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Capitulo I

El planteo del problema

La desigualdad territorial es una de las caracteristicas que definen a la Republica Argentina
como pais subdesarrollado, pobre, periférico, del tercer mundo.

Como se describird con mayor detalle a lo largo de esta investigacién, tal desigualdad
territorial no ha sido una constante histérica; ya que, hasta la primera mitad del siglo XIX,
las diferentes areas que los colonizadores espafioles ocuparon durante tres centurias habian
logrado un nivel de desarrollo relativamente homogéneo, estableciendo entre ellas débiles
lazos de cooperacion o pugna horizontal.

El pais que nace de la guerra de la independencia y de las posteriores guerras civiles se
organiz6 bajo una légica intrinsecamente desigual que colocé al emprendimiento
agroexportador de base pampeana en el centro de la dindmica nacional, generdndose una
brecha en el desarrollo relativo que nunca pudo cerrarse.

De este modo, la actual diferencia de desarrollo entre provincias es muy importante. Vaya,
por ahora, un solo ejemplo: la desigualdad entre las jurisdicciones de mayor y menor
Producto Bruto Geografico per cépita (Ciudad de Buenos Aires vs. Formosa, afio 1997 —
ProvInfo, 2001) es de 11,6 a 1. En Estados Unidos, por considerar un pais federal
desarrollado, esta diferencia no llega a ser de 2 a 1 (Alaska vs. West Virginia, promedio
1997 — 1999, U.S. Census Bureau, 2000).

Se tiene asi un pais con zonas que, poseyendo algunos atributos propios de paises del
llamado primer mundo, se articulan con otras cuyos indicadores las asemejan a las naciones
mads rezagadas del planeta.

Sin embargo, y como han hecho notar varios autores, abundan los andlisis politicos y
sociales que abordan el espacio nacional como un todo homogéneo y obvian la existencia
de algunos fenémenos que, validos a nivel nacional, adquieren peculiaridades relevantes en
las diferentes regiones (Taylor, 1994: 281; O’Donnell, 1993:168).

La desigualdad en el desarrollo relativo, vista desde la esfera politico administrativa de las
dreas mas pobres, es la principal motivacién de este estudio. La hipédtesis alrededor de la
cual girard esta investigacion sostiene que las caracteristicas politico — administrativas de
estas dreas tienen un comportamiento crucialmente diferente respecto a las observadas en
sus espacios mds desarrollados.

Por ello, la principal tarea desplegada en las paginas siguientes serd la descripcion de estas
diferencias en un particular periodo histdrico y el andlisis de las mismas a la luz de su
pertenencia a una unidad nacional basada en la forma federal de gobierno.

En este sentido, la primera pregunta a formular serfa: ;Por qué un 4rea geogréfica del pais
se reproduce bajo condiciones de menor desarrollo relativo desde hace mas de cien afios?

Tal interrogante adquiere mayor relevancia en virtud de que en ese periodo las diferencias
entre regiones no se redujeron, a pesar del importante esfuerzo que el sistema politico
realizé para homogeneizar el espacio territorial del pais. Surge asi una pregunta subsidiaria:
(Por qué no alcanzaron sus objetivos las politicas desplegadas?
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Aunque este aspecto de la discusion no sea nuevo en la agenda politica ni en la académica,
son mas bien esporadicos los trabajos que se formularon estas preguntas a la luz de la
organizacion federal de la Reptiblica Argentina.

No es casual que asi haya sido. Entre otras razones, la existencia de fuerzas centralizadoras
de tendencia universal y la inestabilidad institucional hicieron que, durante buena parte del
siglo XX, la forma federal de gobierno en general y las Provincias en particular tuviesen un
peso marginal a la hora de definir las principales politicas nacionales.

La reversion de esta tendencia centralizadora y la continuidad institucional lograda a partir
de 1983 revalorizaron el espacio federal y los niveles subnacionales de Estado,
convirtiéndolos en elementos clave en la vida nacional. Esta situacién no es trivial para las
provincias menos desarrolladas, ya que necesariamente este rezago relativo influye y a su
vez es influido por la forma federal de gobierno que rige en Argentina.

Por otro lado, y como sostiene O’Donnell, al menos desde Aristételes y Platén, muchos
estudios han coincidido en que las estructuras socioeconOmicas ejercen importante
influencia sobre el régimen politico imperante (1972: 15).

Desde esta perspectiva de andlisis, la pregunta original debe reformularse del siguiente
modo: ;Cudl es la especificidad del Estado y de las Administraciones Publicas provinciales
del 4rea periférica en el actual periodo historico? O mds precisamente: ;Qué lugar ocupan
el Estado y las Administraciones Publicas en la reproduccién de las provincias del drea
periférica como tales?

Estos interrogantes se descomponen en una serie de preguntas que necesariamente
involucran a los actores sociales provinciales y al funcionamiento de todo el sistema federal:

—  (Cémo se construyod la estructura regional desigual?

—  El diferente desarrollo relativo de los Estados constitutivos de la federacion, ;permite
hablar de caracteristicas especificas de ciertos procesos politicos y sociales en las
provincias que definiremos como periféricas?

—  (Qué politicas induce el Estado Nacional en los niveles subnacionales? ;Cémo
juegan los actores sociales regionales y transregionales en las actividades del Estado
Provincial?

—  (Qué funcién cumplen las Administraciones Publicas provinciales en este esquema?
(De qué forma juega la esfera politica en el espacio de la burocracia estatal?

El ciclo de cambios abierto a mediados de los ‘70 hizo desplegar otra serie de interrogantes.
Asi, se desmonté una red de instituciones que tenfan un notable impacto territorial
paralelamente a la transferencia de una serie de funciones estatales a las provincias. ;Qué
consecuencias estdn teniendo estos cambios? ;Como influyeron sobre la organizacién
federal? ;Como absorben las Administraciones Publicas los procesos de descentralizacién y
los cambios de funciones derivados del ajuste estructural?

Estas preguntas abren vetas de andlisis que llevan la atencién hacia el gobierno nacional y
hacia el conjunto de las provincias, a las que definiremos como pertenecientes a areas
Centrales, Despobladas y Periféricas. La perspectiva troncal de trabajo se dirigira hacia éstas
dltimas, estando los otros elementos subordinados a esta mirada principal.

En cuanto a sus contenidos, este trabajo destina su Capitulo II a organizar un marco
conceptual que, principalmente, se nutre de dos materias de conocimiento:
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v" Las dirigidas a comprender el modo en que se generan los desequilibrios entre las
regiones de un pais y las causas que los reproducen.

v' Las dirigidas a analizar las peculiaridades que adquieren el Estado y de la
Administracién Publica en el marco de la forma federal de gobierno.

En la perspectiva de analisis que adopta esta tesis, la dimensién histérica ocupa un lugar
relevante, en tanto explica cdmo se fueron construyendo las regiones periféricas de
Argentina. Los Capitulos III y IV resumen ese itinerario, poniendo especial énfasis en la
observacion del papel del Estado en cada etapa.

El Capitulo V tiene dos partes. La primera se propone describir sucintamente la situacion
general del pais y de cada una de sus dreas geogréficas en la década del 90. La segunda se
ocupa de la influencia que tuvieron los cambios producidos durante esa década en la
situacién del Estado y las Administraciones Ptiblicas provinciales de las areas periféricas.

Los Capitulos VI y VII analizan la situacion de las provincias periféricas. E1 primero
describe los contenidos concretos de lo que se define como orientadores de politicas de los
Estados y las Administraciones Publicas Provinciales. El segundo modeliza los
comportamientos resultantes de estos orientadores y esquematiza los patrones de
comportamiento del orden politico y de la Administracién Publica que -se sostiene- repiten
sus contenidos principales en las catorce provincias del drea periférica.

Al respecto, debe acotarse que si bien el esquema de funcionamiento que se describird se
considera vdlido en términos generales para la etapa democrética del periodo que aqui
denominamos transicional (desde 1983 hasta nuestros dias), el trabajo se ajustard
particularmente al periodo 1991/ 99.

Por ultimo, el Capitulo VIII analiza en qué medida el esquema expuesto otorga
significacion a la situacién que se vive en un sistema politico subnacional particular, el de la
Provincia de San Juan. Ademas de fuentes bibliograficas, informacion estadistica y diferente
documentacion, este capitulo utiliza como insumo once entrevistas realizadas a ex
ministros o secretarios provinciales.

Dijimos que hasta hace pocos afios el tema federal y provincial fue un capitulo poco
recorrido en Argentina. Esta situacion hace que algunos conceptos bdsicos resulten poco
familiares y obliga a trabajar con anexos que contienen informacion general sobre
diferentes temas vinculados con esa problematica.

Asi, el Anexo I presenta algunos temas relacionados con la articulacién entre los Estados
Provinciales y el Estado Nacional, para luego resumir dos cuestiones especificas que
influyen en el desarrollo de la tesis: la eleccion de legisladores nacionales en las provincias y
la coparticipacion federal de impuestos.

El Anexo II describe sucintamente las caracteristicas de los Estados Provinciales y sus
respectivas Administraciones Publicas.

El Anexo III presenta los supuestos epistemoldgicos y la metodologia de trabajo de esta
investigacion.

Relacionado con los contenidos del Capitulo VIII de la tesis, el Anexo IV enumera las
principales caracteristicas de la Provincia de San Juan.
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Finalmente, el Anexo V transcribe las principales estadisticas utilizadas, en tanto que el VI
contiene las desgrabaciones completas de las entrevistas utilizadas en el Capitulo VIII.

Se sostuvo que el tema de esta investigacion ha ocupado un lugar més bien marginal en las
publicaciones cientificas y en la produccion de investigacion. Existen importantes
excepciones como el Centro de Politicas, Administracion y Sociedad (CEPAS) que
depende de la Asociacion de Administradores Gubernamentales, el Centro de Estudios
Urbanos y Regionales (CEUR - dependiente del CEA-UBA) y el Instituto Argentino para
el Desarrollo Econémico (IADE). Todos ellos, ademds de funcionar como lugares de
reflexiéon y cambio de opiniones acerca de la problemadtica provincial, realizan continuos
aportes al tema.

En especial quiero citar a las revistas Realidad Econémica IADE) y Aportes (CEPAS), en
donde se publicaron trabajos que, de algiin modo, fueron adelantos parciales de esta
investigacion.

La baja presencia de estos temas en la agenda de investigacion tiene su correlato en una
pobre dotacién de informacion estadistica que se caracteriza por su fragmentacion, su falta
de unidad metodolégica que impide las comparaciones, su excesiva agregacion, etc. Aqui
debo referirme a la nociva influencia de la crisis del Estado, que incide sobre su capacidad
para la recolectar, elaborar y procesar datos, y a cierta cultura politica que tiende a
menoscabar la utilidad de tal informacién.

Bajo tales circunstancias, corresponde formular un reconocimiento a diferentes unidades
que, en muy precarias condiciones de trabajo, producen informacién sobre provincias. Me
refiero particularmente a la Unidad de Informacion Integrada del Ministerio del Interior, al
Grupo Provincias de la Jefatura de Gabinete de Ministros, a la Direccion Nacional de
Coordinacién Fiscal con Provincias y al INDEC -ambos del Ministerio de Economia- y al
Consejo Federal de Inversiones.

En una dimensiéon cercana a la citada en el parrafo anterior, también merecen
reconocimiento las instituciones y personas que recopilan y ponen a disposicion de los
investigadores documentos, aportes bibliogréficos, estadisticas, etc. En este sentido, esta
investigacion le debe mucho a las bibliotecas del Instituto Nacional de la Administracion
Publica y del Ministerio de Economia, y al personal que trabaja en ellas, especialmente a
Pedro Dimitri y a Stella Maris Zoppi.

Deciamos que en los ultimos afios se vive una profunda reversion en las tendencias que
debilitaban las caracteristicas federales de la Republica Argentina; he tenido la suerte de
vivir buena parte de este proceso. Desde hace mds de diez afios, tanto en mi tarea de
Administrador Gubernamental como en el despliegue de mi vida académica, el principal
foco de atencion de mi trabajo se centr6 en la situacion de los Estados y las
Administraciones Publicas de las provincias con menor desarrollo.

En el despliegue de esta actividad he consultado y tomado opiniones de muchas personas
que trabajaron sobre la cuestién provincial desde el campo de la investigacion, desde la
politica o desde la gestiéon publica. Es casi obvio remarcar que a través de estos escritos
hablan muchos investigadores, profesores, gerentes publicos, funcionarios nacionales y
provinciales, investigadores, o simples ciudadanos o usuarios de las Administraciones
Publicas de las provincias periféricas con los que trabé cotidiana relacion.

Es claro que esta interaccion fue decisiva al construir mi propia perspectiva de andlisis. Si
bien es totalmente imposible nombrar a cada una de estas personas, quisiera reconocer
explicitamente a quienes considero que mas influyeron en este escrito.
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En primer lugar quisiera nombrar al tutor de esta investigacion, el Dr. Pedro Pirez, quien a
lo largo de estos afios leyé una cantidad fenomenal de escritos preliminares, toleré mis
apuros, me formulé criticas profundas y me brindé caminos alternativos ante cada
encrucijada.

Mi primera insercién en la problemadtica provincial se dio de la mano de un grupo de
profesionales con los que mantuve una relacion laboral y amistosa durante estos afios: los
licenciados Angel Vaca, Sergio Mordacci y Rail Benitez y el doctor Roberto Esteso A
despecho de acercamientos y diferencias ideoldgicas, sus agudos comentarios y sus
conocimientos desde adentro del funcionamiento del Estado fueron vitales para confrontar
mis opiniones y para entender la dindmica del Sector Publico Provincial.

Junto con Roxana Rubins, a lo largo de los 90, publiqué una docena de trabajos sobre el
tema provincial. Muchas de las ideas desarrolladas en esta investigacion surgieron de las
charlas y discusiones propias del armado de cada uno de esos papers; seguramente las
mejores se originaron en la capacidad de andlisis de la Lic. Rubins.

El doctor Pedro Andrieu, mi tutor de estudios en el Doctorado, me ayud6 a tomar el
impulso necesario para lanzarme a esta investigacion. En la dltima etapa de la misma trabajé
en conjunto con la licenciada Clelia Guinazu, quien -por entonces- estaba por presentar su
tesis doctoral sobre la situacién de la Provincia de San Luis en el Masachuset Institute
Technologic. La lectura cruzada de ambos trabajos fue muy importante para perfeccionar y
profundizar varios capitulos.

El doctor Alejandro Rofman, a quien considero uno de mis principales referentes tedricos,
siempre tuvo palabras de aliento para mi tarea. En sus seminarios de doctorado y en
consultas posteriores, los doctores Pedro Pavesi y Ricardo Gémez fueron fundamentales
para construir la perspectiva epistemoldgica de este trabajo. Igualmente, los doctores
Marcelo Escolar y Ernesto Calvo en su seminario sobre la cuestion federal abrieron el
camino a un andlisis mas profundo de esta forma de gobierno.

Agradezco también a Josefina Vaca, Gustavo Blutman, Roxana Rubins, Cristina De
Antony y Angel Vaca sus observaciones sobre una primera versién de esta investigacion,
las que me permitieron incorporar importantes correcciones y agregados. Ya en la etapa
final, la ayuda de Silvia Couceiro y Horacio Redondo permiti6 que mejorara
sustancialmente la presentacion de la tesis.

Asi como reconozco que buena parte de los eventuales aciertos de esta investigacion se la
debo a los nombrados, todos ellos quedan por supuesto liberados de las faltas, errores y
omisiones que se hayan cometido.

Por tltimo: investigar en Argentina es una tarea trabajosa. En los ambientes profesionales
s6lo se reconocen aquellos trabajos que tienen una aplicaciéon inmediata. En los ambientes
académicos, es muy dificil conseguir una renta que permita la dedicacién de tiempo
completo. En suma, la investigacion significa quitar tiempo a otras actividades rentables o a
la necesaria cuota de ocio. Romper este circulo sélo es posible en el marco de un proyecto
familiar, que brinde la necesaria comprension y apoyo afectivo. Vaya entonces, para mi
mujer y mis hijas, la principal dedicatoria de estas paginas.

Buenos Aires, Agosto de 2002
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Capitulo II

El marco conceptual: el Estado y el territorio

Introduccidn
Este capitulo desarrolla el marco conceptual que se utiliza en la tesis.

La primera secciéon describe brevemente a las diferentes escuelas que trataron la cuestion
del Estado, sus desarrollos desde la segunda mitad del Siglo XX y sus relaciones con la
situacion general de América Latina.

La segunda seccién comienza a desplegar conceptos que estaran presentes en diferentes
partes de la investigacion. Concretamente, define algunos temas relacionados con los
procesos de conformacion de las regiones y los desequilibrios y tensiones que se producen
entre ellas.

Por su parte, la tercera seccién aborda conceptos referidos al Estado y a la Administracion
Publica. Dentro de ella, se desarrolla un importante acapite que describe las peculiaridades
de la forma federal de gobierno.

La dltima seccién sintetiza los elementos utilizados a lo largo del capitulo. Asi, articulando
los conceptos referidos a la situacién de una region periférica con los relacionados con el
Estado y la Administraciéon Publica, se construye un marco conceptual alineado con los
objetivos de la tesis.

Antes de culminar esta introduccién, cabe advertir que en varios de sus tramos la
investigacion sostiene que se estd ante un cambio de paradigma y que el mismo involucra
una resignificacion de conceptos tales como actor social, teorfas del desarrollo, enfoque
estructural, etc. Esto oblig a que se hayan tomado muchos recaudos al definir el sentido
de ciertos vocablos que, en otro contexto, podrfan mencionarse sin més. De todos modos -
como ocurre en todos los trabajos como éste-, los recaudos nunca son exhaustivos en
virtud de los limites de la estructura expositiva y de los propios objetivos del trabajo.

1. El Marco General

11 Teorias sobre el Estado y la cuestion del desarrollo! en América
Latina

El desarrollo econémico, que tanto preocupara a los primeros cldsicos (Smith, Ricardo,
Marx, etc.) no volvib a ser una situacion socialmente problematizada (O’Donnell y Oszlak, 1995:
110 - ver anexo III) hasta la crisis del *30 y la aparicién de los grandes cambios politicos
abiertos por la 2* Guerra Mundial que, con la desintegracién del sistema de potencias

1A falta de mejor forma de citarlas, denominaremos “Teorfas del Desarrollo” al esfuerzo de diferentes
disciplinas y multidisciplinarios por explicar los cambios cualitativos que en la economia, la politica y la
sociedad se producian al desenvolverse procesos modernizadores.
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coloniales, gener6 el Gran Despertar de los paises subdesarrollados (Myrdal, 1961: 11 y
ss./ Furtado, 1964:76 y ss.).

Con este trasfondo sociopolitico, se conformé una alianza industrializadera que, a partir de
los *40, sustent6 las politicas aplicadas en muchos paises periféricos y en la que confluyeron
los empresarios industriales nacionales, los sectores medios -sobre todo los vinculados con
el aparato del estado- y los grupos obreros organizados tras la expansién de los mercados
internos nacionales. Desde el fin de la guerra y hasta mediados de los *50 esta alianza
enfrentd a los focos de poder ligados al sector exportador tradicional, y -a grandes rasgos-
puede decirse que funcioné como un bloque que disputé la hegemonia en diferentes paises
del tercer mundo.

A la par de esta alianza industrializadora, comenzaron a configurarse instrumentos tedricos
que permitieron generar politicas destinadas a fortalecer un mercado interno hasta entonces
prescindible mediante el fomento de la produccién manufacturera. En ese sentido, Raul
Prebisch3 fue uno de los precursores tedricos de las politicas de desarrollo industrial a partir
de la sustitucién de importaciones y de un incremento general de las funciones del sector
publico.

