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Provincias

El Sistema Politico Regional
de las provincias periféricas
durante los “90

Un modelo para empezar a explicar
causas y consecuencias

Horacio Cao*

El presente trabajo tiene como objetivo presentar un modelo
que permita comprender y describir el funcionamiento de los sis-
temas politicos de las provincias del area periférica de la
Republica Argentina. Para ello, divide su contenido en tres capi-
tulos:

1) limites y caracteristicas del modelo a construir; definicion y
delimitacion de las provincias del area periférica;

2) descripcion de algunos elementos y procesos que caracteri-
zan a estas provincias;

3) a partir de las caracteristicas contenidas en el apartado ante-
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Introduccion

El presente trabajo tiene por objetivo
describir, en sus notas esenciales, €l
comportamiento del sistema politico
de las provincias del area periférica
de la Republica Argentina. Se sostie-
ne que en estas areas el cariz que ad-
quirieron los procesos historicos ha
hecho que se verifique la presencia
de procesos politicos de caracter dife-
renciado respecto de los que se ob-
servan en las areas que se definiran
como centrales.

Se trata de un tema que en los Ulti-
mos anos ha recuperado la atencién
de los investigadores, luego de que
durante buena parte de los "90 la pro-
blematica referida a las provincias y la
organizacion federal fuera casi total-
mente absorbida por la version pro-
vincial del proceso de reforma del Es-
tado o las propuestas de transforma-
cion del sistema de coparticipacion fe-
deral de impuestos. En aquel momen-
lo, los cruciales sucesos que tuvieron
como ejes a las provincias (como el
Santiagazo o el caso Maria Soledad
Morales en Catamarca’') si bien ame-
ritaron una profusa produccion de cro-
nicas periodisticas, no provocaron
mayores pretensiones explicativas,
las que por regla general quedaron
circunscriptas a los perfiles psicologi-
cos 0 étnicos de los protagonistas.

Recién hacia fines de siglo se co-

mlAamTa A AlsAarniar 1A Arasiantsa

herramientas para el analisis del am-
bito politico provincial sobre bases
tedricas méas consistentes.

En cuanto a los contenidos especifi-
cos del articulo, se trata de una pre-
sentacion que tiene el proposito de
construir un modelo de funcionamien-
to de los sistemas politicos en las pro-
vincias de menor desarrollo relativo.

En la primera parte se establecen
muy brevemente los supuestos teori-
cos sobre los que se trabaja, el alcan-
ce del modelo que se construye y la
delimitacion de las provincias que se
define como “periféricas”.

En la segunda parte se describen al-
gunos elementos y procesos que ca-
racterizan a estas provincias.

En la tercera y Gltima parte, y a par-
tir de los elementos descritos en el
acapite anterior, se modelizan com-
portamientos del sistema politico de
las provincias periféricas. Concreta-
mente se presentan de manera estili-
zada una serie de vectores en tension
cuyo equilibrio da como resultado una
cierta forma de dominacién.

Por dltimo se incluyen algunas con-
clusiones.

1. La periferia

1.1. El abordaje conceptual

El presente trabajo tiene por fin
construir una herramienta explicativa



Sistema politico regional de las provincias periféricas 97

pretension de barrer exhaustivamente
las diferentes dimensiones de analisis
que pueden observarse en la socie-
dad regional, sino la de ocupar un
segmento lo suficientemente relevan-
te como para justificar el analisis de la
esfera politica en su derredor.

En este sentido, sostenemos que el
ambito de lo politico constituye una
abstracciéon analitica dentro del todo
social, al que consideramos com-
puesto por una multiplicidad de ele-
mentos adicionales, los que se articu-
lan de manera diversa en cada caso
particular. Lo que llamamos modelo
en este trabajo, es una esquematiza-
cién razonada de un segmento de es-
te conjunto, conformado por elemen-
tos de la esfera del poder que son co-
munes a todas las sociedades de las

areas periféricas. En suma, estamos
utilizando la palabra modelo bajo su

acepcion descriptiva, esto es, como
una representacion simplificada de la
realidad, una forma de generalizacién
cuyo objetivo es explicar una situa-
cién a partir del establecimiento de
propiedades generales (Boudon y
Bounicand, 1990: 419).

No tratandose, entonces, de un es-
quema a verificar, los diferentes ejem-
plos que se transcriben tienen unica-
mente el objetivo de hacer mas clara
la exposicion. La fecundidad del mo-
delo, estara dada, por ejemplo, por su
capacidad para la construccién de hi-
pétesis de trabajo en el desarrollo de

inuactinarinnae FEn acta cacn concre-

sarrollo relativo- de la estructura re-
gional, caracteristica comun a los pai-
ses denominados pobres, subdesa-
rrollados, del tercer mundo, etcétera.

Se sostiene que esta situacion tiene
su origen en diferentes bloqueos al
desarrollo que hacen que la dindmica
productiva de algunas areas de un
pais no sélo no desintegre las forma-
ciones sociales no capitalistas de
otras, sino que, eventuaimente, las
pueda reforzar o recrear (Laclau,
1982: 36 y 37). En las formaciones ca-
pitalistas de los paises centrales, este
modo de produccién tendia a conver-
tirse en exclusivo, destruyendo a los
demas. En las periféricas, el modo ca-
pitalista somete a los demas y los
transforma, les arrebata su funcionali-
dad propia para someterlo a la suya,
sin por ello destruirios radicalmente
(Amin, 1986: 16).

Esta es una importante dimensién
de andlisis para las naciones mas
avanzadas de América latina pues,
justamente, ellas se destacan por re-
producir la heterogeneidad y la desi-
gualdad espacial durante un periodo
anormalmente largo en comparacion
con lo que ocurre en otros paises de
industrializacién tardia (Gonzalez,
1987: 18).

Si bien en el ambito de la economia
esta desigualdad territorial tiene regis-
tros més estudiados y tal vez por esto
mas facilmente observables, se sos-
tlene que necesariamente deben te-

it el b el aale ol
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b) Esta modalidad de dominacion ter-
mina siendo una de las dimensio-
nes relevantes para explicar el re-
traso relativo de algunas regiones.

