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Resumen

El propésito de este trabajo es estudiar los condicionantes estructurales de la refor-
ma del Estado en las provincias argentinas. Los resultados revelan que a) los desequili-
brios regionales de la Republica Argentina fueron modelados por los diferentes hitos que
jalonan su historia. El estado que emerge de este proceso es el que pone de manifiesto la
hegemonia de una regién (la pampeana, situada en el centro-oeste) sobre el resto del
pafis; b) la ocupacién del espacio argentino esta entonces caracterizada por una subordi-
nacién diferenciada hacia esta regién; algunos segmentos se incorporan como proveedo-
res de productos agricolas para el mercado interno, otros se vinculan directamente con el
mercado mundial, sentando las bases para una inmigracién posterior y otros se acoplan
como periferias no funcionales desde el punto de vista productivo, aunque aportan estabi-
lidad politica al sistema de dominacién y se transforman en reservorios de abundante y no
calificada mano de obra; ¢} a partir de 1930 se hace mas complejo un sistema que ya ha-
bia establecido sus bases varias décadas antes, Las politicas keynesianas desarrolladas
por esa época, en el marco de un federalismo basado en el acuerdo entre regiones, gene-
ran una marafa de subsidios y exenciones que permitié hacer florecer a |a regién pam-
peana y mantener una cierta dinamica a las regiones periféricas. Como subproducto de
esta situacion se genera una suerte de especializaciéon, en donde las provincias constru-
yen sistemas y aparatos politicos de dominacién que se entroncan con las tradiciones
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clientelares de América Latina, mientras que el Gobierno Federal exhibe un sistema de
dominacién relativamente “neutro” e “impersonal”. Se concluye que esta situacién da una
cierta especificidad al modo de funcionamiento de las Administraciones Provinciales, lo
que deben tomarse en cuenta a |la hora de definir su nuevo perfil, que estara directamente
marcado por los cambios que, a partir de los '90’, genera la deconstruccién del modelo
keynesiano.

Palabras clave: Reforma del Estado, Argentina, Administraciones provinciales,

ocupacion del espacio, Gobierno Federal.

State Reform in Argentinian Provinces:
A Vision of Structural Impositions

Abstract

The purpose of this paper is to study the structural impositions of state reform in Ar-
gentinian provinces. The results reveal that: a) the regional disequilibriums of the Argenti-
nian Republic were modeled by the different period which mark its history. The state
which emerged from this process is one that demonstrates the hegemony of one region
(the Pampas, situated in the northwest) over the rest of the country; b) the occupation of
the argentinian territory is characterized by a differentiated subordination towards this re-
gion, some segments were incorporated as providers of agricultural produce for internal
markets, others directly oriented to world markets, which provided the basis for later immi-
grations, and other regions were peripheral and nonfunctional from a productive point of
view, even though they were importante form the point of view of political stability and do-
mination, and they became resevoirs of abundant yet non-qualified labor; c) beginningin
1930, the system which had been established over several decades became more com-
plex. The Keynesian economic policies developed in this period in the framework of a fe-
deralism based on interregional agreements generated an entanglement of subsidies
and exonerations which permitted the pampas region to flower and to maintain a certain
dynamic over the other peripheral regions. As a sub-product of this situation, a sort of spe-
cialization was generated in which the provinces constructed systems and political apara-
tus of domination which connected them with traditional latinamerican clients, while the
Federal government demonstrated a system of relative neutrality or impersonality. As a
conclusion this situation gives certain specificity to the manner of functioning of provicial
administrations, which should be taken into account at the moment of defining new profi-
les, which are direcly marked by the changes which, beginning in the 90s, were generated
by the deconstruction of the Keynesian Model.
Key words: State reform, Argentina, Provincial Administration, Spacial occupation,

Federal government



Introduccion

El proposito de este trabajo es es-
tudiar las condicionantes estructurales de
la reforma del Estado en las Provincia Ar-
gentinas. El trabajo pretende resumir di-
ferentes "papers” que a partir de 1993 se
elaboraron alrededor de la tematica de la
Reforma del Estado en el ambito provin-
cial® de la Republica Argentina. Se trata
de un trabajo, que presenta los principa-
les avances logrados previamente, pero
a su vez sintetiza, de alguna manera, las
diferentes perspectivas.

Eneste sentido, se trabajé sobre la
base de exponer las principales conclu-
siones a las que se arribé en los siguien-
tes temas:

e Coémo se ocupd el espacio en la
Argentina: su origen y evolu-
cion.

* Una descripcion esquematica
del modelo de dominacién en
las provincias.

e La crisis econémica y el ajuste:
impacto sobre las economias
regionales.

¢ Elrol dinamizador de la reforma

del Estado y sus condicionantes
Debemos destacar que las conclu-
siones preliminares de nuestra investiga-
cién resultaron lo suficientemente esti-
mulantes como para iniciar dos lineas de
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trabajo posteriores, tanto sobre aspectos
organizacionales del funcionamiento del
aparato del Estado, como sobre el rol a
cumplir por el Estado en los procesos de
desarrolio regional®.

