFR (f). 
 
El interlocutor (g) describió mecanismo de ingreso implementado durante los ’90: ���� VH�GD�SULQFLSDOPHQWH�SRU�OD�YtD�GH�FRQWUDWRV��+D\�XQ�PHFDQLVPR�FOLHQWHODU�YLQFXODGR�D�OD�HVWUXFWXUD�SROtWLFD��HQ�GRQGH� VH� LQJUHVD� FRPR�PHULWRULR� R�SDVDQWH�� HQ� IRUPD� JUDWXLWD�� GHVSXpV� VH� FRQVLJXH�XQ� FRQWUDWR� \�� D� ODUJR�SOD]R��VH�DFFHGH�D�OD�SODQWD�SHUPDQHQWH (g). 
 
La incidencia de este mecanismo no fue menor si se considera el incremento de la planta de 
empleados públicos provinciales. Este hecho -saliente por sí- se contrapone con lo 
ocurrido en las provincias centrales. Debe resaltarse que, en su momento, el diagnóstico de 
la SAREP detectó que San Juan liquidaba salarios a un 30% más de empleados que los 
consignados en el presupuesto provincial (Página 6). Según informantes clave, en 1999 
había unos 33.000 agentes públicos, un 16% más que lo que mostraban las cifras oficiales 
(ver Cuadro Nº 13). 
 

                                       
158 A partir de este punto y hasta el fin de este capítulo nos referiremos al diagnóstico de la Secretaría de 
Asistencia para la Reforma Económica Provincial como informe SAREP, citando únicamente su número de 
página. 



 

Página 203 

&XDGUR�1�����
 (PSOHDGRV�3~EOLFRV�-XULVGLFFLyQ�1DFLRQDO����\�3URYLQFLDO��

(Q�Q~PHUR�GH�HPSOHDGRV�
$xRV������²������

 
� $xR������ $xR������
� 1DFLyQ����� 3FLDV����� 7RWDO�������� 1DFLyQ����� 3FLDV����� 7RWDO��������

Área central (a) 632.953 377.628 1.010.581 211.729 662.613  874.342 
Área periférica (b) 237.358 239.704 477.062 33.617 504.625  538.242 
San Juan  12.967  13.931 26.898  1.191  28.423  29.614 
 
1RWD� ���,QYROXFUD�(PSUHVDV�GHO�(VWDGR�\�6HFWRU�ILQDQFLHUR��6LQ�)XHU]DV�$UPDGDV� 
)XHQWH� ������D��1DFLyQ� �&HQVR�GHO�SHUVRQDO� FLYLO� GH� OD�$31�UHDOL]DGR� HO������������'HFUHWR�����������E��3URYLQFLD� �0LQLVWHULR�GH�(FRQRPtD������������������ D��1DFLyQ� �(ODERUDFLyQ� SURSLD� VREUH� OD� EDVH� GH� 3UHVXSXHVWR�1DFLRQDO� DxR� ������$QH[R� ;;;� SRU� GLYLVLyQ� JHRJUiILFD�� E�� 3URYLQFLD�  � 3URY,QIR�� ����� VREUH� GDWRV� GH�SUHVXSXHVWRV�SURYLQFLDOHV� 
 
Respecto a la carrera de los empleados encuadrados en el escalafón general, el diagnóstico 
del SAREP decía: ����QR�VH�REVHUYD�OD�H[LVWHQFLD�GH�XQD�FDUUHUD�DGPLQLVWUDWLYD�OLJDGD�D�OD�SURGXFWLYLGDG��OD� FDSDFLWDFLyQ�� OD� FUHDWLYLGDG�� HWF. (Página 3). Esta aseveración fue confirmada por los 
entrevistados: (Q� OR� TXH� VH� OODPD� DGPLQLVWUDFLyQ� FHQWUDO�� QR� KD\� FDUUHUD (b); 1R� KD\� FDUUHUD�DGPLQLVWUDWLYD� (y los ascensos) VH� GHFLGHQ� DUELWUDULDPHQWH (e), XQR� HQWUD� SRU� DFRPRGR� \� DVFLHQGH� SRU�DFRPRGR (a), etc.  
 
De todos modos, varios funcionarios señalaron que solía premiarse discrecionalmente a los 
buenos desempeños: /RV�TXH�VRQ�PiV� OLVWRV��PiV�GHVSLHUWRV� WLHQHQ�XQ�HVSDFLR�SDUD�DVFHQGHU��SHUR�QR�SDVD� VLHPSUH��QR�HV�DEVROXWR (a); QR�KD\�SURPRFLyQ� VLVWHPiWLFD�HQ� OD�FDUUHUD�� ORV�TXH�VRQ�PiV�FDSDFHV� VH�GHVWDFDQ�\�ORV�SROtWLFRV�VLHPSUH�HVWiQ�DWHQWRV�D�FDSWDUORV�\�GDUOHV�DOJ~Q�SUHPLR (f).  
 
Pero esta discrecionalidad podía ser arbitraria: 3RU� DKt�� YRV� WHQtDV� XQ� FRODERUDGRU� \� SRU� VX� EXHQ�GHVHPSHxR�YRV�ORJUDEDV�TXH�OR�DVFHQGLHUDQ��3HUR�HUD�D�FULWHULR�WX\R��TXH�SRU�DKt�SRGtD�VHU�XQ�EXHQ�FULWHULR�R�SRU�DKt�SRGUtD�VHU�XQR�PDOR (d); WDPELpQ�SXHGH�SDVDU�TXH�DOJXQR�OH�WRPH�DOJR�GH�UDELD�D�DOJXQD�SHUVRQD�TXH� HV� PX\� FDSD] (f). En este aspecto, un entrevistado se quejó de los resentimientos 
partidarios: 1R�SRGtDQ�HQWHQGHU�TXH�QRPEUDUD�D�XQ�UDGLFDO�FRPR�GLUHFWRU��3HUR�\R�OR�SXVH�SRUTXH�HUD�HO�WLSR�PiV�FDSD]��6L�D�OD�QRFKH�TXHUtD�JULWDU�´YLYD�%DOEtQµ�D�PL�PH�LED�D�LPSRUWDU�XQ�SHGR����PH�LQWHUHVDED�TXH� VX� WUDEDMR� OR�KLFLHUD� ELHQ (j). Este fragmento marca además, como el padrinazgo político 
perforaba la línea administrativa e influía sobre quienes llegaban a los puestos de gestión. Se 
volverá sobre este tema en los dos acápites siguientes.  
 
En referencia a los escalafones de salud, educación y seguridad, las percepciones fueron 
más matizadas. Todos reconocieron la vigencia de los diferentes sistemas, pero casi siempre 
sostuvieron que, en todo o en parte, estaban amañados en favor de los recomendados 
políticos. Por ejemplo, un entrevistado describió la estrategia para ingresar como 
profesional a uno de los sistemas: (Q�ORV�SURIHVLRQDOHV�KD\�XQD�WUDPSD��7H�QRPEUDQ�SULPHUR�FRPR�LQWHULQR�� KDVWD� WDQWR� VH� OODPH� D� FRQFXUVR��7H�TXHGiV� KDVWD� TXH� WHQJDV� OD� DQWLJ�HGDG� VXILFLHQWH� \� GHVSXpV�JDQiV� HO� FRQFXUVR�� 6LHPSUH� TXLVLPRV� FDPELDU� HO� VLVWHPD�� 1R� SRGtD� VHU� TXH� YRV� JDQDUDV���� VyOR� SRU�DQWLJ�HGDG (g). En resumen, WRGR�HVWi�WDEXODGR����HV�OR�IRUPDO��OR�UHDO�HV�TXH�VL�YLHQH�XQ�GHGR�GLUHFWUL]�HQWUiV�VLQ�QLQJ~Q�SUREOHPD (b). En cuanto a la transparencia de los concursos, el entrevistado 
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(i) comentó: 'HSHQGH�PXFKR�GHO�PRPHQWR��+D�KDELGR� pSRFDV� HQ�TXH� LQJUHVDED�DTXHO�TXH� HQ� VX� OHJDMR�WHQtD�OD�WDUMHWD�GH�UHFRPHQGDFLyQ�GH�XQ�IXQFLRQDULR�GHO�(VWDGR159. 
 
La sobreabundancia de empleados y la falta de carrera y control provocó -como no podía 
ser de otro modo- muchas situaciones irracionales en la gestión de los entrevistados. Uno 
de ellos las sintetizó en un ejemplo: (Q� HO� OXJDU� GH� WUDEDMR� QRV� QRPEUDURQ� XQD� QXHYD� VHFUHWDULD��%XHQR�� WHQtDPRV� FLQFR��1R� Vp� SDUD� TXp� TXHUtDPRV�PiV�� SHUR� DSDUHFLy� XQD�PiV�� 3DUD� KDFpUWHOD� FRUWLWD��GHVSXpV�GH�XQ�DxR�GH�WUDEDMDU��HVWD�VHFUHWDULD�VH�DSDUHFLy�FRQ����GtDV�GH�OLFHQFLD�SRU�UHFDUJRV�KRUDULRV��1R�OD� OLFHQFLD�DQXDO�� VLQR�SRU�KRUDV�DGLFLRQDOHV�TXH�KDEtD� WUDEDMDGR��9RV�GHFLPH� FyPR�VH� SXHGH� UHFDUJDU�GH�WUDEDMR�D�XQD�VHFUHWDULD�HQ�XQ�OXJDU�HQ�GRQGH�VREUD�WDQWR�SHUVRQDO��%XHQR��D�QDGLH�OH�LPSRUWy��� (j). 
 

����� 3UHVLRQHV�H[WHUQDV�VREUH�OD�$33�
�
En la sección 3. se aludió al papel de los actores ligados a la APP cuando los miembros de 
la estructura política provincial recurrían a ellos buscando recursos del Estado para sus 
respectivas clientelas; revisemos ahora cómo se desplegaron estas prácticas. 
 
Como se vio, las prácticas clientelares de los dirigentes políticos los conducía a demandar 
continuamente recursos de la APP. Según explicaron dos entrevistados: (Q� ODV� SURYLQFLDV�HVWiV�HQ�FDPSDxD�SHUPDQHQWH��HQ�OD�OXFKD�LQWHUQD�SRU�PRYHU�D�DOJXLHQ�GH�XQ�SXHVWR��R�SRU�VRVWHQHUOR��HWF� 
(g). 6LHPSUH�KDEtD�DOJR�TXH�DWHQGHU��GHVGH�SRVWXODFLRQHV�GH�GLULJHQWHV�YHFLQDOHV�D�FDQGLGDWXUDV�GH�GLULJHQWHV�PXQLFLSDOHV��HWF� (f).  
 