Mss alld de su textura heterogénea, tanto la vision de la CEPAL -ligada a una matriz
keynesiana- y los posteriores ensayos dependentistas de indudable influencia marxista
constituyeron una respuesta critica al imperialismo y al etnocentrismo de muchas
propuestas econdmicas llegadas desde los paises desarrollados (Slater, 1990: 25)-.

Los primeros abordajes estructurales sostuvieron que el liderazgo del sector primario
exportador era incapaz de sacar al pais de su retraso relativo, en tanto -segun el andlisis- los
precios de los productos primarios en el mercado mundial tenfan un secular deterioro
frente a los productos industriales. Adicionalmente, la estructura del emprendimiento
exportador (latifundista y con baja incorporacién de tecnologia) estrangulaba al mercado
interno.

En particular, varios abordajes estructurales consideraron que el salto hacia el desarrollo
debia apoyarse en la posibilidad de incrementar la tasa de ahorro nacional para sostener el
proceso industrializador. Asi, los primeros estudios de la CEPAL, que datan de principios
de los ‘50, caracterizan al subdesarrollo como un problema de escases de capital. Estos andlisis
tuvieron una influencia crucial en la politica econdmica de América Latina y de casi todo el
Tercer Mundo (Blomstrom y Hettne, 1990: 63).

Estas perspectivas y las que le siguieron asignaban al Estado un papel decisivo, en tanto lo
responsabilizaban de gestionar actividades que darfan lugar a un proceso de

2“S6lo a partir de la 2* Guerra Mundial han pasado a primer término los problemas del desarrollo econémico
y la planificacién de ese desarrollo en los paises pobres, y ello ha sido consecuencia de los grandes cambios
politicos que han tenido lugar. Més particularmente, esta nueva direccion de los estudios econémicos puede
descubrirse ya en la desintegracion del sistema de potencias coloniales y en el Gran Despertar de los paises
subdesarrollados mismos. Esos pueblos estaban, desde luego, aproximadamente tan pobres y necesitados de
desarrollo hace veinte o treinta afios como lo estdn hoy, més la situacién en aquel tiempo en lo relativo al
poder no daba importancia préctica a sus problemas de desarrollo. Pero, actualmente, una parte muy grande y
siempre en aumento del trabajo de los economistas y de otros investigadores sociales se dirigen a esos
problemas (Myrdal, 1961: 11).

3 Su trabajo clasico en este sentido fue “El desarrollo econémico de la América Latina y algunos de sus
principales problemas ““ (1962 — originalmente editado en 1949)
4 Nuevamente, a falta de un mejor nombre, denominaremos a estos enfoques como “Estructurales”.
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industrializacién sostenido por el mercado interno nacional y que harfan desaparecer a las
caracteristicas distintivas de la sociedad subdesarrollada. Las politicas recomendadas
tendian a la centralizaciéon dado sus instrumentos -planificacién centralizada y regulaciones
generalmente homogéneas para todo el espacio nacional- y por ser el Estado nacional la
instancia que concentraba poder y gestionaba casi todas las actividades de este programa.
De este modo, y empalmandose con la creciente presencia del sector publico a partir de la
crisis de 1930, el Estado fue cada vez mas requerido para encarar tareas de desarrollo
econdémico (proteccion de importaciones, reforma agraria, creacion y gestion de empresas,
planificacion y regulacion de la economia, etc.) y de promocién social (expansion de la
matricula educativa, mejoramiento de las condiciones sanitarias, proteccion de la fuerza de
trabajo, etc.).

Esta perspectiva de andlisis enfrentaba a aquellas que sostenian que en un mercado libre el
mecanismo de los precios velaba de manera 6ptima por los recursos productivos de la
colectividad. Paralelamente, en la dimension territorial, los mecanismos mercantiles
garantizarian la homogeneidad espacial debido a la existencia de rendimientos decrecientes
en el factor de produccién posible de ser acumulado. (Weaber, 1978: 399).

Este andlisis entendia a las economias subdesarrolladas como sociedades escindidas en dos
polos alternativos -uno moderno y otro rezagado- carentes de dmbitos de interseccién. De
esta forma, la existencia de barreras (burocraticas o naturales) a la accion de los mercados
era lo que mantenfa aisladas y subutilizadas a las regiones de menor desarrollo relativo
(Lewis, 1955).

Esta vision se complementaba con un modelo polar, en donde -a través de diferentes
etapas- la sociedad zoderna se iba abriendo paso en el camino de reemplazar a la sociedad
tradicional. Tanto el proceso de reemplazo de una sociedad por otra como las caracteristicas
de lo moderno tendian a ser similares a lo observado en el mundo desarrollado.

Nétese lo contradictorio de las recomendaciones emergentes de este andlisis con aquellas
que proponian la intervencion estatal para fomentar el mercado interno y el nacimiento de
la industria. Nétese, ademads, lo funcional que era este pensamiento para los tradicionales
grupos exportadores de productos primarios.

Si bien con los afios, las recomendaciones que hacfan eje en el mercado tuvieron algunas
correcciones y adquirieron formulaciones mds sofisticadas, su aproximacién a la
heterogeneidad espacial no diferia -en lo esencial- con el paradigma neoliberal de los “90.

Desde otros enfoques, autores como Friedman (1981: 253) hicieron hincapié en la
tendencia de los sistemas capitalistas a reproducir modelos de desigualdad. Los incentivos
que se puedan dar al sector privado para contrarrestar esta tendencia son, normalmente,
demasiado débiles para alcanzar una reestructuracion permanente de la organizacion
espacial.

Hacia principios de los ’60, comenzaron a proliferar teorfas alternativas de desarrollo
regional que observaron que, a pesar de las planificaciones regionales realizadas desde los
’50, las desigualdades espaciales no habian hecho sino crecer (Friedman, 1981: 257 - 259)
Estos sefialamientos ganaron sustento ante el estancamiento industrial de paises que habian
iniciado mds tempranamente la sustitucién de importaciones.
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Con el tiempo se fue formando un corpus de ideas, muchas veces disimiles y
contradictorias entre si5, conocido como Teoria de la Dependencia, que criticaba tanto los
postulados de matriz neoclésica -los cuales nunca perdieron totalmente su vigencia- como a
las politicas desarrollistase. Segtin esta vision, el subdesarrollo era el resultado de un cierto
tipo de relaciones sociales y/ o entre paises mas que un problema de escasez de capital o de
mal funcionamiento de los mercados (Blomstrom y Hettne, 1990: 73).

Esta ruptura entre los tedricos de la dependencia y los del desarrollo no fue s6lo académica;
implic6 también un quiebre politico en la alianza industrializadora. Ejemplo de ello fue lo
ocurrido en Chile cuando se intent6 realizar una reforma agraria orientada a incrementar el
consumo nacional y que, « priorz, deberia haber contado con el respaldo de los productores
de bienes para el mercado interno. Sin embargo, ante la amenaza que tal reforma implicaba
para el derecho de propiedad y frente a la radicalizacion de las fuerzas politicas que la
impulsaban, fue rechazada por varios sectores politicos ligados a la burguesia industrial y
supuestos beneficiarios de ella. Hechos como este, paralelos al recrudecimiento de la guerra
fria en su version latinoamericana, fracturaron la alianza industrializadora y dieron via libre
a la instalacion de dictaduras militares en casi todo el subcontinente (Faletto, 1998: 55).

El fracaso de experiencias politicas inspiradas en la Teoria de la dependencia (Jamaica, Chile) y
la fuerte censura que las dictaduras militares de los “70 impusieron en los medios
académicos influyeron negativamente sobre la produccién intelectual de esta escuela, cuyo
mads eminente centro productor de pensamiento, la sede de la CEPAL en Santiago de Chile,
fue vaciada tras el golpe de Pinochet en 1973. México, el pais donde principalmente
recalaron sus investigadores, no tenfa la misma tradicién de pensamiento independiente del
marxismo clasico y de las tendencias neoclasicas (Blomstrom y Hettne, 1990: 123).

En los “80, con la recuperacién de la democracia, se puso la atencién en las transiciones
politicas y en el modo de consolidar las instituciones demo-liberales, al tiempo que se
redujo la importancia que la problemética del desarrollo habia tenido desde los S0. Por
otro lado, para el enfoque que denominamos estructural, la problemaética regional ocupd un
lugar secundario frente a los trabajos que se centraron en la internacionalizacion del capital
(por ejemplo Salama y Mathias, 1986) y en el lugar de América Latina y otras periferias en
el sistema-mundo (Wallerstein, 1984 - Taylor, 1989). Estos tltimos autores aparecen como los
mads obvios herederos de la escuela de la dependencia (Blomstrom y Hettne, 1990: 244).

La caida del bloque soviético, los fracasos de gobiernos latinoamericanos que intentaron
desplegar politicas con cierta autonomia (Alan Garcia en Peru, Ratil Alfonsin en Argentina)
y los agresivos procesos de reconversion de los ‘90 fueron, entre otras, las causas que
produjeron un cambio radical de la agenda politica y social.

Esta situacién indujo a revisar algunos postulados de la escuela dependentista’. En general,
las principales criticas que se les formularon apuntaron al exagerado simplismo con que
ciertas perspectivas tendian a analizar situaciones complejas en términos de polaridades
excluyentes. Por ejemplo, se sefialé que muchos autores dedicados a analizar los circuitos
internacionales, ignoraron los mecanismos internos que regian en los paises dependientes y

5 “Con un poco de exageracion se podria decir que hubo tantas ‘teorias de la dependencia’ como tedricos
dependentistas” (Blomstrom y Hettne, 1990: 120).

6 Por ejemplo, la teorfa de los polos de crecimiento es denunciada como la expresién tedrica y préctica de la
acumulacién desigual del capital y de servir como herramienta de la dominacién espacial (Friedman, 1981:
260/ 1).

7 Una critica a los enfoques dependentistas puede verse en Blomstrom y Hettne (1990: 212/ 213), Gore (1984,
244/ 246), Faletto (1998: 52), O’Donnell (1978, 4), Katz (2001, 40/ 41), etc. No debe olvidarse lo dicho en una
cita anterior acerca del caracter heterogéneo de los postulados de este enfoque.
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que resultaban igualmente importantes para comprender su situacién. Adicionalmente,
muchas de estos andlisis visualizaron al mercado mundial como una unidad todopoderosa y
exenta de contradicciones; con lo que minimizaron la autonomia de las burguesias locales y
la existencia de una serie de contradicciones en todo el esquema.

Por su parte, quienes desde estos enfoques analizaron la situacién interna de los espacios
periféricos, no consideraron las alianzas politicas entre la burguesia comercial, el capital
internacional y las élites dominantes nacionales o regionales. Esto es, ignoraron que en
varios momentos de la historia y en diferentes situaciones, miembros del nicleo
hegemonico agroexportador fueron actores clave del frente modernizador.

Por dltimo, y para terminar este répido repaso, diremos que si bien la articulacién
dependiente induce la existencia de toda una serie de disvalores sociales en comparacién
con lo que se observa en las naciones desarrolladas, ello no implica que no existan efectos
positivos. Al respecto, Blomstrom y Hettne citan una frase de Joan Robins: ...como vemos
actualmente... la miseria de ser explotados por el capitalismo no es nada en comparacion con la miseria de

no ser explotados en absoluto (1990: 212/ 213)

1.2. La situacion después de la crisis de los 70

Los procesos de reconversion capitalista inaugurados a mediados de los 70 generaron
profundos cambios en las sociedades de América Latina. Como fruto de ellos, disminuyé el
poder de algunos actores corporativos clave en la etapa anterior (corporaciones
empresarias, gran industria, sindicatos, fuerzas armadas), que alternativamente habian sido
los principales sostenes de las politicas desarrollistas. De igual modo -aunque con menor
presencia que en las sociedades desarrolladas- surgieron nuevos movimientos, como el
ecoldgico o el feminista.

Desde mediados de los ’80, la presencia del llamado pensamiento sinico - continuador de la
tradicion neoclasica - se hizo dominante.

La sintesis mds difundida de esta perspectiva fue el Consenso de Washington, un conjunto de
recomendaciones surgidas de una conferencia que en 1990 organizé el Instituto de
Economia Internacional de Washington y cuya principal novedad consistié en acompafiar a
las habituales sugerencias de estabilizacion monetarista de corto plazo con politicas de
ajuste estructural destinadas a modificar el modelo de industrializacién sustitutiva.

Sus principales prescripciones giraban en torno del establecimiento de un Estado minimo,
sostenido sobre tres ideas centrales (Guinazu, 1999: 1/ 3):

v La intervencion estatal en la economia no s6lo es ineficiente; es también injusta

v" Todas las alternativas al libre mercado (socialismo, keynesianismo) son
intrinsecamente equivocadas. Son mas probables las fallas de Estado que las de
mercado.

v" La esfera de acciéon del Estado debe restringirse a garantizar la ley y el orden,
proteger la propiedad privada y proporcionar bienes publicos que el mercado no
puede proveer

A poco de ponerse en practica, varios analistas advirtieron lo paradojal de estas
recomendaciones: para llevar adelante las complejas tareas de ajuste estructural -entre ellas
la reduccién del Sector Piblico a su minima expresion- se requeria un Estado con gran
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capacidad institucional, organizacional y politica. Esta critica tenia por detrds una vision
mas compleja de la economia: entendia que ella no podia ser considerada
independientemente del entorno politico y social del cual era parte.

Surgieron asi las recomendaciones institucionalistas que, en cierto modo, se articulaban con
las formuladas por el Consenso de Washington. Haciéndose una sintesis extrema de las
nuevas recomendaciones, podria decirse que giraban alrededor de dos conceptos (Banco
Mundial, 1997: 47/ 70 y 91/ 149):

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

v" Incrementar la capacidad del Estado. Entre las medidas de ajuste estructural, debe
preverse un capitulo dedicado a incrementar la capacidad del Estado, lo que
redundaria en mayor legitimidad y autonomia de todo el proceso de reforma.

Es importante resaltar el papel que desempefiaron el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el Banco Mundial (BIRF) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) en la
promocién e implementacién de estas ideas en América Latina. Considerando los objetivos
de esta tesis, cabe destacar la prédica descentralizadoras de esas instituciones, la que se
sustentaba en los argumentos clésicos de reducir la distancia entre la conduccién politica y
los ciudadanos, entre concepcion y ejecuciéon y entre decision, ejecucién y control. Esto
generaria un conjunto de beneficios, tales como:

1) una mejora en las comunicaciones;

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

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

4)  una tendencia, por confluencia de factores de esa indole, hacia el desarrollo de
circulos virtuosos politico-administrativos-organizacionales que, a la postre,
conducirian a la eficiencia.

De este modo, la descentralizacién era considerada un elemento estratégico llamado a
cambiar los sistemas politico-institucionales y de gobierno.

Frente a la avalancha de reformas neoliberales, varios autores con herramental
estructuralista criticaron su contenido y previeron muchas de sus gravosas consecuencias
desde el punto de vista del deterioro social, de la redistribucion regresiva del ingreso y de la
incapacidad para sustentarse en el tiempo?. Pero, a diferencia de otras épocas, estas criticas
tuvieron una influencia menor a la hora de tomar decisiones estratégicas en los diferentes
paises latinoamericanos.

8 Ver por ejemplo, Banco Mundial 1992, 1996, 1997 y 1998 y Ter Minassian (1997). La descentralizacién
politico - administrativa, como concepcién vinculada con el funcionamiento de las organizaciones reconoce
multiples antecedentes y enfoques y en la Argentina de los ‘80s tuvo una fuerte marca del pensamiento
espafiol posfranquista, de cufio socialdemdcrata (ver por ejemplo Esteso, 1989). Esta perspectiva tuvo poca
influencia sobre el proceso politico de los 90.

9 Ver por ejemplo Bielchowsky (1998), Rodriguez (1998), Aspiazu y Nochteff (1994), etc. Una vision critica
de la descentralizacion en América Latina puede verse en Coraggio (1989) y en Mattos, (1989). Acerca del
caso Argentino ver Cao y Rubins (1994)
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Paralelamente a los procesos descentralizadores, ganaron cada vez mayor presencia los
estudios econdémicos que enfocaban el nivel regional. Es que los cambios involucraron una
internacionalizacion de la vida econdmica y social (la llamada globalizacién) e hicieron de la
competencia y la competitividad en mercados unificados a escala mundial una de las
principales fuerzas motrices de la economia actual. Estos cambios valorizaron los niveles
regionales y locales, ya que muchos consideran que en ellos podia organizarse el tejido
social que sostuviese las ventajas competitivas para una insercion exitosa en el mercado
mundial (Boisier, 1995: 2 y 5).

Las esferas politico-institucional y econdémica indujeron, entonces, a una creciente
importancia del andlisis territorial-regional. Esta nueva consideracién de los espacios
subnacionales debe entenderse como parte de los cataclismos politicos derivados de la
ruptura del contrato social del tipo del New Dea/ norteamericano, del Estado de Bienestar
europeo, del derrumbe del socialismo en la Europa del este o de la matriz Estado-Céntrica
latinoamericana. Asi, sélo cobran significado en el marco de la necesidad de recomponer el
proceso de acumulacion de capital y de la mutaciéon del patrén tecnoldgico, econémico y
social del mundo industrial experimentada en las tres dltimas décadas del siglo XX.

Segtin Castells, estos cambios fortaleceran la influencia de las politicas locales y otorgaran a
los gobiernos subnacionales una cuota creciente de poder y de recursos. La flexibilidad e
interconexién les permitird sembrar el mundo con sus proyectos y negociar con los
gobiernos nacionales, las empresas multinacionales y los organismos internacionales. Los
gobiernos regionales y locales seran los tinicos con capacidad para seguir el dinamismo de
las redes globales y, en suma, adaptarse a las nuevas condiciones que se generan en el
escenario mundial (Castells, 2000: Volumen 111, 392).

Actualmente, surgen cambios en algunos paradigmas utilizados para analizar el desarrollo,
lo que implica una redefinicién de los puntos de tension entre las diferentes escuelas. De
todos modos, esto no significa que se dejaran de lado los elementos tedricos acumulados,
sino que se resignificardn seglin su capacidad para explicar y operar sobre situaciones
histéricas concretas, y para expresar a actores sociales relevantes.

Desde esta perspectiva, en la préxima seccion transcribiremos los principales conceptos
sobre el desarrollo a utilizar en este trabajo, que estdn principalmente influidos por las
escuelas que aqui denominamos estructuralistas!o.

Bésicamente, se busca dar un nuevo sentido a algunos contenidos especificos, adaptandolos
a las condiciones vigentes en el periodo bajo estudio y a la posibilidad de articularlos con
conceptos referidos a los niveles subnacionales del Estado.

Se puso particular cuidado en que esta resignificacion, ademds de generar conceptos
relevantes, no contenga visiones de la realidad deterministas, lineales ni sobrevaloradoras
de los factores externos del cambio social, que fueron las criticas mds comunmente
realizadas a las escuelas estructuralistas.

Para concluir esta seccion, se aludird a un enfoque originariamente usado en estudios
antropoldgicos y de creciente importancia en el campo de las ciencias sociales.

A diferencia de los enfoques comentados en este acdpite, esta perspectiva no tiene como
objeto de andlisis estructuras agregadas y tendencias generales, sino que centra su atencion

10 Principalmente, nos referimos a los trabajos de Rofman (1974, 1984 y 1999), Taylor (1994), Evers (1989),
Salama y Mathias (1986), Amin (1983) y Cardozo y Falleto (1975).
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sobre la situacién del actor social involucrado en el hecho y remarca la caracteristica activa
de los individuos que desarrollan distintas estrategias para lidiar con las situaciones que les
tocan vivir.