El esquema de ocupacién
del espacio en la Argentina

Cuando se analizan los desequili-
brios regionales, tanto en la faz producti-
va, institucional, cultural como politica de
las provincias argentinas, suele olvidarse
que éstos fueron modelados por el trans-
curso integro de la historia de nuestro
pals, remitiéndose la mayoria de los ana-
listas al periodo en que la heterogeneidad
estructural que caracteriza a los espacios
regionales adopté suforma mas reciente:
la etapa de mercado internista posteriora
1930.

Aqui interesa resaltar que la cons-
truccion de la Nacién Argentina es fruto
de un proceso de diferenciacion regional,
que se plasmé en un Estado construido
con base en la hegemonia de una de las
regiones que la integran, la pampeana
(Para observar ubicacién de las regiones
en la Repdlblica Argentina ver mapa en el
Gréfico No. 1). Esta regién impuso, no sin
violencia, un modelo politico, econémico
y social, que sélo pudo evolucionar man-
teniendo una unidad —-a veces precaria- a

3 Se denominan provincias a las 23 jurisdicciones estaduales que, con alto nivel de autonom(a,
conforman &l segundo nivel de estado de la Repdblica Argentina. En nuestro caso, como ocurre
en casi todas las investigaciones sobre ef tema, se le agrega a estas 23 jurisdicciones la ciudad
de Buenos Aires, Caplital Federal del pais, que tiene un status juridico particular de “Ciudad

Auténoma".
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Grafico No. 1
Mapa de Argentina con Identificacion de Provincias y Regiones

N*_Provincia Region

1 Jujuy

2 Sala Noroeste
Argentino

3 Catamarca NOA

4 Tucuman

5 Santiago det Estero

6 Formosa

7 Chaco Noreste Argentino

8 Misicnes NEA

9 Corrientes

10 Entre Rios

11 La Rioja

12 San Juan Regién de Cuyo

13 Mendoza

14 San Luis

15 Cdrdoba

16 Santa Fe
17 Buenos Aires :
18 Ciudad de Buenos Aires (1)

19 La Pampa

20 Neuquén

21 Rio Negro Region Patagonica

22 Chubut

23 SantaCruz

24 Terra del Fuego (2

(1) Ciudad Auténoma

(2) El nombre completo es el de “Provincia de
Tierra del Fuego, Antartida Argentina e Is-
las del Atldntico Sur'. Comprende, entre
otras, las Islas Malvinas, Sandwichs del
Sur, Georgias del Sur, Orcadas del Sur,
Shetiand del Sur y el territorio Antdrtico Ar-
gentino




partir de generar espacios de integracién
y de exclusion con el sector hegeménico.

La afirmacion presentada utiliza
como esquema analitico los modelos
centro - periferia (Amin, 1983 - Bloms-
trom y Bjomn, 1980 y Evers, 1989), los
que, en los trabajos elaborados aparecen
modificados para evitar los errores que,
segun entendemos, contienen® con rela-
cién al rol de los diferentes agentes socia-
les y de las instituciones. Asimismo, se in-
corporan algunas caracterizaciones que
apelan al lenguaje de los modelos del
dualismo econdémico, pero evitando su-
poner la falta de relacion entre los secto-
res “modemos” y no modernos de la eco-
nomia, a efectos de incorporarlos plena-
mente en el esquema analitico.

De este modo, nuestra “imagen” de
ocupacion de los espacios regionales
parte de un proceso que se origina en la
etapa colonial, con una divisién “espacial”
del trabajo que brinda un marco estructu-
ral a partir del cual se construirdn, a la par,
el Estado y la nacién Argentina a lo largo
del siglo XIX.

En la etapa colonial, el asentamien-
to espafol en la Argentina se organiza
desde el emprendimiento minero del Po-
tosi. Este esquema de ocupacién del te-
rritorio genera espacios funcionales y dis-
funcionales a este centro hegeménico,
basicamente alrededor de la disponibili-
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dad de mano de obra indigena para incor-
porarse a la actividad expansiva del pe-
rfodo. Asl, la regién pampeana posee im-
portancia solamente como regién fronte-
riza, a partir de la cual facilitar o impedir el
contrabando.

La docilidad, abundancia, o capaci-
dad para la resistencia de los indigenas
de cada sub-espacio regional sobrede-
terminan el modo en que cada regién se
incorpora al emprendimiento exitoso del
momento, existiendo incluso autores que
explican los clasicos problemas fronteri-
zos con Brasil del periodo colonial a partir
de la disponibilidad de indios en las Misio-
nes Jesulticas (Rock, 1994)

La falta de centralidad de la regién
pampeana con respecto al centro hege-
ménico explicaria, en parte, su éxito pos-
terior: el ganado transformado en cerril,
ocupando un espacio sin competidores
ecolégicos, y multiplicdndose inmensa-
mente, presta el punto de partida para la
“oligarquia con olor a bosta” (Halperin
Donghi, 1980) que construye la Nacién a
partir del siglo XIX. También esta multipli-
cacion a lo Garcia Marquez justifica el es-
quema de tenencia de la tierra que pre-
sentan las pampas, asi como los vinculos
particulares que quienes desarrollan este
modelo de acumulacién establecen con
el ascendente imperialismo inglés desde
el siglo XVIi en adelante (Rock 1994)%,

5 Por ejemplo, transformar en homogéneamente "explotados” a los diferentes sectores sociales
que desarrollan su actividad en un espacio regional particular, sin atender a las diferencias
sociales entre ellos, sin considerar las contraprestaciones del centro hacia las periferias.