Este clientelismo presionó sobre los diferentes estamentos del aparato público. Así, varios 
entrevistados reconocieron que la atención de pedidos de bienes-programa era parte de su 
gestión cotidiana: 0XFKDV�YHFHV�YHQtDQ�ORV�GLULJHQWHV�SROtWLFRV�R�XQ�GLSXWDGR�D�SHGLUWH�GH�UHJDOR��¶TXLHUR�TXH�PH� OOHYpV�XQD�PiTXLQD·� R� ¶TXLHUR�TXH�PH� OOHYpV�XQD� FRPSXWDGRUD·��7DPELpQ� LEDQ� D�SHGLU�SDUD�TXH�LQFUHPHQWDUD� OD� LQIUDHVWUXFWXUD�� R� YHU� OD� IRUPD� GH� FyPR� DPSOLDU� R� UHIDFFLRQDU� WDO� HGLILFLR (h)160; ���SULQFLSDOPHQWH��VROLFLWDEDQ�SDUWLFLSDU�HQ�OD�GLVWULEXFLyQ�GH�UHFXUVRV�DOLPHQWDULRV (f); OD�VLWXDFLyQ�FRQ�HOORV�HUD�WHUULEOH��6H�QRWDED�FODUDPHQWH�XQD�FRVWXPEUH��XQ�KiELWR�GH�FOLHQWHOLVPR��XQ�KiELWR�GH�OD�H[LJHQFLD�SRU�VHU�PLOLWDQWH�R�SRU�VHU�GLULJHQWH (e). 
 
Estos manejos garantizaban una importante cuota de poder a quienes los ejercían. Así un 
funcionario comentó: ����\R�WHQtD�����FDUJRV�YDFDQWHV�JXDUGDGRV�HQ�XQ�FDMyQ���¢6DEpV�HO�SRGHU�TXH�GD�QRPEUDU�����WLSRV"�6DOtV�D�OD�FDOOH�\�VRV�*DUGHO (j). 
 
Este entramado de relaciones resultaba crucial en la gestión diaria. Para un entrevistado: &XDQGR�XQR�HVWi�WRPDQGR�XQD�GHFLVLyQ�GH�WUDVODGDU�DO�HPSOHDGR�TXH�HVWi�HQ�HO�0XQLFLSLR�GH�5LYDGDYLD��HQ�UHDOLGDG�QR�HVWi�WRPDQGR�XQD�GHFLVLyQ�UHODFLRQDGD�FRQ�OD�JHVWLyQ��VLQR�TXH�HVWi�SHQVDQGR�FyPR�DIHFWD�HVR�D�OD�XQLGDG�EiVLFD�TXH�PDQHMD�¶[[·�R�¶QQ·�������&XDQGR�WHQpV�XQD�UHXQLyQ�LPSRUWDQWH�VREUH�TXp�KDFHU�FRQ�XQ�RUJDQLVPR�GHO�(VWDGR��XQR�SLHQVD�TXH�YD�D�KDEODU�GH� OD�UHIRUPD�\� WHUPLQD�KDEODQGR�GH�TXp�SDVD�FRQ�HO�FRPSDxHUR�¶ZZ·��\�FyPR�HVWR�LQIOX\H�HQ�OD�LQWHUQD�GHO�SDUWLGR�������/D�PD\RUtD�GH�ODV�YHFHV��HQ�ORV�iPELWRV�PiV�DOWRV�GHO�(VWDGR�VH�WUDWDQ�WHPDV�GH�WUDVODGR�GH�SHUVRQDO��UHDVLJQDFLyQ�GH�KRUDV�H[WUDV��HWF��$O�ILQDO�YRV�WH�UHXQtV�FRQ�HO�SUHVLGHQWH�GHO�SDUWLGR�\�HO�WLSR�PiV�LPSRUWDQWH�HV�HO�MHIH�GH�9LDOLGDG�TXH�WUDEDMD�HQ�OD�]RQD�¶TT·�SRUTXH�WLHQH�DUPDGDV�HVWDV�UHGHV�FDSLODUHV�FRQ�OD�TXH�VRVWLHQH�HO�DSDUDWR�SROtWLFR�GH�DOJXLHQ�LPSRUWDQWH 
(g).  
 

                                       
159 Un solo interlocutor defendió enfáticamente que el personal de uno de estos sistemas ingresaba “ ... según 
lo establece el estatuto, a través de puntajes. Todos los concursos son públicos, por listado único con 
exhibición de los listados. No puede haber acomodos”  (h). 
160 El párrafo trascrito cobra más valor en virtud de que el entrevistado consideraba a esta situación como 
positiva. Ver entrevista en Anexo VI. 
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Pero no sólo presionaban los dirigentes partidarios; también lo hacían los otros actores 
ligados a la APP. Así, en la relación con los sindicatos había también una continua 
negociación por ����ORV�DFWRV�GH�FDPSDxD��OD�SUHVLyQ�GH�OD�LQWHUQD�GHO�3-�VREUH�HO�SXHVWR�TXH�XQR�RFXSD. 
Es que estas organizaciones�WH�YDQ�D�FUHDU�XQ�FOLPD�GH�WUDQTXLOLGDG�R�LQWUDQTXLOLGDG�LQWHUQD��HWF��$Kt�MXHJD�XQ�ERUGDGR�PX\�ILQR��HQ�GRQGH�VH�GHILQHQ�ODV�UHODFLRQHV�GHO�DSDUDWR�SROtWLFR�FRQ�HO�SRGHU�HQ�JHQHUDO�GH�OD�SURYLQFLD�������7RGR�HVH�MXHJR�FRQ�ORV�DSDUDWRV�SROtWLFRV�WLHQH�D�ORV�VLQGLFDWRV�FRPR�XQ�HOHPHQWR�SULQFLSDO��TXH�HV�SDUWH�GH�OD�DFWXDFLyQ�SROtWLFD�FRWLGLDQD (g). 
 
Los Colegios Profesionales también pujaron por el poder concreto en diferentes sectores. 
Un entrevistado recordó las tensiones que se generaron con el Colegio Profesional DO�WHUPLQDU�FRQ�XQD�YLHMD�FRVWXPEUH�GH�DFi��TXH�LPSOLFDED�TXH�SDUD�VHU�PLQLVWUR�WHQtDV�TXH�WHQHU�HO�DYDO�GHO�FROHJLR�SURIHVLRQDO��TXH�VH�VHQWDED�FRQ�GRV�VLOODV�DO�ODGR�GH�WX�VLOOyQ�GH�PLQLVWUR (j). 
 
Paralelo a esta participación en el manejo del poder estatal y de la posición sectorial descrita 
en el acápite 3.2.1., estos actores también intervenían en el microescenario de cada sector. 
Así, dos entrevistados comentaron que además de la cuestión salarial SHGtDQ�TXH�PDQLMHiUDPRV�D�IXODQR�R�TXH�]XWDQR�WXYLHUD�PiV�LPSRUWDQFLD�SDUD�QR�SHUGHU�OHJLWLPLGDG�FRQ�VXV�UHSUHVHQWDGRV (a) o que SULPHUR�FREUH�OD�PXWXDO��TXH�VH�FXPSODQ�ORV�FRPSURPLVRV�GHO�DSRUWH�VLQGLFDO��OD�REUD�VRFLDO (g). 
 
Para los entrevistados también fue importante la presencia de los proveedores y 
prestadores de servicios. Algunos -(f), (i), (j), (c), (g) y (k)- citaron casos de corrupción 
ocurridos al amparo de oficinas administrativas capturadas por las empresas proveedoras. 
Uno de ellos habló de sectores externos a la APP que WHQtDQ�XQD�SDUWLFLSDFLyQ�D�SXQWR�WDO�TXH�FDVL� PDQHMDEDQ� OD� VLWXDFLyQ� DGPLQLVWUDWLYD� GHQWUR� GHO� PLQLVWHULR� (f). Otro aludió a una capturada 
oficina dedicada al cobro de un canon en la que había XQ�WLSR����TXH�OHV�H[SOLFDED�OR�TXH�WHQtDQ�TXH�KDFHU�SDUD�QR�SDJDUWH. El mismo interlocutor se refirió a operaciones políticas destinadas a 
sostener sobreprecios: 7H� RSHUDQ�� WH� PDQGDQ� HPLVDULRV�� SHUR� JUDFLDV� D� GLRV� \R� WHQtD� HO� DSR\R� GHO�JREHUQDGRU�\�SRGtD�LJQRUDU�ORV�HPLVDULRV (j). Otros comentan: ...DFi�DGHQWUR�KD\�XQ�FXUUR�FRQVWDQWH��$�OD�VHPDQD�GH�HVWDU��SDUD�XQD�DFWLYLGDG�QQ�PH�SLGH�TXH�PL�XQLGDG�OH�Gp�XQD�D\XGD�GH�SODWD��<R�D�WUDYpV�GH�FRQWDFWRV�OH�GLMH�¶WH�YR\�D�FRQVHJXLU�OR�TXH�YRV�PH�SHGtV·��\�QQ�¶QR�\R�TXLHUR�OD�JXLWD· (c). ������HQ�HO�WHPD�GH�OD� -XQWD�0pGLFD� �TXH� FRQWURODED� HO� DXVHQWLVPR�� HO� FDUJR� GH� UHVSRQVDEOH� HUD�PHQRU�� GHVSUHFLDEOH� GHVGH� HO�SXQWR�GH�YLVWD�GHO�VDODULR��$KRUD��HQ�OD�pSRFD�HQ�TXH�OD�SURYLQFLD�WHQtD�FDMD�GH�MXELODFLRQHV��HO�FRQWURO�GH�HVH�DSDUDWR�HUD�GHFLVLYR��\�HVH�FDUJR��HQ�YLUWXG�GH�ODV�UHODFLRQHV�TXH�DUPDED�FRQ�ODV�FOtQLFDV�TXH�PDQHMDEDQ�HO�WHPD��HUD�GH�VXPD�LPSRUWDQFLD�(g). 
 