Si bien algunos autores lo consideran una forma de encarar el andlisis social opuesta a la
seleccionada para este estudio, varios trabajos se han organizado bajo la l6gica de combinar
ambos niveles de andlisis!!. Esta operacién puede ser particularmente valiosa, pues a través
de ella pueden comenzar a explicarse las diferentes respuestas a situaciones estructurales
relativamente homogéneas.

Siguiendo esta ldgica, la presente investigacion trabajard sobre el disefio estructural de la
situacién de las provincias periféricas, dejando abierto el campo para eventuales
investigaciones con enfoques como el que se detalla en los pérrafos anteriores. Va de suyo
que esta tarea se considera esencial para comprender y trabajar sobre realidades
provinciales especificas.

2. El enfoque sobre el desarrollo
2.1. Conceptos generales

Los puntos de partida de esta tesis son la heterogeneidad -diferenciaciéon social y
productiva- y la desigualdad -diferente nivel de desarrollo relativo- de la estructura regional
que se observa en los paises denominados pobres, subdesarrollados, del tercer mundo, etc.
Esta es una importante dimension de andlisis para las naciones més avanzadas de América
Latina que, justamente, se destacan por reproducir la heterogeneidad espacial durante un
periodo anormalmente largo en comparacidon con lo que ocurre en otros paises de
industrializacion tardia (Gonzélez, 1987: 18).

Si bien algunos de los conceptos a considerar fueron concebidos para el nivel nacional, es
evidente el paralelo con lo que ocurre en la dimensién regional; ya que en este espacio se
gferce en un nivel inferior la misma funcion que el Estado periférico en su conjunto cumple con respecto a la
articulacion entre el mercado mundial y la sociedad local (Evers, 1989: 194)12. Este paralelismo hace
suponer que, por reducido que fuese el subespacio regional, también acttia en él a un grupo
social dominante que canaliza la estructura de poder real y responde a ella (Rofman y
Romero, 1997: 33)13. En suma, hacia el interior del pais, zambién existe un drea central y una
periférica, sin que esto implique negar las diferencias entre el modo en que esta relacion se da
en los niveles nacional y regional.

Para definir lo que se entiende por region, partiremos de una visién que remarca el carécter
social de la misma. En tal sentido, vale recordar que su conceptualizacién es compleja y
ambigua, y que durante décadas su discusién constituyd el eje central de los estudios
geograficos. Posteriormente, la economia, la sociologia y la ciencia politica incorporaron la
dimension regional de andlisis (Roccatagliata, 1992: 429), logrando desarrollos clave a los
fines de comprender el funcionamiento de las dreas rezagadas.

1 Long (1990: 5), cita una serie de trabajos que han hecho esta tarea “con razonable éxito.”

12Rofman (1998: 66) se expresa en términos similares.
13 Gunder Frank, ejemplifica este concepto al sostener que existe una escala de centros y periferias; desde

EE.UU. hasta San Pablo, y desde ésta hasta las metrépolis provinciales (por ejemplo Recife), y desde esta
hacia sus satélites locales (tomado de Gore, 1984: 128).
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Esta multiple apropiacion del vocablo regiin, la ha convertido en una palabra polisémica. A
los fines de nuestro trabajo, designaremos con este término a una porcidn territorial
perteneciente a un espacio nacional mayor. Esa porcién territorial es definida como un
subsistema en donde se dan fendmenos bajo una légica diferente a la que rige en el sistema
nacional y en el que los elementos de base de la totalidad del sistema social se articulan en
forma especifica y con caracteristicas diferenciadas respecto a los espacios extrarregionales. Este
concepto no desconoce que la regiéon forma parte del sistema social nacional, del cual es
inseparable (Rofman, 1975: 2).

A su vez, se define a la configuraciéon regional como la manera en que se articulan los
diferentes actores sociales regionales, interregionales y suprarregionales, generando las
mencionadas caracteristicas diferenciadas. Este concepto considera que la configuracion del
espacio manifiesta la transformacion que la sociedad humana realiza sobre la naturaleza.
Entonces, la comprensiéon de los fendémenos regionales exige indagar en el caricter de la
formacién econdmico-social vigente en el tiempo histérico que se escoge (Rofman, 1974:
41/ 42)

Consistente con nuestra definicion de region, se sostiene que el espacio no tiene por si
mismo un caricter de centro o de periferia. Son los procesos histéricos quienes lo
estructuran a partir del modo de articulacion entre las caracteristicas fisico-geograficas y el
desarrollo de cada formacién social.

Por ejemplo, en el siglo XIX India y Australia, por entonces colonias inglesas,
suministraban algodén a la industria textil de Yorkshire. A pesar de esta funcion econdmica
similar, las relaciones sociales implicadas eran muy distintas: lo que para India significaba la
imposiciéon de un proceso periférico, para Australia era el trasplante de un proceso de
centro (Taylor, 1994: 17).

Muy esquemdticamente, digamos que al ocuparse una situacion cestra/ se genera una
estructura que combina salarios comparativamente altos con tecnologia moderna y un tipo
de organizacion social y productiva relativamente compleja y diversificada. En cambio, la
estructura propia de una situacion periférica combina salarios bajos con tecnologia mads
rudimentaria y un tipo de organizacién social y productiva relativamente mas simple
(Taylor, 1994: 17).

La situacion de periferia se explica desde el proceso histdrico particular de cada formacion
social. En el caso de América Latina, la irrupcién violenta de agentes exdgenos vino a
interrumpir dindmicas propias de desarrollo. Durante la etapa de conquista y colonizacion,
surgié una clase social que control el aparato central del Estado, aseguré la unidad
econdmica (es decir, la organizacion social y la generacion de excedentes y su circulaciéon y
distribucion) y realine6 al resto de las regiones y sectores. Generd de ésta manera un orden
cuyo propdsito esencial fue el de garantizar a/guna insercion en el mercado mundial (Amin,
1986: 124 y 152).

Pero, tal como remarcan diferentes autores!4, el establecimiento de lazos con el mercado
mundial por parte de sociedades colonizadas no generd una senda paralela a la que
siguieron los hoy paises desarrollados.

Laclau hizo notar que los elementos feudales mas importantes no existian en forma
independiente del capitalismo, ni desaparecerian autométicamente con su introduccion,
sino que se reproducfan como una parte inherente y estructurada de un sistema mas

14 Ver por ejemplo Amin (1986), Evers (1989), Kaplan (1969), Laclau (1982), etc.
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amplio. En este sentido, considera que Marx habia sido optimista al predecir que el
desarrollo de la periferia seria reflejo del ocurrido en el centro; la penetracion capitalista no
s6lo no desintegrd las formaciones sociales precapitalistas sino que las reforzé o las recre6
(Laclau, 1982: 36 y 37). Adicionalmente, de la relacion entre areas de diferente desarrollo
relativo puede resultar una amalgama de modos de produccién que se reproducen en el
tiempo y que bloquean las posibilidades de desarrollo econémico, politico y social (Arndt,
1992: 127).

Resumiendo, para comprender la situacion de una region determinada debe analizarse el
proceso histdrico a partir del cual fue construyéndose el lugar que ocupa en la estructura
nacional. Dentro de este andlisis es crucial estudiar la articulacién con otras regiones y con
el mercado mundial y la forma en que la sociedad local procesé tal articulacién. En este
dltimo aspecto -y en el caso que nos ocupa- cobra importancia el nivel de complejidad
social enddgena, y el papel de los diferentes actores sociales en la configuracién regional.
En el préximo acdpite nos centraremos en estos puntos.

2.2. Fuerzas hacia la homogenizacién territorial y fuerzas hacia la
reproduccién periférica en el interior de los paises latinoamericanos15

Varios autores han sostenido que, en las 4reas geogréficas de menor desarrollo relativo,
coexisten fuerzas opuestas; mientras unas tienden hacia una igualacién con las 4dreas mas
desarrolladas, otras inducen a una reproduccion de la situacion de rezago relativo.

Respecto a las primeras, las més esquematicas versiones del andlisis neocldsico sustentan la
hipétesis de convergencia; segtn la cual, las regiones mas pobres tendrdn un crecimiento
mads rapido que el de las mds ricas. Basicamente, este resultado es producto de la existencia
de rendimientos decrecientes de los factores de produccion: una regién pobre,
caracterizada por un bajo stock de capital per cdpita, presentard una mas alta productividad
marginal del capital, un mayor incentivo a invertir y, luego, una mayor tasa de crecimiento.
De esta manera, a largo plazo, las regiones de un pais tenderan a converger en un mismo
nivel de producto per cépita.

Esta situacion se complementa con la consideracion de las demandas exdgenas como
elemento clave del crecimiento econémico. Esto hace que el sector que oferte hacia afuera
de la regién sea considerado decisivo, en tanto impulsa la economia y produce efectos
multiplicadores en la esfera local (North, 1955: 346).

Desde otras perspectivas se reconoce la existencia de estas tendencias, originadas en las
condiciones estructurales de la acumulacion capitalista. Asi, la articulacion con el mercado
mundial genera fuerzas hacia una ocupacién homogénea del territorio a partir de la forma
en que en el capitalismo se despliega la circulacion mercantil y se reproduce la fuerza de
trabajo.

En general, se sostiene que el avance en un punto del territorio nacional tiende a producir
tensiones, presiones y compulsiones hacia el crecimiento en los subsecuentes puntos
(Weaber, 1978: 401). Pero, como hicieron notar diferentes autores, junto a estas fuerzas

15 Este acdpite fue hecho sobre la base de Myrdal (1957 y 1961), Gore (1984), Friedman (1981), Weaber
(1978), Blomstrom y Hettne (1990) y Rofman (1975 y 1998).
16 'Ya Marx habfa hecho notar que, en un cierto estadio de su desarrollo, la posibilidad de expandir el “campo

externo de la produccion” era un elemento decisivo en el impulso del crecimiento (1973: Tomo 3 — 236/ 243)
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orientadas hacia la homogeneizacién regional, existen otras que tienden a generar un
desarrollo territorialmente desigual.

Esta apreciacion estd avalada por la evidencia empirica de varios paises latinoamericanos,
seglin la cual el proceso de equiparacién territorial puede no producirse, generandose una
dindmica de reproduccion de las diferencias entre regiones. En el caso argentino, diferentes
estudios econométricos confirman que no existe una tendencia hacia la convergencia
interregional (Porto, G. — 1995 -, Bolsa de Comercio de Cérdoba, -1998 -, Willington, -
1998 -, etc.).

Ya desde los pioneros trabajos de Myrdal (1957), se plante6 que en el juego de tendencias y
contratendencias (efectos spread y backwash) desplegadas en una region rezagada, no
necesariamente preponderan aquellas que promueven el desarrollo. Adicionalmente se
advierte que el libre mercado, en lugar de tender a igualar el nivel de desarrollo, podia
propender a acentuar las diferencias dado que:

—  Las inversiones industriales se dirigian a dreas donde ya habia inversiones vinculadas
con las economias externas.

—  Los grupos de edades activas migraban a las regiones en expansion.

—  Los servicios y la administracion publica se concentraban en las regiones avanzadas,
por lo cual la preeminencia econdmica de estas regiones se complementaba con la
politica.

Estos hechos conforman una causacién acumulativa, que va promoviendo la profundizacion o
el mantenimiento de las condiciones que definen a las regiones rezagadas.

2.3. Los principales conceptos a utilizar

Consideramos que el elemento clave para comprender la reproduccion de las dreas
periféricas se relaciona con la forma en que durante cada momento histdrico se articulan
actores del area central y del drea periférica y ambos con el mercado mundial.

Si bien en las dreas periféricas de América Latina domina el modo de produccién
capitalista, sobreviven segmentos en los que proliferan formas cominmente conocidas
como no capitalistas’”. Ellas no son remanentes de una etapa feudal, sino sectores
funcionales al proceso de acumulacién.

Por ejemplo, relaciones de trabajo con elementos de sujecidn personal garantizan y/ o
abaratan la mano de obra. Asimismo, la agricultura de subsistencia asegura tanto la
reproduccion gratuita de la fuerza de trabajo temporaria fuera de la época de la cosecha
como la produccién a bajo costo de viveres o bienes de consumo para las capas
trabajadoras urbanas (Evers, 1989: 26/ 31).

Esto hace que las sociedades periféricas se distingan por una cierta heterogeneidad
estructural, en la cual las formas de organizacién no capitalistas no constituyen — debido a
su cantidad y calidad - elementos residuales, sino que son mu/etas necesarias para el
funcionamiento de la economia en las condiciones vigentes.

17 Hablamos de “no capitalistas” por su cardcter de elementos deformados en comparacién con el modelo de
los paises desarrollados o de los segmentos nacionales mds estrechamente vinculados con el mercado
mundial.
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La reproduccién de regiones con diferente nivel de desarrollo genera un diferencial de
poder entre actores de las regiones periféricas y centrales que les permite a los udltimos
imponer una serie de mecanismos y procesos a partir de los cuales reproducen su situacion
de preeminencia (Rofman, 1974: 45 y ss). Aunque este elemento deba analizarse en cada
momento histérico, puede decirse que — en general - los actores de las regiones periféricas
estdn en inferioridad de condiciones respecto a los actores de las 4reas centrales en lo
atinente a la disponibilidad de informacion estratégica, a la red de relaciones politica y
econémica que puedan desplegar, a la utilizacién de tecnologia adecuada, a la capacidad
operativa, a la posibilidad de acceder al crédito, etc.:s.

Mas alld de cada situacion especifica, la articulacion entre actores del centro y de la periferia
tiene dos requisitos bdsicos:

—  Una insercién nacional en el mercado mundial.

—  Lareproduccién de los actores dominantes del centro y la periferia como tales

Por ejemplo, durante la etapa del Estado Interventor en Argentina (1930-1975, ver
Capitulo 1V), esta integracion permitié desplegar las llamadas economias regionales en las areas
periféricas. Este equilibrio, ademds de ser funcional para los intereses de los sectores
dominantes a nivel nacional - pues fue uno de los elementos que les permitié tener tal
situacién -, también sirvidé a las economias regionales, ya que la alianza les garantizaba la
colocacion de sus excedentes en el mercado nacional (Rofman, 1974: 60 y ss).

La condicion periférica impregna todas las dimensiones de la vida social. Cuando se habla
de la produccién y reproduccién de formas no capitalistas, no sélo se hace referencia al
ambito de la economia, sino que se habla de la esfera politica, social y cultural. Como
sostiene O’Donnell, la estructura sociopolitica de las areas periféricas tiene caracteristicas
que permitirian catalogarla - segiin la terminologia weberiana - como patrimonialista y hasta
sultanista. Existen abundantes pruebas de que los procesos de cambio abiertos hacia
mediados de los *70 en casi toda América Latina han reforzado estas cualidades de la
organizacion social (1993: 169/ 174).

A los fines de este trabajo, se deben remarcar las siguientes caracteristicas politicas, sociales
y culturales de las sociedades del area periféricas en comparacion con las del area central!:

v" La debilidad de la esfera publica y de los derechos asociados a la ciudadania (ver
seccion 3.1.). En particular, se observa una importante incapacidad del sistema legal
para proteger a importantes segmentos de la poblaciéon de las arbitrariedades del
Estado o de cualquier otra instancia situada en la cima de la jerarquia social o politica.

v" Importante presencia de indicadores directos e indirectos que se asocian a las
sociedades tradicionales. Escasa inmigracion ultramarina, situaciones de patronazgo
semi-feudal, profunda influencia de la cristiandad catélica, tendencia hacia la
cristalizacion de la estructura social y el establecimiento de relaciones
predominantemente de subordinacién més que de oposicion.

18 Se volvera sobre este tema cuando veamos la forma en que los diferentes actores se relacionan con los
diferentes niveles de Estado (seccion 4).

19 Estas definiciones fueron construidas sobre la base de Medina Echavarria, (1969: 39), O’Donnell (1984: 203
y 1993: 173), Cunill Grau (1997: 24) y Guber (2002: 2)
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3. EIl Estado y la Administraciéon Publica

Se ha dicho que el marco conceptual de este trabajo se nutre de dos nticleos de estudio.
Habiéndose considerado los conceptos sobre la temética del desarrollo, pasemos ahora a
analizar cuestiones vinculadas con el Estado y la Administracién Publica.

3.1 Conceptos Generales

Se parte de conceptuar al orden social como intrinsecamente complejo, cruzado por
muiltiples fuerzas que tienen ciertos niveles de contradiccién. A los fines de este trabajo es
relevante dividir la esfera social en dos grandes estamentos (Portelli, 1998: 17/ 27):

V' La sociedad civil, que corresponde al conjunto de actores sociales “‘vulgarmente llamados
privados”.

V' La sociedad politica, que corresponde a la funcién de ‘dominio directo’ o de comando que se expresa
en el Estado y el gobierno juridico.

Segiin Meltsner (1992: 375) el término actor socia’’ refiere a un concepto abierto que debe
adaptarse a los requerimientos de cada investigacion. En este trabajo lo definimos como un
grupo de personas con intereses comunes sobre los que, ademés, comparten ideas acerca
de como alcanzarlos. Por lo general, los miembros del grupo cuentan con un &mbito
institucional en el que se retinen y que les establece las pautas generales de su actuacion..

A su vez, definimos como conglomerado de actores sociales a una pluralidad de grupos sociales
que dirigen su actividad principal a materias que les son comunes y que, de hecho,
persiguen objetivos similares sobre temas relevantes. Los conglomerados sociales se
caracterizan por poseer, a priori, cierta capacidad de influencia sobre las instancias que son
de su interés y por ser capaces de generar cierto potencial de movilizacién social y accién
colectiva a los que, circunstancialmente, pueden sumar otros actores sociales.

Un actor social o un conglomerado de actores sociales serd considerado hegemonico
cuando tenga una influencia tendencialmente determinante sobre la sociedad politica a la
vez que ostente una preeminencia cultural e ideoldgica sobre el resto de la sociedad civil
(Portelli, 1998: 70). El concepto de hegemonia no niega la existencia de tensiones entre
diferentes actores que van dando como resultado diferentes correlaciones de fuerzas, cuyo
resultado tiene influencia sobre la actividad del Estado y la situacién general de la sociedad.

El andlisis del parrafo precedente se liga directamente con el de gobernabilidad, a la que
consideramos como el grado de dificultad que los actores hegemonicos tienen para definir
la conduccién politica y la direccién ideoldgica del Estado y de la sociedad gobernadas
(Medellin Torres, 2001: 1).

En este aspecto, cabe resaltar que tanto el escenario politico argentino como el de los
paises latinoamericanos que mds tempranamente iniciaron su industrializacion se
caracteriza por el bajo nivel de gobernabilidad. Esto es, en tales paises es mas comun que

20 En este trabajo los denominaremos indistintamente actores, sectores o grupos sociales. Su definicién y la de
conglomerados sociales se basa en Long (1990: 8) y Repetto (1997: 2 y 3).
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en otros encontrar situaciones en donde grupos sociales tienen capacidad para bloquear los
proyectos politicos de sus antagonistas pero son incapaces de imponer los propios?!.

El desempefio de la sociedad civil en la sociedad politica estd influenciado por las
caracteristicas que en cada caso concreto adquiere la esfera priblica, entendida como un
espacio social creado por la asociacion de iguales que - libres de dominacién - establecen
comunicativa y publicamente su interaccion. La posibilidad de desarrollo de la esfera
publica depende del grado de adquisicion por parte de los habitantes de ciertos derechos
basicos que suelen agruparse bajo el rétulo de cindadania.

En este trabajo definiremos a la ciudadania a partir de la clésica triada de Marshal (1950),
conformada por2:

—  Los derechos civiles que sostienen la libertad individual: la libertad de la persona, la
libertad de expresion, de opinién y de credo, el derecho a la propiedad y a hacer
contratos y el derecho a la justicia.