6  Enellibro citado, se afirma o siguiente: “Todo el comercio estaba en manos de |os portugue-
ses, que no estaban interesados en exportar productos ganaderos... sino la plata que llegaba
de Potosi por Cérdoba (pag.58)". Esto habria producido continuos problemas politicos en la
Buenos Aires colonial, que sélo se habrian resuelto a partir de la alianza entre Gran Bretafna y
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La construccion de la hegemonia
portuaria y pampeana ocupa casi todo el
siglo XIX, a lo largo del cual se libra una
guerra civil que sella la estructura regio-
nal argentina. Entre los intentos de resis-
tencia posteriores a la Revolucion de
Mayo (1810), hasta los alzamientos aisla-
dos que se verifican durante la presiden-
cia de Sarmiento (1868/1874), se impone
y logra la hegemonia de un modelo de
acumulacion basado en la integracion a
partir de la agricultura y la ganaderia de
clima templado al mercado mundial. Este
modelo de acumulacion es impuesto ge-
nerando ganadores y perdedores de esta
modalidad de vinculacion con el exterior,
no solo sociales, sino también politicos y
regionales.

La fase de equilibrio que cierra en
1930, esta caracterizada por una subordi-
nacién diferenciada al modelo de ocupa-
cién del espacio en el que algunas regio-
nes’ se insertan @ incorporan como pro-
veedoras de productos agricolas para el
mercado intemo como es el caso de
Cuyo, y parte del NOA y el NEA (ver Grafi-
co No. 1).

Algunas regiones se vinculan di-
rectamente con el mercado mundial, sen-
tando las bases para una nueva coloniza-
cion (el caso emblematico es el de la Pa-
tagonia). Otras, forman parte de una peri-
feria no funcional desde el punto de vista
productivo, pero si politico: aportan esta-
bilidad politica al sistema de dominacién:
Es el caso de provincias de menor desa-
rrollo relativo que comienzan a desarro-
llar una especializacion politica de “soste-
nes del sistema” que aun puede recono-
cerse en su rol en la nacién.

7 Es decir, algunas burguesias regionales

Diferentes autores resaltan el rol
del Estado Nacional en la “difusion” de
este esquema de dominacién (Halperin
Donghi, 1980; Rock, 1994; Oszlack,
1984, 1985, 1989), que mediante instru-
mentos de cooptacion (ferrocarriles, juz-
gados, escuelas, inversion pablica, etc.) y
de represién (fuerte presencia del ejército
y la policia, intervenciones federales,
etc.) consolida un equilibrio regional que
resistird hasta la crisis de 1930 para refor-
mularse.

El siguiente periodo abarca hasta
comienzos de la década del '70, y esta
signado por la inestabilidad institucional y
politica que caracteriza a todas las bur-
guesias desarrollistas latinoamericanas
en su incorporacién a la nueva divisién in-
ternacional del trabajo que reconoce
como centro hegemanico a Estados Uni-
dos.

La construccién de un esquema de
acumulacién mercado - internista, con
fuerte proteccidon respecto del mercado
mundial, y con una amplia difusion de la
legislacion social que favorece la incorpo-
racién al mercado nacional de una vasta
gama de sectores sociales, permite la
gestacion de una nueva etapa de equili-
brio regional, que no disuelve la hetero-
geneidad estructural que caracteriza a
nuestra sociedad, aunque le permite ad-
quirir otro perfil.

La regibn hegemonica es ahora el
asiento fundamental de los principales
emprendimientos industriales, alimenta-
dos por mano de obra proveniente de las
diferentes regiones del pais, que abaste-
cen de materias primas industriales y de
alimentos a la region central. Una amplia



red de subsidios cruzados y omisiones de
cobro permite generar un pais més inte-
grado, con mejores indicadores sociales,
y una amplia cobertura estatal para los di-
ferentes actores sociales y regionales,
los que sin embargo no adquieren una
base suficiente como para emprender
proyectos que permitan cerrar la brecha
con las regiones mas avanzadas.

La utilizacién al maximo de los me-
canismos de renta de monopolio a través
de diferentes regulaciones estatales®
permite la supervivencia de las capas so-
ciales més atrasadas, evitando los proce-
sos de expropiacién que se pondrian en
marcha de someterios a una mayor com-
petencia capitalista, y aportando apoyo
politico para la supervivencia de las ex-
presiones polfticas méas conservadoras
de las distintas provincias.