Antes de continuar con este analisis,
que implica desarrollar elementos
dentro de los dos nicleos conceptua-
les que citamos, debemos delimitar el
area periférica de la Republica Argen-
tina. Es el tema de la préxima seccion.

1.2. El drea periférica de la
Republica Argentina

Como corolario de un complejo pro-
ceso histérico, la Argentina muestra
un alto grado de heterogeneidad y de-
sigualdad regional.

Para dar una imagen de la importan-
cia de las diferencias interprovinciales
digamos que la distancia entre las ju-
risdicciones de mayor y menor Pro-
ducto Bruto Geografico per capita
(Ciudad de Buenos Aires vs. Formo-
sa, ano 2001 - Provinfo, 2005) es de
11,6 a 1, mientras que en Estados
Unidos y Canada, por considerar dos
paises federales desarrollados, esta
diferencia es del ordende 2a 1 (U.S.
Census Bureau, 2003 y Statistics Ca-
nada, 2003).

Esta heterogeneidad ha sido clasifi-
cada por una importante cantidad de
trabajos, los que en muchos casos
han agrupado a las provincias de
acuerdo con el grado de desarrollo re-
gionalF.El mapa N® 1 presenta uno de

lne annmamiantne da nravincias mas

za por su abrumador peso relativo en
términos de producto y poblacion, y
por ser el area donde las relaciones
sociales modernas encuentran su ma-
yor nivel de expansion.

Provincias del Area Periférica:
Comprendidas por las provincias de la
franja norte del pais y del centro - oes-
te (provincias del NOA, NEA y Cuyo)
se caracterizan por tener el menor ni-
vel de ingreso per capita y los mayo-
res indices de deterioro social.

Provincias del Area Despoblada:
Posicionadas sobre el sur del pais
(provincias de la Patagonia) su incor-
poracién efectiva al territorio nacional
ocurre recién a fines del siglo XIX. Se
caracterizan por su baja densidad po-
blacicnal y un patrén de inversion y
gasto publico muy alto, remanente de
politicas de ocupacién y poblamiento
vigentes hasta pocas décadas atras.

Las caracteristicas descritas hacen
que en las tres areas mencionadas se
observen registros demograficos y de
desarrollo socioeconomico ostensi-
blemente diferentes; en Cao (2003:
96 y ss.) se han presentado mas de
50 indicadores que corroboran esta
afirmacién. Adicionalmente, varios tra-
bajos de dinamica regional han proba-
do que, al menos para los ultimos cin-
cuenta anos, se mantienen o se incre-
mentan las diferencias en el desarro-
llo relativo de las regiones de las tres
areas’.

A modo de ejemplo, en el cuadro
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Mapa N¢ 1. Delimitacién provincial de las areas que componen el pais
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Cuadro N2 1. Cuadro comparativo de regiones (en porcentajes)

Areas Superficie Poblacién PBG PNBI

(2001) (2001)  (2)2001
Central 21,8 62,5 76,0 81,0
Periférica 447 31,9 16,5 139,7
Despoblada (1) 33,5 5,6 7.5 85,9
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

= 100
Fuente: Provinfo, 2005

Notas: (1) No incluye Territorio Antartico Argentino / (2) Para Promedio Pais

2. La especificidad de la
periferia: los elementos
del modelo

El modelo descriptivo del sistema
politico de la periferia contiene dife-
rentes elementos, los que son deli-
neados de manera muy sintética en
esta seccion. Es que si bien se ftrata
de temas esenciales para nuestro es-
quema, se desnaturalizaria la estruc-
tura expositiva y los limites del traba-
jo si fueran desarrollados de una ma-
nera exhaustiva. Para superar los
problemas que esta situacion pudiera
implicar, remitimos a Cao (2003) don-
de fueron tratados con mas detalle y
donde se detalla bibliografia que per-
mitira al lector interesado profundizar
la comprension del enfoque que se
asume en cada punto.

Estos factores externos se combina-
ron con otros de indole interna, tal co-
mo la pacificacién del pais y la conso-
lidacion del Estado Nacion, la que
ocurre al amparo de la supremacia
econdmica y militar de una provincia
(Buenos Aires), por sobre el resto del
pais al que se conoce como “interior”.
Bajo esta preeminencia comenzo a
construirse una comunidad de intere-
ses entre actores de las distintas re-
giones que, entrainando una articula-
cion jerarquizada entre diferentes te-
rritorios, se tradujo en un pacto inter-
regional implicito. Los elementos fun-
damentales de este pacto fueron:

En lo politico:

» El interior reconoce la hegemonia
de Buenos Aires y se compromete a
no embarcarse en aventuras que
pongan en juego la estabilidad del
sistema institucional.
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» Se organiza un mercado Unico na-
cional alrededor del puerto de Bue-
nos Aires y del emprendimiento
agricolo-ganadero, lo que implica
cortar historicas relaciones mercan-
tiles entre las regiones derrotadas
en la guerra civil y los que habian
pasado a ser paises limitrofes (Bo-
livia, el Brasil, el Paraguay, Chile).

» El gobierno central, como contra-
partida, desarrolla politicas de “sub-
sidios y auxilios” hacia provincias
que se encontraban en una situa-
cién economica y fiscal critica. Pau-
latinamente, el emprendimiento
agricolo-ganadero se extiende ha-
cia otras provincias de la region
pampeana, a la vez que comienzan
a desplegarse una serie de politi-
cas que posibilitaran el surgimiento
de las llamadas economias regio-
nales.

Asumida la derrota en la guerra civil,
este acuerdo era ventajoso para las
clases tradicionales del interior, en
tanto para algunas significaba poder
sumarse al emprendimiento agricolo-
ganadero, mientras que para las res-
tantes se abria la posibilidad de una
asociacion, aunque como miembros
menores.

También era ventajoso para actores
sociales de Buenos Aires, pues les re-
sultaba conveniente asignar una por-
cioén del excedente productivo a la pa-
cificacién del pais y a la incorporacion
de un importante espacio de apoyo a

mercado consumidor de productos
nacionales.

En este escenario favorable, a Bue-
nos Aires se le suma Santa Fe y el sur
de Codrdoba en el desarrollo de una
produccién agropecuaria de clima
templado. Es que en tales provincias
de lo que se conoce como Pampa Hu-
meda, se presentaron las condiciones
naturales, economicas y sociales que
permitieron el desarrollo de un vigoro-
so polo econémico.

