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Analisis

LA SITUACION DE
LAS PROVINCIAS
PERIFERICAS
ARGENTINAS*

Roxana Rubins**
Horacio Cao***

La explosiva crisis de algunas provincias argentinas reactualiza
el debate alrededor de las caracteristicas de las diferentes regiones
gque componen nuestro pais. En este sentido vuelve a ser comin
preguntarnos acerca de las causas del retraso relativo de amplias
zonas del pais y de como desarrollar una serie de medidas para pro-
pender a superar el estancamiento cronico de regiones otrora pujan-
tes.

Nuestro punto de partida para el analisis de esta problematica es
el de considerar a la heterogeneidad de la estructura espacial del
pais como fruto de una relacion fundada sobre la dindmica de arti-
culacién entre un centro de acumulacion y su periferia. El funciona-
miento de esta estructura hace que las asimetrias no sélo no se eli-
minen, sino que se reproduzcan permanentemente.

*  Este escrito tiene algunos conceptos desarrollados en el trabajo “El nuevo perfil del
estado”, que obtuvo el 3er. Premio en el Concurso organizado por la Maestria en
Administracion Publica de la Fac. de Ciencias Econémicas, UBA, y fue presentado
en el Congreso Internacional de Administracion, Toluca, México, 1993.

** Licenciada en Economia. Administradora Gubernamental.

*** Licenciado en Ciencias Politicas. Administrador Gubernamental.
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1. El punto de partida

Asi, las zonas marginales tienen por
finalidad casi exclusiva el afianzar la
acumulacién en el centro, y éste la de
mantener la integridad del sistema. De
esta manera la prosperidad econémica
del centro impide el desarrollo amplio
de las fuerzas productivas en sus areas
de influencia, a la vez que promueve un
incremento en la distancia entre la for-
ma de produccién y reproduccién que
se encuentran entre centro y periferia
(T. Evers, 1989).

De este modo podemos decir que,
dentro de una realidad institucional,
administrativa, econémica, social y cul-
tural particular, podemos encontrar una
primera diferenciacion de acuerdo con
su pertenencia a regiones centrales o
periféricas.

1.1. El proceso historico

En lo que se refiere a las periferias,
la realidad histérica de cada una fue
moldeando una serie de potenciales
fuerzas hacia el replanteo de su situa-
cién espacial subordinada dentro del
pais, como asi también la consolidacién
de su situacién en la estructura asimé-
trica.

Para comprender mejor la forma en
que se articularon las regiones que
componen la Argentina es necesario
recorrer sucintamente el proceso histd-
rico que determiné esta forma de ocu-
pacién espacial. Asi podemos ver que
en el momento de la creacion del virrei-
nato del Rio de la Plata (1778), recono-
cemos en su territorio cinco regiones:
Litoral, Noroeste, Cuyo, Alto Perd y
Noreste.

Esas regiones contenian economias
rudimentarias y autosustentadas (esca-
sa y poco desarrollada produccion de
casi todos los elementos esenciales)

con caracteristicas diferenciadas pero,
dada su autonomia relativa, sin ningdn
tipo de subordinacién de unas a otras.

La creacién del virreinato profundiza
las relaciones y comienza a marcar un
desequilibrio interregional, al colocar en
el centro de la articulacién a Buenos
Aires, en virtud de la autorizacion para
el comercio con Espafia y otros puertos
de América.

Hacia mediados del siglo pasado
comienza a expandirse en algunas
zonas del centro/este del pais un
emprendimiento que ofrece ventajas
comparativas en el mercado mundial: el
desarrollo agricola/ganadero en las par-
ticularmente fértiles tierras pampeanas,
con un sistema fluvial que facilita su
salida hacia mercados exiranacionales,
de cosecha en contraestacion con res-
pecto a los productores tradicionales y
con mayor cercania del mercado euro-
peo que los competidores de Oceania.

La corriente de divisas dirigidas
hacia esta regidén genera un proceso
irresistible; asi puede observarse que la
region pampeana se puebla, pone sus
tierras en pie de produccion y comienza
a desarrollar volumenes crecientes y
diversificados de saldos agropecuarios
exportables.