—  Los derechos politicos que amparan la posibilidad de participar en el ejercicio del
poder politico a través del voto, la organizacién y reunion y la participacidon como
miembro de un cuerpo investido de autoridad politica

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

Tanto los derechos politicos como los civiles son derechos regativos, en tanto el Estado
debe respetarlos y protegerlos a fin de garantizar la autonomia de los individuos contra los
abusos del propio Estado. En el caso de los derechos sociales, el Estado interviene de
manera activa con el fin de zwalar las facultades de los individuos para gozar de los
derechos civiles y politicos; son, por tanto, derechos posizivos que afectan a los individuos de
manera diferenciada aunque estén disponibles para todos.

En cuanto al Estado, se lo considera como un complejo de instituciones que participan en
la organizacion del poder en la sociedad. Especificamente, se lo entiende desde una doble
perspectiva (Oszlak, 1978: 17):

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

—  Segunda perspectiva: aparato institucional que desarrolla acciones concretas.
Para ejemplificar lo que quiere expresarse en la primer perspectiva, puede decirse que todas las

relaciones sociales -aun las que aparecen como privadas- estdn impregnadas por la potencial
accion del Estado. En /a inmensa mayoria de los casos, las partes pueden recurrir a un algo mas |(...)

21 Este andlisis se basa fundamentalmente en O’Donnell (1976 y 1972: 18 y ss.). Desde los 90s hasta la fecha,
la baja gobernabilidad de los paises de mayor desarrollo relativo de América Latina se reflejé en el retiro
anticipado del poder de presidentes de Brasil y Pert (Collor de Melo y Fujimori), la situacién de cambio de
régimen en México y Venezuela, la sostenida violencia de Colombia, la explosion de la convertibilidad en
Argentina, etc. Sobre la gobernabilidad de estos paises ver, ademds, O’Donnell (1982), Evers (1989), Salama
y Mathias (1986), Graciarena (1976), Sonntag (1986), Kaplan (1969), etc.

22 Cabe acotar que, en términos histéricos, la conformacién de los derechos ciudadanos en América Latina
fue muy distinta de la secuencia de derechos civiles, politicos y sociales esbozada por Marshall a partir del
caso inglés (Assies y otros, 2001: 5).
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Este plus es el Estado, cuyas instituciones pueden ser invocadas con el propdsito de que ponga en vigencia
cierta interpretacion de un contrato privado ». Esto significa que la garantia no es externa ni a
posteriori de la relacion. Es parte intrinseca y constitutiva de la misma (O’Donnell, 1984: 203/ 4 —
subrayado en el original).

La participacion del Estado en las relaciones sociales no es neutral. En primer lugar, porque
el Estado mismo esta determinado por las estructuras de la sociedad. Asi, la coincidencia
entre la funcion del Estado y los Intereses de la clase dominante... se debe al sistema mismo: la
participacion directa de los miembros de la clase dominante no es cansa sino efecto y, ademds, un efecto
azaroso y contingente (Poulantzas, 1969: 245 — subrayado en el original).

Por otro lado - en la organizacién capitalista - la burguesia, en tanto ocupa un lugar de
privilegio en el proceso de acumulacion, tiene la capacidad de vetar acciones que percibe
como amenazantes. En efecto, méas alldi de que puedan acceder a puestos del Estado
representantes de intereses distintos y hasta contradictorios con los de la burguesia, ésta
tiene capacidad de veto a través de sus decisiones de invertir o no, contratar o expulsar
mano de obra, comprar o vender bonos publicos, exportar o importar, etc. (Block, 1977:
17).

Si bien estas instancias econdmicas, estructurales e institucionales fijan ciertos limites
dentro de los cuales el Estado desarrolla sus tareas, esto no significa que exista un sendero
univoco en su actividad, ni una actuacion uniforme de los actores sociales. Un analisis
hecho por Acuiia (1994: 61) ejemplifica esta situacion cuando supone a un Estado que
enfrenta cuatro posibles estrategias econdmico-politicas: 4, 4, ¢ y 4. Las a y b afectan la
posibilidad de reproduccién de los actores capitalistas, mientras que la ¢ y la 4 lo permiten,
aunque la opcidn ¢ frustra la posibilidad de incrementar los salarios y la 4 la admite. Los
limites estructurales permiten comprender por qué, si no varid la situacion de hegemonia,
no se apela a las politicas # o 4: su eventual despliegue hubiera significado que actores
capitalistas hicieran uso de su poder de veto. Pero para explicar la opcion que se haga entre
¢y d debemos remitirnos a la situacién historica concreta.

En suma, lo estructural sirve para comprender si los proyectos son histéricamente
realizables o no dentro de una situacion de hegemonia particular; pero bajo ninguna
circunstancia puede reducirse totalmente la actividad estatal a una causalidad estructural o
instrumental (Gold y otros, 1986: 53).

Este margen de accion permite que el Estado adquiera una relativa autonomia, entendida
como la capacidad para superar los intereses corporativos de los diferentes actores que
conforman el ndcleo hegemodnico en aras de reproducir un cierto orden social.

La segunda perspectiva comprende al Estado como el aparato institucional encargado de
desarrollar acciones concretas: la Administracion Publica. Muy esquemadticamente, la
Administracién Publica desarrolla actividades estatales destinadas a producir las
condiciones que faciliten la perpetuacion de la sociedad y a crear las capacidades para el
desarrollo de sus elementos constitutivos (Guerrero, 2002: 1).

Estas actividades son necesarias porque — al menos en el actual periodo histérico - la
continuidad ininterrumpida del proceso de produccién y reproduccién del orden social no
surgen sin mds del automatismo econdmico. Asi, la Administracion Publica se justifica en
virtud de que las condiciones sociales necesarias para la acumulacién sélo son posibles

23 Si faltara este componente, la coercién seria la de las partes, volviéndose a la ley de la selva.
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dentro de un contexto que no esté Unicamente sujeto a las limitaciones y restricciones del
mercado (Evers, 1989: 58 y Altvater, 1986: 93).

Concretamente, en esta tesis se define a la Administracién Publica como la actividad que el
Estado realiza a través de sus 6rganos y que constituye, por tanto, su faz visible (Stein,
1981: 33. Edicién Original 1850). Comprende esta definicion a todos los organismos
comunmente llamados estatales de los tres poderes de Gobierno - Ejecutivo, Legislativo y
Judicial — tengan estos una administracion centralizada o descentralizada.

A grandes rasgos, las actividades de la Administracion Publica pueden dividirse en
funcionales e institucionales. (Universidad Central de Chile, 1997: 15 y Guerrero, 2002: 3):

v" Las actividades funcionales se proponen dirigir la realizacién del trabajo que es el
objeto vital de la administracién ptblica

v Las actividades institucionales tienen por objeto mantener y operar la administracién
publica.

En su tarea de contribuir a la reproducciéon de un cierto orden social, y como parte del
Estado, la Administracién Publica se articula con la sociedad, incorporando buena parte de
sus conflictos y contradicciones.

Como un derivado de esta situacion, los sistemas de la Administracién Publica se hallan en
un permanente flujo que acompaiia los ciclos politicos y las contradicciones existentes en el
seno de la sociedad civil. Esto hace que la estructura y el desarrollo de las funciones de la
Administracién Publica se desplieguen bajo un sino de relativa incoherencia; situacién que
se refuerza debido a que ella misma es un ambito de competencia y una arena de
negociacion y conflicto (Oszlak, 1978: 19).

Adicionalmente, debe considerarse a la propia Administracién Publica como un factor
social complejo, diferenciado y con articulaciones cambiantes respecto a los diferentes
actores sociales. En este sentido, cumple el postulado que relaciona el desarrollo de las
organizaciones con la progresiva adquisicion de poder por parte de su estructura
burocrética. De esta manera, la creciente regimentaciéon y control de la sociedad por parte
del Estado, se traduce en una Administracion Publica cada vez mds compleja y extendida y,
paralelamente, mas poderosa en si misma (Mayntz, 1979: 72/ 73).

Esta vision implica un giro respecto a la tradicidon estructural-funcional, pues ya no se
considera a la Administracién Publica s6lo como una entidad cuya principal actividad es
poner en préctica las leyes, sino que incorpora al andlisis las diferentes fuerzas sociales y los
actores involucrados (politicos, burocréticos, privados, etc.) (Subirats, 1989: 44).

Para concluir esta secciéon, corresponde apuntar ciertas particularidades de la
Administracién Publica en tanto aparato burocritico que, en esta etapa histdrica, posee
atributos esenciales y enmarcables dentro de lo que Weber (1964: Tomo I - 173/ 180)
defini6 como modo de dominacion racional~legal. Este modo de dominacion requiere de la
existencia de un derecho, de una estructura burocratica y de cuadros administrativos.

En cuanto al derecho, se destacan las siguientes caracteristicas:

v Ha sido estatuido de modo racional.
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v' Estd configurado por un cosmos de reglas abstractas que se aplican a casos
concretos.

Respecto a la estructura burocrética, cabe sefialar que se caracteriza por su sujecion a
normas escritas. Esto se manifiesta en la vigencia del principio administrativo de azencerse al
expediente, instrumento en el que se fijan por escrito las disposiciones y ordenanzas de toda
clase, como asi también los considerandos, propuestas y decisiones. En el caso del Sector
Publico, este formalismo es fundamental para garantizar la posibilidad de que todos los
ciudadanos accedan a la publicidad y al control de los actos de gobierno (porgue de otra suerte
la, arbitrariedad seria la consecuencia - Weber, 1964: Tomo I - 180).

Por tultimo, los cuadros administrativos tienen en comun:

Estar inicamente obligados a los deberes objetivos de su cargo.
Desempefiarse bajo competencias estrictamente fijadas.

Ser seleccionados segiin calificacion profesional.

AN NEENEEN

Obtener una retribucion en relaciéon con el rango jerarquico y/ o responsabilidad del
cargo que ocupen.

<\

Tener una carrera de ascensos por antigiiedad o servicios, segin juicio de sus
superiores.

v' Trabajar con separacion de los medios administrativos y sin apropiacion del cargo.

3.2, La forma federal de gobierno

Como ocurre con muchos conceptos liminares de las ciencias sociales, la palabra
federalismo ha sido utilizada bajo diferentes acepciones. Eleazar (1987: 28) cita diferentes
trabajos que recopilan varios cientos de metaforas y definiciones distintas.

Haciendo una simplificaciéon extrema, pueden distinguirse dos tradiciones con muchos
puntos de contacto que enfocan la cuestion federal (Maragall, 1997). Mientras una refiere a
cierta modalidad politico institucional en donde son prioritarias figuras que trabajan sobre
el consenso (por oposicion a formas coactivas) y hacia el par descentralizacion-
subsidiariedad, la otra considera principalmente al federalismo como una modalidad
institucional cuyo fin es proteger la diversidad (cultural, lingiiistica, econémico-regional,
etc.).

La primera de estas tradiciones enfatiza las ventajas que surgen de la incorporacién de
diferentes actores al proceso de decision politica, las que tienen dos tipos de justificaciones:

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

b)  justificaciones de tipo pragmadtico: procesos de toma de decision eventualmente
lentos y con mayores costos de estructuras politicas, se ven mds que compensados
por la mayor legitimidad que da el comprometer més actores politicos, y por la
optimizacién que supone el control y competencia entre diferentes niveles de
gobierno (Klatt, 1993: 8).
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De todas formas, y como sugiere Smith (1985: 5 — 12/ 13), la organizacion federal por si
sola no garantiza estas bondades, ya que en el nivel local y regional se verifica la existencia
de desviaciones que alguna teoria considera de pertenencia exclusiva a regimenes
centralizados

La segunda tradicién se centra en los diferentes segmentos que tuvieron capacidad para
construir, dentro del orden politico general del pais, una organizacion estatal parcial propia.
Cada uno de estos recortes parciales de la sociedad nacional manifiestan sus intereses de
modo mas directo en este nivel de Estado que, por definicion, es una instancia mas cercana
y asequible que el Estado Federal.

En este enfoque coexisten dos perspectivas con multiples puntos de contacto. Una de ellas
centra su andlisis en la identidad cultural y su foco de atencion - especialmente a partir de
fines de los ultimos segmentos del siglo XX - ha tendido a delimitarse alrededor de
comunidades cada vez mas pequefias. Kymlica comenta que en aproximadamente 200
paises existen mas de 600 lenguas vivas (en verdad, si se consideran diferentes dialectos esta
cantidad se incrementa de manera exponencial) y mas de 5.000 grupos étnicos. Para este
autor, encontrar respuestas moralmente defendibles y politicamente viables que tengan por
objeto articular esta diversidad constituye ¢/ principal desafio al que se enfrentan las democracias en
la actualidad (Kymlica, 1996: 13. Ver también Eleazar, 1987: 11/ 14).

La otra perspectiva acentia la importancia del espacio regional en la esfera socioeconémica.
Durante la etapa del Estado Benefactor, dicha importancia disminuyd en virtud de haberse
considerado que la mayor envergadura (productiva, de superficie, poblacional, etc.) era una
ventaja que permitia acumular poder y contrarrestar eventuales periodos de escasez. En la
etapa actual - procesos de reforma mediante - el poder tiene menor anclaje territorial y
ganan relevancia dmbitos jurisdiccionales que - desde la perspectiva politico institucional -
pueden mostrar su mayor cercania con procesos politicos de menor escala.

Vale aclarar que en virtud del cardcter complejo y contradictorio que tienen las sociedades -
aun en sus recortes subnacionales—, los estados de este nivel sufren las mismas tensiones
que se observan en el nivel nacional y que, al igual, derivan de las correlaciones politicas
existentes entre las fuerzas sociales. Sin embargo, dadas las especificidades del ambito
estadual, esta situacion tiene un cardcter peculiar que serd abordado luego de desarrollar
algunas definiciones y conceptos ligados con la cuestion federal.

Definiciones operativas de la condicion federal

Como se dijo, existen muchas acepciones de la expresion gobierno federal. La que aqui se use,
remitird principalmente a un modo particular de despliegue del poder del Estado en el
territorio que se sujeta a la continua articulaciéon de los niveles nacional y provincial?.
Concretamente, definiremos a la forma de gobierno federal a partir de dos elementos:

—  Una estructura politico-institucional en la que niveles de diferente base territorial
comparten el poder estatal. Esta situacion debe contar con la garantia constitucional
que impida su modificacién arbitraria mediante decisiones del nivel central.

24 “Sea en el plano econémico como el social el éxito de una unidad depende decisivamente de la estructura y
el comportamiento de su entorno mds inmediato” (Boisier, 1997: 29/ 30). En otras secciones se trata el tema
con mayor profundidad.

2 A los fines de este trabajo son sindnimas las expresiones referidas al nivel federal / central / nacional y al
nivel estadual / provincial / subnacional.
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—  Laexistencia de una Camara territorial o de Senadores, que es el vehiculo a partir del
cual representantes provinciales participan en el gobierno federal.

En nuestra concepcion, el nivel central tiene una cierta supremacia sobre el nivel estadual
que se origina en la imposibilidad de que las provincias decidan per se €l abandono de la
unién. En efecto, el gobierno central es el encargado de resguardar la unidad nacional, para
lo cual se posiciona en una instancia superior (Vergottini, 1986: 56).

Esta situacion encuentra su correlato en las relaciones administrativas, en donde el nivel
federal, al coordinar las actividades que realiza con los niveles subnacionales, limita - de
hecho - el pleno ejercicio de las competencias por parte de las administraciones
provinciales (Menéndez Rexach, 1992: 233).

Pero decir que no existe igualdad en el par nivel Nacional-nivel Estadual no significa
sostener que el federalismo es una variable interviniente de poca importancia, como se
sustentd en otros momentos de la politica Argentina?, ni minimizar la autonomia de las
Provincias.

Respecto a los diferentes modos de organizar la descentralizacion territorial del Estado, los
paises federales se distinguen por exhibir una alta diferenciacién y autonomia del ambito
subnacional con respecto al gobierno central. Esta situacion se acentda en virtud de que
esta forma de gobierno remite, en general, a regiones que tienen diferenciaciones politicas,
histdricas, sociales, culturales, econdmicas, etc.

La tension propia del doble vinculo que los estados provinciales establecen con el Estado
central y con las sociedades regionales adquiere caracteristicas peculiares con la creciente
forma “cooperativa” o “coordinada” que va asumiendo el federalismo en esta etapa
histérica. En esta nueva dindmica los diferentes niveles (nacional, estadual y municipal) son
corresponsables de la realizacion de procesos clave del Sector Publico, bajo el paraguas
institucional de instrumentos que facilitan la participaciéon de todos los poderes afectados y
utilizando criterios de interconexién. Aunque con diferencias de grado, los actuales
federalismos consolidados tienden hacia una modalidad coordinada (Aja, 2000: 38/9 y
Vergottini, 1986: 65).

El Estado Subnacional y su relacion con actores sociales regionales

Para llegar a algunas definiciones bésicas acerca de lo que en esta investigacion se denomina
Estado Provincial, comencemos reiterando que a escala mundial existe un patrén de
acumulacion caracterizado por reproducir dreas heterogéneas hacia el interior de los paises,
la que torna necesaria la existencia de distintos niveles territoriales dentro del Estado. De
hecho, en esta etapa histérica, practicamente en todos los paises del mundo existe esta
diferenciacion en algtin grado. Por el contrario, los (pocos) ejemplos de abolicion de niveles
subnacionales de Estado, han tenido, por lo general, resultados contraproducentes para la
gobernabilidad y la capacidad administrativa (Taylor, 1994: 304/ 305).

Los Estados provinciales ocupan el dmbito regional, cristalizando las relaciones de poder
que se dan en sus respectivas sociedades. A su vez, este conjunto Estado-sociedad regional
recibe una importante influencia del Estado Nacional.

26 La tesis de baja importancia de las instituciones federales fue sustentada por ejemplo por Vanossi (1964) y
Bidart Campos (1993). En el Capitulo IV se trata el tema con mayor profundidad. Acerca de la relevancia de
la variable federal ver Stepan (1999: 14) y Sachultze (1993: 19).
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Mientras la problemdtica nacional tiene como referentes a los procesos econdmicos
hegemonicos, el Estado Provincial es para las fracciones regionales un ambito cercano y
accesible. La vinculacién con el Estado provincial permite un nexo con el aparato estatal
como un todo, en tanto el Estado Provincial actie por si y cuente con capacidad de
decisién y ejecucion ante los poderes nacionales (Pirez, s/ f: 3).

Esquemidticamente, puede decirse que la existencia de niveles subnacionales cuenta con dos
tipos de justificaciones:

v" Las ligadas con la necesidad de legitimaciéon del Estado y que se apoyan en las
tradiciones de autonomia local y regional y en el sentido de pertenencia a ellas.

v Las ligadas con la optimizacién del nivel de descentralizacion.

De algiin modo, estas justificaciones pueden relacionarse con la doble perspectiva a la que
se asimila el Estado (ver acépite 3.1.).

Como lo sefialan diferentes autores (Taylor, 1994:301 / Salama y Mathias, 1986: 43 /
Rofman, 1974: 61), la articulaciéon de actores regionales y nacionales tiene una importante
influencia en la estructura y el funcionamiento de las instituciones subnacionales. El
tamafio y desarrollo relativo de las jurisdicciones son aspectos que -en virtud de los
objetivos de esta tesis- deben resaltarse como eventuales hechos fundantes de las tensiones
entre provincias. Sin pretender agotar el tema, intentaremos realizar un anélisis esquematico
de las tendencias hacia el centralismo o hacia la descentralizacion de los diferentes actores?’.