En el area extrapampeana comien-
za el desarrolio de las economias re-
gionales, las que si bien producen in-
negables cambios y procesos de mo-
demizacion, lo hacen a un ritmo que
implica un rezago frente al notable di-
namismo de las provincias del area
central.

Esta matriz fundacional, que como
vimos en la clasificacién de provincias
todavia muestra su impronta, se com-
plementa con la ocupacion e institu-
cionalizacion de los Gltimos territorios
que, dentro de los limites de la repu-
blica, se mantenian en manos de po-
blaciéon aborigen. Una parte de estos
territorios devendra en drea despo-
blada (ver clasificacion y mapa).

2.1.2. Las “economias
regionales”
2.1.2.1. Surgimiento y consolida-
cion de las economias regionales

Como vimos, a partir del pacto inter-
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ra (Mendoza y San Juan), algodon
(Chaco y Formosa), yerba mate y té
(Corrientes y Misiones), etcétera.

A partir de 1930, en que se profundi-
za el intervencionismo del Estado, di-
ferentes instrumentos de politicas
- como los destinados a evitar crisis
de sobreproduccion (establecimiento
de cupos productivos, limitacion del
4reoa sombrada) y a garantizar un piso
de ganancias a los pequenos produc-
tores (precios sostén) - fueron conso-
lidando una estructura productiva ca-
racterizada por una penetracion irre-
gular de relaciones de produccion ca-
pitalistas y un equilibrio en la politica
regional que le era consecuente.

Es que al amparo de esta interven-
cién estatal se organizé una estructu-
ra de tenencia de la tierra, que combi-
naba minifundios y latifundios en con-
tinua regeneracién. Los primeros co-
mo fruto de las garantias que se da-
ban para la supervivencia de peque-
fos campesinos; los segundos como
forma de optimizar ganancias extraor-
dinarias que no se originaban en la in-
corporacién de ventajas competitivas,
sino en las condiciones que garanti-
zaba el Estado. Ambos polos de la es-
cala productiva tuvieron incentivos
para exportar la conflictividad de la
sociedad regional hacia el ambito na-
cional: era de interés comun lograr el
maximo provecho de las regulaciones
que, en competencia con otros acto-
res regionales, se dirimian en el Esta-

cia esta situacion hicieron que en tor-
no de las economias regionales se
entrelazaran los tradicionales actores
locales con otros de origen pampeano
y también con inversores internacio-
nales*. El poder relativo de este con-
glomerado explica en buena medida
el importante nivel de subsidios, obra
publica nacional y proteccién arance-
laria desarrollada por el Estado nacio-
nal.

2.1.2.2. La crisis de las economias
regionales

Hacia mediados de los '70 se inicia
una nueva etapa en la Argentina, la
que involucra un recambio de los ac-
tores politicos hegemoénicos y el des-
pliegue de nuevos instrumentos de
politica economica y social, conoci-
das como de ajuste estructural.

Estas politicas, en el caso que nos
ocupa, implicaron el paulatino des-
monte de las estructuras regulatorias
que sostenian las economias regio-
nales. A esta situacion se le agrega la
reduccién en la demanda de estas
producciones a partir de la baja en el
ingresos de los asalariados y la aper-
tura a bienes competitivos desde el
exterior. Como resultado de estos he-
chos se produce en el area periférica
la desaparicion del 35% de las unida-
des productivas entre los censos
agropecuarios 1969 - 2002 y la reduc-
cion del 40% de la mano de obra rural

1ibilimada antra Ine nancne afsranacnia.
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El proceso de desguace de los siste-
mas regulatorios puede dividirse en
varias elapas, caracterizandose la
que se desarrolla a lo largo de los "90
como la que produjo su desestructu-
racién final. En tal década se disuel-
ven los diferentes organismos que li-
deraban estos sistemas (Direccion
Nacional de Azucar, Comision Regu-
ladora de la Comercializacién de Yer-
ba Mate, Comisién Reguladora de la
Produccién Vitivinicola, etc.) como asi
también se privatizaron o liquidaron
empresas estatales que eran pilares
en la reproduccién de las economias
regionales (Cavic, Giol, Las Palmas,
Compania Nacional Azucarera SA,
etcétera).

En un principio los principales parti-
dos opositores cuestionaron estas
medidas, pero con el correr del tiem-
po, y en particular a partir de la crisis
originada en el llamado efecto tequila
(fines de 1994), la opesicion buscod
otros terrenos en donde confrontar
con el gobierno. Asi, el Frente Grande
-que en los primeros '90 habia recla-
mado cambios de fondo en el anda-
miaje econémico- durante la campa-
na presidencial de 1995 y ya deveni-
do en Frente Pais Solidario (FREPA-
SQO), varié su postura y apoyod las ca-

racteristicas globales del modelo eco--

némico. De igual manera, en la medi-

da que Fernando de la Raa fue que-
dando como la principal figura electo-
ral de la Unién Civica Radical (UCR),
y que la Alianza UCR - FREPASO
ocupd casi en exclusivamente el rol
opositor, se consolidé la percepcién
general de que no habia alternativa a
las politicas de ajuste estructural.

En este escenario, las medidas soli-
citadas por actores que histéricamen-
te habian sido defensores de las eco-
nomias regionales -como por ejemplo
la Federacién Agraria Argentina®- fue-
ron percibidas como inviables por una
amplia mayoria del arco politico, y las
organizaciones que las sustentaban
fueron confinadas al aislamiento poli-
tico.

2.2. La estructura politica
de la periferia

2.2.1. Los partidos politicos
en la periferia

Diferentes estudios han descrito el
caracter peculiar que algunos proce-
so0s histéricos adquirieron en las pro-
vincias del area periférica. En otros
trabajos hemos hecho este segqui-
miento en detalle®, por lo que en esta
ocasion sélo agregaremos a lo dicho
en el acapite anterior algunos ele-
mentos puntuales.