El poder de este centro dinamico ter-
mina con las fuerzas centrifugas que
habfan desmembrado el antiguo virrei-
nato espafiol, y realinea las regiones
tras de si a través de su dinamica eco-
némica y de acciones concretas politi-
cas y militares.

Con el triunfo de la propuesta de arti-
culacién con el mercado mundial a par-
tir de una economia agroexportadora,
comienza un proceso de desintegracion
de las autonomias provinciales. Este
proceso se basa sobre la declinacién y
alineamiento de las economias provin-
ciales frente a la expansién de la eco-
nomia pampeana y su modalidad de



Las provincias periféricas

127

ocupacion del espacio, que impide la
consolidacion de un mercado interno.

En lo institucional, se apoya sobre
acciones de dominacion militar creado-
ras de nuevos espacios articulados con
la economia agroexportadora y sobre
“operaciones” del Estado Central que, a
través de “subsidios” y “auxilios” (Osz-
lak, 1989), va erosionando y “domando”
a los poderes locales ya sin proyecto
tras el triunfo pampeano en la guerra
civil.

El modelo resultante puede resumir-
se bajo la distincién cualitativa entre la
region pampeana y las regiones extra-
pampeanas. Radica fundamentalmente
en que en la primera, al captar la renta
internacional, puede orientar al conjunto
del sistema econémico nacional, en tan-
to que las otras, por el hecho de captar
solamente renta en el mercado interno,
se insertan, en relacion con la region
pampeana, en forma subordinada, lo
que las hace vulnerables a la accion del
estado ya que éste puede incidir a tra-
vés de multiples mecanismos tanto en
la esfera de la produccién como de la
comercializacion (Esteso, 1987).

1.2. Las periferias
en el estado benefactor

La crisis de 1930 provoca un reorde-
namiento profundo en todas las econo-
mias funcionales a la hegemonia eco-
nomica britanica. La paralisis del
mercado mundial obliga a la mayoria de
los paises con un alto coeficiente de
exposicion al mercado internacional a
desarrollar nuevas modalidades de
insercion.

A lo largo de las décadas de los "30
y '40 se articula en nuestro pais una
combinacion particular de las funciones
del estado. Como garante de las reglas
de un intercambio igualitario (Mathias y
Salama, 1983), se crean en este perio-

do instituciones tales como las indemni-
zaciones por despido, las leyes previ-
sionales y, en general, las convencio-
nes colectivas de trabajo. Como
instituidor de relaciones de intercambio,
el estado nacional opera una jerarquiza-
cién del area de desarrollo industrial, se
crea el Banco Central, proliferan orga-
nismos de contralor y planeamiento,
nacionalizando y creando empresas
diversas (Rubins, 1993). Denominare-
mos al periodo que se abre con estas
politicas, etapa del “Estado de Bienes-
tar.

El equilibrio geogréafico logrado entre
las distintas zonas del pais para esta
etapa (Cao, 1993) tenia, esquematica-
mente, las siguientes tipologias periféri-
cas:
« Periferias prosperas: aquellas que
con la expansién del mercado interno
tuvieron la posibilidad de generar pro-
ductos para la zona “central” y, sobre la
base de la expansion del ingreso, regis-
trar ritmos de crecimiento econémico
apreciables logrando, por lo menos,
crear empleos<suficientes como para
retener el crecimiento vegetativo de su
poblacion (Ferrer, 1980).

« Periferias olvidadas: regiones que
quedaron fuera de las corrientes mas
dinamicas del sistema de relaciones
asimeétricas. Son aquellas que no desa-
rrollaron actividades de “exportacion”
significativas hacia la zona “central”. De
este modo, estas provincias deteriora-
ron su participacion en la distribucion de
la poblacién del pais y registran los
menores indices de actividad econémi-
ca y niveles de vida. Estas regiones no
estuvieron directamente vinculadas con
la reproduccion del modelo hegeméni-
co. El impacto de estas regiones, cuan-
do el modelo en cuestién estuvo en
auge, no afecté la funcionalidad estraté-
gica de la reproduccion.