En torno a estos hechos circulaban personas que tramitaban condiciones especiales para su 
sector. <R�GLUtD� TXH� HVRV� H[WUDxRV� IDQWDVPDV� TXH� GDQ� YXHOWD� SRU� DKt�� FRQ� FDUD� \� QRPEUH�� SHUR� TXH� QR�WLHQHQ�XQ� OXJDU� HQ� OD� HVWUXFWXUD�� JHQHUDOPHQWH�SHUWHQHFHQ�D�SRGHUHV� HFRQyPLFRV�� OREE\VWDV�TXH�GDQ� YXHOWDV�SRU� GLVWLQWRV� REMHWLYRV�� TXH� LQFOXVR� QR� HVWiQ� GHQWUR� GH� ODV� HVWUXFWXUDV� SRU� TXH� QR� OHV� LQWHUHVD� HVWDU� \� TXH�LQIOX\HQ� H� LQFLGHQ� HQ� ODV� GHFLVLRQHV� SHUPDQHQWHPHQWH� VREUH� TXLpQ� WLHQH� HO� XVR� GH� OD� ILUPD� SDUD� HO� DFWR�DGPLQLVWUDWLYR (f). 
�
Un solo entrevistado negó expresamente la existencia de HVWH�KDOR�GH�FRUUXSFLyQ�GH�TXH�WDQWR�VH�KDEOD�HQ�OD�DGPLQLVWUDFLyQ�S~EOLFD��HQ�QLQJ~Q�PRPHQWR�KXER�SUHVLRQHV�HQ�HVWH�VHQWLGR. Y agregó: OD�~QLFD�SUHVLyQ� OD� KDFtDPRV� QRVRWURV� GHVGH� HO�0LQLVWHULR� SDUD� TXH� OD� REUD� IXHUD� OOHYDGD� DGHODQWH� SRU� HPSUHVDV�VDQMXDQLQDV��SDUD�GDUOH�SRVLELOLGDG�GH�WUDEDMR�D�OD�JHQWH�GH�6DQ�-XDQ (h)161. �

����� /D�DGPLQLVWUDFLyQ�S~EOLFD�UHVXOWDQWH�
�
En este marco, no extraña que se percibiera baja eficacia y eficiencia en el cumplimiento de 
los objetivos que la APP se plantea formalmente. Con diferentes calificativos, nueve de los 

                                       
161 Es interesante que sea el mismo interlocutor que no observó problemas en la carrera administrativa. 
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once entrevistados -(b), (c), (d), (e), (g), (h), (i), (j) y (k)- hicieron hincapié en su baja 
eficiencia y eficacia162. Incluso, varios de ellos emitieron conceptos lapidarios 0L�RSLQLyQ��HV�PDOtVLPD��PDOD (j). 'HVDVWURVD (c). 7LHQH�XQD�GHVFRPSRVLFLyQ�HQ�WpUPLQRV�GH�RUJDQL]DFLyQ�PX\�SURIXQGD 
(d). (Q� WpUPLQRV�GH� HILFLHQFLD� \� HILFDFLD� OD� DGPLQLVWUDFLyQ�S~EOLFD� UHDOPHQWH� HV� LQHILFLHQWH� H� LQHILFD] (k), 
etc. 
 
A similares conclusiones llegó el diagnóstico de la SAREP: falta de información para la 
toma de decisiones, baja calidad de los controles, tanto de proceso como de resultado, etc. 
lo que redunda en que� ´XQD� GH� ODV� FDUDFWHUtVWLFDV� SULQFLSDOHV� GH� OD� DGPLQLVWUDFLyQ� S~EOLFD� HV� OD�LQHILFLHQFLD�H�LQHILFDFLD�GH�ORV�FLUFXLWRV (Página 3). 
 
Este estado de cosas hizo que, en mayor o menor medida, casi todos los entrevistados 
hayan recurrido a canales en algún modo informales para gestionar cuestiones que 
consideraban críticas. Corresponde resaltar el papel de estos canales como uno de los 
elementos en torno de los cuales se desplegaban las citadas relaciones capilares sociedad-
administración pública-sistema político. En suma, los entrevistados hablaron de una forma 
de actuación por donde se llegaba a XQ� DSDUDWR�TXH� FDGD� YH]�PiV� IXQFLRQD� SRU� H[FHSFLyQ��'D� OD�LPSUHVLyQ��VREUH�WRGR�HQ�DTXHOORV�DVSHFWRV�TXH�WLHQHQ�TXH�YHU�FRQ�DOJXQD�UHJXODFLyQ�GH�FRVDV�VHQVLEOHV��TXH�KD�SHUGLGR�VX�OyJLFD�GH�UXWLQD�������(Q�HVWDV�RUJDQL]DFLRQHV�ODV�FRVDV�VRQ�H[DFWDPHQWH�DO�UHYpV��OD�QRUPD�HV�OR�VHFXQGDULR�\�OR�LPSRUWDQWH�HV�HO�PHFDQLVPR�H[FHSFLRQDO”  (g). En sentido parecido se expresó (d): 6H� XVDQ� FDQDOHV� LQIRUPDOHV� HQ� XQD� PHGLGD� VLJQLILFDWLYD�� SHUR� QR� HQ� VX� WRWDOLGDG� (...)� WH� GLUtD� TXH (las 
decisiones)� HVWiQ� ¶LQIOXHQFLDGDV·� SRU� ODV� QRUPDV� \� SRU� ODV� IRUPDOLGDGHV� SRU� XQ� ODGR�� SHUR� WLHQHQ� XQ�FRPSRQHQWH�LQIRUPDO�GH�LQIOXHQFLD�GH�OD�LQWHUQD�SROtWLFD�PX\�LPSRUWDQWH�������WDQ�R�PiV�LPSRUWDQWH�TXH�OD�IRUPDO��(Q�PXFKRV�FDVRV�OD�LQIRUPDOLGDG�PRGLILFD�ODV�QRUPDV. Hablando sobre la existencia de dos 
canales diferenciados, otro entrevistado advirtió: DVt� FRPR� KD\� H[SHGLHQWHV� TXH� GHVDSDUHFHQ��WDPELpQ�KD\�H[SHGLHQWHV�TXH�IXQFLRQDQ�D�OD�YHORFLGDG�GH�OD�OX] (k). 
 
Estos canales informales sobreviven porque, además de sostener la red prebendaria y 
clientelar, hacen funcionar a la APP. En este aspecto, el entrevistado (e) fue elocuente: /D�YHUGDG� HV� TXH� VL� QR� H[LVWLHUD� XQ� FDQDO� LQIRUPDO�� IRUWDOHFLGR� SRU� UHODFLRQHV�� SRU� DPLVWDGHV� SRU� LQWHUHVHV�HFRQyPLFRV��KXELHVH�VLGR�LPSRVLEOH�PRYHU�XQ�SDSHO�������VL�\R�PH�KXELHVH�TXHGDGR�FRQ�HO�DSDUDWR�EXURFUiWLFR�IRUPDO�TXH�PH�HQWUHJDURQ�QR�KXELHVH�KHFKR�MDPiV�QDGD. 
 
Del mismo modo, varios entrevistados reconocieron haber apelado a instancias 
extraburocráticas para que la APP alcanzara un nivel de prestación más acorde a sus 
necesidades. Una estrategias recurrente fue personalizar los circuitos. Así, se designaba a 
alguien que WRPDED HO�WUiPLWH�FRPR�SHUVRQDO�\�OR�JHVWLRQDEDQ�RILFLQD�SRU�RILFLQD (h). Al respecto un 
funcionario agregó detalles de su estrategia: 3DUD� TXH� XQD� FRVD� DQGXYLHUD�� KDEtD� TXH� EXVFDU� OD�SHUVRQD� UHVSRQVDEOH� \� HVWDEOHFHU�XQD� UHODFLyQ�SHUVRQDO� ¶WH� KDJR� UHVSRQVDEOH� D� YRV� GH�TXH� HVWR� VDOJD�� \� YRV�YHUiV�FyPR�YDV�D�KDFHU·�������¶HVWR�OR�QHFHVLWR�SDUD�PDxDQD�\�OR�QHFHVLWR�ELHQ��\�HO�UHVSRQVDEOH�HV�XVWHG��FyPR�VH� ODV� YD� D� DUUHJODU� XVWHG�� QR� Vp·� En ocasiones, este interlocutor actuaba personalmente 
utilizando el peso y el poder de disuasión que implicaba su investidura jerárquica. Su 
estrategia era DYHULJXDU� HQ�TXp�GHVSDFKR� HVWi� WUDEDGR� HO� WUiPLWH� \�KDEODU� FRQ� HVH� GHVSDFKR���� ¶+DEOD�HO�PLQLVWUR��Vp�TXH�XVWHG�WLHQH�WDO�H[SHGLHQWH�GHVGH�WDO�IHFKD�HQ�VX�RILFLQD��<R�OR�QHFHVLWR��¢/H�SDUHFH�TXH�GHQWUR�GH� GRV� KRUDV� SRGUi� HQWUHJiUVHOR� D�PL� VHFUHWDULD"· (k). Otro entrevistado comentó algo parecido: 6DFDED� ODV� FRVDV� D� KXHYR� ������ 6L� XQ� H[SHGLHQWH� WHQtD� TXH� VDOLU� HQ� WUHV� GtDV�� VDOtD� HQ� WUHV� GtDV�� \� VL� HUD�QHFHVDULR�\R�HVWDED�WRGR�HO�GtD�PHWLGR�SDUD�TXH�DVt�IXHUD (c). 
 

                                       
162 Un entrevistado tenía una percepción diferente de la capacidad de la APP: “ Al contrario de lo que pasaba 
con mis pares que estaban en el sector privado y que siempre se compraron la idea de un Estado ineficiente y 
la repiten como un loro, mi imagen fue siempre buena. Antes y después de haber estado en la función 
pública, debo decir que para mi el Estado es eficiente en término de grado de recursos”  (f). 
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En el mismo sentido otro ex funcionario memoró: 8Q�SURIHVLRQDO�GH�UDQJR�GH�MHIH�PH�GLMR�XQ�GtD�VRQULHQGR�¶PLUi�FyPR�HV�HO�(VWDGR��KDFH�VHLV�PHVHV�TXH�KH�SHGLGR�LQVXPRV�\�WRGDYtD�QR�KD�VDOLGR�HO�SHGLGR�GH�OD�XQLGDG·�\�pO�OR�FRQWDED�FRPR�XQD�JUDFLD��$�PL�PH�UHVXOWy�HO�WLSR�PiV�LQHILFLHQWH�\�PiV�LQVHUYLEOH�TXH�SRGtDQ�WHQHU��SRUTXH�FUHtD�TXH�ILUPDU�HO�SHGLGR�\D�HUD�VXILFLHQWH��<�D�OR�PHMRU�HVR�VHD�HQ�1RUXHJD��SHUR�DFi�VL�YRV�GHMiV�ODV�FRVDV�SRU�ORV�FDQDOHV�QRUPDOHV�QR�VDOHQ�QXQFD (j). 
 
Esta informalidad administrativa es advertida por el diagnóstico SAREP cuando considera 
que el funcionamiento de la APP sanjuanina VH� EDVD� HQ� LQVWDQFLDV� LQIRUPDOHV� �SRGHU� H� LQIOXHQFLD��VHJXLPLHQWR�SHUVRQDOL]DGR��HWF�� (Página 3).  
 