Comenzaremos destacando la

- Citamos dos documentos de la FAA que son representativos de su posicién frente al tema. En el

nrimarn fda allne randdanaha *l ae ranlae fa hiann dal nlan da Caneartihiidad mMae davactad
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adaptacién que, en los partidos nacio-
nales, se observa en sus secciones
provinciales del drea periférica. Este
ajuste tuvo su origen tanto en la con-
duccion central de los partidos nacio-
nales -como una estrategia para faci-
litar la insercién en estas provincias-

como en procesos de las sociedades
regionales, on donde actores hege-

monicos -temerosos de que desde el
orden nacional se amenazara su
preeminencia regional- maniobraron
para cooptar los aparatos partidarios
locales.

En este Ultimo caso fue notorio co-
mo dentro del complejo sistema socio
politico de cada espacio regional -ca-
racterizado por sus correspondientes
tensiones, intrigas, acuerdos y alian-
zas- se abrié paso a una suerte de in-
corporacion selectiva de diferentes fa-

milias a cada partido, como parte de
una estrategia para preservar su po-
der’.

Tal vez el caso mas estudiado al
respecto haya sido la irrupcion del pe-
ronismo en las provincias. En este ca-
so, es patente la diferencia entre la
composicion principalmente obrera
en las zonas centrales del pais -Co-
rrespondiendo bastante bien a la ima-
gen de un partido laborista de cual-
quier sociedad industrial con fuertes
conexiones con los sindicatos -y prin-
cipalmente movilizador y policlasista
en las zonas periféricas- correspon-
diendo a un partido populista de so-

Como resultado de estos hechos,
O'Donnell sostiene -refiriéndose a la
estructura sociopolitica de las areas
periféricas de la Republica Argentina-
que presenta caracteristicas que per-
mitirian catalogaria -seguin la termino-
logia weberiana- como patrimonialista
y hasta sultanista. (1993: 169). Y
agrega “.. existen abundantes prue-

bas de que los procesos de cambio
abiertos hacia mediados de los '70 en
casi toda América latina han reforza-
do estas cualidades de la organiza-
cidon social® (1993: 169/174).

2.2.2. Las relaciones Nacion -
Provincias

Un capitulo aparte merece el patron
de relaciones que histéricamente se
establece entre las provincias periféri-
cas con el poder nacional. En virtud
del tamafio y del bajo desarrolio rela-
tivo, desde el mismo momento de la
organizacién nacional estas provin-
cias fueron més permeables a nego-
ciar con el gobierno central sobre la
base del envio de “subsidios y auxi-
lios" (Oszlak, 1988: 25 y ss.). A lo lar-
go de la historia esta situacion se na-
turalizé dentro de las relaciones Na-
cion-Provincias, como un mecanismo
articulado a la cronica falta de gober-
nabilidad argentina. Volveremos so-
bre este punto en la tercera seccion.

En lo que se refiere a esta situacion
durante los '90, es importante distin-
auir dos planos alrededor de los cua-
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a. El plano de las relaciones fisca-
les. El espacio clasico de intervencion
en este plano son las transferencias
extraordinarias (los Aportes del Teso-
ro Nacional / ATN), fondos que estan
reservados para que el Gobierno
Central los utilice en caso de emer-
gencia (ley 23.548). Reiteradamente
se ha reconocido que estos fondos
han sido asignados bajo légicas de
acuerdos politicos. Mas alla de los
ATN, también es comun que las nego-
ciaciones Nacion-Provincias tengan
como resultado cambios en la estruc-
tura de las relaciones fiscales. Es que
si bien existe una ley de coparticipa-
cién federal de impuestos que fija coé-
mo se codistribuyen los ingresos que
recauda la Nacién (ley 23.548), como
la misma se ha mostrado como un es-

pacio de negociacion abierto a conti-
nuos cambios, las provincias perma-

nentemente operan en pos de su re-
formulacidn.

b. El plano de la coordinacion de
programas o de la gestion nacional
en provincias. Por si 0 bajo la moda-
lidad de cogestion con Estados pro-
vinciales, el Gobierno Federal realiza
multiples actividades en las provin-
cias. Su despliegue se realiza a tra-
vés de decisiones de tipo administra-
tivo, que necesitan el aval formal de
funcionarios de un nivel jerarquico in-
termedio, y que pueden favorecer a
algunas jurisdicciones en detrimento
de otras. Por ejemplo, desde el lado
de la obra publica, funcionarios del ni-

niveles de ejecucion de programas
sociales nacionales; ha sido reitera
damente denunciado que las provin
cias amigas del Gobierno Naciona
acceden a mayores cupos de planes
y programas.

2.2.3. Ciudadania de baja in-
tensidad

El desempeno de la sociedad civi
en el ambito politico estara influencia-
do por el grado de desarrollo de la es
fera publica, cuya imagen objetiva en
una sociedad democratica involucra
un espacio social creado por la aso-
ciacion de iguales que -libres de do-
minacion- establecen comunicativa y
publicamente su interaccion. Suele
considerarse gque la posibilidad de de-
sarrollo de la esfera publica depende
del grado de adquisicion por parte de
los habitantes de ciertos derechos bé-
sicos -civiles, politicos y sociales-
agrupados bajo el rétulo de ciudada-
nia (Marshall, 1950).

Los diferentes estudios de caso
coinciden en adjudicar una baja cali-
dad de la ciudadania a las socieda-
des de las provincias que son tema
de nuestro estudio. En general, este
tema es tratado desde dos perspecti-
vas que en alguna medida se comple-
mentan.

Por un lado se resalta la incapaci-
dad del sistema legal para garantizar
plenamente derechos civiles y politi-

rne a imnartantae canmontne da |a
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donde las politicas de promocién y
asistencia que lleva adelante el sector
plblico son mas importantes en tér-
minos de fortalecimiento de un cierto
patron de dominacion que como pa-
liativo o remedio de estas carencias.

pesde oo piano, se enfatiza la pre-
sencia de indicadores directos e indi-
rectos que se asocian con lo que se
conoce como sociedades tradiciona-
les. saldo migratorio negativo, situa-
ciones de patronazgo de tono se-
mifeudal, intensa influencia de la cris-
tiandad catdlica, tendencia hacia la
cristalizacién de la estructura social y
el establecimiento de relaciones pre-
dominantemente de subordinacién
mas que de oposicién, creencia de
que quien lidera la sociedad tiene un

poder desconocido y, por lo tanto, ili-
mitado, al que se podra recurrir en
busca de amparo para los casos de
crisis, etcétera.