Las dreas menos pobladas (la Pa-
tagonia), sujetas a un fuerte proceso de
colonizacién, adquieren un muy superior
dinamismo a partir de nuevos emprendi-
mientos extractivos (petréleo, gas, car-
bén) y agricolas (el alto valle del Rio Ne-
gro) que el Estado sostiene mediante la
inversién pablica o distintas medidas de
promocion.

En resumen, el equilibrio geografi-
co logrado entre las distintas zonas del
pais para la etapa del Estado del Bienes-
tartenfa, esquematicamente, las siguien-
tes tipologias regionales:

* Area central: Posicionada sobre
la Regién Pampeana, permitia la obten-
cién de las divisas externas necesarias
para mantener en funcionamiento el es-
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quema de sustitucién de importaciones, a
la vez que tenfa un importante peso en el
desarrollo del mercado interno. Fruto de
corrientes migratorias y de la reproduc-
cién de su situacién hegemonica frente al
resto del pais, fue generando un desequi-
librio abrumador en cuanto a tamafio y di-
namismo frente a la globalidad del resto
del pals.

* Periferias Prosperas: Aquellas
que con la expansion del mercado interno
tuvieron la posibilidad de generar produc-
tos para la zona “central” y, sobre la base
de la expansién del ingreso, registrar rit-
mos de crecimiento econémico aprecia-
bles logrando, por lo menos, crear em-
pleos suficientes como para retener el
crecimiento vegetativo de su poblaciéon
(Ferrer, 1980). Forman parte de este nu-
cleo las provincias que contienen los tra-
dicionales complejos agricolas y agroin-
dustriales extrapampeanos (vitivinicola
en Cuyo; azucar en el NOA, fruticola en
nicleos Patagbnicos, algodén en el NEA,
etc.)

* Periferias Rezagadas: Regiones
que quedaron fuera de las corrientes méas
dindmicas del sistema de relaciones asi-
métricas. Son aquellas que no desarrolla-
ron o desarrollaron muy tenuemente acti-
vidades de “exportacién” significativas
hacia la zona “central”. De este modo, es-
tas provincias deterioraron su participa-
cion en la distribucién de la poblacion del
pals y registran los menores indices de
actividad econémica y niveles de vida.
Estas regiones no estuvieron directa-
mente vinculadas a la reproduccion del

8 Para un andlisis detallados de estos mecanismos ver Rubins/Cao (1996). De todas formas se



fico en un drea que ronda el 20% del total
del territorio nacional (Secretaria de Asis-
tencia para la Reforma Econdémica Pro-
vincial, 1995)'°,

En las regiones periféricas, se
asientan emprendimientos funcionales y
no funcionales al Area Central. Hasta me-
diados de los '70, podian reconocerse
una variedad de “economias regionales”
que atravesaba a la mayoria de las pro-
vincias que aqui hemos denominado pe-
riferias présperas: la produccion de algo-
dén, azicar, yerba mate, ganado ovino,
vitivinicultura, manzana, pera, productos
de granja (aves, huevos, etc.), tabaco, ci-
tricos, etc., eran producidos para el mer-
cado interno (con una gran concentracién
de consumidores en el Area Central) por
las provincias de Cuyo, NEA, NOA y, en
menor medida, la Patagonia. Las perife-
rias no funcionales aparecian con una
gran estabilidad en su poblacién total,
merced a la continua emigracién de po-
blacién hacia las regiones més préspe-
ras, sin haber podido desarrollar un em-
prendimiento que les permitiera insertar-
se de mejor modo en la economia nacio-
nal. En el desemperiio de cada una de es-
tas actividades (incluyendo las de la re-
gién central) aparece como esencial el rol
cumplido por el Estado a partir de la déca-
da del '30, profundizandose su actividad
desde la posguerra.

El mapa productivo argentino reco-
noce el impacto de un conjunto de medi-
das desarrolladas alrededor de diferen-
tes instrumentos de politica econémica,
aplicadas sobre la totalidad del entrama-
do productivo nacional que entrarén en
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crisis s6lo a partir de mediados de los 70.
Entre ellas podemos mencionar:

e« Un formidable complejo de me-
didas destinadas a la proteccién
del mercado interno (aranceles,
cupos de importacién, medidas
para-arancelarias, prohibicio-
nes directas de incorporar mer-
cancias del exterior, etc.). Dife-
rentes autores calculan un aran-
cel promedio de 143% en el mo-
mento de auge del esquema de
proteccién a fines de los '60.
{Ramos, 1993; Lucangeli, 1989)

+« Un sinnumero de subsidios ex-
plicitos o implicitos para favore-
cer el desarrollo de determina-
das industrias: tarifas subsidia-
das de diferentes empresas pu-
blicas de: luz, gas, energia,
transporte o teléfonos; présta-
mos bancarios a tasa subsidia-
da por debajo de la inflacién; de-
voluciones de impuestos, aran-
celes o derechos; deducciones
varias de impuestos; desmante-
lamiento de algunas actividades
estatales competitivas (el ejem-
plo es la supresion de los tran-
vias para favorecer el desarrolio
de la industria automotriz).

e Un esquema de reproduccion
de la fuerza de trabajo destina-
do a sostener el mercado inter-
no (implantacién del sistema de
obras sociales, sistema jubilato-
rio y de seguridad social, leyes
de negociacién colectiva, de
asociaciones sindicales y patro-
nales).
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mentaimente después de dos crisis hipe-
rinflacionarias - iniciar una profunda refor-
ma del estado que facilitara esa reinser-
cién.