Los actores econdmicos dominantes a escala nacional tienden a favorecer el despliegue de
regimenes centralistas que minimicen el peso de los gobiernos subnacionales. La
preeminencia de estos actores se observa en los planes nacionales de desarrollo,
infraestructura, transporte, etc., en los que pueden hacer valer su peso. Para ellos, las
estructuras federales estorban su libre despliegue por todo el territorio nacional, en tanto
existen temas de la agenda politica que, al ser constitucionalmente ajenos a los atributos
del gobierno central, disipan al propio poder politico entre distintas estructuras (Stepan,
1999: 11).

Por el contrario, los actores regionales que se autoperciben débiles en el &mbito nacional se
proponen establecer un régimen que brinde las mayores prerrogativas posibles a los niveles
subnacionales -v.g., un régimen federal-, particularmente si se sienten muy amenazado por
las decisiones que tomaria un gobierno centralista dominado por sus enemigos.

Este modelo polar, cuyo despliegue dependera de las peculiaridades de su desarrollo
histérico y de las caracteristicas propias de cada formacién social, admite una serie de
posiciones intermedias que deben analizarse en cada caso concreto.

En esta dimension, es propio de los paises federales la institucionalizacion -hacia adentro
del Estado- de intereses de base territorial?® (productivos, lingiiisticos, étnicos, culturales,
etc.) que propenden a la segmentacion regional, y de intereses nacionales que promueven la
homogeneidad territorial y la continuidad de procesos de escala nacional.

Como lo hacen notar muchos autores?, la tension entre las fuerzas regionales y nacionales,
entre la centralizaciéon en el Estado nacional y el despliegue del poder provincial, son la

27 Este andlisis fue hecho sobre la base de Di Tella (1986: 408) y Smith (1985: 40/ 43).

28 Kymlica (1996: 19,20) comenta la posibilidad de acuerdos cuasi federales en caso de estados poliétnicos de
base no territorial (surgidos por inmigracién). No es el caso, al menos por el momento, de Argentina

29 Por ejemplo Ward y Rodriguez (1999), Eleazar (1987), Klatt (1993), etc.
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clave de funcionamiento de cualquier sistema federal que debe garantizar, al mismo tiempo,
la reproduccion de la configuracion regional y nacional. Esto implica que, en los paises con
este tipo de organizacion, el Estado - ademds de desempefiar sus propias funciones -
institucionaliza espacios de mediacién entre los diferentes actores hegemodnicos de nivel
nacional y regional (Burzstyn, 1984: 167).

Por definicion, el caracter del Estado regional es ambiguo. Sin querer precisar un tema
sobre el que existen posiciones contrapuestas, este texto apelard al concepto de Estado
subnacional, regional o provincial para referirse a su autonomia relativa como institucion
politica y como aparato de Estado.

En este sentido, en cada caso histérico concreto, el Estado subnacional podra jugar papeles
diferenciados. Si bien, como se dijo, puede contribuir a sostener la gobernabilidad global a
nivel pais, la autonomia de las instituciones regionales también pueden potenciar el poder
de las regiones frente a la nacion, incrementando las tensiones intranacionales.

(Hasta donde puede llegar este conflicto? Queda claro que hasta el momento en que
amenace a los actores nacionales hegemdnicos. Una vez transpuesto este limite, se abren las
siguientes alternativas: que el Estado Nacional sofoque el conflicto haciendo uso de sus
prerrogativas de garante de la unidad territorial, que la disidencia regional se convierta en
hegemonica a nivel nacional o que se produzca una disgregacion territorial del pais.

El modelo a utilizar

Comenzando con la construccion del modelo alrededor del cual se analizaran las fuerzas
que delinean la actuacién del Estado y la Administraciéon Publica Provincial, se presenta la
Figura N° 1 que esquematiza a las diferentes fuerzas que influyen en el funcionamiento del
Estado y de la Administracion Piblica Provincial, y a las que denominaremos orientadoras
de politicas.

Figura N° 1

Modelo de fuerzas que influyen sobre el funcionamiento del Estado y la
Administracion Publica de las Provincias (1): “Fuerzas orientadoras de politicas”

Intervencion de Actores Regionales en el gobierno central (D) |
3

-|—‘

Gobierno Estado y AP de Sociedad
Central (B) Provincia (A) Regional
| Presencia directa del Estado Nacional en la Provincia (C) |‘

Nota: (1) Las lefras fienen el objetivo de identsficar el parrajo en el gue, a continuacion, se trata cada
tema.
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Siguiendo el marco tedrico adoptado, se sostiene que los actores regionales hegemoénicos
inducen politicas el Estado Provincial (A). Debe remarcarse que la hegemonia de estos
actores implican liderazgo, pero también por existencia de otras fuerzas que limitan su
grado de libertad de accion.

Por otro lado, las acciones del Estado provincial tendrdn los limites impuestos por la
unicidad del Estado que, en alguna medida, se manifiestan en los mecanismos
comprendidos dentro de la forma federal de gobierno. Las provincias deben respetar los
limites institucionales y los que les va fijando el gobierno central mediante el uso de sus
multiples herramientas formales (por ejemplo la intervencién federal) e informales (por
ejemplo, la asignacion regional de la inversiéon publica nacional) (B).

Estas fuerzas reflejan la tension entre centralizacion y descentralizacién, que -como se dijo-
son clave en el funcionamiento de cualquier sistema federall En un extremo, el
funcionamiento federal se desnaturaliza por la excesiva injerencia del Estado Nacional que
asfixia las acciones inducidas por la sociedad regional. En el otro, la existencia de una
inarmonica relacion entre regiones que no puede ser coordinada por el gobierno central
dificulta el funcionamiento del conjunto.

A este esquema basico debe agregarse la presencia directa del Estado Central (C), a través
de diferentes organismos de la Administracion Publica Nacional que actian en cada una de
las provincias.

Por dltimo, se observa la presencia de las provincias (D) en el Estado Nacional. Esta
presencia en la forma federal de gobierno tiene rango constitucional y se expresa a través
de representantes provinciales en la Camara Federal (Senado). Asimismo, las provincias son
actores de la coyuntura politica a nivel pais y, como tales, influyen de mdltiples modos en
las tareas que realiza el Estado Nacional.

Como colofén del andlisis puede concluirse que el Estado Provincial sintetiza en su seno
una doble via de articulacion (hacia la sociedad regional y hacia el Estado central), cuyo
procesamiento es parte estructural de su vida. De esto resulta que, para comprender cémo
funciona la sociedad politica de las provincias deben considerarse dos tipos de fuerzas
orientadoras de politicas:

v Las conformadas por las orientaciones politicas inducidas por la sociedad regional.

v Las conformadas por orientaciones politicas inducidas por el gobierno central.

Si bien estas fuerzas orientadoras inciden sobre el Estado al fijarle los limites estructurales
ya citados, en los andlisis concretos debe considerarse la autonomia relativa que poseen los
actores sociales, el Estado y la Administracién Ptblica (ver acdpite 3.1.).

Para terminar esta seccion, corresponde aclarar que, en el nivel de anélisis en que se mueve
esta tesis, es plausible suponer una superposicion entre la esfera econémico-social (actores
sociales y agentes econdmicos de la region) y su referente politico-administrativo (Estado
subnacional). Para estudios de casos provinciales o regionales, deberd tomarse en cuenta
que estos solapamientos pueden ser incompletos3.

30 Un desarrollo de este tema puede verse en Rofman (1974: 49 y ss.). Este punto también es citado por
Quintero Palacio (1995) y Escolar y Escandell (1999).
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4. Organizacion Federal y Periferia

4.1. El Estado subnacional en la periferia

El objeto de estudio de esta investigacion surge de integrar un enfoque ligado al Estado y a
la Administraciéon Publica con otro vinculado con el andlisis del desarrollo, y su hipétesis es
que ambas perspectivas tienen un campo de interseccion. Al respecto, importa resaltar la
existencia de una corriente de estudios que busca articular las dimensiones econdmicas,
politico-institucionales y territoriales3!.

Va de suyo que esta articulacion tendra diferentes caracteristicas, seglin las perspectivas
tedricas que se tengan en cuenta para definir los campos a articular.

En nuestro caso, la configuracion regional fue definida como la manera en que se articulan
los diferentes actores sociales regionales, interregionales y suprarregionales, dando como
resultado ciertas caracteristicas diferenciadas de cada region. Por otro lado, se considera al
Estado como elemento co-constitutivo del orden social que cumple funciones en la faz
econdmica y en la faz politico-institucional. Como corolario de ambos postulados, el
Estado subnacional debe funcionar de manera diferenciada en cada caso (region), segtin las
necesidades especificas de cada situacion (Burztyn, 1984: 164).

La Figura N° 2 esquematiza esta situacion. El 4rea sefialada por el nimero 3 delimita el
recorte; es decir, la integraciéon -como un campo de coincidencia- de lo regional con el
estado. En esta tesis, el cruce entre ambas perspectivas estd dado por la peculiaridad
(caracteristicas diferenciadas) de la sociedad regional, de la que el Estado es co-constitutivo32.

Figura N° 2

Esquema de superposicion de perspectiva de conceptos referidos a las
Teorias del desarrollo y del Estado y la Administracién Publica

Referencias: 1= Conceptos referidos a las Teorias del desarrollo | 2= Conceptos referidos a Teorias
sobre el Estado y la Administracion Priblica | 3= Area de superposicion

31 Ver por ejemplo la compilacion de trabajos hecha por Boscherini y Poma (2000).
32 Sobre la base de Pirez, 1984: 36/ 37)

Pigina 32



Como ya se ha dicho, el Estado y la Administraciéon Publica se articulan con diferentes
actores sociales y, en consecuencia, incorporan buena parte de los conflictos y
contradicciones que se dan en el seno de la sociedad. En los paises del llamado tercer
mundo, esta tarea tiene la mision especifica de integrar a actores de desarrollo muy distinto,
producto de sus caracteristicas estructuralmente heterogéneas y desiguales.

En nuestro caso, este diferencial importa cuando tiene base territorial y se presenta entre
actores que ocupan un lugar distinto dentro de la estructura nacional. Concretamente,
cuando el Estado cumple la tarea de articular a sectores hegemodnicos de dreas periféricas
con sectores dominantes en el ambito nacional.

Esta integracion de actores sociales es la contracara institucional de las condiciones de
articulacion entre regiones periféricas y drea central que se detallara en el acapite 2.2., la
dimensién en donde el desequilibrio econémico es expresado como dominacién social
(Rofman y Romero, 1997: 29/ 30).

Como se desprende de lo dicho, es factible que las politicas inducidas por la sociedad
regional y por Estado Nacional presenten algiin nivel de contradiccion entre si. Segin
nuestro marco teorico, estas contradicciones entre fuerzas orientadoras de politicas tenderdn a
ser mas comunes en las dreas periféricas que en las centrales. Esto se debe a la mayor
probabilidad de que en las ultimas exista similitud entre las fuerzas orientadoras que reciba
el gobierno provincial de la propia sociedad regional con las provenientes del gobierno
central. Tal situacién se deduce de nuestra definicion de area central, que la sefiala como el
lugar en el que se posicionan territorialmente los actores sociales hegemodnicos nacionales.
Precisamente, por el hecho de que las dreas periféricas constituyen el caso opuesto, serda
mucho mis factible verificar en ellas tensiones y contradicciones entre fuerzas orientadoras de
politicas.

En este sentido, no es casual que Eleazar (1987: 170/ 182) considere que la existencia de
unidades constitutivas de tamafio y desarrollo semejante resulten decisiva para la viabilidad
de los paises federales.

4.2, Un modelo de funcionamiento

En este acdpite se construye un modelo para analizar el sector publico subnacional en las
dreas de menor desarrollo relativo. Para ello, se redisefia la Figura N° 1 incorpordndole
elementos que permitan analizar las especificidades de las instituciones estatales en estas
dreas. Como resultado de esta operacion surge la Figura N° 3, que describe de manera
estilizada la forma en que las fuersas orientadoras inducen politicas sobre el Estado y la
Administracién Publica Provincial en las areas periféricas.
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Figura N° 3

Modelo de fuerzas que determinan el
sistema politico de las provincias periféricas (1)

£ Presencia federal en las dreas periféricas (E)

Principal orientacion politica

A i D
del Gobierno Federal (A) ctores transregionales (D)

Gobierno > | EstadoyAPde | Sociedad
Central * | Areas Periféricas <= Regional

Incorporacion de actores regionales periféricos (BActores de matriz regional (©)

Parte de la alianza interregional de gobierno (F)

A

Nota: (1) Las letras tienen el objetivo de identificar el parrafo en el que, a continuacion, se trata cada
tema.

Fuerzas orientadoras de politicas inducidas por el Gobierno Central

Un primer vector que surge del Gobierno Central tiene el objetivo de lograr que los
gobiernos subnacionales asuman las orientaciones generales del gobierno federal. (A).

La potencia con que se despliegue esta fuerza orientadora guardard relacion con los intereses
que estdn en juego en cada provincia. Sin embargo, en ocasiones, algunas provincias
reciben la influencia de fuerzas orientadoras nacionales dado el caricter formalmente
igualitario de todas las jurisdicciones. Esta situacion se origina en virtud de que suele ser
importante evitar que las excepciones tengan un efecto demostrativo negativo en la
capacidad de inducir politicas en jurisdicciones en donde los intereses son importantes.

Otra dimensiéon a considerar de la intervencién del Estado Nacional es la dirigida a
garantizar el despliegue de formas politico institucionales de origen constitucional que no
surgen del propio desarrollo regional. Esto hace que en las areas periféricas, se tienda a
producir un desplazamiento de la esfera politica con respecto a la econdmica (Evers, 1989:
94). Concretamente, nos referimos a una cierta tensién hacia el avance de los derechos de
ciudadania en las dreas periféricas, més alla de lo que podria esperarse en virtud de la propia
dindmica local. Por ejemplo, se considera que los sistemas de votacién y representacion
funcionan razonablemente bien en América Latina, segin los pardmetros del paradigma
demoliberal (O’Donnell, 1993: 173); sobre todo si se consideran las situaciones vigentes de
sujecion personal y de patronazgo.
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Aunque con otro nivel de determinacion, en el Estado Nacional también se encuentran
fuerzas orientadoras inducidas por la necesidad de incorporar actores regionales (B). Esta
tarea se vincula con una de las funciones basicas del nivel federal: la de personificar al
conjunto social y geografico del pais.

En este sentido, cabe resaltar que la posibilidad de soldar alianzas interregionales es un
elemento importante en los sistemas politicos nacionales de los paises federales de América
Latina y que uno de los mecanismos tradicionales para la refundacion recurrente de tales
alianzas es la transferencia de recursos presupuestarios del Gobierno Central hacia las
Provincias®.

Entre ambas fuerzas orientadoras -las que tienden a incorporar actores regionales y las que
expresan a actores hegemonicos a escala nacional- existe un nivel de tensién con
dimensiones y forma de resolucién propias de cada momento historico.

Fuerzas Orientadoras Inducidas por la Sociedad Regional

Emergiendo de la sociedad provincial se observan fuerzas que tienden a reproducir la
configuracién regional. Como se dijo (acdpite 3.2.), la sociedad regional se expresa
preponderantemente en los Estados Provinciales. A los fines de nuestro trabajo, importa
diferenciar entre los actores sociales de las provincias de 4reas periféricas cuyos intereses se
localizan predominantemente en la propia region y los actores con intereses ubicados
principalmente fuera de la provincia:

Si bien el contexto regional y nacional influye de manera crucial en las demandas que estos
actores efectian a los Estados Provinciales, puede inferirse una conducta arquetipica en
cada uno de ellos. Asi, dado su mayor compromiso territorial, los actores de matriz regional
(C) tenderdn a inducir -como tarea prioritaria- la construccién de una red en el nivel
provincial que los reproduzca como tales.

Por su parte, los actores transregionales (D) -con menor compromiso territorial- tienden a
una mas débil integracién con el Estado y la Administracién Publica Provincial, lo cual les
permite -en caso de considerarlo necesario- optar con mayor libertad por estrategias
alternativas, como lo son apelar al gobierno nacional o reducir o cambiar el caricter de su
presencia en la provincia. Estas probables opciones dependerdn de diversos elementos que
importa diferenciar: el posicionamiento del actor transregional en el marco nacional, su
grado de imbricacién con la sociedad local y la importancia que tiene la region dentro de la
constelacion sus intereses.

Otros elementos del esquema

La importancia de la presencia del nivel federal en las Provincias (E) de dreas periféricas
deriva de las tareas que realiza en cada periodo historico. Asi, en el caso de los paises
federales de América Latina pueden reconocerse etapas diferenciadas de la presencia del
gobierno central en las dreas periféricas’;

33 Un ejemplo paradigmadtico del caso Brasil puede verse en Palermo y Saravia, 1999. Para el caso de México
ver Aguilar Villanueva, 1996. Para el caso de Venezuela ver Cérdova Jaimes, 1997. El caso Argentino serd
tratado en varios puntos a lo largo de este trabajo.

34 En base a Pirez, 1995: 10.

35 El caso Argentino serd tratado en detalle en los préximos capitulos.
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—  Un primer momento de disciplinamiento militar en donde el objetivo central de la
presencia era someter a la disidencia regional y garantizar la integridad territorial.

—  Un segundo momento en el cual se suman actividades tendientes a producir un
mercado nacional tnico (infraestructura econémica, comunicacion, transporte, etc.).

—  Un tercer momento caracterizado por el desarrollo de acciones tendientes a la
integracién de actores regionales y a la promocién de la economia local.

—  Un cuarta momento en el cual se produce una drastica reducciéon de la presencia e
importancia del gobierno central.

En cuanto a la forma que toma la presencia de las provincias periféricas en el gobierno
nacional como parte de la alianza interregional de gobierno (F), es de destacar la funcién
de integraciéon que esta situacién induce, en tanto sirve como vaso comunicante entre los
actores sociales de las regiones periféricas con aquellas que son hegemonicas a nivel pais.

El damero de fuerzas descrito, ha dibujado un esquema para aproximarnos al Estado y la
Administracién Publica de las provincias del drea periférica. En lo que resta de la
investigacion iremos llenando de contenido concreto este esquema, tarea que comienza en
el préximo capitulo analizando la construccion histdrica del 4rea periférica de la Republica
Argentina.
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Capitulo III

La construccién histérica de la periferia argentina

(1* Parte) Los origenes de la estructura desigual

Como sostuviéramos, la dimension histérica ocupa un lugar relevante en la explicacion de
la situacién periférica de algunas regiones de la Republica Argentina. En virtud de los
objetivos de esta investigacion, se puso especial atencion en describir:

v" Las principales caracteristicas del contexto histérico y la manera en que éste
condiciond el desenvolvimiento de los actores regionales.

v' Las principales caracteristicas econdmicas, sociales y politicas de las sociedades
regionales y, particularmente, de la instancia estatal regional.

v" Lapresencia de agentes exdgenos a la sociedad regional.
v Lamodalidad de resolucién de las contradicciones entre actores sociales de diferentes

regiones.

Analizar estos elementos no implica seguir paso a paso del devenir histérico, labor que
supera los propdsitos de esta tesis. En su lugar -y aprovechando la importante cantidad de
obras dedicadas a la historia regional- se subrayan algunos elementos que ayudan a
comprender — en cada época — como fueron evolucionando las diferentes regiones que
terminaron conformando el drea periférica de la Republica Argentina.