Queremos destacar un ultimo ele-
mento que suele obviarse cuando se
analiza estas sociedades: el fin de las
corrientes migratorias que desde me-
diados del siglo XIX hasta la crisis de
mediados de los '70 movilizo pobla-
cion desde la periferia hacia el centro.
A partir de esta fecha este proceso
tiende a detenerse, surgiendo otro
que concentra poblacion en las capi-
tales provinciales proveniente de
areas rurales y de ciudades interme-
dias. Este fenomeno tiene como ori-
gen el efecto combinado del eclipse

B e Nt VNV vvnindn mmvnon Aloonnnba

2.3. El Estado y la adminis-

tracion de la periferia

La posibilidad de captar la especifi-
cidad de lo politico-institucional en la
periferia se facilita a partir de la forma
federal que tiene la organizacion poli-
lica de nuestro pals, la que permite
que de las instituciones propias de
esta forma de gobiermno surjan con ni-
tidez las caracteristicas que quere-
mos analizar.

Pero antes de comentar esta espe-
cificidad, destacamos la importante
revalorizacion de las instituciones
provinciales, que otrora ocuparan un
lugar subordinado. Esta revaloriza-
cién ocurrié a favor de dos situacio-
nes:

a) La ampliacién de sus funciones a
partir de los procesos de descen-
tralizacion desde la Naciéon hacia
las provincias

b) La estabilidad dada por la vigencia
ininterrumpida de las instituciones
constitucionales

En lo que hace a los procesos de
descentralizacion, éstos implicaron el
paso de responsabilidades en el area
de la salud, la educacion, la infraes-
tructura, la policia del trabajo, las em-
presas de agua potable y saneamien-
to, funciones de regulaciéon economi-
ca, etc. Estos procesos si bien se ini-
ciaron en la década de los '60, tuvie-
ron su maximo desarrollo en los ulti-
mos anos, lo que se ve reflejado en el

e e il mabiie dlvalaman da manba =
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Cuadro N2 2. Evolucién relativa del Gasto federal y de las prpvincias. Inclu-
ye Administracion, Empresas Pulblicas y Sistema de Seguridad Social

1961 - 2001

1961 1971 1981 1991 2001
1. Nacién 82,1 77,9 73,1 64,2 54,8
2: Provincias 17,9 22,1 26,9 35,8 45,2
Total (1+2) 100,0 1000  100,0 100,0 100,0

Fuente: Provinfo (2005)

nes, los registros varian sustancial-
mente ocupando aproximadamente
dos tercios del gasto las provincias
(65,9%) y un tercio la nacion (34,1%)".

Un elemento a sealar, en virtud de
que involucra a las provincias del area
periférica, es que esta revalorizaciéon
de las administraciones provinciales

se producia de manera concomitante
con la desestructuracion de los dife-
rentes sistemas regulatorios que sus-
tentaban el funcionamiento de las
economias regionales. Como conse-
cuencia de esta situacion, la referen-
cia de actores sociales de la periferia
en el nivel nacional pierde buena par-
te de su sentido.

En lo referente a la estabilidad insti-
tucional, debe recordarse que en
1983 termina la etapa de golpes mili-
tares en la Argentina. Desde 1930
hasta 1976 ocurrieron seis golpes de
Estado (y sus respectivas recupera-
ciones democrahcas) que significaron

................. 0 e 22

tacién de funcionarios, fue virtuaimen-
te imposible que llegaran a construir-
se los mecanismos de conocimiento y
confianza alrededor de los cuales los
actores nacionales y provinciales des-
plegaran formas de coordinacion pro-
pias de la forma federal.

La continuidad institucional que se
observa desde 1983 ha permitido re-
valonzar los sistemas politicos provin-
ciales, entre otras cosas, en virtud de
que los actores politicos que operan
en las 6rbitas local, regional y nacio-
nal, han aprendido a manejar los pe-
S0s y contrapesos de la institucionali-
dad federal como uno de los elemen-
tos centrales del escenario politico.

La conjuncién de estos dos elemen-
tos ha producido que el ambito provin-
cial sea -de manera creciente- ele-
mento clave para comprender y ope-
rar sobre la dinamica social y politica
de la Nacion. En este sentido no es
casual que los gobernadores provin-

= B A i R N N
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puestos de conduccién en sus res-
pectivos partidos, etcétera.

En cuanto a los arreglos instituciona-
les propios de las provincias periféri-
cas, dividiremos su analisis en dos
perspectivas:

a) La representacion de las provincias
del area periférica en el gobiemo
federal

b) La Administracion Publica Provin-
cial en el area periférica

2.3.1. La representacion de
las provincias del area peri-
férica en el gobierno federal

Una de las peculiaridades de la for-
ma federal de gobierno esta dada por
la estatalizacién de espacios de me-
diacion entre los diferentes actores en
niveles nacional y regional. En este
aspecto, ya vimos que en el pacto in-
terregional fundante esta forma de go-
bierno se asumia como forma de ga-
rantizar la influencia de actores politi-
cos de las provincias derrotadas de la
periferia en asuntos provinciales y na-
cionales.

La institucién que por antonomasia
cumple esta funcion de mediacién es
la Camara Territorial en nuestro pais
-Senado de la Nacion- que justamen-
te representa a las provincias en el
gobiemo central. Como en la mayoria
de los paises federales, el Senado ar-
gentino da representacion igualitaria a
cada una de las provincias (tres sena-

dor cada 1.800.000 habitantes, mien-
tras que las segundas lo hacen cada
250 mil habitantes. Esto significa que,
en las votaciones por senador, un vo-
to en el area periférica equivale a mas
de siete votos realizados en el centro
(cuadro N° 2).

Un estudio desarrollado en el traba-
jo de Samuels y Snyders (2001), mi-
dié la desproporcionalidad® en las ca-
maras territoriales de 25 paises, lle-
gando a la conclusion de que el Sena-
do de la Republica Argentina es la Ca-
mara de mayor representacion des-
proporcionada. Si bien esta situacion
no es mas que una consecuencia del
poblamiento desigual del territorio na-
cional, no cabe duda de que muestra
la vigencia de esta forma de gobierno
como forma de proteger intereses de
regiones que con el correr del tiempo
fueron perdiendo peso relativo.