De las entrevistas surgen casos ridículos que derivan de la suma de informalidad e 
inadecuación del aparato burocrático. Un ejemplo: (Q� PL� XQLGDG� PH� GL� XQ� OXMR���� KLFH� XQ�H[SHGLHQWH�GLFLpQGROH�DO�FRQWDGRU�JHQHUDO�GH�OD�SURYLQFLD�TXH�WHQtD�TXH�KDFHU�PDOYHUVDFLyQ�GH�IRQGRV��<�VL�QR�TXHUtD� DXWRUL]DUPH� TXH�PH� GLHUD� OD� IyUPXOD� SDUD� VROXFLRQDUOR� ������1RV� KDEtDPRV� FRPSURPHWLGR� D� XQD�DFWLYLGDG� FRQ�XQD�JHQWH�� \�SDUD� ORV� SDJRV� HUD� REOLJDWRULR� HO�&8,/��SHUR�QLQJXQR�WHQtD�\�TXLHQ� OHV� LED�D�GHFLU�¶QR�WH�SDJR·��(QWRQFHV��¢TXp�VH�KDFtD"�3DUD�FHUUDU�HO�WHPD�FRQ�OD�FRQWDGXUtD�VH�EXVFDED�XQD�HPSUHVD�TXH� IDFWXUDUD�� (VWH� HMHPSOR� VH� PXOWLSOLFD� SRU� PLO�� HQ� GRQGH� HO� FRQWDGRU� GH� OD� SURYLQFLD� WH� WHUPLQD�H[SOLFDQGR�FyPR�VDOWHDU�HO�SUREOHPD (c). Otro: 9RV�PDQGiV�D�SHGLU�XQD�UHVPD�GH�SDSHO�D�OD�OLEUHUtD�\�WH�OD�PDQGDQ�\�GHVSXpV�YRV�KDFpV�XQ�WUiPLWH�IRUPDO�\�D�OR�PHMRU�QR�SRGpV�FRPSUDU�SDSHO��HQWRQFHV�FRPSUiV��TXp�VH�\R����VHUYLFLR�GH�FRPSXWDFLyQ�\�HQ�UHDOLGDG�HVWiV�FRPSUDQGR�SDSHO (d). 
 
Entiéndase bien. No necesariamente se habla de ilegalidad. Como dijo un entrevistado, FXDOTXLHU�DFWR�DGPLQLVWUDWLYR�WLHQH�WRGDV�ODV�IyUPXODV��WRGDV (f), o como expresó otro, KH�SHUFLELGR�TXH�H[LVWH� XQ� FDUULO� GH� OR� IRUPDO� TXH� VH� KDFH� SDUD� MXVWDPHQWH� FXPSOLU� FRQ� OD� IRUPD� (d). Pero, como 
igualmente reconoció otro informante, IRUPDOPHQWH� VH� WLHQGH� D� FXPSOLU� HVWULFWDPHQWH� WRGR� OR� TXH�H[SUHVDQ�ORV�DUWtFXORV�H�LQFLVRV�GHO�UHJODPHQWR��SHUR�VXEWHUUiQHDPHQWH�VLHPSUH�KD\�RWURV�WLSRV�GH�LQIOXHQFLD�������$Kt�WLHQH�XVWHG�XQ�DELVPR�PX\�JUDQGH�HQWUH�OR�UHJODPHQWDULR��OR�OHJDO��OR�TXH�HVWULFWDPHQWH�VH�HVFULEH�\�VH� ILUPD� \� OR� TXH� VH� PXHYH� (i). Casi una cita textual de la observación de Zabludovsky, que 
caracteriza el funcionamiento de las Administraciones Públicas latinoamericanas alrededor 
de la aparentemente obsesiva puntillosidad de la burocracia que encubre un 
funcionamiento determinado por la amistad, el soborno, la filiación política (Zabludovsky, 
1984) 
 
Demás está decir que estos elementos, esta informalidad y esta falta de adecuación a las 
necesidades políticas están determinadas en buena medida por la forma de nombramiento y 
gestión de personal y por el modo de articulación con los actores ligados a la APP. Así lo 
percibían algunos entrevistados. Para el interlocutor (k) la baja eficiencia y eficacia se debe a TXH�� HQ� JHQHUDO�� OD� JHQWH� TXH� HVWi� HQ� OD�$GPLQLVWUDFLyQ� 3~EOLFD� KD� HQWUDGR� GH� FXDOTXLHU� PDQHUD� \� FRQ�FXDOTXLHU�QLYHO�GH�FDSDFLWDFLyQ.  
 
Es de remarcar la distancia que existe entre este aparato público y lo que Weber definió 
como burocracia. Retomando los conceptos detallados en el acápite 3.1. del capítulo II, la 
estructura administrativa burocrática coloca en el centro de la gestión al expediente que 
debe contener todos los elementos que justifican la decisión. Esto es fundamental para 
garantizar que los ciudadanos accedan a la publicidad y control de los actos de gobierno 
(SRUTXH�GH�RWUD�VXHUWH�OD�DUELWUDULHGDG�VHUtD�OD�FRQVHFXHQFLD- Weber, 1964: Tomo I - 180). En cuanto 
a los cuadros administrativos, se caracterizan por: a) estar obligados únicamente a los 
deberes objetivos de su cargo; b) trabajar bajo competencias rigurosamente fijadas; c) haber 
sido seleccionados por calificación profesional; d) recibir retribución en relación con el 
rango jerárquico y/ o responsabilidad del cargo; e) tener una carrera de ascensos por 
antigüedad o servicios. Como puede observarse, no se cumple ninguna prescripción que 
permita catalogar de burocrática a la Administración Pública sanjuanina. 
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����� $GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD�\�RUGHQ�VRFLDO�
 
Más importante aún que la inexistencia de atributos burocráticos en la APP sanjuanina, es 
que un aparato administrativo de sus características resulta funcional a la reproducción de 
las condiciones generales del sistema que se ha venido describiendo.  
 
En efecto, la Administración Pública de San Juan permite combinar una cierta dosis de 
Estado de Derecho y procedimientos democráticos con una asignación clientelar y 
prebendaria de recursos. Con ello, se sostiene un nivel de formalidad que no termina de 
garantizar normas igualitarias para todos los ciudadanos. Un ejemplo dado por un 
entrevistado clarificará lo que se quiere decir: 6L�WHQJR�TXH�KDFHU�XQ�WUiPLWH�GH�LQVFULSFLyQ�GH�PL�KLMR�HQ� OD� HVFXHOD� QRUPDO� GH� 6DQ� -XDQ�� (tendría que ser lo mismo�� TXH� PH� OODPH� ´[µ� \� WHQJD� RFKR�JHQHUDFLRQHV�GH�DQWHSDVDGRV�ULFRV��TXH�VL�PH�OODPR�.LP�:R�\�VR\�XQ�FRUHDQR�TXH�OOHJy�D\HU��7LHQH�TXH�VHU�LJXDO��SHUR�HO�SUREOHPD�HV�TXH�HVWH�FRUHDQR�TXH�OOHJy�D\HU�QR�SXHGH�QL�LQVWDODU�XQ�TXLRVFR�SRUTXH�HVWi�IXHUD�GH�HVWDV�UHGHV�������DO�~QLFR�TXH (se)�VDQFLRQD�HV�DO�TXH�HVWi�DIXHUD�GHO�PHFDQLVPR (g). A esto también se 
refiere un entrevistado que habla de la existencia de XQ�FRQGLPHQWR�SROtWLFR�TXH�DSDUHFH�FRPR�DOJR�RPQLSUHVHQWH��TXH�HVWi�HQ�WRGDV�ODV�SDUWHV�GH�OD�$GPLQLVWUDFLyQ�3~EOLFD (b). 
 
En resumen, la respuesta predominante al tipo de relación que se establece desde el Estado 
con los actores ligados a la APP permite a los funcionarios provinciales optimizar su 
posición como GXHxRV de los recursos que consiguen de la Nación y posibilita que los 
citados actores accedan a crecientes porciones del presupuesto. Un entrevistado lo 
comentaba diciendo que la APP de San Juan era así debido a... FyPR� VH� KD� FRQVWUXLGR� HVWD�RUJDQL]DFLyQ��1R� VH� KD� FRQVWUXLGR� D� SDUWLU� GH� ODV� QHFHVLGDGHV� GH� OD� RUJDQL]DFLyQ� VLQR� D� SDUWLU� GH� ODV�QHFHVLGDGHV�SROtWLFDV�SDUWLGDULDV (d). 
 
La extensión de estas situaciones llevó a lo que el común de los empleados públicos 
denomina SROLWL]DFLyQ de la APP, término con el que se señala la existencia de franjas de 
cuadros políticos-funcionarios que forman alianzas circunstanciales para incrementar el 
poder grupal sobre la capacidad de asignar recursos163 y que, a menudo, terminan teniendo 
vida propia. Como dijo un entrevistado, OR�TXH�SDVD�HV�TXH�OD�PD\RUtD�GH�ODV�YHFHV�ODV�FRVDV�VH�KDFHQ�D�SDUWLU�GH�ODV�LQWHUQDV�SDUWLGDULDV���� VH�DUPD�XQ�TXLORPER�HQ�GRQGH�MXHJD�OD�SROtWLFD (c). Involucrarse 
en una de estas constelaciones de poder es imprescindible para sobrevivir: HO� WHPD� GH� ODV�DILQLGDGHV�HV�LQQHJDEOH��(V�GLVWLQWD�OD�SURWHFFLyQ��GLJDPRV�DVt��TXH�XQR�OH�SXHGH�GDU�D�XQ�DPLJR�R�DOJXLHQ�TXH�HV�DItQ�D�XQD�SHUVRQD�TXH�HVWi�HQIUHQWDGD�\�TXH�HUD�FUtWLFD�GH�OD�JHVWLyQ�GH�XQR��&RPR�PXFKDV�YHFHV�WH�TXHUtDQ� HFKDU��XQR�QR� OH� LED�D�GDU�XQD�PDQR�DO�TXH� OR�TXHUtD� VDFDU�GH� VX�SXHVWR��$O� ILQDO� VH� WHUPLQDQ�IRUWDOHFLHQGR�DVt�ORV�JUXSRV��\�TXLHQHV�TXHGDQ�DIXHUD�GH�HVRV�JUXSRV�HVWiQ�PX\�GHVSURWHJLGRV (e). 
 
Como resultado de estas conductas, toda la gestión del aparato administrativo se tiñó de 
modalidades extraburocráticas e informales. Es claro que administraciones que no toleran 
excepciones son contradictorias con políticas clientelares y prebendarias. A su vez, las 
dimensiones del gasto público y de la APP hacen que tales situaciones tiendan a contaminar 
todos los circuitos de la vida provincial. 
 