Para realizar esta tarea se ha desarrollado una periodizacion ad-hoc que resalta la forma en
que se gestaron y articularon las diferentes regiones que hoy conforman la Reptblica
Argentina. Esta periodizacion abarca los siguientes momentos:
1° Momento: La Etapa Colonial

a) Laconquistay la colonia temprana (c.1500 - ¢.1720)

b) La decadencia espaiola y la dltima etapa colonial (c. 1720 — 1810)

2° Momento: La turbulenta transicién hacia la formacién nacional (1810 — 1861)

3° Momento: La Argentina Moderna
a)  Elacuerdo entre regiones (1861-1930)
b) ElEstado interventor (1930-1975)

4° Momento: El desguace del Estado interventor (1975 hasta la actualidad)

Para la confeccién de este capitulo y el siguiente se desarrollé un relevamiento bibliografico
que recorri6 obras de referencia y de analisis especifico. Respecto a las primeras, el analisis
general del proceso histérico se realizd, principalmente, sobre la base de Halperin Donghi
(1992), Gibelli (1968), Furtado (1974), Levene (1961), Klimovski (1981) y Rock (1988).
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Para periodos histéricos determinados se apelé a obras de referencia especificas que se
citan al inicio de cada acépite.

Entre las obras que tuvieron una mayor influencia en el andlisis histérico, ocupan un lugar
especial aquellas que enfocaron teméticas cruciales para la tesis. En tal sentido, en lo que
atafie a la region se consultaron los trabajos de Romero y Rofman (1997), Rofman (2000) y
Cao y Rubins (1998); en lo que hace a las provincias, el trabajo de Chiaramonte (1997) y
con respecto a la problemaética del Estado, las obras de Oszlak (1985 y 1988).

Obviamente, cuando se utiliza bibliografia desde una l6gica no referencial, se la cita del
modo acostumbrado.

1° Momento: La Etapa Colonial
a) La conquista y la colonia temprana (c. 1500 — c.1720)3¢
a).l. El marco general

Las circunstancias en que se desplegaron los procesos de la conquista del nuevo mundo
resultan clave para comprender la situaciéon de América Latina. EI hecho fundante de la
conquista fue la irrupcién violenta de agentes exdgenos que interrumpieron las dindmicas
locales, forzando la incorporacién de las sociedades preexistentes a un sistema de mayor
desarrollo relativo. Asi, mientras el capitalismo se fue imponiendo en Europa de manera
paralela a una maduracién comparativamente homogénea de sus sociedades, en América
Latina fue implantado por actores exdgenos y no generd la superacion de formas de
organizacién social no capitalistas, sino que las fue transformando segtin las exigencias de
cada momento, confundiéndolas con otras relaciones sociales nuevas (Evers, 1989: 18).

La organizacion de los territorios americanos, iniciada tras concluir el pillaje de los tesoros
aborigenes, se dio alrededor de las explotaciones mineras con el objeto de llevar a la
metropoli la mayor cantidad posible de metales preciosos. En estas circunstancias, todos
los productos -aun los alimentos o mulas que se monetizaban de manera indirecta- tenian el
fin dltimo de poder intercambiarse en moneda o metales preciosos, ya que para los
encomenderos carecia de interés aquella mercancia que s6lo pudiera realizarse localmente.
Asi, desde los inicios del Siglo XVI, el desarrollo de los principales centros coloniales se
vinculé con las présperas explotaciones de plata del centro de México y del Alto Perd.

Como los emprendimientos mineros eran de indole privada, la Corona espaiiola se propuso
capturar parte de la renta minera local mediante un sistema impositivo -en particular sobre
la mano de obra indigena- y una serie de restricciones al intercambio comercial. Este
sistema generd altos costos de comercializacion con Europa y hacia el interior del nuevo
mundo, lo cual limité la posibilidad del desarrollo econdmico americano.

Bajo la logica de maximizar la acumulacion de metales preciosos, se desarrollaron
instituciones no capitalistas; entre ellas, la encomienda que resulté eficaz en las regiones
donde la poblacién indigena era densa y habia alcanzado ciertos niveles de desarrollo
material y estratificacion social. Estas condiciones y la existencia previa de una clase
dirigente local que se apropiaba del excedente, permiti6 implantar esta forma de
explotacion. En cambio, cuando el bajo desarrollo relativo de las poblaciones indigenas

36 Para el andlisis de esta etapa, ademas de las obras de referencias citadas se utiliz6 Luna (1998), Gonzdlez
(1957) y Mata de Lépez (1989).
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impedia esta modalidad de trabajo o cuando las condiciones de vida redujeron de manera
critica la mano de obra indigena, se apeld directamente a la esclavitud.

Bésicamente, la sociedad de la época se dividia en dos estamentos. Por un lado, la
poblacién espafiola con una mitad de vecinos encomenderos o feudatarios y otra de
simples moradores y mercaderes. Por otro, la gran masa de indios encomendados. Para dar
una idea de la conformacion de esta sociedad, digamos que a principios del Siglo XVII, en
la Gobernacién de Salta del Tucumén convivian, aproximadamente, 700 espafioles con
25.000 indios (Levene, Tomo 3, 1961). En tanto, 32 encomenderos y 1.500 indios
constituyeron la poblaciéon fundadora de San Juan (Videla, 1997: 38).

a).2. La primera ocupacién del tetrritorio

En cuanto al territorio colonizado, cabe destacar que en la segunda mitad del siglo XVI
surgieron muchas de las ciudades mds importantes de América Latina, sobre las cuales se
establecieron vinculos y divisiones que serian dominantes durante dos siglos.

Por entonces, el futuro territorio argentino fue organizado en torno a tres areas con
funciones y caracteristicas diferenciadas. Dichas areas -que se correspondian con las
gobernaciones de Cuyo, Salta del Tucumén y del Rio de la Plata- no estuvieron contenidas
en una misma organizacion politica sino hasta doscientos afios después. Si bien tuvieron un
nivel de desarrollo relativo muy diferenciado, todas ellas fueron zonas periféricas con
respecto a los centros politico (Lima) y econdmico (Potosi).

En la zona de influencia directa del Potosi se situaba la gobernacién de Salta del Tucuman,
que abarcaba¥ el actual territorio de siete estados argentinos: Jujuy, Salta, Catamarca, La
Rioja, Tucumaén, Santiago del Estero y Cérdoba. La conquista de estos territorios estuvo a
cargo de efectivos llegados desde el Perd con la misién de organizarlos para abastecer de
alimentos y mano de obra al emprendimiento minero.

Aunque la produccién de esta gobernacion tenia algiin nivel de diversificacion, estaba
basicamente constituida por tejidos de algodon y productos agricola-ganaderos. En el Alto
Pert, esta produccion se convertia en moneda u otros bienes (cacao, azicar, etc.) que, a su
vez, eran vendidos a Espaiia.

Hacia 1650, cuando la dindmica del emprendimiento minero potosino comenzé a decaer,
se produjo un proceso de ruralizacion econdémica durante el cual se increment$ la
importancia de la produccién de ganado en pie (en especial, de mulas) en detrimento de los
productos textiles.

Aunque fue el drea de mayor desarrollo relativo dentro de lo que luego seria la Reptblica
Argentina, la gobernacion de Salta del Tucumén era una sociedad marginal y periférica
dentro del poderoso Virreinato del Perdi. Ademds -por tener intereses no siempre
coincidentes con los de Lima o con los de la monarquia espafiola- fue considerada como
una sociedad indisciplinada y discola (Luna, 1998:21).

En cuanto a la zona que comprendia el sistema orografico del Plata, cabe apuntar que
hacia principios del Siglo XVI recibi6 a las primeras expediciones espafiolas que llegaban
atraidas por leyendas que aludian a fortunas fabulosas. Cuando se comprobé que no habia
mads tesoros por descubrir, la zona pasé a ser una de las mds olvidadas del continente, pese

37 Los limites de las gobernaciones eran muy imprecisos dada la escasa exactitud de la cartografia de la época
y las pujas entre las diferentes jurisdicciones.
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a lo cual adquirié la misién especial de contener la dindmica expansiva de los portugueses
en la vasta frontera con Brasil.

Coadyuv¢ a este olvido la clausura del Puerto de Buenos Aires a todo trafico directo con
Espafia, lo que obligaba a usar la ruta Callao-Panamé-Portobello. En este sentido debe
destacarse que la agricultura y ganaderia de zona templada -emprendimientos para los que
la pampa himeda era particularmente apta- no lograron desplegarse debido a la baja
productividad del sector y a la dificultad para transportar a grandes distancias productos
voluminosos y de poco valor relativo por peso. Ademas, el emprendimiento agropecuario
posible no se adaptaba a las formas tipicas de produccién colonial, ya que requeria
habilidades que la mano de obra servil no posefa (Ferrer, 1980: 35)3%.

En 1617, el 4rea se dividi6 en dos jurisdicciones, la Gobernacion de Paraguay (o Guayrd)
con capital en Asuncidn, y la Gobernacién del Rio de la Plata, con capital en Buenos
Aires¥. Esta dltima abarcaba lo que hoy es la Mesopotamia Argentina, la casi totalidad de la
Pampa Humeda y la actual Republica Oriental del Uruguay. De manera formal también se
le asignaron los territorios del Chaco y la Patagonia, aunque sus peculiaridades geograficas y
la agresividad y nomadismo de las poblaciones nativas hicieron que estas regiones se
mantuvieran fuera de las dreas conquistadas hasta muy entrado el siglo XIX.

La frontera sur con el indio y la franja este de la Cordillera de los Andes delimitaron la
tercer zona que en que estuvo dividido el futuro territorio argentino. En esta 4rea se
encontraba la jurisdiccion de Cuyo, uno de los once corregimientos en que se dividia la
Capitania General de Chile. Este Corregimiento abarcaba a las ciudades de San Juan, San
Luis y Mendoza, fungiendo ésta ultima como capital y sede del corregidor. Las principales
dificultades para el desarrollo de la regién surgian de la aguda falta de indigenas
encomendados. Es que una buena parte de la etnia Huarpe, mas sumisa que los aborigenes
transandinos, fue trasladada masivamente hacia Chile, donde se desarrollaba una dindmica
agricultura ligada a Lima y al Alto Perd. Segiin monsefior José A. Verdaguer (Levene,
Tomo 3, 1961), la poblacién indigena de la zona de Cuyo pasé de 100 mil a 5 mil
individuos a lo largo del Siglo X VII.

Cuyo, la regién de menor desarrollo entre las tres descritas, se especializd en el engorde de
ganado, en el comercio desde y hacia Chile y en la producciéon de aguardientes para el
mercado del Alto Perud intermediada por Salta.

a).3. El Estado en la Colonia

En lo que atafie a las instituciones estatales y luego de una primera etapa en donde las
tierras de la América espaiiola estuvieron a cargo de los Adelantados que materializaban la
conquista, la maxima autoridad estatal recayd sobre los Virreyes, también conocidos como
vice-reyes o pro-reyes.

Los Virreyes eran hombres de confianza del monarca espafiol, quien los designaba
personalmente. Dentro de su jurisdiccion, estos funcionarios eran la méxima autoridad
residente en América y tenfan potestad para resolver todas las cuestiones que no le
estuvieran expresamente prohibidas. Asi, llenaban los cargos administrativos vacantes,
distribuian indios en el sistema de encomiendas, exoneraban multas y conmutaban penas,
llevaban adelante las finanzas del virreinato, etc. Es comun considerar que tal amplitud de

38 Se vera como en la proxima etapa la produccion de cueros constituye una excepcion a esta regla.

39 Esta division respondié también a las disputas originadas por el contrabando que mantuvieron en la regién
del Plata los comerciantes portugueses y las fracciones ligadas a comerciantes de Asuncién. Un andlisis de esta
situacién puede verse en Rock (1988: 58 y ss.).
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funciones ha sido el antecedente directo del alto nivel de centralizacion que tuvieron los
Estados Nacionales constituidos tras el proceso independentista#,

Paulatinamente, el amplio territorio virreinal se fue subdividiendo en gobernaciones a cargo
de gobernadores, corregidores o alcaldes mayores designados por el propio virrey. La
importancia de estos funcionarios diferfa segin los casos, ya que muchas de sus
atribuciones dependian de las instrucciones que cada uno recibia del virrey.

Para esta investigacién, adquieren particular importancia los Cabildos o Ayuntamientos; en
tanto constituyeron el principal antecedente de los Estados Provinciales y -en alguna
medida- expresaron los intereses de las clases dominantes locales. Estas instituciones se
ocupaban del gobierno de la ciudad y para ello contaban con atribuciones politicas,
judiciales (en asuntos de naturaleza civil o criminal)! y, en algunos casos, militares.

Como ambito de expresion de los grupos sociales dominantes, los Cabildos ocuparon un
lugar muy importante en la vida colonial dado que -en los hechos y a pesar de la l6gica
politica de la época que generaba una organizacion fuertemente centralizada en la
monarquia- estos grupos sociales se desenvolvieron con un importante grado de autonomia
y tuvieron intereses no siempre coincidentes con los del rey.

Esta autonomia se remontaba a los inicios de la ocupacién territorial, cuando se invistié a
estas instituciones de amplio margen de maniobra. A ello se sumé una circunstancia propia
del mundo americano: la distancia que lo separaba de los centros metropolitanos de
decision. La combinacion de ambos elementos termind generando que las seguridades de
Madrid se disolvieran en las ambigiiedades de una América en donde el “cumplir pero no
obedecer” fue un lema aceptado y legitimado para no tener en cuenta los deseos de la
corona.

El relativamente rdpido proceso de esplendor y posterior pérdida de potencia del nicleo
minero altoperuano coadyuvé a esta descentralizacion de facto. En efecto, al reducirse su
dindmica, Potosi perdié parte de su poder de influencia, lo cual derivé de hecho en una
progresiva descongestion de las actividades econdmicas y sociales. Este proceso result6 atin
mds profundo en 4reas marginales como las que luego conformaron la Republica
Argentina.

Si bien con el afianzamiento de los virreinatos y el despliegue de las llamadas autoridades
mayores (virreyes, audiencias, gobernadores) se tendi6 a limitar el poderio de los
Ayuntamientos, los grupos locales habian logrado consolidar un poder dificil de alterar a
pesar de que la politica americana estaba formalmente concentrada en la corona.

Corresponde destacar dos caracteristicas de esta compleja articulaciéon de instituciones
publicas coloniales:

v" La gran expansion del aparato estatal -originado en la necesidad de la corona de
contar con un sistema administrativo eficaz en el cobro de tributos a la mano de obra
indigena- que tuvo como complemento a las instituciones locales que representaban
los intereses americanos. A este sistema se le agregaba una estructura paraestatal
eclesiastica -conformada por un intrincado entramado de obispados, parroquias,

40 Ver por ejemplo Véliz (1984).
41 Sus decisiones podian apelarse ante las reales audiencias, que eran la maxima representacion de la justicia
en tierras americanas.
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seccionales, etc.- que cumplia una tarea vital en la contencién ideoldgica de las masas
indigenas.

v" El cardcter predominantemente fragmentado del gobierno de Indias, que fue fruto de
las dificultades que tuvo la corona espafiola para disciplinar la pugna de intereses
existente, de las grandes distancias con la metrépoli y aun dentro de América y del
complejo entramado institucional que muchas veces superpuso competencias o
jurisdicciones o las delimit6 con poca claridad.

En el caso concreto de las relaciones entre las diferentes gobernaciones que luego
conformarian la Republica Argentina, debe remarcarse que la corona y las autoridades
metropolitanas actuaron como arbitros supremos en todas las contiendas. Generalmente,
estos actores no fueron neutrales frente a la situacién americana, sino que -de hecho-
convalidaron el equilibrio de poder existente en las colonias.

Esta situacion se observd, por ejemplo, en la convalidacion del poder Virreinal - que
expresaba los intereses de Lima - frente a diferentes requerimientos de las Gobernaciones
de Salta del Tucumén y del Plata. Como se dijo, a la primera se la consideraba como una
zona discola, mientras que a Buenos Aires se la vefa como un potencial puerto competidor
del Callao (Gonzalez, 1957: 52).

Una de las demostraciones mas cabales de esta situacion se observd en 1622, cuando la
corona establecid, a pedido del Virrey, la aduana seca de Cérdoba, una barrera fiscal
destinada a impedir -mediante el cobro de derechos de transito- que los productos del
litoral rioplatense* disputaran el mercado de Salta del Tucuman. Con esta medida, adem4s,
se busco evitar el drenaje de metdlico que se generaba por un activo contrabando, muchas
veces consentido por las autoridades de Buenos Aires.

b) La decadencia espafiola y la ultima etapa colonial (c.
1770- 1810)

b).1. La decadencia espafiola y su impacto en las Indias

En la nueva estructura econémica del siglo XVIII, cuyo signo definitorio fue el tréafico
mercantil de articulos industriales, Espaiia qued6 desubicada ante otras potencias europeas
debido a su atraso manufacturero. Tal retraso comenz6 a carcomer el notable equilibrio
alrededor del cual se habian desarrollado dos siglos de historia de Indias.

Las rutas del Caribe y del Brasil -reservadas hasta entonces a buques negreros y a
cargamentos de azicar- se convirtieron en la base del comercio y reemplazaron a los
caminos que llegaban a Lima por el Pacifico a través de Portobello y Panamda. Durante el
siglo XVIII, la revalorizacion del eje Atlantico y la caida en la cuantia de la renta minera
selld el estancamiento del Perd y de las tradicionales dreas de colonizacion espaiiola.

Ante esta situacion, los reyes borbdénicos impulsaron una serie de medidas, entre las que
cabe destacar:

v" El establecimiento del libre comercio entre la peninsula y las Indias y hacia el interior
de ellas.

42 Entendemos por /itoral rioplatense o litoral a los poblamientos coloniales sobre el Rio Uruguay y Parana de la
en ese entonces Gobernacion del Rio de la Plata.
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v" El refuerzo de la autoridad real y de las instituciones de la metrépoli en detrimento
de las instituciones americanas.

La liberalizacién comercial gener6 un muy importante cambio en la situacién de las
colonias que -a su condicion de generadoras de metdlico- agregaron la de productoras
agricola-ganaderas y, en menor medida, la de mercado consumidor. Esta tdltima condicién
resulté relativa dado que la insuficiencia de ingresos derivada del régimen de castas, de la
servidumbre indigena y de la paralela supervivencia de resabios feudales en el
mercantilismo espafiol impidié consolidar -hasta muy entrado el siglo XIX- un mercado
interno consumidor que luego facilitase un desarrollo industrial, tal como ocurriera en
Estados Unidos o Canada (Rock, 1988: 20 y 21).

Se produjo asi una nueva oleada de conquista mercantil y de modernizacién del aparato
productivo colonial que condujo a reformular los espacios y a generar nuevas relaciones de
Espaiia con las colonias y de éstas entre si.

En cuanto a la sociedad colonial, cabe decir que -aunque mantuvo una légica general
dualista- se fue haciendo més compleja con el transcurso del tiempo. Por una parte, el casi
exterminio de la poblacién aborigen hizo que negros y mulatos irrumpieran en su
reemplazo y que se desarrollasen nuevas situaciones vinculadas con la gestion de mano de
obra esclava. Por otra parte, fue cada vez mas notable la ocupacién de espacios sociales
relevantes por parte de pobladores criollos -béasicamente, hijos de espafioles— que
desplazaron de esas posiciones a los nativos de Espaiia, lo cual generd una situaciéon cada
vez mds conflictiva con la corona.

La complejidad social y las tensiones entre grupos locales y metropolitanos repercutieron
en la puja por el excedente. Si en una primera etapa -tras separarse el minimo necesario
para solventar la reproduccion sociopolitica de la colonia- el capital acumulado se revertia
principalmente hacia la metrépoli, la mayor complejidad de las condiciones sociales,
politicas y econdmicas en América espafiola hizo que los actores locales precisaran
apropiarse de porciones mayores de este capital (Sonntag, 1986: 148/ 152).