Un elemento bastante original de la
institucionalidad politica argentina, es
que también existe una representa-
cion desproporcionada en la Camara
baja argentina -Diputados de la Na-
cién- organizada bajo el principio de
representar a la totalidad del pueblo
de la Nacién argentina.

Esta situacion se debe a que el de-
creto ley 22.847/83 -que establece las
reglas electorales para las elecciones
nacionales- fijé un piso minimo de cin-
co diputados por cada provincia. Al
considerar las areas citadas en el
area central se elige un diputado cada

179 mil hakhitantas minantrae nia on la
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Cuadro N? 3. Senadores Nacionales y Diputados Nacionales por area y por

poblacion

Distrito Sen.  Dip. Poblacién  Dip. x Poblacion  Sen. x Poblacion
Total Centrales 12 132 22.752.441 172.367 1.896.037
Total Periféricas 42 95 10.833.774 114.040 257.947

-~ Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la base de datos Provinfo (2005)

se emite en la periferia (cuadro N2 3).
Mas importante aun, al fijarse las pro-
vincias como distritos electores para
la eleccion de diputados y al ser los
candidatos elegidos por las secciona-
les provinciales de los partidos politi-
cos, estos parlamentarios tienden a
funcionar -como los senadores- como
representantes provinciales mas que
como emergentes de la voluntad na-
cional como un todo.

Esta combinacion de representacion
desproporcionada en Diputados y Se-

nadores es muy importante. El citado
trabajo de Samuels y Snyders (2001)
la estimé como la mayor de todos los
paises investigados.

Existe un acuerdo general en soste-
ner que el fenémeno de representa-
cion desproporcionada tiene impor-
lantes consecuencias en el diseno e
implementacion de las politicas publi-
cas. En el caso que nos ocupa, las
provincias periféricas hicieron valer

su fuerza parlamentaria de mdltiples
‘armas aenarando aue al deanlieaue

2.3.2. Las administraciones
publicas provinciales
(APPs) en el drea periférica

En cuanto a las Administraciones
Publicas Provinciales en el area peri-
férica, reproduciremos muy breve-
mente tres aspectos cruciales en teér-
minos del modelo a desarrollar;

a) Alta participacién del gasto pu-
blico en el producto bruto geo-
grafico. En el conjunto de las pe-
riféricas, el gasto publico (jurisdic-
cion nacional + jurisdiccion provin-
cial) tiene una participacion que
es el doble de la que se encuentra
en el area central®. Este elemento
cobra mayor significacion en vir-
tud de que, como vimos, un impor-
tante segmento de la economia
tiene poco contacto con el grueso
de la base productiva provincial.
De esta manera, el indicador
transcripto senala que buena par-
te de las oportunidades de nego-
cios para los actores regionales

actdan inadne ~ran al ansrinnar da la
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central el empleo publico per capi-
ta es ostensiblemente menor que
en las provincias del area periféri-
ca, lugar en donde ocupa un lugar
mayoritario”. Asimismo es de des-
tacar la existencia de una brecha
cada vez mayor entre el sistema
privado y el sistema publico. En el
primero, rigen reglas cada vez
mas “salvajes”, tendencias a pre-
carizacién y sobreexplotacion de
la fuerza de trabajo. En el sector

plblico, se mantienen las condi-
ciones de trabajo y la duracion de

la jornada laboral, con ventajas o
situaciones de hecho de verdade-
ro privilegio (jornadas reducidas,
extension de licencias, prestacio-
nes reducidas, controles inexis-
tentes, etc.) alcanzadas en el mar-
co del uso politico - partidario con
un criterio “clientelar”, de la ges-
tion de las plantas de personal.

;) Desestructuracién en el funcio-

namiento de la APP. En terminos
generales, en las APP del area pe-
riférica se observa la falta de cua-
lidades esenciales para alcanzar
lo se conoce como estructura bu-
rocratica, Asi, una serie de diag-
nésticos realizados en el marco de
la Secretarla de Asistencia para la
reforma provincial del Ministerio
del Interior coincidieron en consi-
derar que en estas APPs se obser-
vaba una baja capacidad general
de los circuitos (administrativos,

cimiento personal, las constelacio-
nes de poder e influencia,
etcétera.

3. Modelo de funcionamien-
to del sistema politico
subnacional de las provin-
cias periféricas

Comenzamos la descripcion del cita-
do modelo presentando, de manera

estilizada, los vectores que lo compo-
nen (grafico N® 1).

3.1. Las relaciones Gobier-
no Central - Provincias del
drea periférica

El contexto general, la situacién de
los actores politicos involucrados, al-
gunas asimetrias entre las provincias
periféricas y la Nacién -en suma, los
elementos que hemos venido descri-
biendo en los puntos anteriores-
hicieron que existiera una tendencia
muy marcada a la produccion de una
articulaciéon basada sobre el apoyo
politico de parte de las provincias a la
Nacion a cambio de transferencias fi-
nancieras o de bienes y servicios.

Para decirlo de manera directa: una
suma de dinero que en términos rela-
tivos era menor para el presupuesto
federal significaba, para cualquier
provincia periférica, un elemento de-
terminante de su situacion fiscal y/o
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Grafico N2 1. El circuito de reproduccién periférica
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rucial para el gobierno central, mien-
‘as que para la provincia una politica
dependiente tenia, potencialmente,
ocos beneficios. Desagreguemos un
oco estos contenidos.

Siguiendo un patrén histérico, la cri-
Is de las economias regionales ge-
eré como respuesta presiones de la
ociedad provincial sobre el sector
ublico en el sentido de garantizar un
iIso de funcionamiento del aparato
roductivo y de las condiciones de vi-
a de la poblacion (seccion 2.1.2.). El
esguace de los sistemas regulato-
os de gestion nacional, hizo que es-

traordinarios (seccién 2.1.1.).

Como contrapartida de estos auxi-
lios, el Unico “producto” a ofertar que
pudiera ser atractivo para el nivel na-
cional eran las potestades que tiene
un Estado provincial en virtud de regir
la forma federal de gobiemo. Estos
elementos se han revalorizado a par-
tir de los procesos de descentraliza-
cion, de la estabilidad institucional y
de la sobrerrepresentacion de las pro-

_-vincias periféricas (seccion 2.3.1.).