« Periferias despobladas: regiones
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en las que, a lo largo del periodo anali-
zado, se realizan tareas de “ocupacion”
que garantizan la soberania y la crea-
cion de la infraestructura necesaria para
su efectiva integracion (ejemplificadas
por las provincias mas australes, sin
potencialidad de articulacion depen-
diente con la potencia hegeménica
anterior).

Pese a las variaciones experimenta-
das en el proceso de reproduccion del
sistema, las mercancias de exportacion
tipicas del periodo no difieren sustan-
cialmente de las de la etapa anterior.
De este modo, el Estado de Bienestar
se caracteriza por un intenso proceso
de industrializacién sustitutiva de impor-
taciones, de igual modo que el conjunto
de los paises grandes de América lati-
na, sin modificar cualitativamente |a
composicion del comercio de exporta-
cién.

2. La estructura
de las provincias argentinas

2.1. El marco econémico

Las modalidades de ocupacion de
un territorio se producen de acuerdo
con un complejo variable de condicio-
nes “naturales” (clima, potencial agrico-
la, potencial minero, eic.) y de relacio-
nes de poder entre fracciones sociales
y politicas, de condicionamientos cultu-
rales e histéricos, etc., las que pueden
determinar formas sumamente variadas
de despliegue en el espacio geografico
de un pais.

Hemos visto que nuestro modelo
explicativo incluye un drea de acumu-
lacién central articulada con una perife-
ria. Esta asimetria, y de acuerdo con
los condicionamientos citados, estruc-
tura un sistema tal que pone, objetiva-
mente, limite a la expansion del inte-

rior, al cefiirlo a la capacidad de
demanda interna del mercado nacio-
nal, basicamente de los sectores asa-
lariados.

Esto es asi porque el modelo genera
obstaculos al aumento de la productivi-
dad del trabajo, tendiendo a mantener
una elevada estructura de costos que
transforma, la mayoria de las veces, en
no competitivos los productos provincia-
les en el mercado internacional. En
otras palabras: la mayoria de los
emprendimientos del interior tuvieron
un ciclo de expansién asociado a la
dindmica del mercado interno y a las
condiciones fijadas por la regulacién
estatal (Esteso, 1987).

2.2. El marco institucional

Como resultado de esta situacién
econdmica, si bien los espacios mer-
cantiles periféricos se articulan con el
area de acumulacion central en forma
diversa, institucionalmente recogen el
mandato que origina su existencia, de
modo que la nacién ya no aparece
como un dmbito de soberanias provin-
ciales delegadas, sino como el cons-
tructor de espacios mercantiles subordi-
nados, por su intermedio y a su vez, al
mercado mundial.

En este sentido podemos compren-
der las modalidades de ocupacion del
territorio argentino como profundamente
impregnadas por la intervencion estatal
nacional, en primer lugar, y a partir de
un proceso de fuerte intervencion de los
estados provinciales después, creando
redes institucionales cuya funcién no
alcanza a entenderse sin la impronta de
integracién al modelo central.

En resumen la instancia institucional
condensa una contradiccion basica de
objetivos: _

a) ser la instancia nacional, abarcati-
va del conjunto social y geografico del



Las provincias periféricas

129

pais y garantia de la integridad territo-
rial;

b) funcionar como una instancia que
expresa primordialmente los intereses
del centro, y de su abrumador peso
relativo (Esteso, 1988).

Tal doble funcién, en resumen, pro-
mueve el mantenimiento de un cierto
orden asimétrico, y por otro, la genera-
cién de politicas que neutralicen los
desequilibrios que amenazan la integri-
dad global del sistema a partir de las
relaciones asimétricas.

En el caso argentino, y confirmando
la doble funcionalidad de las institucio-
nes estatales, el estado nacional funcio-
no por una parte como redistribuidor de
excedentes buscando superar las ten-
siones inevitables al esquema, lo que
se hace patente al ver que los desequi-
librios productivos fueron mucho mas
profundos que los sociales o estatales.

Los recursos para esta accion del
estado nacional surgieron de la apropia-
cién de la renta agraria, el manejo del
sistema previsional, la orientacion de la
inversion extranjera y, en ultima instan-
cia, a través de la canalizacion del
endeudamiento externo.