A partir de 1990, se suceden la ba-
terla de leyes y proyectos de reordena-
miento de la economia y el Estado que
han remodelado la estructura del pals:
Las leyes de Reforma del Estado y priva-
tizaciones permiten la venta o concesion
de las principales empresas pablicas (te-
léfonos, gas, electricidad, petréleo, car-
bén, obras sanitarias, siderurgia, bancos
nacionales), las que se complementan
con ofras para la concesién de rutas, em-
presas de energia nuclear, o desmantela-
miento y cierre de empresas deficitarias
(Empresa Lineas Maritimas Argentinas,
Instituto Nacional de Reaseguros, etc.).

Enotro plano, la Naciéntransfierea
las provincias la mayoria de los servicios
sociales que hasta el momento prestaba
directamente (hospitales, escuelas, co-
medores, hoteles, etc.), e impulsa a tra-
vés de diferentes “Pactos fiscales” la pri-
vatizacién y reordenamiento de los entes
publicos provinciales.

Los Decretos de desregulacion N°
2.284/91, 815/92, 1.493/92, 1.187/93,
efc. proveen un nuevo ordenamiento que
favoreceré el desarrollo de nuevas activi-
dades en el &mbito provincial (tales como
los referentes a mineria) y la cancelacién
de otros que hasta el momento se crefan
viables.

Dentro de este nuevo ordenamien-
to no tienen vigencia los entes regulado-
res estatales, que tenian como objetivo
garantizar precios sostén, fijar cupos a la
produccion de diferentes productos re-
gionales, adelantar crédito subsidiado a
los pequefios productores, efc., de forma
tal de garantizar un piso de renta para los
pequefios propietarios'Z,

El impacto sobre las economias re-
gionales es mayusculo, por la doble situa-
cién de eliminacion de los entes regula-
dores y la deconstruccion de la red juridi-
ca que regulaba la estructura productiva.
Se estima que todas estas medidas im-
pactaran fuertemente sobre los peque-
fios productores de las periferias préspe-
ras, terminando con una estructura de te-
nencia de la tierra en la cual la expropia-
cién de estos segmentos no estaba en
juego.

A la reestructuracién de la produc-
cion local se le suma:

a) El ajuste y las privatizaciones a nivel
Nacional, que dejan una importante
secuela de despidos (con fuerte im-
pacto en las provincias petroleras,
con explotacion siderirgico con regi-
mientos militares importantes).

b) Las privatizaciones en que incurren
las provincias, que también acarrean
fuertes despidos y otros efectos so-
bre la actividad productiva tocal'®.

c) El auge de nuevos emprendimientos
de estilo "enclave”, como el desarroilo
de proyectos mineros en distintas

12 Y suculentas ganancias para los grandes propielarios
13 La privatizacién de los bancos provinciales termina con lineas de financiamiento muy particu-
lares, que fueron posibles merced a un manejo clientelar del crédito y de las entidades ban-

rariae nfirialae an lae nravinciae Qi hian al manain rliantalar dal Ardditn na aarantiza al anrasn
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provincias, pesqueros en el litoral
Atlantico, o de pasta de papel en el
NEA.

Todas estas situaciones hacen su-
poner que el escenario en que habran de
desenvolverse los hechos politicos y eco-
némicos del préximo periodo esta en un
profundo tren de modificacién.

El rol dinamizador de la
Reforma del Estado y sus
condicionantes

Los procesos de Reforma del Esta-
do que han encarado las provincias, par-
ten de una caracterizacion del funciona-
miento de los aparatos estatales que pue-
de resumirse como sigue:

* Compartimentalizacién de la
Organizacion: el estado aparece como
escindido, sin coordinacion ni comunica-
cion, lo que hace imposible optimizar el
uso de recursos y circuitos.

* Ineficiencia e ineficacia de los
circuitos: Como un rasgo general, los di-
ferentes circuitos (de informacion, de au-
toridad, de decisién, etc.) presentan se-
rias dificultades para su funcionamiento.
Los mismos no tienen canales objetivos,
sino que se desarrollan en virtud de ins-
tancias informales o ajenas a la proble-
matica en sl (poder e influencia, segui-
miento personalizado, etc.).

* Falta de Informacion: No se tie-
" ne informacién, olaque se tiene no se en-
cuentra adecuadamente presentada, o

no se encuentra en tiempo y forma en el
lugar apropiado. 1) Para la alimentacion
de circuitos: lo que promueve la ya deta-
llada ineficiencia en general de los circui-
tos. 2) Para la toma de decisiones: lo que
hace que las decisiones se tomen inser-
tas en marcos de incertidumbre.