Puede jugar el poder provincial de es-
ta manera pues la base social no le
exige que lo utilice en otro sentido
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Por otro lado, esta oferta de la pro-
vincia -la cuota de poder federal- es
dificil que pueda ser utilizada en otro
sentido, ya que se da por supuesto la
nviabilidad de refundar los esquemas
regulatorios de las economias regio-
nales. Tal como vimos, no parece que
hubiera habido espacio dentro de la
lbgica econémica imperante en los "90

para estrategias como las que se em-
pexaron a desarrollar en el siglo XIX

(seccién 2.1.2.2.).

En suma, considerando la situacion
desde el punto de vista de actores
que quieren mantener o incrementar
su poder politico™, no tiene sentido
que desplieguen acciones de otro ti-
po. Es mas facil conseguir fondos en
la Nacion que pedirles esfuerzos -mu-
chas veces de antemano inutiles- a
actores sociales que estan en una si-
tuacion critica. Este camino es toda-
via mucho mas dificil de recorrer por

ol efecto demostracion, ya que conti-
nuamente las provincias muestran los
éxitos de sus relaciones politicas con
el Gobierno nacional y ninguna de
ellas quiere mostrarse como incapaz
de obtener resultados por esta via.

Vista la situacién desde el lado del
Gobierno central, lo que ofrece el ni-
vel provincial son herramientas muy
importantes, sobre todo a la luz de las
crénicas necesidades del gobiemo fe-
deral de incrementar los niveles de

gobernabilidad nacional (seccion
29\ Famanta este tino de articula-

tivo de las provincias periféricas, lo
que hace que recursos proporcional-
mente infimos para la Nacion, tengan
mucha importancia vistos desde el
angulo de estas provincias™.

Expliquemos un poco esto: como va-
rias jurisdicciones del area periférica
tienen aproximadamente el 1% de la
poblacién del pais, a priori, es de ese
orden el nivel de bienes programas
que tienen asignados. En este contex-
to, una reasignacion del 1% le permi-
te duplicar la cantidad de bienes pro-
grama recibida por cualquiera de
ellas. En este sentido, durante los "90
hubo reiteradas denuncias senalando
que las provincias amigas del Gobier-
no nacional accedian a mayores cu-
pos de planes sociales (Planes “Tra-
bajar" o “Jefes y Jefas de Hogar", bol-
sones de alimentos “PRANI" o "ASO-
MA”, etc.). No nos detendremos en
este punto porque ha sido reiterada-
mente denunciado e-inclusive las pro-
pias autoridades han reconocido la
opacidad y la asignacién clientelar de
los planes sociales'.

Para el nivel federal, la oferta de
apoyo politico de las provincias es
muy atractiva. Esta oferta tiene su
concrecidon mas directa en el Pode!
Legislativo, en el que, como vimos, Iz
sobrerrepresentacion de la periferi
tuvo importante influencia sobre Iz
agenda parlamentaria del Poder Eje:
cutivo (seccion 2.3.2.). Existen nume:
rosos eiemplos de concesiones a las
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a promocién regional o a las relacio-
nes fiscales Nacion - Provincias para
destrabar la tarea legislativa. De esta
manera, varias leyes clave de la eta-
pa -como por ejemplo, las referidas a
las privatizaciones de YPF y Gas del
Estado- se aprobaron por €l mecanis-
mo de brindar beneficios a estas pro-
vincias a cambio del respaldo de sus
representantes en el parlamento na-
cional (Vidal, 1995: 17).

También es muy valorado el apoyo
de los gobernadores en el escenario
politico regional y nacional. Por medio
del intercambio descrito el Gobierno
central puede sumar a las jurisdiccio-
nes gobernadas por partidos provin-
ciales, hace bajar el tono de critica de
las provincias opositoras y se alienta

a que las oficialistas den un apoyo
mas decidido. Un ejemplo arquetipico

de la efectividad de estas politicas se
observa en las intrincadas negocia-
ciones que el Gobierno nacional llevé
adelante con provincias gobernadas
por partidos provinciales que casual-
mente decidian en esos dias el apoyo
a la boleta presidencial en ocasion de
las elecciones de 1995".

3.2. Las consecuencias ha-
cia la sociedad y la politi-
ca provinciales
El tipo de relacion que el goblemo

provincial establece con la jurisdiccion
nacional tiende a reforzar el tipo de re-

menta proporcionalmente a su liber-
tad de accion. Asi, los funcionarios del
gobierno provincial necesitan de esta
libertad para cambiar diametraimente
sus posturas sin que esto melle su po-
der.

Por esto el origen de la legitimacion
politica no puede sostenerse en algun
tipo de instancia ideologica o progra-
matica que, cualesquiera sean ellas,
son contraproducentes. Mas aun, pa-
ra que esta modalidad de funciona-
miento de la esfera politica pueda
sostenerse sin grandes reparos, el va-
lor central a fortalecer es el de la leal-
tad y confianza acritica en la conduc-
cion politica (seccion 2.2.2.). De esta
forma, cuanto mayor sea la lealtac
que obtenga, mayor sera el grado de
libertad que tendra la conduccién po-
litica provincial para negociar con e
orden nacional, y mayores seran las
contraprestaciones que podra conse:
guir.

Esto hace que, en la reproduccior
del orden social, las modalidades pa:
trimonialistas y hasta sultanistas que
citaba O'Donnell ocupen un lugar cen:
tral. En particular aquellos elementos
relacionados con las restricciones a
desarrollo de la ciudadania politica: le
baja penetracion y/o pluralidad de los
medios de comunicacion, el escasc
desarrollo de la esfera pablica, el de
terioro social, etc. En este sentido

una de las caracteristicas especificas
Ada lac arane nerféricas es aue los
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mente poderosa como para amenazar
'a dominacioén tradicional.