3. El sistema en crisis

La crisis se inicia como derivacion
Iégica de la ocurrida en el mercado
mundial y se expande por el drea de
acumulacién central, que desdibuja su
perfil de locomotora de todo el sistema.
Los espacios provinciales, funcionales a
la consolidacién de un mercado interno
basado sobre una evolucion equilibrada
de industrias de base nacionalizadas e
industrias livianas multinacionales o
nacionales volcadas a la produccidn
para el mercado interno, se encuentran
remolcados por una locomotora que
marcha sin rumbo.

Las turbulencias en el modelo de
acumulacién central provocan una cas-
cada de crisis mas profundas en las
periferias funcionales (periferias prospe-
ras) al sistema: es lo que se denomina
“crisis de las economias regionales”.
Las periferias no funcionales (periferias
rezagadas) continiian inmersas en su
no funcionalidad crénica, en tanto las
periferias despobladas buscan, por tan-
teo, modalidades propias de insercién
en el mercado mundial, a partir del
legado de la instancia de acumulacion
anterior (fortalecimiento de los nicleos
poblacionales, desarrollo de industrias
basicas extractivas o regimenes promo-
cionales de industrializacion dependien-
te). Por otro lado, algunas provincias
realizan un verdadero salto cualitativo e
ingresan en procesos socioecondmicos
de gran dinamismo; podemos citar
como ejemplos los casos del Neuquén
y Mendoza.!

Asi como, aparentemente, el merca-
do mundial se multipolariza, el modelo
central se fragmenta territorialmente.
Las modalidades institucionales de ges-
tion de mano de obra del periodo ante-
rior, que garantizaban una evolucién
pareja del mercado interno y en ese
sentido la insercidn de materias primas
para ese mercado provistas por las
periferias présperas, se tornan disfun-
cionales para la evolucién del nuevo
sistema multicentral.

El estado nacional procura una nue-
va insercion en el mercado mundial a
partir de la produccién de hidrocarburos
y manufacturas de origen agropecuario.
En ese modelo central la proteccién del
mercado interno, el poblamiento a partir
de la intervencion estatal (provincial o

1. Esta afirmacidn implicitamente expresa la
necesidad de una nueva clasificacion de pro-
vincias.



130

nacional) para generar consumidores
locales, el desarrollo de industrias
manufactureras locales, etc., ya no son
imprescindibles, produciéndose un des-
plazamiento de sus funciones como
productor de capitalistas (Salama y
Mathias, 1990), la que queda delegada
a las provincias.

La crisis global del sistema impone
al estado nacional la necesidad de
abandonar parcialmente las politicas
de redistribucién, lo que provoca una
cascada de situaciones explosivas
también en lo social. La profundidad de
estas situaciones dependera de dife-
rentes factores, como ser la forma en
que se combina esta retraccién del
estado nacional con las crisis regiona-
les; el tipo de emprendimiento regional
que ha entrado en crisis, de qué forma
impactan las remesas que envia la
nacién sobre la capacidad de repro-
duccién de los diferentes sectores
sociales.

4. Las tendencias
que genera la crisis

A partir de los cambios detallados se
van sucediendo algunas tendencias y
contratendencias que potencian las for-
talezas y debilidades de las provincias
en el nuevo replanteo global del espa-
cio nacional. Sucintamente detallamos
algunas de ellas.

4.1. La reformulacion espacial

En un sentido amplio toda reformula-
cion espacial genera tendencias contra-
dictorias; por un lado hacia profundizar
el caréacter desigual del desarrollo eco-
némico territorial en tanto los centros
urbanos de previa consolidacion tienen
una mayor capacidad (infraestructura,
difusion técnico cultural, servicios, etc.)

para absorber las reformulaciones
espaciales. Por otro, hacia nuevas loca-
lizaciones que tienen ventajas relativas
frente a la “madurez” de los nicleos
més desarrollados.