Este circuito se retroalimenta debido a que: 
 
1) (Q�HO�LQWHULRU�GH�OD�$33:  

�� La forma de ingreso del personal coloca recursos humanos ya cooptados por el 
sistema político 

                                       
163 La llamada “ politización”  del Administración Pública Provincial fue tratada en extenso en Cao y Rubins, 
1997. 
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�� La baja capacidad de resolución hace que los mismos funcionarios deban 
forzar circuitos informales para responder a los requerimientos rutinarios. 

 
2) (Q� OD� VRFLHGDG, los ciudadanos buscan acceder a los circuitos informales. En efecto, 

para que las mediaciones estatales no los perjudique o para beneficiarse con bienes o 
servicios que asigna la Administración Pública deben acceder al mecanismo 
excepcional. Para el común de la gente, este acceso se da a partir del sistema de redes 
capilares controlado por alguno de los grupos del conglomerado de actores sociales 
ligado a la APP.  

 
Para ir cerrando este capítulo, digamos que, en términos generales, los testimonios de los 
entrevistados y el resto de la información recopilada sobre la provincia, dan una primera 
confirmación de la vigencia del modelo desarrollado en los capítulos VI y VII. 
 
Así, de lo dicho por los entrevistados surge la existencia de las dos fuerzas ordenadoras – 
en algún sentido contradictorias- que llegaban a la provincia desde la Nación. Aquella que 
tenía por objetivo sumar aliados provinciales al gobierno central terminaba imponiéndose 
sobre la que tendían hacia el despliegue del ajuste estructural.  
 
Asimismo, y de manera contundente, en la percepción de los entrevistados el 
conglomerado de actores ligados a la APP a aparece como el segmento de la sociedad 
regional que en mayor medida influye sobre la actuación del Estado. 
 
Por último, también se observó como el aparato administrativo del Estado provincial 
funcionaba como un botín de una lucha política dirigida a apropiarse de recursos que 
servían para armar redes clientelares y prebendarias. 
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& R Q F O X V L R Q H V �
 
 
Este trabajo analizó la situación de las provincias del área periférica, haciendo hincapié en 
el papel que el Estado y la Administración Pública cumplen en ellas. En este sentido, su 
relevancia está relacionada con que alrededor de estos elementos se articularon actores que 
fueron cruciales para el desarrollo nacional y regional durante los 9́0.  
 
Desde una perspectiva más académica, su importancia estriba en las carencias de los 
diferentes enfoques teóricos con los que se intentó captar la situación de las provincias 
periféricas. En efecto, la propia subsistencia de áreas rezagadas es la mejor prueba de las 
dificultades para comprender las razones que originan la brecha en el desarrollo relativo 
que existe hacia el interior de muchos países de América Latina; entre ellos, la Argentina. 
 
En esta línea, se sostuvo que los estudios de raíz neoclásica -hegemónicos durante los ’90 
en casi todo lo referente al análisis y al despliegue de políticas estatales- no consideraron a 
este fenómeno como parte de su esfera de interés o propusieron medidas que resultaron 
poco adecuadas para operar sobre él. Por otro lado, las escuelas que en algún momento 
surgieron como alternativas -estructuralismo, desarrollismo, teoría de la dependencia- han 
tenido dificultades para avanzar en sus análisis luego que la oleada de golpes militares de 
mediados de los ’70 truncara el debate que las involucraba.  
 
A estas carencias teóricas, se sumó la escasa producción de estudios que abordasen a la 
periferia desde una perspectiva integral. Así, aunque haya importantes aportes que 
describen las características productivas y fiscales de las provincias y regiones más 
rezagadas, resultan casi inexistentes los trabajos relativamente recientes que intenten 
articular estas investigaciones con los aspectos políticos y administrativos, para arribar a 
una visión global de su situación. 
 
En este contexto, la construcción del marco teórico de la presente investigación debió 
partir -en varias ocasiones- desde cero y recorrer -muchas veces a tientas- un camino lleno 
de incertidumbres conceptuales. 
 
Nuestro objetivo era sistematizar un conjunto de ideas que captaran la especificidad de las 
provincias del área periférica en virtud al lugar que ocupan dentro del esquema federal de la 
República Argentina y a lo distintivo de su propio escenario político. Para ello, nos 
apoyamos en dos esferas de conocimiento:  
 
1. La que analiza la temática del desarrollo. 

2. La que analiza la situación del Estado y de la Administración Pública. 
 
Al analizar la temática del desarrollo��se abordó la problemática de las áreas geográficas de 
menor desarrollo partiendo de considerar que en ellas actúan dos tipos de fuerzas: unas que 
impulsan hacia una igualación con las áreas más desarrolladas y otras, de sentido 
contrapuesto, que inducen a reproducir la situación de rezago relativo.  
 
Para analizar esta colisión de fuerzas se recurrió a la tradición analítica que gira en torno del 
concepto FHQWUR�� SHULIHULD. Esta decisión se tomó en virtud de considerarla como la más 
adecuada para explicar por qué en Argentina -tal como muestra la evidencia empírica- el 
primer tipo de fuerzas (hacia la igualación en el desarrollo territorial) había sido más débil 
que el segundo. 
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Al respecto, se considera que ocupar una situación FHQWUDO implica una estructura donde se 
combinan salarios comparativamente altos con tecnología más moderna y un tipo de 
organización social y productiva relativamente compleja y diversificada. En cambio, la 
estructura propia de una situación SHULIpULFD� combina salarios bajos con tecnología más 
rudimentaria y un tipo de organización social y productiva relativamente más simple.  
 
La evolución de una unidad nacional que incluye un área central y otra periférica tuvo 
características específicas en cada periodo histórico, pero en casi todos ellos se verifica la 
existencia de un espacio que articulaba a ambas áreas. Este vínculo, además de garantizar la 
reproducción de los actores sociales hegemónicos de cada área, permite que los 
pertenecientes al área central impongan una serie de mecanismos y procesos desde los 
cuales mantienen su situación de preeminencia nacional.  
 
Un ejemplo arquetípico de esta integración es el despliegue de las llamadas HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV en las áreas periféricas, cuya primera condición de existencia fue la de no 
constituirse en competencia o alternativa a la articulación pampeana con el mercado 
mundial. Este equilibrio, no sólo fue funcional a los intereses de los sectores dominantes a 
nivel nacional -pues fue uno de los elementos a partir de los cuales valorizaron sus 
inversiones, abarataron la mano de obra, estabilizaron la situación política a partir de una 
alianza interregional de gobierno, etc.-, sino que sirvió a los actores hegemónicos de las 
regiones periféricas para colocar sus excedentes en el mercado nacional.  
 
En cuanto a la segunda esfera de conocimiento empleada en la construcción del marco 
teórico -la que refiere a la temática Estado y la Administración Pública- nuestro análisis 
comenzó considerando al primero como un complejo de instituciones que participan en la 
organización del poder en la sociedad. Una de estas instituciones, la cara más visible y 
concreta del Estado, es la Administración Pública. 
 
De acuerdo a las características específicas y a la historia de cada sociedad, el Estado 
adquiere modalidades y maneras distintivas, siendo la forma IHGHUDO una de sus posibles 
configuraciones. Esta forma de gobierno se caracteriza por generar un despliegue del 
Estado en el territorio sujeto a una continua articulación entre el nivel central y el nivel VXEQDFLRQDO.  
 
Justamente, la característica medular del federalismo responde a la construcción de un 
sistema que sostiene un cierto equilibrio de poder entre estas dos instancias. El entramado 
institucional que promueve este equilibrio se caracteriza por: 
 
9 Proteger la autonomía de las provincias a partir de diferentes garantías 

constitucionales y de la existencia de una cámara territorial o de Senadores, en donde 
el nivel provincial participa del gobierno central.  

9 Dar al gobierno central ciertas prerrogativas (control de constitucionalidad, 
intervención federal) mediante las cuales puede coordinar la tarea del conjunto 
Estado Federal-Estados Provinciales. 

 
En nuestra concepción, el nivel central tiene cierta supremacía sobre el nivel estadual que 
se origina en la imposibilidad de que las provincias decidan SHU�VH�el abandono de la unión. 
Esta preeminencia del gobierno federal, no significa reducir la importancia de la autonomía 
provincial. Por el contrario, entre los modos de organizar la descentralización territorial del 
Estado, el federalismo se distingue por exhibir una alta diferenciación y autonomía del 
ámbito subnacional con respecto del gobierno central.  
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En lo que hace a los Estados provinciales, estos cristalizan en el ámbito regional las 
relaciones de poder que se dan en sus respectivas sociedades. A su vez, el conjunto Estado-
sociedad regional recibe una importante influencia del Estado Nacional.  
 
En suma, vista desde las provincias, la forma federal se caracteriza por ser una 
configuración institucional que tiende a sintetizar dos tipos de fuerzas -a las que hemos 
denominado RULHQWDGRUDV� GH� SROtWLFDV- que influyen en el funcionamiento del Estado y de la 
Administración Pública Provincial y que provienen de: 
 
9 El Gobierno Central 

9 La propia sociedad regional 
 
Es factible que las políticas inducidas por la sociedad regional y por el Estado Nacional 
presenten cierto nivel de contradicción entre sí. Según nuestro marco teórico, estas 
contradicciones entre IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV tenderán a ser más comunes en las áreas 
periféricas que en las centrales.  
 
Tal situación se deduce de nuestra definición de área central, que la señala como el lugar 
donde se posicionan territorialmente los actores sociales hegemónicos nacionales que 
originan las principales IXHU]DV� RULHQWDGRUDV� del gobierno federal. Precisamente, la menor 
influencia de los segmentos hegemónicos de las áreas periféricas sobre las políticas del 
gobierno central torna mucho más factible encontrar tensiones y contradicciones entre 
estas IXHU]DV�RULHQWDGRUDV�GH�SROtWLFDV y las que surgen de la sociedad regional. 
 
Para poder captar estos fenómenos, se desagregó a cada una de las fuerzas citadas en dos 
vectores: 
 
9 Gobierno Central 

�� 3ULQFLSDO� RULHQWDFLyQ� SROtWLFD� GHO� *RELHUQR� )HGHUDO, orientaciones impulsadas 
fundamentalmente por los actores hegemónicos a nivel nacional. 

�� 3ROtWLFDV�GH�LQFRUSRUDFLyQ�GH�DFWRUHV�UHJLRQDOHV�SHULIpULFRV, orientaciones que expresan el 
carácter abarcativo de todo el país por parte del gobierno federal, lo que hace 
que tenga como una de sus tareas prioritarias vincular los diferentes actores 
hegemónicos de nivel nacional y regional. 