En esta linea, las politicas aplicadas por los borbones apenas encubrieron la intencién de
desplazar a estos grupos americanos que los espafioles vefan como enquistados en las
instituciones coloniales. Asi, la elite administrativa de la metrépoli lanzé una ofensiva para
reconquistar el dominio de las instituciones indianas, en muchos casos dominadas por
actores locales que sostenian el anterior orden institucional y se aprovechaban de él.

Las reformas propiciadas promovieron una relacion mas directa entre el monarca y sus
stbditos, y un mejor control de sus representantes en las Indias. Esto afecté no solamente
al segmento criollo, sino también a buena parte de la burocracia espafiola en Indias;
particularmente a los virreyes que vieron disminuidos sus poderes y debilitada su autoridad.

No puede sino pensarse que el enervamiento generado tendria su respuesta en los hechos
revolucionarios que emergieron pocos aiios después.

b).2. La revalorizacion de los territorios del Plata

La creacion del Virreinato del Rio de la Plata tuvo el propésito de reformular el equilibrio
de poder entre el decadente Virreinato del Perd (del cual se desprendieron las tierras del
Plata) y el resto de las colonias. La organizacion del nuevo virreinato implic transformar a
las gobernaciones en intendencias y redefinir sus respectivos limites.
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La antigua Gobernacién de Salta del Tucuman perdié a las ciudades de La Rioja y Cordoba,
las que junto con la regién de Cuyo conformaron la Intendencia de Cérdoba del Tucuman.
La Gobernacién del Rio de la Plata generé las intendencias de Buenos Aires, Misiones y
Montevideo. Las demds intendencias que conformaron el resto del Virreinato pasarian con
el tiempo a ser las reptiblicas de Bolivia y de Paraguay+.

De esta forma, Buenos Aires ocupd el vértice de una posicion clave para intermediar
productos de origen europeo hacia el Alto Perd, Chile y Asuncién. Buena parte de este
esquema se financié con la plata potosina que llegd a representar el 80% de las
exportaciones que salian por Buenos Aires (Romero y Rofman, 1997: 91/ 93).

Asi comenzé a desarrollarse una articulacion entre las regiones de lo que luego seria la
Reptiblica Argentina y a construirse la preeminencia de Buenos Aires, ciudad que erigi6 su
situacién de privilegio a partir de su cardcter de capital virreinal y de la apertura de su
puerto que la convirtié en intermediaria natural entre el interior y Espaiia.

Conjuntamente, se inici6 el desarrollo econdmico del &rea pampeana y el surgimiento de la
estancia como institucién destinada a producir ganado vacuno para la exportacion de cuero
y tasajo (carnes saladas). Esta institucién productiva se organizé a partir de grandes
explotaciones concentradas en un nimero reducido de propietarios que emplearon mano
de obra asalariada. Se debe fijar la atencion sobre estos propietarios, pues tendran una larga
e importante influencia sobre la marcha de la futura nacion.

Por esta época se profundizaron las histdricas tensiones con las colonias portuguesas del
Brasil. A lo largo de la frontera -desde el Plata hasta el Paraguay- se desarroll6 una puja por
la posesion de tierras a poner en pie de produccién y por la explotaciéon de su mano de
obra, protegida en las Misiones Jesuiticas de la desaparicion fisica experimentada por el
resto de los indigenas.

Las regiones vinculadas con el emprendimiento minero mantuvieron su importancia
relativa al desarrollar una vital actividad agricola y manufacturera estrechamente ligada al
mercado altoperuano, al tiempo que se vieron revalorizadas por la apertura de los ahora
valiosos mercados alternativos del litoral.

Asimismo, la apertura del Puerto de Buenos Aires al comercio ocasioné la aproximacion
relativa con la metrépoli y, con ella, el desplazamiento de la produccién americana por
bienes que venian desde Europa. Hacia 1803, los sanjuaninos protestaron sosteniendo que
ya no podian competir con los aguardientes importados. La industria de tejidos que florecié
en las Misiones, y la produccion de vid que habia tenido su desarrollo en Mendoza, San
Juan, La Rioja y Catamarca, entraron en crisis hacia fines del siglo XVIII y comienzos del
XIX.

Se gener6 asi una situacion tipica de las dreas periféricas: una relacion mads directa con el
mercado mundial produjo un impulso modernizador y, concomitantemente, la decadencia
de sectores que sobrevivian bajo la proteccion. De esta forma, la liberalizacién impulsada
por el Reglamento de Libre Comercio -pese a la proteccion de facto que imponia la cuantia
de los fletes- obré como un boomerang por la inexistencia de un mercado interno en lo
que ya empezaba a conocerse como e/ znterior.

43 Parte del territorio del Virreinato pertenece hoy a Chile y Brasil.
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b).3. Los cambios que las reformas borbonicas introdujeron en el Estado

Buena parte de las reformas borbonicas se dirigieron a modificar el ambito ptblico estatal
de las colonias americanas.

Tal vez, el mas importante cambio institucional haya sido la creacion de las intendencias
(1772) que, en alguna medida, reemplazaron a las gobernaciones. Enmarcadas en una
estrategia que buscaba incrementar el poder de la corona en las colonias, estas intendencias
-que los borbones transplantaron de Francia a Espaia y luego a América con el objetivo
formal de alcanzar una mejor organizacién y administracién- se orientaron a limitar el
poder de virreyes y cabildos.

Los Intendentes tuvieron importantes atribuciones policiales, judiciales, financieras y
militares. En lo policial, sus facultades fueron ilimitadas, hallindose autorizados a aplicar
los castigos que considerasen pertinentes. Un aspecto importante de esta tarea fue la
vigilancia y mantenimiento de caminos, los que se habian tornado peligrosos por la
decadencia econdmica y la proliferacién de bandoleros.

También era prerrogativa de las intendencias recaudar impuestos y contribuciones, resolver
los asuntos contenciosos ligados a la hacienda publica y gravar el trafico de pdlvora,
bebidas, tabaco, etc.

En el orden militar, corresponde sefalar que hasta la llegada de los borbones, no habian
existido ejércitos regulares en el territorio americano, salvo pequeias guarniciones en los
principales puertos y destacamentos menores en las ciudades interiores. Las reformas
impuestas por esta dinastia incluyeron la creaciéon de milicias en los diferentes virreinatos
que, desde un principio, se convirtieron en un importante vehiculo para el asenso social de
sus integrantes.

La reforma militar tuvo un doble objetivo. Por un lado, buscé asegurar la defensa ante la
agresion de enemigos externos. Por otro, continuar la tarea -detenida desde fines del siglo
XVI- de incorporar al area efectivamente conquistada los territorios que atin estaban en
poder de los aborigenes.

Existen dos aspectos de la reforma militar que conviene destacar. Por un lado, que las
milicias creadas en el Rio de la Plata llegaron a ser la base de los ejércitos revolucionarios y
del poder politico por varias décadas. Por otro, que al amparo de estas reformas, se crearon
las Nlamadas Provincias Subordinadas, gobiernos de cardcter militar establecidos en regiones
limitrofes. En el Rio de la Plata fueron provincias de este tipo las de Moxos (Alto Perd),
Chiquitos (parte de Bolivia y Paraguay y la actual Provincia de Formosa), Montevideo (hoy
Uruguay) y Misiones (la actual provincia asi llamada mas parte de Brasil y de Paraguay).

Tras adquirir estatus de capital virreinal, Buenos Aires fue el asiento de nuevas
instituciones; entre ellas, el Tribunal Mayor de Cuentas, la Real Hacienda de Tabacos, la
Real Audiencia, la Superintendencia del Ejército y el Consulado. Este cimulo de
instituciones, trajo aparejado la llegada de una importante cantidad de funcionarios de alta
jerarquia que generaron una serie de cambios en la vida cultural, urbana y econémica de la
ciudad (Luna, 1998: 95/ 96)

Este crecimiento también incidi6 en el Cabildo de Buenos Aires, que debidé ocuparse de
nuevos problemas y demandas de los vecinos acerca de la administracién de justicia, el
urbanismo, el alumbrado, la salubridad, etc. No fue ajeno a este nuevo escenario el papel
que ocupd el Cabildo portefio en la revolucion en ciernes.
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Conclusiones sobre el 1° Momento

Para concluir el andlisis de este primer momento, y como principales elementos a resaltar
en relacién con las hip6tesis liminares de la investigacion, se sefiala:

1. Dado el estatus colonial de estos territorios, hubo una intervencion directa de agentes
exdgenos en los asuntos de las sociedades americanas. Concretamente, las diferentes
directrices que la corona espainola fue fijando -si bien tomaron en cuenta a los actores
sociales de las Indias- redefinieron de manera directa la situaciéon de las distintas
regiones; tal el caso de las citadas reformas borbdnicas.

Paralelo a ello y en virtud de la estructura socioecondémica dual, la actividad
exportadora fue central para el desarrollo de cada regién. Cuando esta desaparecio, se
verific6 un cambio en la orientacion de la produccién hacia actividades de
subsistencia (Assadourian, 1982: 52/ 3).

2a. La forma de organizacién social adoptada en la colonia respondié a la légica de
maximizar la obtencién de plusvalor. Por ello, habida cuenta del nivel de desarrollo
relativo que tenfan algunas civilizaciones aborigenes y el objetivo prioritario de
obtener minerales preciosos, se echd mano a instituciones medievales y/ o antiguas.
Esta apelacion a modalidades de organizacion del trabajo de sujeciéon personal no
puede justificarse aludiendo a las condiciones vigentes en la metropoli; ya que ellas
no hacia mds que retroceder frente a la expansion del trabajo asalariado en la Espafia
de la época (Sonntag, 1986: 148/ 149). Esta peculiaridad de la organizacién social se
reprodujo en el tiempo, manteniéndose hasta la actualidad las diferencias entre las
sociedades que fueron colonia y los diferentes puntos externos con los que se
articularon.

2b. Durante la etapa colonial se creé un sistema publico caracterizado por su
complejidad. A los fines de este trabajo, importa resaltar la tarea de los Cabildos,
directos antecedentes de los Estados provinciales. Desde casi el inicio de la colonia
estas instituciones lograron desarrollar -no siempre formalmente- un relevante grado
de autonomia y ejercer importantes funciones de gobierno.

3. Las Gobernaciones del Rio de la Plata, Tucuméan y Cuyo tuvieron un bajo nivel de
relacién hasta la estructuracién del Virreinato del Rio de la Plata. Con su creacién y la
designacion de Buenos Aires como ciudad capital comenzaron a construirse los lazos
que ligaron a las diferentes regiones de la futura Republica Argentina.

2° Momento: La turbulenta transicion hacia la formacién nacional (1810 — 1861)+

1 El marco general
Con el inicio del siglo XIX y al calor de las guerras por la independencia y de la finalizacién
de las restricciones derivadas de la sujecion al poder de la corona, se abrié6 en América

hispana una etapa de cambios.

El proceso independentista no fue facil. Hasta mediados del siglo XIX se mantuvieron las
dificultades para abrir lineas de exportacion, lo cual resté capacidad a los grupos urbanos

4 Para analizar esta etapa, ademds de las obras de referencias citadas se utilizé Alvarez (1983), Ortiz (1978) y
Chiaramonte (1986).
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que habian dirigido las luchas de la independencia para organizar un sistema de poder
estable.

En el caso argentino, esta situacion fue potenciada por las tensiones interregionales, el
escaso desarrollo relativo y las complicaciones para construir un poder politico que
aglutinara a las diferentes facciones. Es que el virreinato no habia sido mas que una
agregacion de ciudades que recién comenzaban a relacionarse y que -mds alld de lo
institucional- no conformaban una unidad+. En dichas ciudades se desarrollaron tendencias
autondmicas que abrevaron en la larga tradicién autarquica de las poblaciones americanas y
en el auge del juntismo propagado desde Espafia. Tales tendencias se corporizaron en los
Cabildos que, a lo largo del primer segmento del siglo XIX, devinieron en provincias.

Durante este periodo turbulento se realizaron diferentes intentos destinados a articular las
tendencias autonémicas con la necesidad de integracién en un cuerpo politico de mayor
consistencia; pero tal propdsito sélo comenz6 a tener éxito en la segunda mitad del siglo
XIX.

Mientras tanto, el lugar del Virreinato quedd vacantes, las provincias maximizaron su
autonomia y -durante buena parte de este periodo- delegaron en Buenos Aires el manejo de
las relaciones exteriores.

Este esquema -en el que sobrevivieron pautas juridico institucionales de indole
fundamentalmente colonial- enmarcé la pugna entre tendencias proclives a la organizacién
nacional y tendencias autonémicas, muchas de ellas defensivas ante lo que se consideraban
intentos hegemoénicos de Buenos Aires.

Por décadas estos territorios padecieron una inestabilidad crénica y una abierta o apenas
encubierta guerra civi. Como consecuencia de ello, se produjo una ruralizacién vy
decadencia general que resulté atin més pronunciada en las regiones histéricamente ligadas
al Alto Pert. Tal el caso de La Rioja que, habiendo sido en etapas pretéritas una ciudad de
primer orden, llegd a tener apenas 1.500 habitantes carentes de escuelas, médicos y
abogados (Romero y Rofman, 1997: 104).

Esta retraccion de los sectores urbanos -relativamente importantes hasta la Revolucién de
Mayo- hizo que la sociedad recobrase sus caracteristicas duales, ahora con la preeminencia
de sectores terratenientes. S6lo en Buenos Aires este esquema fue mas complejo, dada la
presencia de sectores dedicados al comercio y de una masa subocupada integrada por
artesanos, vendedores ambulantes, pequefios comerciantes, etc., cuya existencia fue posible
gracias a la variedad de oportunidades que brindaba la antigua capital virreinal (Romero y
Rofman, 1997: 81/ 83).

En gran parte, la sociedad de la época siguié guidndose por las pautas predominantes
durante el régimen colonial. Alberdi (1977: 17 — Edicién Original 1855) reconocié que -atin

45 Alberdi describe asi la situacién “Con un millén escaso de habitantes por toda poblacion en un territorio de
doscientas mil leguas, no tiene de nacién la Repiiblica Argentina sino el nombre y el territorio. Su distancia de
Europa le vale el ser reconocida como nacién independiente. La falta de poblacién que le impide ser nacion,
le impide también la adquisicién de un gobierno general completo” (1915: 120 — Edicién Original 1852).

46 Recorre a la historiografia y el constitucionalismo argentino una polémica alrededor del caracter politico —
institucional que asumieron los territorios del Plata en ese periodo turbulento. Esquemadticamente se discute si
algo que pueda ser catalogado como “proto — Estado - Nacion ” ya existia durante esa época o la Argentina
es una construccién posterior, que se estructura a partir de un acuerdo entre provincias hasta ese momento
independientes. La primer posicion es la sustentada por la vertiente mds tradicional de la historiografia
Argentina (ver por ejemplo, Levene, 1961), la segunda por una serie de investigadores cuyo autor mas
reconocido es Chiaramonte (Ver por ejemplo, 1997).
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transcurrida la primera mitad del siglo XIX- el derecho realista regia -en buena medida- en
la Confederacion Argentina, con lo cual se habian cristalizado instituciones que frenaban el
desarrollo de conductas modernas en la sociedad. Por ejemplo, este derecho ... dividia las
personas para los efectos econdmicos, en: Libres y esclavos. Nobles y plebeyos. Comunes y privilegiados.
Trabajadores y ociosos por clase y nacimiento. Extranjeros y nacionales. Tributarios y libres de cargas y
pechos. Mayorazgos y segundones, ete.

Como vimos, la heterogeneidad de los intereses regionales constituyd uno de los elementos
de tensiébn que en mayor medida estuvo presente en todo el periodo y que origind
continuas guerras interprovinciales. En la etapa que analiza la presente seccion, ello se
expres6 cuando el Estado de Buenos Aires se mantuvo separado durante casi diez afios del
resto de la Confederacion Argentina (1852 — 1861).

Esta separacion concluy6 con la Batalla de Pavéon, cuando Urquiza se retiré del campo de
batalla derrotado por las tropas portefias de Mitre. Este resultado militar generé que el
orden confederado se derrumbara casi espontdneamente y que Buenos Aires quedara como
duefa absoluta de la situacion tras definirse la hegemonia regional del pais.

Estos sucesos tuvieron una incidencia de larga duracion en el futuro del pais. Casi un siglo
y medio después de Pavon, los principales registros estadisticos referidos a la economia y la
sociedad muestran a las claras qué region triunfé en el campo de batalla y cudles resultaron
derrotadas (ver capitulo V).

Por terminar este acdpite cabe acotar que las periodizaciones mas usadas en la historia
Argentina sefialan al afio 1880 como punto de corte temporal; este es el momento en que
concluye el periodo de guerra interna, quedando abierto el camino hacia lo que se conoce
como la “Organizacién Nacional”. Sin querer polemizar sobre lo certero o no de esta
decisién, aqui utilizamos otra fecha en virtud de que pretendemos resaltar los hechos que
determinaron la construccién de la situacion periférica. Para tal propdsito, se considera que
tiene un simbolismo mas fuerte -en udltima instancia, esta es la razén de colocar fechas de
corte entre periodos- la citada Batalla de Pavén y la unién de ambos territorios pais bajo la
presidencia de Bartolomé Mitre, general en jefe de los victoriosos ejércitos de Buenos
Aires.

2. Las regiones

Las perspectivas de desarrollo que el proceso independentista abrid para Buenos Aires y el
litoral no alcanzaron a las dreas histéricamente ligadas al mercado altoperuano.

En efecto, el desarrollo de las primeras se vio alentado por la conjuncién de una serie de
factores favorables. A la existencia de un amplio mercado para el tasajo, constituido
principalmente por los esclavos de las plantaciones brasilefias y cubanas, se le agregd la
presencia de condiciones de produccién particularmente provechosas: habia novillos
baratos, un sistema fluvial que simplificaba la salida de la produccién, facilidades para la
exportacién y seguridad en el aprovechamiento de la sal de Carmen de Patagones. También
hubo hechos desalentadores; entre ellos, la necesidad de financiar una interminable guerra y
la pérdida de Potosi que produjo un critico faltante de metdlico.

Por su parte, las economias histéricamente articuladas con el emprendimiento minero
mantuvieron su tendencia declinante debido a: 1) la desvinculacion de su mercado
tradicional por el temprano desmembramiento del Alto Perd; 2) la suplantacién de su
produccion por las importaciones ingresadas por el Puerto de Buenos Aires; 3) la
proliferacién de aduanas interiores que encarecian el costo del flete y 4) la condicién de
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continuo escenario para las campafias militares de la independencia y para los periddicos
alzamientos de la posterior guerra civil.

El devenir de esta situacion hizo que hacia 1852, cuando comenzd el proceso econémico,
politico y militar que llevaria a la organizacion nacional, Alberdi (1953: 264) sostuviese que
las Provincias del Interior no son nada, son mera entidad moral, poder en el nombre. El verdadero poder, e/
centro de vida y de accion dirigente en la Repiiblica Argentina, estd en las cuatro provincias litorales. Son el
proscenio de nuestro gran teatro, alli se desempeiia el drama®.

De todos modos, la expansion del emprendimiento ganadero en el litoral carecié del poder
suficiente para organizar a la Nacién detras de si y superar las adversas condiciones
contextuales regionales e internacionales. Esto se verificd en el fracaso del proyecto de los
revolucionarios de Mayo que se proponia mantener las multiples articulaciones (Alto Perd,
Paraguay y Chile) que Buenos Aires habia desarrollado como capital del Virreinato del Rio
de la Plata.

Finalmente, y ante la imposibilidad de imponer su proyecto a todas las regiones, el
Gobierno de Rosas logré consenso en Buenos Aires como para potenciar una autonomia
que, por el lugar clave que ocupaba la provincia, signific6 un dominio de hecho sobre los
territorios que empezaban a llamarse a si mismos Confederacion Argentina. Esta estrategia
se asentd en la regulacion del sistema fluvial del Plata, la monopolizacion de las rentas de la
aduana y el mantenimiento de un liderazgo sin armazon institucional (Romero y Rofman,
1997: 87).