Desde otra dimensién podemos
decir que los niveles de internacionali-
zacion y las pautas del nuevo paradig-
ma productivo promueven una tenden-
cia a generar localizaciones sobre la
base del calculo de rentabilidad de loca-
lizaciones opcionales mas amplias, ten-
diendo a reducir sustancialmente los
compromisos territoriales de las burgue-
sias regionales.

Por otra parte, la reformulacién de
los espacios en el pais abre nuevas
posibilidades para las regiones periféri-
cas; por un lado por el obvio desarrollo
de los ndcleos dinamicos ligados a los
nuevos emprendimientos en alza
(explotaciones petroleras, gasiferas,
pesqueras, bosques, etc.). Pero tam-
bién por dos razones adicionales; en
primer lugar porque en la mayor inter-
nacionalizacién de la economia nagcio-
nal el “centro” ha dejado de ser el paso
obligado para la realizacion de los bie-
nes regionales; segundo, porque el
modelo de regulacién planteado por el
estado promueve y permite con mayor
facilidad la posibilidad de articulacion
directa de las economias regionales
con el mercado mundial.

4.2. Politicas globales

Las politicas globales que llevaba
adelante el Estado del Bienestar tenian
como funcién particular garantizar la
insercion en el mercado mundial. Estas
politicas implicaban impactos en nivel
regional, aun cuando dichas politicas no
tuvieran como objetivo explicito referir-
se a la problematica de los diferentes
subespacios del territorio nacional (Mar-
quez, Rofman, 1988).
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A partir de la crisis se abre un espa-
cio de negociacion para tales politicas.
Esto es asi por el nuevo poder relativo
interregional, lo que plantea la posibili-
dad de redefinir en forma global el
modelo en que se toman las decisiones
macroeconémicas.

En este aspecto también debe recor-
darse la revalorizacién de lo “local” y
“particular” en el aspecto econdmico
(Esteso y otros, 1988) montado sobre la
creciente diferenciacién de la produc-
cién. En este sentido los “nichos” de
pequefia y mediana envergadura en el
mercado mundial pasan a tener una
mayor importancia relativa. Las estruc-
turas provinciales pueden acceder a
estos nichos que, dada la escala regio-
nal, serian un pilar de su relanzamiento
econémico.

4.3. Mayor importancia
de los estddos provinciales

En lo que hace al espacio institucio-
nal es de destacar, en términos genera-
les, los procesos de descentralizacion
desde el estado federal hacia los secto-
res publicos provinciales?, lo que redun-
da en una revalorizacion de los mismos.
Acompafia este proceso un importante
incremento en las transferencias finan-
cieras desde el estado central hacia las
provincias.

Los procesos de descentralizacion
han incorporado al estado provincial
funciones de vital importancia en cuanto
a su capacidad de incidir sobre el futuro
regional. En este sentido los poderes
locales tienen ahora importantes herra-
mientas para generar acciones que pro-
muevan el replanteo de su situacién
espacial.

En sentido contrario, es de resaltar
que estas nuevas tareas aplicadas a los
estados provinciales son en algunos
casos el golpe de gracia que hace

colapsar organizaciones caracterizadas
por su baja capacidad de gestién, abru-
madas por problemas financieros y sin
las estructuras organizacionales capa-
ces de absorber las nuevas incumben-
cias.

5. La centralidad
de la reforma del estado

En este escenario salfta a la vista la
centralidad de los aparatos publicos
provinciales, la que es reforzada por
tres cualidades:

1. La envergadura de esta organiza-
cion, que en algunas provincias llega
hasta el 30% del producto y més del
40% de la poblacién econdmicamente
activa.

2. Ser el Gnico actor social capaz de
articular los diferentes sectores en un
programa de relanzamiento regional.

3. Ser el vehiculo mas importante en
los mecanismos de transferencia de
ingreso desde el centro a la periferia,
concentrando en esta tarea importantes
niveles de liquidez (desde la convertibi-
lidad el giro de divisas hacia las provin-
cias es diario).