* Deficiencias en la infraestruc-
tura, mobiliario y utiles y herramientas
de trabajo: El trabajo cotidiano se realiza
en lugares inadecuados, muchas veces
sobrepoblados de personal, sin los mini-
mos elementos necesarios para el desa-
rrollo de tareas.

* Problemas Normativos: Los
problemas normativos generan que ias
acciones del Estado deban seguir un fa-
rragoso camino de control interno que ga-
rantice su legalidad, y aun asl, es coman
su anulacién posterior por vicios normati-
vos. Basicamente los mismos pueden di-
vidirse seguln tres caracter(sticas princi-
pales: 1) Las deficiencias de las normas
complejas, que presentan problemas téc-
nicos o fueron copiadas para regular te-
mas en medios muy distintos al provin-
cial. 2) No existen sistematizaciones (o
no se puede acceder a ellas) que permi-
tan un rapido y facil acceso a las normati-
vas buscadas, 3) El complejo normativo
no conforma un Sistema, sino que es un
conjunto desarticulado de normas, con
fuertes niveles de redundancia y lagunas
juridicas.

* Falta de politicas hacia el Em-
pleo Publico que incrementen su pro-

13 ductores en periodos de crisis. El cambio, a partir de la privatizacion, es que los créditos se tor-
narén “exigibles” (aspecto desusado del crédito en el ambito provincial), y accederan al mismo
aquellos que puedan garantizar su repago (otro aspecto inusual del negocio financiero en las



ductividad: Esta baja productividad pue-
de atribuirse basicamente a la falta de ca-
pacitacién, originada en las deficiencias
de los mecanismos de reclutamiento, y
agravada por la inexistencia de una politi-
ca de formacién de los agentes del esta-
do. Por otro lado también debe hacerse
notar la falta de incentivos, ya que la ca-
rrera administrativa solamente existe en
el papel, y se tiene por sabido que asi
como el reclutamiento fue hecho en tér-
minos clientelares, la “carrera” en el esta-
do se llevara adelante en términos de cer-
canfa con el poder y no en virtud del tra-
bajo realizado.

El resultado de esta estructura es
una administracion sumisa, que se orga-
niza sobre una base dual: un canal lega-
lista, de un obsesivo ritualismo burocrati-
co, el que obviamente nunca logra resul-
tados y que esta reservado para el publi-
Co que no puede o no sabe hacer uso del
jerarquizado sistema de favores que rige
en los sistemas clientelares. Un canal je-
rarquizado, informal, ad hoc, utilizado por
los grupos que ejercen el poder y por el
que se despliegan las tramitaciones que
se consideran importantes,

Sin embargo se considera que este
diagnéstico no agota la complejidad de la
situacion por la que atraviesan los esta-
dos provinciales. Para completar el pano-
rama, es preciso acotar la eficacia su-
puesta para las reformas administrativas,
yaque el nicleo del problema radica en la
particular interaccion entre Estado y So-
ciedad Civil que puede verificarse en las
sociedades regionales.
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Por este motivo, sise comprende el
esquema de funcionamiento de los apa-
ratos estatales como una "caja negra”, en
cuyos “bordes" se concreta la vinculacion
entre Sociedad Civil y Sociedad Politica,
a partir de un ordenamiento normativo
que, como dijimos anteriormente, no re-
fleja exhaustivamente el real funciona-
miento de ese tipo de sociedades'?, es
que se piensa que las iniciativas que no
profundicen en la reformulacién de estos
vinculos estan destinadas a un continuo
“volver a empezar”.

En particular, es notable la dinami-
ca interna del nivel politico, el que en el
marco del aparato del Estado puede divi-
dirse segun el rol funcional que ocupa:

e El| Ministerlo de Relaciones
Politicas encargado de la rela-
cién con el Poder Legislativo y
con los actores sociales rele-
vantes (CGT, lIglesia, Partido
Gobernante, Partidos Oposito-
res, elc.), generalmente posicio-
nado en el Ministerio de Gobier-
no, en la Secretaria General de
la Gobemacién o un poco en
ambos.

* Los Ministerios de Gestion,
en los que se agrupan las unida-
des encargadas de llevar ade-
lante los sistemas de educa-
cién, salud y accién social. Es-
tas tres incumbencias ejecutan
mas del 50% del presupuesto,
teniendo un amplio despliegue
en toda la provincia y una posi-
cién principalisima dentro de las
tareas que realiza el estado pro-
vincial. Los ministerios de “ges-
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tion" tienen a su cargo el geren-
ciamiento de sistemas comple-
|0S, que se articulan con actores
sociales de alta activacion politi-
cay poder (especialmente sindi-
catos en el caso de educacioén, a
los que se le suman federacio-
nes de clinicas, colegios médi-
cos, laboratorios, etc. en el caso
salud).