9 Sociedad Regional 

�� $FWRUHV�UHJLRQDOHV��orientaciones impulsadas por actores sociales hegemónicos de 
raíz regional.�

�� $FWRUHV�WUDQVUHJLRQDOHV�FRQ�LQWHUHVHV�HQ�OD�UHJLyQ��orientaciones impulsadas por actores 
que, en muchos casos, están emparentados con los sectores hegemónicos a 
nivel nacional  

 
Este damero de fuerzas, con múltiples líneas de tensión entre los distintos vectores, fue 
resuelto de modo diferente en cada etapa histórica. 
 
El núcleo central de esta investigación apuntó a aplicar el marco teórico diseñado a la 
situación de las provincias del área periférica de la República Argentina durante la etapa 
abierta a mediados de los ’70. Previo a ello, se recorrió el proceso histórico que condujo a 
las provincias periféricas a situarse en el lugar que actualmente ocupan. 
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Así, se vio como en los primeros tiempos de la colonia, los diferentes territorios que 
conformarían la República Argentina integraban diferentes espacios políticos-
institucionales y tenían un bajo nivel de articulación entre sí. En este lapso se consolidó un 
perfil socio-productivo de importante permanencia en el tiempo que fijó patrones de 
relación de las diferentes regiones con centros que quedaron fuera del actual territorio 
nacional (NOA con Alto Perú, Cuyo con Chile, NEA con Paraguay y Brasil). 
 
Según nuestra periodización DG�KRF, un nuevo ciclo se abrió con el despliegue de las políticas 
borbónicas en América. Entre éstas -y en relación con el tema que nos ocupa- se destacó la 
creación del Virreinato del Río de la Plata, una institución que generó tensiones entre las 
diferentes regiones de su jurisdicción al tener que articular la histórica estructura minera del 
Alto Perú y su periferia abastecedora con el puerto de Buenos Aires y el litoral rioplatense 
dedicado al cuero y posteriormente a la producción de tasajo. 
 
La compleja unidad del Virreinato del Río de la Plata -en cuyo interior existían regiones 
relativamente autónomas, autosostenidas y/ o con fuertes vínculos con nodos externos a su 
territorio- se desmoronó al iniciarse el proceso independentista y nunca más pudo 
rearmarse. De esta contradicción de intereses políticos, económicos y sociales surgieron 
cuatro repúblicas; una de ellas, la Argentina, debió sortear un largo período de guerras 
civiles -abiertas o apenas encubiertas- hasta lograr su definitiva conformación.  
 
En 1861, la batalla de Pavón terminó de definir la hegemonía de la provincia de Buenos 
Aires sobre el resto del país, situación que se consolidó con la llamada 2UJDQL]DFLyQ�1DFLRQDO 
(1880). Uno de los elementos de la consolidación institucional de la República Argentina 
fue el acuerdo implícito entre regiones que, desde lo analítico, tuvo una dimensión política 
y una dimensión económica. 
 
Desde lo político: 
 
9 El interior admitió la hegemonía de Buenos Aires y se comprometió a no embarcarse 

en aventuras que pusiesen en juego la estabilidad global del sistema. 

9 El gobierno nacional, hegemonizado por intereses bonaerenses, reconoció -a su vez- 
a las clases dominantes tradicionales del interior como legítimas representantes 
territoriales y abandonó proyectos unitarios o de reemplazo de estas clases políticas 
por partidarios del gobierno central.  

9 Desde lo económico: 

9 El interior aceptó a Buenos Aires como principal centro consumidor y exportador de 
un mercado único nacional. En consecuencia, se consintieron medidas que aislaron a 
algunas regiones de sus articulaciones históricas (el NOA con el área del Potosí, Cuyo 
con Chile, etc.) .  

9 El gobierno nacional, desarrolló políticas activas que permitieron el surgimiento de lo 
que se conoce como HFRQRPtDV�UHJLRQDOHV.  

 
En esta etapa, importantes segmentos de la esfera política nacional se desarrollaron en 
instituciones federales; entre ellas, el Senado, al que se lo catalogó como la OODYH�PDHVWUD�GH�OD�
SROtWLFD� QDFLRQDO del periodo. Hasta 1916, estas pautas generales se cumplieron de manera 
bastante acabada.  
 
Si el acuerdo interregional condujo a que gobiernos que pregonaban y realizaban políticas 
económicas liberales realizarán políticas activas, la crisis de 1930 hizo que gobiernos 
intervencionistas las intensificaran. 
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En la nueva etapa, los equilibrios interregionales no variaron sustancialmente; aunque sí se 
produjeron importantes cambios institucionales. En primer lugar, y en virtud del largo 
proceso de centralización y de la inestabilidad institucional, la jurisdicción federal concentró 
funciones y poder en detrimento de las provincias.  
 
Adicionalmente, las políticas keynesianas aplicadas por el gobierno central valorizaron 
segmentos productivos que se orientaban al mercado interno e hicieron que importantes 
agentes económicos nacionales e internacionales se insertaran en dichos segmentos; entre 
ellos, en las economías regionales. 
 
Comenzó así la retroalimentación de los circuitos de intervención estatal, en tanto en ellos 
se articulaban muchos de los principales actores sociales, económicos y políticos nacionales 
y regionales. Por haber sido el nivel federal quien definió esta intervención, todos los 
actores -incluso los provinciales- se referenciaron en él; con lo cual, las provincias siguieron 
perdiendo funciones y poder. 
 
Hacia mediados de los 7́0 -y nuevamente como derivación de una crisis del mercado 
mundial- comenzó el fin de la etapa que llamamos GHO�(VWDGR� ,QWHUYHQWRU. La ruptura de un 
sistema basado en la evolución equilibrada de industrias de base nacionalizadas e industrias 
livianas multinacionales o nacionales volcadas al consumo nacional, provocó una crisis en 
cascada hacia las economías regionales desarrolladas al amparo de un esquema similar. Su 
efecto sobre ellas fue demoledor; repetimos aquí uno sólo de los múltiples datos transcritos 
a lo largo del trabajo para resaltar la magnitud del marasmo: en términos absolutos, la 
cantidad de trabajadores rurales se redujo en un 40% (y en un 60% en términos de la 
población provincial) entre 1970 y 1991.  
 
Es que en el nuevo escenario nacional muchas de las unidades productivas no pudieron 
sobrevivir debido a: 
 
9 /DV� FDUDFWHUtVWLFDV� GHO� PRGHOR� HFRQyPLFR. Las altas tasas de interés, el difícil acceso al 

crédito (subsidiado o no), la existencia de largos periodos en donde la política 
arancelaria y cambiaria facilitó la competencia externa, la conformación de 
conglomerados monopsónicos de insumos básicos, etc.  

9 /DV� FDUDFWHUtVWLFDV� GH� ODV� XQLGDGHV� SURGXFWLYDV� TXH� FRQIRUPDEDQ� ODV� HFRQRPtDV� UHJLRQDOHV. Las 
dificultades originadas en la escala productiva, en la esfera de la organización 
empresarial, en el deterioro de unidades rurales explotadas con técnicas 
rudimentarias, en culturas empresariales rentistas, etc.,  

9 /DV�FDUDFWHUtVWLFDV�GHO�PHUFDGR�PXQGLDO. El alto nivel de competitividad y la existencia de 
algunos mercados de países desarrollados con importantes grados de subsidios a 
productores locales y/ o protección arancelaria. 

 
En general, las víctimas de este proceso fueron las unidades de menor escala; pero también 
grandes grupos empresarios dejaron el área periférica (Massuh, Ledesma, en menor medida 
Zorroaquín, etc.) cuando el sistema de regulaciones dejó de garantizarles altas tasas de 
ganancia. 
 
Pero durante esta época, el panorama productivo del área periférica no sólo exhibió la crisis 
de las economías regionales, sino también el surgimiento de sectores que se insertaron en 
espacios competitivos del mercado mundial. Tal el caso de la producción minera a gran 
escala o de los emprendimientos agrícolas desarrollados bajo regímenes promocionales, dos 
sectores que en los 9́0 fueron objeto de inversiones -al menos nominales- por varios miles 
de millones de dólares. 
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Sin embargo, el despliegue de estos sectores exitosos no derramó su dinamismo sobre el 
resto de la sociedad ya que, en casi todos los casos, se trató de actividades que demandaban 
poca mano de obra y que tenían un bajo encadenamiento con el aparato productivo 
regional. 
 
Como resultado de los elementos enumerados, en el periodo abierto a mediados de los ’70 
se reprodujo la condición periférica de las provincias definidas como tales en la etapa del 
Estado Interventor. Esta condición significó compartir distintos registros que las 
distinguen de las provincias del área central: menor desarrollo económico, menor 
envergadura, deterioro de indicadores sociales, características de sociedades tradicionales. 
En tal sentido, el Capítulo V contiene una exhaustiva cantidad de indicadores que dan 
cuenta de esta situación.  
 
En este contexto general, el sector público de las provincias periféricas siguió un curso 
opuesto al recorrido por el área central. Así, mientras en las primeras jurisdicciones la 
participación del Estado (Nacional y Provincial) en el PBG pasó del 31% en 1974 al 39% 
en 1999, en las provincias del área central se registró una reducción de esta participación 
que, en el mismo período, pasó del 21% al 20%. 
 
El señalado incremento de la participación estatal en el PBG de las provincias periféricas 
tuvo como responsable a los Estados provinciales que encontraron en el gasto público la 
fórmula para amortiguar el impacto social, económico y político de la crisis.�
 
Ahora bien, esta peculiar evolución del gasto público en las provincias periféricas adquirió 
un carácter diferente al que había tenido durante la etapa del (VWDGR� LQWHUYHQWRU�� Por 
entonces, el gasto público sostenía la producción de las economías regionales mediante 
tarifas subvencionadas de empresas públicas, crédito subsidiado, precios sostén, aparatos 
reguladores, obra pública ligada al desarrollo de esas economías, etc. En esta tarea 
reemplazaba, cuando era necesario, la acción de ciertos actores sociales que no surgían HVSRQWiQHDPHQWH del desarrollo regional.  
 
En la etapa bajo análisis, la actividad estatal abandonó las actividades ligadas al desarrollo 
de emprendimientos económicos y se concentró exclusivamente en las tareas que lleva 
adelante la Administración Pública. Estas tareas son un elemento clave del orden social y 
económico provincial, ya que por su envergadura mantienen un cierto nivel de actividad, 
empleo y demanda agregada. 
 
En este punto importa hacer una salvedad sobre la asincronía de ciertos fenómenos 
ocurridos a partir de la crisis de los ’70 que influyeron en el desarrollo de sucesos que 
involucraron a las provincias.  
 
Por un lado, puede decirse que la dictadura militar instalada en 1976 inició el despliegue del 
llamado modelo neoliberal y de los procesos de ajuste estructural. En el tema que nos 
ocupa, debe remarcarse que en esa etapa se comenzó a desmontar las redes de regulación y 
subsidio que permitían existir a las economías regionales. Estos espacios productivos, junto 
con otra serie de instituciones y mecanismos, sostenían un cierto equilibrio interregional 
resguardado por múltiples tareas que el Estado Nacional había asumido, muchas de las 
cuales correspondían -según la Constitución- a las provincias. 
 