A pesar de esta importancia y de su
potencialidad, en la mayoria de los
casos los estados provinciales no han
funcionado como agentes de reforma.
Incluso los incrementos del gasto en las
provincias (mas del 50% en la dltima
década) no promovieron importantes
cambios en ellas. La estructura socio-
econdmico-politica de las provincias
absorbid la crisis regional y generd

2. La descentralizacion fue dirigida principalmen-
te en relacién con el “Estado Benefactor”, esto
es, a aquellas funciones dirigidas a obtener
consenso social y legitimidad politica: safud,
vivienda, educacién, promocién y seguridad
social (Lerner, 1992).
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como resultado un fendmeno perverso:
funcionar centralmente sobre una orien-
tacion rentistica, tras los recursos finan-
cieros que crecientemente descentrali-
za la nacién.

Este flujo extra de divisas produce
un efecto de sustitucién pasiva que
compensa, con su evelucion, la caida
del resto de las actividades productivas,
equilibrando algunas variables macroe-
condmicas, pero genera una relacion
simbidtica en donde el estado provincial
actlia por reaccion, ocupando los espa-
cios que la crisis va generando.

Es de resaltar que esta sustitucion
pasiva, con la continuidad de la crisis,
va originando sucesivos equilibrios
inestables en donde es cada vez mas
dificil su reproduccion. Cada vez se pre-
cisa de mayor gasto para mantener un
nivel estable de actividad, demanda y
empleo.

Esto es asi por la reduccion sistema-
tica de los niveles de inversién, debido
a que para el sector piblico los gastos
de capital funcionan como la primera
variable de ajuste. Por su parie el sec-
tor privado, con mayor libertad en la
localizacién (ver punto 4.1.), reduce su
participacién ante la decadencia del sis-
tema. El resultado es una baja continua
de los niveles de inversion, que en algu-
nas regiones quedan por debajo de los
niveles necesarios para cubrir la depre-
ciacion.

En lo institucional los resultados no
son mas alentadores. La sustitucién
pasiva de la que hablamos promueve
una serie de efectos colaterales en el
estado provincial:

1. Genera una pérdida en la capaci-
dad estratégica de ser él mismo el actor
social capaz de dinamizar los procesos
sociales y econémicos.

2. El incremento en forma desorde-
nada de las plantas de personal pro-
mueve conductas clientelisticas y reper-

cute en la capacidad organizacional de
los aparatos de estado. Se genera la
paradoja de que a mayor aplicacién de
recursos se obtenga una baja sustan-
cial en la cantidad y calidad de los pro-
ductos.

3. El manejo ineficiente del gasto
publico en aquellas partidas que se
orientaban a la esfera social y a promo-
ver la reconversion de los aparatos pro-
ductivos regionales, generé un efecto
contradictorio: las empresas atan su
desarrollo a la obtencion de superga-
nancias en su articulacién con el esta-
do, lo que promueve relaciones poco
claras entre los sectores publico y priva-
do, no impulsa la modernizacién de
este Ultimo y reduce aun mas la eficien-
cia en la aplicacién de los recursos
financieros escasos.

6. La reforma del estado

Es de resaltar que las politicas a
gue se ven empujados los estados pro-
vinciales no varian cualitativamente
segun se trate de periferias prosperas,
rezagadas o despobladas. Si varia en
cambio, la capacidad de cada provin-
cia para generar opciones en pos de la
continuidad de su existencia. No es
casual que la persistencia de la crisis
golpee mas agudamente en provincias
como Santiago del Estero, Jujuy o La
Rioja. Parte de nuestro trabajo puede
explicarlo.

Para concluir es necesario remarcar
que si bien consideramos que las razo-
nes profundas de los estallidos se
encuentran en los cambios en la articu-
lacién regional del pais ya detallados,
no debe perderse de vista el factor insti-
tucional, influido por otras situaciones
ademas de las que se originan en su
posicionamiento relative en la estructu-
ra productiva nacional.
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Entre otros puntos, son también
g=2tos relevantes a la hora de analizar
12 razén de los estallidos y de la posibi-
idad que tienen las estructuras politi-
cas locales, o su contracara nacional,
de encontrar una salida a la crisis sin
remover las razones profundas del
atraso.
¢ En qué medida evoluciona el dete-

rioro de los aparatos publicos;

# las dificultades para acumular poder,
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