La llegada de poblacién del interior
srovincial sobre las capitales jurisdic-
sionales (seccién 2.3.2.) favorece la
reproduccion de este patron de rela-
siones sociales. Se trata de familias
suyas condiciones de instalacién en
5U nuevo asentamiento (extrema po-
reza, dificultades para adecuarse a
a vida en una ciudad que no ofrece
nuchas oportunidades) la hacen po-
encialmente facil presa de las redes
slientelares. La multiplicacién de esta
»oblacién en asentamientos poblacio-
rales precarios (villas miserias), fue
sonformando el nucleo duro de pode-
‘0sas maquinarias electorales mane-
adas desde la administraciéon provin-

sial. Un interesante relato sobre este
yroceso puede verse en la investiga-
sion referida a la urbanizacion de
‘Campo Verde" en los alrededores de
San Salvador de Jujuy. En este caso,
se detallan las mditiples vias de rela-
sion entre los pobladores y el poder
yolitico a partir de la gestion de pro-
yramas sociales, la normalizacion en
0s titulos de propiedad, la instalacion
je servicios, etc. Como siempre, el
smpleo publico ocupa un lugar cen-
ral: un censo realizado en la urbani-
racion permite ver que por cada uno
je los asalariados en empresas priva-
jas hay cuatro empleados en el Esta-
jo (Garcia Moritan, 1997: 92).

SRS PRRSIPRON | B P

dad la actividad estatal tiene un carac-
ter diferente, que suele nombrarse co-
mo de ajuste pasivo'*. Desde la juris-
diccion provincial y a través del gasto
en personal, bienes y servicios no

personales, erogaciones previsiona-
les y obra publica va ocupando el es-

pacio que deja la debacle de las eco-
nomias regionales. Con esta activi-
dad, se garantiza un cierto nivel de
actividad, empleo y demanda agrega-
da en la economia provincial.

En este sentido, debe destacarse
que durante la década de los "80 ha-
bia una serie de factores que hicieron
que los mecanismos descritos fueran
vistos como la oportunidad de super-
vivencia para actores provinciales.
Nos referimos especificamente a los
supuestos macroeconomicos de la
convertibilidad, que implicaron la exis-
tencia de un cambio sobrevaluado y
tasas de interés exorbitantes, elemen-
tos que hacian inviables casi toda la
base productiva de la periferia. De
igual forma, la extensién de la pobre-
za y la desocupacién, reducia de ma-
nera dramética la perspectiva econd-
mico social de buena parte de la po-
blacién. A ambas, las histéricas bur-
guesias provinciales o las clases po-
pulares, solo el Estado podia ayudarias.

En este contexto, las administracio-
nes publicas provinciales pasaron a
ocupar un lugar crucial en la repro-
duccion del orden social y politico de

e sl s dlnvnnn aancllinna Ma Aaabta
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ie reproduccion del sistema politico
social -desde la demanda sobre em-
sresas locales- como asi también la
articulacion con el segmento popular
a partir de las politicas de empleo y de
asignacién de programas sociales
([seccion 2.3.2.).

Para terminar de cerrar el circulo,
asta forma de funcionamiento del sis-
tlema politico llega a la economia re-
gional, situacién inevitable dado el ta-
mano relativo del Estado (seccion
2.3.2.). La intervencion de un aparato
de amplias dimensiones relativas bajo

la I6gica del subsidio particularista y 1a
clientela, contamina los circuitos mer-

cantiles y ahuyenta la posibilidad de
inversidon no atada a este funciona-
miento, justamente porque circuitos
basados sobre la prebenda tienen un
comportamiento azaroso y por lo tan-
to prescindible para la l6gica racional
capitalista.

Esto impulsa a los sectores econé-
micos mas dinamicos a funcionar co-
mo enclave”, es decir, independizan
el proceso econdémico de la dinamica
provincial y por ello disminuyen la po-
sibilidad de transferir su impacto vir-
tuoso sobre el conjunto de las relacio-
nes sociales de la provincia.

Conclusiones

Se desarrollé en las paginas prece-
dentes un modelo explicativo del fun-

critas en la primera parte de esle tra-
bajo.

En principio se quieren sefalar algu-
nas diferencias que existen en el fun-
cionamiento del sistema politico de
las dreas periféricas en comparacion
con lo gque ocurre en otras regiones
del pais. Tomemos por ejemplo el he-
cho de la alta participacién del Estado
en todos los érdenes de la vida de las
sociedades periféricas; en otras
areas, en donde existe una multiplici-
dad de actores sociales que se repro-
ducen de manera mas auténoma con
respecto al funcionamiento del Esta-
do, es dable esperar que aun en ca-
sos de manejos paternalistas del Es-
tado, habra mayores segmentos de la
sociedad civil cuya subsistencia no
dependa de esta modalidad de ac-
cion.

Igualmente, en el caso de socieda-
des que han recibido de manera mas
directa el embate de los procesos mo-
dernizadores, hay mayores posibilida-
des de que la mediacién politica nc
tenga como componente sustancial la
lealtad al lider. En estas sociedades,
tienen mayor influencia una serie de
elementos que, al menos en parte,
son procesados en la esfera publica.

Con referencia al modelo en si, st
mayor fortaleza es que empieza a ex
plicar desde la esfera politica, los me:
canismos por los cuales en un perio
do particular se reproduijo la condiciér

marifArina
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1. Alrededor de hacer factible un es- basico se estructura alrededor de
pacio productivo en estas provin-  conducciones politicas legitimadas
cias. por su capacidad para conseguir fon-

i dos nacionales y asignarlos -comc

& dALr egd:;i:r;:;"g:get;a;t: %’;d;'%’:f sub§idio hacia !as clases tradicionales
tro como en la periferia. o clientela hacia los sectores popula

res- de forma tal que conforme a am-

En la medida en que se desestructu-  pog estratos y le permita reproducirse

ra el primero, cobra mayor importan- g |3 cuspide del poder provincial.
cia el segundo. Si los diferentes acto-

res sociales no vislumbran un proyec-
to econémico social para las provin-
cias periféricas, en mayor proporcion
se aplicaran los recursos obtenidos a
sostener practicas clientelares y pre- , :

lo mismo, que el retraso relativo de las

bendarias. SR i ;
) provincias periféricas se siga profun-
A la sombra de estas relaciones, han  gizando.

surgido sociedades cuyo pacto social

Las consecuencias de este pactc
social, vigente en tanto no se desater
fuerzas endogenas o del ambito na:
cional, es la reproduccion del descritc
equilibrio entre vectores. O lo que es
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