Pero, obviamente, los mecanismos federales de articulación política entre provincias 
descritos en los Capítulos VI y VII no surgieron en esa época ya que, en ese entonces, las 
previsiones constitucionales al respecto habían sido obturadas por el poder militar 
 



 

Página 218 

Con el regreso de la democracia en 1983, la relación Nación-Provincias comenzó a tener un 
cariz diferenciado del que había tenido en otros periodos constitucionales. Es que en virtud 
de tendencias de orden interno y externo, se produjo un vuelco en la importancia de las 
instituciones que sostienen la forma federal de gobierno. Los institutos provinciales, 
debilitados durante el periodo del Estado Interventor, cobraron una importancia creciente 
en la nueva etapa.  
 
Pero para que se consolidara un nuevo modo de articulación entre el gobierno central y los 
gobiernos provinciales, debió aguardarse la maduración de una serie de procesos: 
 
9 Que los diferentes actores políticos desarrollaran su accionar bajo la expectativa de 

que no se interrumpiría la institucionalidad constitucional. 

9 Que los modos de articulación propios de la forma federal se arraigaran y que los 
funcionarios provinciales fueran aprendiendo a manejar los contrapesos 
institucionales previstos para garantizar la autonomía de su nivel de gobierno. 

9 Que se desplegara el proceso de transferencias de funciones -educación, salud, obras 
de infraestructura, etc.- desde el Estado Central hacia el nivel estadual.  

 
La confluencia de estos elementos hizo que -al menos desde principios de los ’90- las 
provincias pasaran a ser elementos cruciales de la estructura política y administrativa 
nacional, a la vez que solidificaban las bases de su autonomía. 
 
En cuanto a las provincias del área periférica, los ’90 marcaron un hito en virtud del 
peculiar impacto en ellas del proceso político y económico nacional. En lo productivo, se 
profundizaron los procesos de apertura, desregulación y privatización, lo que alimentó la 
decadencia de las históricas economías regionales. En lo político, se estableció una nueva 
alianza de poder que tuvo uno de sus contenidos más salientes en la articulación provincias 
periféricas-gobierno federal. 
 / D V � S U R Y L Q F L D V � S H U L I p U L F D V � G X U D Q W H � O R V � ¶ � � �
 
Surgió así un escenario -en cierto modo contradictorio- que potenció la presencia de las 
provincias periféricas al tiempo que debilitó sus tradicionales bases económicas.  
 
La descripción de esta situación a lo largo del presente trabajo se realizó a través de un 
modelo que, siguiendo nuestro marco teórico, se construyó a partir de tres dimensiones: 
 
9 La relación Nación-Provincias. 

9 La relación Estado provincial-actores sociales 

9 El lugar de las Administraciones Públicas Provinciales 
 
En cuanto a la relación Nación-Provincias en el área periférica,� las IXHU]DV� RULHQWDGRUDV 
surgidas desde el gobierno nacional tuvieron -básicamente- los siguientes propósitos: 
 
1. Inducir acciones tendientes a desplegar el ajuste estructural en el nivel provincial.  

2. Conseguir el apoyo político de las provincias a cambio de transferirles recursos 
financieros o bienes-programa en cantidades excepcionales.  

Si bien se corroboró la existencia de actividades comprendidas en ambas líneas de acción -y 
más allá de que la primera fuerza orientadora apareció como la más declamada-, las 
acciones enmarcadas en la segunda fuerza orientadora fueron, sin duda, las preponderantes.  
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Cabe destacar el importante nivel de incompatibilidad que existió entre ambas líneas de 
acción. Aplicar el ajuste enajenaba el apoyo de importantes actores sociales del área 
periférica; a su vez, las transferencias extraordinarias financiaban un incremento del gasto 
que contradecía a las políticas de ajuste estructural. 
 
La preponderancia de la fuerza orientadora dirigida a obtener apoyo político provincial a 
cambio de transferencias extraordinarias se explica a partir de la asimétrica valoración que 
los actores (nación /  cada una de las provincias periféricas) asignaban a los elementos que 
entregaban y que recibían. 
 
Las provincias ofrecían los votos de sus representantes en el Congreso Nacional, su 
disposición para aliarse con el oficialismo en la interna partidaria o para adherir a las líneas 
internas menos críticas del partido opositor, su apoyo a las políticas del gobierno central en 
los diferentes consejos federales (educativo, vial, de salud, etc.), el despliegue de una 
exposición mediática acorde a los objetivos del gobierno central, etc.  
 
Estos elementos, de utilidad acotada para las provincias periféricas, eran muy importantes 
para un gobierno central que precisaba acumular poder político para llevar adelante el 
proceso de ajuste estructural. 
 
Por otro lado, cabe recordar que durante los ’90, diferentes actores políticos y sociales 
consideraron -a veces, convencidos; otras, para no desentonar con las definiciones 
emanadas desde posiciones de poder- que las políticas neoliberales eran las únicas posibles. 
Desde esta perspectiva, resultaba poco factible que desde el nivel subnacional se 
desplegaran acciones alternativas que -por ejemplo- intentaran un salvataje de las 
economías regionales 
 
Esto no significó la inexistencia de otras visiones de la realidad que contaran con respaldo 
social e intelectual. Entre sus sostenedores había grupos que de buena fe aspiraban a 
desarrollar otro tipo de políticas; pero, también hubo sectores que hicieron de la oposición 
un recurso para presionar y luego negociar un lugar en el esquema de poder provincial.  
 
En el balance entre las visiones que apoyaban las políticas del gobierno central y las que se 
le oponían, casi siempre apareció como más atractivo conseguir fondos en la Nación que 
desarrollar acciones defensoras de la producción regional -cuya realización entrañaba 
enfrentar al gobierno federal-, destinadas a reconvertir a agentes económicos que, en 
muchos casos y aún con políticas de apoyo, tenían pocas chances de sobrevivir en el 
mediano plazo. 
 
En cuanto a las partidas financieras o de bienes-programa -cuyos montos resultaban 
relativamente menores para el presupuesto federal-, cabe señalar que resultaron un 
determinante de primer orden para la situación fiscal, económica, política o social de las 
provincias periféricas. Los datos estadísticos volcados en este trabajo, muestran como este 
mecanismo hizo que las provincias periféricas lograran transferencias extraordinarias del 
gobierno federal para aplicar a casi todos los órdenes de su vida institucional (Capítulo VI). 
 
En la percepción de los ex funcionarios que brindaron su testimonio para desarrollar el 
caso de la provincia de San Juan, aparecen nítidos estos aspectos de la relación Nación-
provincias. Así, muchos de ellos admitieron que la relación con el gobierno central fue 
primordial en sus gestiones y destacaron el papel que cumplió un acuerdo al máximo nivel 
(Presidente-Gobernador) como elemento que lubricó todo el espacio de articulación. 
Igualmente, aunque con menor ímpetu, subrayaron la importancia de entablar buenas 
relaciones entre funcionarios políticos de segundo orden y cuadros técnicos del gobierno 
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central y de cada gobierno provincial para el adecuado desarrollo de las tareas 
cogestionadas. 
 
En cuanto a la especificidad de las provincias del área periférica, la misma surge de: 
 D�� /D� HVFDOD� GH� WUDQVIHUHQFLDV� H[WUDRUGLQDULDV. Dado el tamaño de las provincias, las 

transferencias requeridas para sostener el esquema descrito eran proporcionalmente 
menores y, consecuentemente, tuvieron un efecto marginal sobre la marcha del ajuste 
fiscal del Estado Federal. 

 E�� /D� SDUWLFLSDFLyQ� UHODWLYD� HQ� ORV� SURFHVRV� GH� DMXVWH. El menor peso relativo de estas 
economías dentro del agregado de provincias hizo que los retrasos en su ajuste 
estructural produjeran perturbaciones menores en el proceso general de reconversión 
del sector público. 

 F�� /D� OLEHUWDG� GH� DFFLyQ� GHO� JRELHUQR� SURYLQFLDO� SDUD� QHJRFLDU� FRQ� HO� JRELHUQR� IHGHUDO. El estilo de 
liderazgo, la forma en que se organiza la sociedad civil, los mecanismos QDWXUDOHV�de 
funcionamiento del sistema político provincial, en fin, ciertas características 
socioculturales generales que pueden emparentarse con lo que se conoce como 
sociedades tradicionales, hicieron que la conducción política del Estado provincial 
tuviese que afrontar costos políticos acotados tanto al acompañar a la Nación en 
todo lo que propusiese como al oponerse a ella cuando no se habían logrado 
acuerdos ventajosos. 

 
Para el análisis de las fuerzas orientadoras provenientes de la sociedad regional, partimos de 
distinguir tres fuentes que las generan:  
 
9 El conglomerado de actores ligados a las economías regionales.  

9 Los actores transregionales 

9 El conglomerado de actores ligados a la Administración Pública. 
 
El despliegue del conglomerado de actores sociales ligados a las históricas economías 
regionales respecto del Estado Provincial tuvo dos aspectos. El primero de ellos respondió 
al proceso de desestructuración de la red de regulaciones y subsidios. Esto hizo perder 
buena parte de sentido al referenciamiento de estos actores con un gobierno federal que 
dejó de tomar decisiones clave para la economía provincial. Por ello, al tiempo que muchas 
de las funciones estatales pasaban a órbitas subnacionales, el interés de los actores sociales 
regionales se redireccionó hacia estas jurisdicciones.  
 
El segundo aspecto tiene que ver con la decisión estratégica de apoyar el ajuste en el ámbito 
nacional a cambio de transferencias extraordinarias, lo que implicó que las históricas 
economías regionales pasaran a ocupar un segmento marginal en el foco de prioridades del 
Estado Provincial. Esta situación fue más tajante tras la crisis del tequila (1994-1995) 
cuando comenzaron a privatizarse los Bancos Provinciales, el último reducto de 
financiamiento para las economías regionales. No fueron ajenos a este proceso, los cambios 
que se producían en la esfera política nacional; concretamente, cuando la principal fuerza 
política opositora comenzó a aceptar las características generales del PRGHOR, se profundizó 
el aislamiento de este conglomerado de actores sociales. 
 
En lo que hace a los actores transregionales, como ya vimos, ellos fueron los principales 
protagonistas de los emprendimientos exitosos desarrollados durante los ’90. A diferencia 
de lo que ocurría con los demás segmentos de la economía provincial, estos grupos 
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requerían providencias estatales (regímenes jurídicos, infraestructura, financiamiento, etc.) 
que se originaban en el ámbito del Estado Nacional. Por otro lado, y en virtud de procesos 
originados en el mercado mundial y favorecidos por condiciones propias del área periférica, 
estos emprendimientos tendieron a funcionar como enclave. 
 