* ElMinisterio del Ajuste, encar-
gado de conseguir los recursos
y asignar los fondos. Este Minis-
terio esta posicionado sobre la
estructura hacendaria de la pro-
vincia. En los casos de crisis el
ministro del ajuste reduce sus
tareas a dos tipos de acciones:
conseguir fondos para el pago
de sueldos, para lo que pasa la
mayoria de su tiempo tramitan-
do ios mismos ante el estado fe-
deral; y “sentarse sobre la caja”,
minimizando los gastos de ope-
racion y segando todos los nom-
bramientos.

Las otras funciones de los estados
provinciales ocupan un lugar secundario
dentro de la agenda politica, social y or-
ganizacional. Por ejemplo las unidades
encargadas de regular y/o promover la
produccion, que generalmente tienen
muchas oficinas aplicadas al seguimiento
de cada area en particular (Secretarias
de industria, agricultura y/o mineria, Di-
recciones de control y/o desarrollo de la
produccién, entes de seguimiento de em-
prendimientos especificos, etc.) produ-
cen un impacto casi nulo, fuera de su fun-
ciéon en la estructura generadora de em-
pleo publico y de burocracia pasible de
estarincursa en acciones de corrupcién.

Presentando la situacién en térmi-
nos polares, que en los hechos tienden a
trocarse en situaciones intermedias, pue-
de decirse que a cada tipo de Ministerio le
corresponde un tipo de cuadro de direc-
cién. En los Ministerios de Gestion y de
Relaciones Politicas se encontrara una
mayoria de cuadros que denominaremos
“Politicos” y en los Ministerios de Ajuste,
de cuadros que denominaremos “Teécni-
cos",

Los cuadros técnicos son el vehi-
culo por el cual el Ministerio de Ajuste se
relaciona con las estructuras del ajuste
nacional, y a su vez, la forma en que los
organismos que monitorean la marcha de
la economia nacional (el FMI) extienden
su influencia hasta las provincias.

Por su parte, los cuadros politicos
tienen una posicién caricaturescamente
enfrentada a la de los cuadros técnicos.
Su supervivencia y crecimiento depen-
den de la capacidad de distribuir preben-
das de forma tal de mantener el sector
que lo apoya y, de ser posible, extender-
lo.

Mientras los técnicos son los vehi-
culos de la reformulacién del Estado en
los términos que se establecen desde el
mercado mundial, los politicos son los
que buscan que el accionar del Estado
permita, por la via clientelar, la reproduc-
cion de las fracciones sociales y producti-
vas mas expuestas. Ambas soluciones
presentan sus propios limites: porla crisis
de financiacion (los politicos) o por explo-
sion social o presion de los grupos de po-
der locales (los técnicos).

En este escenario de conduccion,
las unidades organicas se desenvuelven
en forma auténoma, repitiendo ritualmen-
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ron aprendidas, recibiendo la atencién de
la conduccién en el momento en que sur-
gen problemas en el area o que deben
entregar algin producto que pueda gene-
rar algin tipo de acumulacién para la con-
duccién. En otros momentos, los cuadros
de conduccién ocupan su tiempo en neu-
tralizarse mutuamente; esto es, defen-
derse, o atacar a la otra ala de gobierno.

Sobre la debilidad de este aparato
de Estado se asientan las Ultimas transfe-
rencias'® realizadas por el Estado Nacio-
nal. Las mismas tienden a profundizar
una especializacién en gestién de funcio-
nes “sociales”, quedando en manos del
Estado Nacional acciones de transferen-
cia de ingresos, que demandan principal-
mente una cierta racionalidad administra-
tiva y que en general pueden considerar-
se de menor complejidad que las que de-
ben llevar adelante las provincias. En
esta misma accién de transferencia, las
provincias reciben incumbencias que ya
tienen desarrollado un modelo de gestion
y que, bajo una cierta inercia, son dificiles
de reformar hacia modelos que puedan
adaptarse (en volumen y complejidad) a
la escala de la organizacién (el estado
provincial) que las debe gerenciar.

Estas incumbencias tienden a pre-
sionar sobre las erogaciones, exigiendo a
algunos aparatos exhaustos (en particu-
lar de las provincias rezagadas) un gran
esfuerzo organizacional, requiriendo ac-
ciones vinculadas con la calidad de las
prestaciones, la eficiencia, la gestiéon de
recursos humanos y materiales, etc. (Ler-
ner, 1992).

En un escenario cruzado por estas
multiples tensiones se han emprendido
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una pluralidad de acciones de reforma,
con resultados muy diferenciados segun
las jurisdicciones. Demés esta decir que
las mismas han representado esfuerzos
inmensos para los Estados Provinciales.
Las principales politicas que pro-
movié la Nacion en este sentido estuvie-
ron dadas por los pactos fiscales, los fon-
dos fiduciarios y los préstamos con condi-
cionalidades. A partir de ellas el Estado

Central indujo politicas de reforma con la

contrapartida de ofrecer a las provincias

ventajas financieras. A continuacion se
resumen algunas de las politicas de refor-
ma mas importantes:

a) Se han privatizado la mayoria de los
bancos provinciales (segmento del
sistema financiero denominado Ban-
ca Oficial de Provincia), lo que redefi-
ne una serie de mecanismos cliente-
lares que facilitaron, en el pasado, la
reproduccion de las “economias pro-
vinciales" y los aparatos politicos del
Estado.

b) Sehan privatizado algunas empresas
de energia y de obras sanitarias. Es-
tos entes, incapaces en el pasado de
cobrar por los servicios prestados,
fueron una fuente de probiemas de fi-
nanciamiento para los estados pro-
vinciales.

¢) Se ha limitado el ingreso de nuevos
agentes a las posibilidades de finan-
ciamiento del estado provincial en
muchas provincias.

d) La casi totalidad de los estados pro-
vinciales se adhirié a la Ley Federal
de Educacién, que impone una refor-
ma educativa de importantes dimen-
siones.
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e) Se ha buscado articular las politicas
tributarias de las provincias con la de
la nacion. Los resultados obtenidos
han sido parciales.

f) Se ha intentado coordinar las politi-
cas de desregulacion llevadas ade-
lante por la nacién con las provincia-
les. También en este rubro los resul-
tados son parciales.

g) Diversos préstamos de organismos
financieros internacionales'® se han
desembolsado sujetos a la transfe-
rencia de tecnologias, o asistencia
técnica para su ejecucion. Esto re-
dundé en reformas en los subsiste-
mas de salud, educacién o viales,
tendientes a mejorar la eficacia admi-
nistrativa de estos subsistemas.

Sin embargo, las probabilidades de
éxito de estos programas aparecen con-
dicionadas a lograr una reformulacién
que permita reinsertar a las economias y
sociedades provinciales en el nuevo es-
quema espacial que intenta el pals en es-
tos dias.

Conclusion

Toda crisis supone no solo una si-
tuacién confusa, en la que no se distin-
guen ganadores ni perdedores, sino una
oportunidad para replantear el rol de cada
actor social en el esquema que emerge.

Desde este punto de vista, la refor-
mulacién del rol del Estado tanto en el
ambito nacional como provincial no es el

Gnico motivo para la aparicién de la crisis,
aunque pese a ello, pueda constituirse en
una herramienta que modifique y reorde-
ne completamente el escenario en que se
desenvueive.

Las acciones concretas de Refor-
ma del Estado nacional (privatizaciones,
transferencias de servicios sociales, redi-
mensionamiento de los aparatos milita-
res y burocréaticos centrales) han impac-
tado profundamente en los niveles de ac-
tividad provinciales. A este conjunto de
medidas deben sumarse los impactos de
los acuerdos fiscales, que han llevado a
las clases dominantes locales a transferir
herramientas clientelares de suma impor-
tancia, tales como los bancos provincia-
les, las empresas de energia o las cajas
de jubilacion. Esta redefinicién del rol del
Estado ha inducido una crisis profunda en
los aparatos politicos tradicionales, gene-
rando una tension importante entre dife-
rentes estrategias a adoptar.

Los Estados provinciales se ven
obligados a elegir entre dos fuerzas con-
trapuestas que impulsan a quienes con-
ducen el aparato del Estado a actuar en
pos de la siguiente dicotomia: para facili-
tar la reconversion, el Estado tiende a
comprometer su esfuerzo en desarrollar
acciones que permitan la rearticulacion
en la economia provincial con los em-
prendimientos méas dinamicos en curso,
imbuidos ahora por una légica transna-
cional'’; entanto para mantenerla gober-
nabilidad, debe desarrollar acciones que

16 Tal es el caso de los préstamos denominados "Provincias t y II*, el Programa de Reforma
Econdmica Provincial y el Programa de Desarrollo Provincial, entre otros.

17  Que para desarrollar emprendimientos modemos pugna por la extraterritorialidad y el menor
contacto posible con las estructuras piblicas locales, tendiendo a transformar a los emprendi-

T T e T



permitan sostener la paz social, profundi-
zando un perfil clientelar que atraviesa
horizontalmente a la casi totalidad de las
estructuras politicas de las provincias ar-
gentinas, pero habiendo perdido las he-
rramientas principales para desenvolver
estas politicas.

Por este motivo, es que se propuso
al comienzo de este andlisis que la crisis
podia ser pensada desde un punto de vis-
ta que considere las oportunidades que
abre, en lugar de las estructuras que se-
pulta en su desarrollo. La reformulacién
del rol del Estado, en ia medida que per-
mita una nueva articulacion tanto econé-
mica, como politica o social entre los ac-
tores que desarrollan su accionar en el
dambito provincial con el espacio nacional,
facilita el nacimiento de un nuevo equili-
brio interregional en el que es importante
que quienes participan de ese proceso
reconozcan las sefales que muestran el
fin de la etapa anterior, y la construccién
de una nueva.

La imposibilidad de reconocer que
la etapa anterior ha finalizado impedira
obtener una mejor posicion relativa para
cada espacio regional que intente rein-
senarse, transformando todos los esfuer-
zos en pos del ajuste en preludios de nue-
vos ajustes, en una espiral descendente
que sélo tendera a profundizar més la cri-
sis en desarrollo,
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