En resumen, los procesos de reconversión debilitaron a las históricas economías regionales, 
a la vez que los nuevos emprendimientos carecieron de incentivos para vincularse con el 
Estado provincial.  
 
En este marco, y favorecida por las características socioculturales y el incremento del peso 
del Sector Público en la economía, se creó una nueva base política sostenida por un 
conglomerado de actores sociales que desplegaban su actividad en torno a las APPs.  
 
Ello se hace patente al analizar las erogaciones provinciales, cuya evolución demuestra 
cómo estos actores se apropiaron de un segmento creciente del presupuesto. Igualmente, 
algunos elementos -por ejemplo, el nivel de participación en los paros nacionales y el nivel 
de afiliación sindical- parecen indicar que estos mismos grupos fueron los que desplegaron 
una mayor activación política. Una serie de datos en este sentido se presentaron en el 
Capítulo VI.  
 
Esta presunción cobró mayor fuerza cuando al abordar el caso San Juan, se les pidió a los 
entrevistados que identificaran entre cuatro conglomerados de actores –los ligados a las 
economías regionales, los  transregionales, los ligados a la AP y otros- a aquellos que más 
influyeron en las decisiones de su actividad cotidiana. Sobre 25 respuestas obtenidas, 19 
coincidían en señalar al conglomerado de actores ligados a la AP como los más influyentes. 
 
Los diferentes grupos que integran el conglomerado de actores sociales ligados a las APPs 
tuvieron posturas cambiantes en las que influían situaciones del escenario político nacional, 
el color partidario del gobierno provincial (clave para posicionar a buena parte de los 
poderosos sindicatos de empleados estatales) y  la especificidad histórica de cada coyuntura 
provincial. 
 
La articulación del Estado provincial con estos actores no estuvo exenta de forcejeos. En 
torno a ella se generó una compleja relación con sus correspondientes luchas, intrigas, 
acuerdos y alianzas que respondían tanto a la puja por cuestiones sectoriales -
fundamentalmente, por porciones del presupuesto público provincial- como a las disputas 
por el liderazgo del gobierno y de la política provincial.  
 
Detrás de este esquema se intuye un hecho en cierto modo paradojal. Al organizarse la 
estructura política alrededor de las transferencias nacionales -y al ser éstas las que marcaban 
la dirección de su intervención en el ámbito nacional y los límites de las actividades 
provinciales- se produjo una sobrevaloración de las fuerzas orientadoras originadas en el 
gobierno central por sobre las originadas en la sociedad regional. En suma, una serie de 
hechos, como por ejemplo el debilitamiento de las economías regionales, neutralizó la 
autonomía lograda mediante los procesos de transferencias de funciones y de despliegue de 
las prerrogativas provinciales alrededor de la forma federal de gobierno. 
 
Se dijo que el Sector Público fue adquiriendo una incumbencia cada vez mayor en casi 
todos los órdenes de la vida de las regiones del área periférica. Este avance implicó un 
amplio despliegue de la APP encargada de asignar recursos que, por su volumen, fueron 
clave en el funcionamiento de la economía, la política y la sociedad provincial.  
 



 

Página 222 

Los indicios recopilados parecen indicar que los espacios de la APP fueron ocupados a 
través de una modalidad de gestión basada en la lucha por la apropiación de crecientes 
porciones del presupuesto que luego se asignaban de manera clientelar y prebendaria. 
Dadas las condiciones imperantes en el área periférica, este esquema sirvió para mantener 
un cierto nivel de gobernabilidad, a la vez que fue útil para acumular poder por parte de 
grupos de funcionarios-cuadros políticos. 
 
La profusión de prácticas clientelares y prebendarias provocó una desorganización general 
de los circuitos administrativos de las APPs. A lo largo del estudio se citó una importante 
cantidad de trabajos que confirman este diagnóstico; particularmente se sintetizaron 
resultados del trabajo hecho por la Secretaría de Asistencia para la Reforma Económica 
Provincial en ocho de las catorce provincias periféricas (Capítulo VI). 
 
Estas características de las organizaciones públicas no obstaculizaron el despliegue de la 
dominación política, en tanto no amenazaron las dos tareas cruciales para reproducir la 
configuración regional: conseguir del gobierno central la máxima cantidad de fondos y 
asignarlos sin desatar pujas que pusiesen en juego a todo el sistema. 
 
Dichas tareas no requieren un aparato administrativo que funcione de acuerdo a norma. Es 
más, el propio manejo clientelar y prebendario tiende a desarmar los circuitos burocráticos, 
ya que precisa de la excepcionalidad para: 
 
1. Asignar arbitrariamente bienes-programa, dictar regulaciones, nombrar personal, etc. 

2. Personalizar las decisiones para acumular poder alrededor de esta forma de gestión. 
 
Al estudiar el caso de la provincia de San Juan, el segmento relacionado con la actuación 
del sector público provincial resultó -tal vez- el más revelador. El relato de varios 
entrevistados desnudó la malla de relaciones que vinculaban capilarmente a la APP con la 
sociedad y el sistema político. Así, comentaron cómo las diferentes oficinas tendían a 
desarrollar su tarea rutinaria alrededor de una red de favores y señalaron las dificultades de 
quienes no la integraban para acceder a bienes y servicios públicos. De este modo, amplios 
segmentos de la población sólo podían acceder a ellos si se incorporaban como parte de esa 
red a través de un funcionario-cuadro político. 
 
Estas redes capilares atraviesan amplios sectores de la población hasta llegar a la cúspide del 
poder provincial, conformando un verdadero sistema de gobernabilidad provincial con 
alguna arista atrayente para gran parte de los actores locales. Es que a pesar de lo agudo de 
la crisis -medida en términos de pérdidas de puestos de trabajo y desaparición de 
emprendimientos productivos- el incremento del gasto público permitió sostener un cierto 
piso en el nivel de actividad. Esto significó que muchas provincias periféricas tuvieran 
menor desocupación que las áreas centrales. 
 
Visto desde la conducción del Estado, esta malla tuvo un particular atractivo: entre 1983 y 
1999, el 70% de los triunfadores en elecciones para gobernador realizadas en las catorce 
jurisdicciones del área periféricas pertenecía al oficialismo provincial. 
 
Por último, al ser la propia APP sujeto de clientelismo -particularmente, en la 
incorporación y gestión de personal- se reforzó la posibilidad de manejarla 
personalizadamente y se hizo manifiesta la debilidad de su aparato burocrático.  
 
Al actuar bajo estas lógicas, la APP contaminó a gran parte de los circuitos mercantiles 
provinciales y reforzó las características de todo el sistema; ya que justamente los circuitos 
contaminados con modalidades prebendarias no son competitivos. Esto dificultó la 
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posibilidad de inversiones no atadas a este funcionamiento, incrementó la situación de 
enclave de los segmentos más modernos y entorpeció el surgimiento de otros segmentos 
económicamente competitivos. 
 
Si bien muchos de los mecanismos descritos -APPs devenidas en botín de la lucha política, 
utilización clientelar del Estado- tienen puntos de contacto lo que sucede en provincias del 
área central y aún del Estado Nacional, las diferentes dimensiones relativas de las 
Administraciones provinciales hicieron que su accionar tuviese alcances y consecuencias 
más notorios. 
 
Aunque esta investigación no llevó la instancia comparativa área central-área hasta la 
dimensión organizacional de la Administración Pública Provincial, no es difícil hipotetizar 
que ambas deben ser diferentes; en tanto en la primera, la gestión basada en la lucha por el 
botín y el desorden administrativo tiene su límite en la amenaza que significa para la base 
de contribuyentes que sostienen al Estado, y porque existen en ella relevantes segmentos 
sociales que se reproducen por fuera de las redes clientelares y que, por tanto, no se 
contaminan con estas prácticas. 
 
En suma, muchos elementos citados en referencia a la sociedad, la economía, el Estado y la 
Administración Pública son parte de un estilo global que alcanzó a casi todos los ámbitos 
de Argentina. Pero en el área periférica existen elementos de QDWXUDOH]D diferente, 
situaciones estructurales que pueden desplegarse en virtud de las características de estas 
sociedades, su economía y su Estado. 
 
Para ir terminando con esta exposición de resultados, quiere resaltarse lo novedoso de este 
modelo análisis para comprender la situación de las provincias de las áreas periféricas. En 
especial, se considera que se ha podido clarificar el lugar de los Estados subnacionales en 
éstas áreas, su rango de autonomía y las múltiples facetas de la tarea que despliegan. 
 
Asimismo, las conclusiones alcanzadas impulsan a repensar las perspectivas de análisis y las 
políticas que se desarrollan hacia este tipo de regiones. Por ejemplo, esta investigación 
muestra la inutilidad de efectuar transferencias fiscales aisladas de medidas que promuevan 
el desarrollo de las regiones periféricas. Una estructura como la existente procesa 
inyecciones extraterritoriales de recursos (transferencias financieras y de cogestión) sin 
modificar o -aún peor- profundizando su retraso relativo. 
 
Del mismo modo, deja en claro la inutilidad de trabajar aisladamente sobre la esfera 
administrativa del Sector Público Provincial ya que su forma de funcionamiento se origina 
en la manera en que el aparato burocrático se articula con el sistema político. Mientras no 
se tome en cuenta esta relación, se operará sobre el síntoma y no sobre las causas... y así 
serán los resultados que se obtengan. 
 
Quisiera hacer un último comentario a la luz de los hechos que ocurren mientras se 
escriben estas líneas. Estamos atravesando una crisis que fue catalogada como la más 
profunda de toda la historia Argentina y cuyo punto culminante fue, hasta ahora, la 
dramática sucesión de presidentes de fines del 2001. En estas circunstancias se ha roto un 
cierto equilibrio global, y la forma que se encuentre para reemplazarlo, si bien aún no se 
avizora, casi con seguridad hará variar el lugar de la periferia. En este sentido, tal vez esta 
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tesis siga la conocida metáfora acerca del búho de Minerva164: posiblemente la situación 
descrita sea parte del pasado. 
 
Sea o no así, el objetivo de esta investigación -preguntarnos por los caminos que 
conduzcan a estas regiones a superar un atraso varias veces centenario- se mantiene 
vigente. 
 

                                       
164 “ Cuando la filosofía pinta el claroscuro ya un aspecto de la vida ha envejecido. Y en la penumbra no lo 
podemos rejuvenecer, sólo lo podemos reconocer. El búho de Minerva sólo inicia su vuelo al caer el 
crepúsculo”  – Federico Hegel, Prefacio a la Filosofía del Derecho. 