Pero la politica adoptada por Buenos Aires generé puntos de tension con el resto del pais
en tanto impedia el desarrollo de un interior imposibilitado de competir con las industrias
extranjeras, a pesar del inmenso costo que para la época significaban los fletes y las aduanas
interiores. Asimismo, provocd la desorganizacién comercial y administrativa y la quiebra
del sistema monetario que alimentaba las producciones regionales. Todo ello explica que,
mads all4 del posicionamiento federal o unitario, el interior ligado al mercado altoperuano
abogara por una organizacién del pais que revirtiera una situacion que lo iba destruyendo.

Alrededor de estos hechos, cuya resolucion implicé més de medio siglo de guerra interna,
surgieron diferentes voces para anatemizar el lugar de Buenos Aires: ... desde la época en que el
Gobierno libre se organizd en el pats, Buenos-Aires, d titulo de Capital es la provincia sinica que ha
gozado del enorme producto del pais entero (...) En esta verdad estd el orijen de la guerra de cincuenta aitos
en que las provincias han estado en lncha abierta con Buenos-Aires, dando por resultado esta contienda, la
preponderancia despotica del porteiio sobre el provinciano, hasta el punto de tratarlo como d un ser de escala
inferior (...) Buenos-Aires es la metripoli de la Repiiblica Argentina, como Espadia lo fue de América
(Varela, 1974: 64. Edicion original: 1868)

Para concluir este punto, cabe resaltar que la limitada integracién entre las diferentes
regiones de la Confederacion no debe ocultar que durante este periodo se construyeron las
bases para la futura insercion del pais en la divisién internacional del trabajo producida a
partir de la segunda mitad del siglo. Es decir, lo que habria de ocurrir en la etapa siguiente
no fue més que una rapida y difundida acentuacion -posibilitada por la maduraciéon de
factores externos e internos- de lo que se comenzara a experimentar en las primeras
décadas del siglo XIX (Romero y Rofman, 1997: 89). En resumen, la aplicacién del capital
internacional no se realizé sobre espacios vacios; su viabilidad estuvo basada en una estructura
que se habia ido construyendo.

47 Carta a Félix Frias del 14 de Noviembre de 1852, foja 1.
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3. El Estado

Desde la ruptura producida en 1810 y hasta 1852 no se logré consolidar un sistema juridico
constitucional en lo que serfa la Republica Argentina.

La desorganizacién del aparato publico dependiente de la corona signific6 un grave
problema para la sociedad postcolonial, ya que la administracién habia tenido una activa
participacién en variados aspectos de la vida americana. A su vez, esta disgregacion hizo
desaparecer a un funcionariado que, ademés de desempefiar sus actividades administrativas,
constitufa una de las columnas de la vida ciudadana.

Con la caida de la autoridad espafiola y en virtud de las tendencias autondmicas en boga,
los cabildos del interior desconocieron toda supremacia y se propusieron como objetivo
politico prioritario la no subordinaciéon de una ciudad a otra.

En este sentido, cabe recordar como se disolvieron las intendencias virreinales. En febrero
de 1811 la Junta Grande intent6 reglamentar la Ordenanza de Intendencias restableciendo
como capitales a Buenos Aires, Cérdoba y Salta y haciendo depender de ellas al resto de las
ciudades. La protesta de casi todas los Cabildos -encabezados por los de Jujuy, Tucuman,
Tarija y Mendoza- dej6 sin efecto la reglamentacién y generd una situacién ambigua
(Chiaramonte, 1997: 155).

En 1813, Artigas fue el primero en proponer la instauracién de un régimen que coordinara
igualitariamente a las provincias. Con ese fin, proyectd una constitucion para cada provincia
con vistas a una futura Confederacion en la que éstas mantuvieran su calidad soberana
(Chiaramonte, 1997: 140 y 157).

En 1813 y 1814 el Directorio creé las provincias de Cuyo* (abarcaba las actuales Provincias
de San Luis, Mendoza y San Juan) y de Tucumén (comprendia las actuales Catamarca,
Tucuméan y Santiago del Estero), separdndolas respectivamente de Coérdoba (que se
mantuvo unida a La Rioja) y de Salta.

Entre 1818 y 1821 y al amparo de la inestabilidad politica de la autoridad central, diferentes
cabildos formalizaron nuevos recortes territoriales. Asi, Santa Fe, Corrientes y Entre Rios
se separaron de Buenos Aires y se disgregaron las intendencias y las mas recientes
provincias directoriales. Se llegé asi a una divisién territorial en el noroeste y en Cuyo
similar a la actual, con la excepcion de la Provincia de Jujuy que recién se separaria de Salta
en 1834. De este modo se conformaron los catorce Estados Provinciales histéricos que en
1853 se unieron para conformar la Republica Argentina.

Durante este periodo, las provincias fueron ganando en importancia y pasaron de una
situacién de hecho -caracterizada por la presencia de simples gobernadores depositarios del
poder territorial- a transformarse en Estados institucionalmente organizados. En este
sentido, cabe remarcar que, a partir de 1827, las provincias se asumieron de modo explicito
como estados soberanos e independientes (Chiaramonte, 1997: 225/ 226)

Las condiciones impuestas por la guerra de la independencia y la posterior guerra civil
incidieron negativamente en el desarrollo econémico de los nacientes estados provinciales,
en tanto incrementaron las exigencias fiscales para organizar numerosos aparatos
burocréticos comprometidos en una larga contienda. Asi, mas del 50% del presupuesto
provincial, que en algunos casos trepd hasta el 75%, se destind a los gastos de guerra
(Romero y Rofman, 1997: 104/ 108). Huelga decir que, lejos de producir efectos

4 Esta Provincia tuvo cierta notoriedad en los estudios histéricos pues San Martin, desde su puesto de
Gobernador de Cuyo, organiz6 la expedicién libertadora de Chile.
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multiplicadores sobre el territorio, estos gastos tuvieron efectos destructivos sobre la
economia.

Urgidas por esta necesidad fiscal y guiadas por una légica de reafirmaciéon de sus
soberanias, las provincias apelaron a los derechos de trénsito y a aduanas locales que
empeoraron ain mas la situacioén al pronunciar la fragmentacion territorial.

Al concluir esta seccion, corresponde apuntar ciertas particularidades de estos primeros
aparatos de Estado. Algunas crénicas permiten imaginar el golpe que para la organizacién
estatal significé el proceso revolucionario. En principio, no es dificil suponer las
dificultades que tuvieron las autoridades revolucionarias para mantener en funcionamiento
la estructura virreinal. A las grandes distancias y las tendencias autondmicas -que ya eran un
obsticulo en la etapa colonial- se le sumé la inestabilidad vigente durante el proceso
revolucionario y la guerra civil. Coadyuvé a esta situacién la disolucién de hecho de las
Intendencias, que habfan sido un factor de cohesion territorial. Por tltimo, lo poco que
quedaba de esta estructura de herencia virreinal hacia el fin de la guerra por la
independencia tendi6 a desaparecer o a subsumirse en las de la Provincia de Buenos Aires,
sobre todo en la época de Rosas.

En cuanto al funcionamiento del Estado, digamos que durante esta etapa se caracterizé por
un alto grado de subordinacién de la burocracia al poder politico, que en tiempos de Rosas
fue obligada a utilizar el cintillo punzé y los vestidos de luto para las honras flinebres de
Quiroga y de Encarnaciéon Ezcurra. Igualmente notable fue el manejo clientelar del empleo
publico, cuya expansiéon obligd ya en 1811 a suprimir cargos, y que se reflejo en el
anteproyecto constitucional elevado por el gobierno a la Asamblea del afio XIII, que en su
articulo 13° contemplaba que los nombramientos debian ser consensuados por el Senado
(Brailovsky, 1982: 6).

Conclusiones de la Transicion

Como resumen de esta etapa y con vistas a las hip6tesis orientadoras de la investigacion, se
resalta:

1. En cuanto al papel de actores exdgenos, son notorias las penurias que ocasionaron
las dificultades para encontrar a un reemplazante a Espaiia tras la quiebra de los lazos
con la metrépoli.

2a. Respecto a las caracteristicas especificas de las regiones que en la proxima etapa
definiremos como centrales y periféricas, es de destacar la importante diferenciacion
producida en este periodo. En efecto, mientras en Buenos Aires el crecimiento
impulsé sociedades cada vez mas complejas y desarrolladas, el aislamiento y la
decadencia del interior generaron sociedades que hicieron mas pronunciado el
cardcter no capitalista de sus principales relaciones sociales.

2b. En lo referido a la organizacion estatal regional, las provincias se institucionalizaron
como continuidad de los cabildos y se consolidaron culturas y practicas autondmicas
ligadas a ellas.

3. Durante este periodo, el enfrentamiento interregional produjo un continuo estado de
guerra civil. Es que el bajo desarrollo material y las contradicciones de intereses entre
los distintos actores regionales impedian sostener de manera permanente una, al
menos, laxa confederacion.
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Capitulo IV

La Construccién Historica de la Periferia Argentina (2 Parte)

3° Momento: El centro y la periferia en la Argentina
Moderna (1861 — 1975)

a) El acuerdo entre regiones - (1861 — 1930)49
a).l. El marco general

En el dltimo segmento de siglo XIX, la confluencia de la pacificacién interna con la ansiada
restitucion del mercado mundial como oferente de créditos y demandante de productos
produjo un vuelco fundamental en las condiciones generales del pais.

En el orden internacional, la fuerte expansiéon de los mercados financieros en Europa
aumentd extraordinariamente la disponibilidad de capitales &avidos de encontrar
colocaciones rentables. Al mismo tiempo, se elevd el nivel de demanda para las
producciones locales. Asimismo, en esta etapa se consolidé una divisién internacional del
trabajo que asigné a los paises latinoamericanos el rol de exportadores de materias primas,
bienes requeridos por el mercado mundial pero de escasa demanda interna.

Para Alberdi (1977: 71 — Edicién Original 1855) resultaba clave la articulacion de Argentina
con las potencias mundiales: E/ sistema econdmico de la Constitucion Argentina debe buscar su mds
Suerte garantia y solidez en el sistema econdmico de su politica exterior (..) Sin esa garantia internacional,
la libertad econdmica Argentina se verd siempre expuesta a quedar en palabras escritas y vanas.
Concretamente, para Alberdi, los inversores extranjeros debian comprometerse
doblemente:

v' através de aportar el capital necesario para el desarrollo

v" involucrandose en el orden interno para garantizar el sostén de politicas liberales que
permitiesen generar dividendos a sus inversiones

En ese sentido, desde mediados del siglo XIX y hasta 1930, nuestro pais recepté un
sostenido flujo de capitales europeos que, en su casi totalidad, se orientd hacia la region
pampeana. Pero estos capitales no se destinaron a la produccién directa que quedd a cargo
de inversores locales, sino a obras que -por su envergadura- no estaban al alcance de los
ultimos; entre ellas, la creacion de una infraestructura de transportes (ferrocarriles y
puertos), el control del sistema de comercializacion y el financiamiento del Estado Nacional
y de cédulas hipotecarias.

La incorporacion de actores externos resultd tan crucial, que -tal como ocurriera en el resto
de América Latina- hizo que la acumulacion del capital hacia afuera fuese dominante y
estampara su sello a las formas de reproduccién ampliada interna (Sonntag, 1986: 152).

49 Para el andlisis de esta etapa, ademds de las obras de referencias citadas se utilizé6 Ortiz (1978), Botana
(1986), Favaro y Morinelli (1993), Campione y Mazzeo (1999), y Gorostegui de Torres (1992).

Pigina 59



En el orden interno, la relativa estabilidad politica lograda tras el triunfo definitivo de
Buenos Aires en la guerra civil (Batalla de Pavon, 1861) fortalecié al Estado central y
posibilit6 la conquista de nuevas tierras.

El mismo segmento que habfa construido su hegemonfa politica y econdmica alrededor de
la estancia y de la produccién de cuero y de tasajo fue el que condujo el proceso de
expansion. Estos actores sociales, por medios no siempre legitimos (especulaciéon con el
naciente ferrocarril, compra a precio vil al Estado o a pequefios propietarios, etc.) lograron
quedarse con las tierras que se fueron ocupando. Asi, se apropiaron de los excedentes
originados en la expansion agropecuaria, reforzaron su poder y lo expandieron a todo el
territorio nacional.

Bajo esta preeminencia y merced a un acuerdo interregional (ver punto 3.2.), tendid a
disiparse el estado de guerra continua que habfa imperado durante casi todo el siglo. La
supremacia de Buenos Aires y la dindmica de su economia fueron la fuerza disciplinadora
del conjunto en un proceso a través del cual se pudo comenzar a construir una comunidad
de intereses entre actores de las diferentes regiones.

La dindmica del emprendimiento agricola ganadero profundizé las desigualdades entre la
regiéon pampeana y el resto del pais; y si ellas no fueron mayores, se debi6 a una serie de
politicas estatales de las que se hablard en los puntos siguientes.

a).2. El acuerdo entre regiones

El escenario descrito indujo a que las regiones formularan un acuerdo implicito cuyas
consecuencias politicas y econdmicas resultaron una de las claves de la llamada Organizaciin
Nacional al abrir espacios para la participacion de actores sociales de todas las provincias,
aun de las derrotadas en la guerra civil.

Este entendimiento fue posible tanto por la existencia de recursos para derramar hacia el
interior - que posibilité el éxito econdmico de la pampa hiimeda - como por la derrota de la
revolucion mitrista de 1880 - que compenso el desequilibrio creado tras la batalla de Pavon-
. Asimismo, debe considerarse que, a diferencia de los fallidos intentos de acuerdo de la
primera década post independencia, entre las regiones que concurrieron a organizar la
Nacién ya no estaban el Alto Perd, Paraguay y Uruguay (Alvarez, 1966: 53 — Edicién
original, 1912).

Mediante el acuerdo se cristalizd una articulacién interregional jerarquizada, en la que
Buenos Aires -en funcién de su vinculaciéon directa con el mercado mundial, su mayor
desarrollo econdmico y su preeminencia militar- impuso condiciones al resto del pais. Pero
estas condiciones no fueron de aniquilamiento, sino que dejaron un espacio -si bien,
subordinado- para las clases dominantes del interior.

De este modo, se gener6 una tipica estructura centro-periferia, en donde el drea central vela
por la integridad del sistema y la periférica se subordina a él y apoya los procesos
hegemonicos de acumulacion que tienen lugar en el centro.

En lo politico, el acuerdo implicé un reconocimiento del interior a la hegemonia de Buenos
Aires a cambio de que ésta dejara de enviar misiones de aniquilamiento y recambio de las
clases dominantes regionales.

50 El Presidente Judrez Celman intenté vulnerar este equilibrio a partir de lo que se llamé el unicato: el
encumbramiento forzado de politicos adictos en todas las provincias. Es ampliamente aceptado que este
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La factibilidad de acordar estuvo dada por la citada comunidad de intereses que, de a poco,
fue permitiendo crear bases consensuales y, subsiguientemente, formular alianzas politicas
entre estamentos de diferentes regiones. En este esquema, la organizacion federal del
Estado desempefié el doble papel de mantener a las provincias como instancias
institucionales cercanas al poder regional y de sumar al gobierno central a los sectores

dominantes del interior como componentes de un nuevo pacto de dominacién a nivel
nacional (Oszlak, 1985: 121).

En lo econémico, el acuerdo significé el reconocimiento de Buenos Aires como principal
centro consumidor y exportador de un mercado tnico nacional y, consecuentemente, el
aislamiento de las regiones derrotadas de sus articulaciones histdricas (el NOA con el Alto
Pert, el NEA con Brasil y Paraguay y Cuyo con Chile). Como contrapartida el gobierno
central comenzé a realizar una serie de acciones tendientes a generar el surgimiento de lo
que se conocerfa como economias regionales.

Este acuerdo fue ventajoso para las clases tradicionales del interior, en tanto les permiti6
convertirse en socias -si bien menores- del pais centrado en el dindmico emprendimiento
agricola-ganadero. Desde lo politico, la organizacién federal les garantiz6 su supervivencia a
la vez que les proveyd de herramientas para obtener una porcion de la renta agraria
pampeana con la cual financiar el desarrollo de las economias regionales.

Pero el acuerdo resulté igualmente ventajoso para los actores sociales hegemodnicos de las
dreas centrales que, a cambio de ceder una porcién de la renta pampeana para pacificar al
pais, lograron incorporar un importante espacio de apoyo a su crecimiento capitalista. En
este sentido, debe recordarse que segiin el Censo de 1895 mas del 40% de la poblacion era
parte de lo que hoy se identifica como NOA, NEA y Cuyos! y que, si bien la region sufria
una larga crisis, mantenia un peso relevante derivado de su oferta de mano de obra, de
insumos para la produccion, de alimentos para la reproduccion de la fuerza de trabajo y de
su condicién de mercado consumidor de productos nacionales.

Nada de esto significé la desaparicion de tensiones entre el nivel nacional y el provincial;
pero las mismas pasaron a ser fruto de reacomodamientos menores que, como se dijo, no
pusieron en juego el equilibrio interregional del pais.

a).3. Las regiones

De un andlisis provincial mas especifico surge que Buenos Aires, Santa Fe y el sur de
Cérdoba recibieron en esta etapa los beneficios de la revolucién tecnoldgica inaugurada
hacia fines del siglo XVIII y que -entre otras cosas- abrié posibilidades para la producciéon
agropecuaria de clima templado. Los intereses europeos fijaron su atencion en la fértil
pradera pampeana que por primera vez en la historia se constituyé en un nucleo de
vigoroso desarrollo (Ferrer, 1980: 91).

El ritmo particularmente intenso que adquirié la politica modernizante en las dreas citadas
no se reprodujo en el resto del pais. Valga el ejemplo de Entre Rios y Corrientes, dos
provincias litoralefias que comenzaron a rezagarse durante esta etapa. Una explicacion de
este retraso se encuentra en la cercania de los mercados de tasajo del Brasil que les permitié

accionar fue una de las causas principales de su caida luego de la revolucién en 1890. Como se verd esta
situacién toma otro cariz con la asuncién de Yrigoyen a la Presidencia de la Nacion (1916).

51 Si se incorpora Cérdoba, en donde por esa época la implantacién del emprendimiento agricola ganadero
era todavia muy marginal, el porcentaje de poblacion de la periferia llegaba en 1895 a casi el 50%. Para dar
una idea de la importancia del interior, Catamarca — una provincia menor aun dentro de la periferia - tenia
segun el censo de 1869, una cantidad de habitantes similar a la de Santa Fe.
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a estas provincias mantener sus tradicionales estructuras ganaderas sin apelar a la
diversificacion del agro que, por entonces, abria nuevas posibilidades a las economias de
Buenos Aires y Santa Fes2.

En cuanto a la estructura social de la regién pampeana, cabe indicar que su ripido
desarrollo gener6 una sociedad mds compleja, con estratos sociales diferenciados. Al
chacarero, al hacendado y al mercader se le sumaron el artesano, el pequefio comerciante, el
consignatario y toda una serie de ocupaciones propias de la pegueiia burgnesia. En este
aspecto, cobré fundamental importancia la corriente migratoria que produjo en el pais un
fenémeno de proporciones al introducir multiples cambios en lo social, en lo econémico y
en lo politico. Articulada con esta situacion, hacia 1908 se observaba una importante
concentraciéon de la naciente actividad industrial en la regién pampeana, tendencia que -
como veremos- no harfa més que profundizarse en los afios siguientes (Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1

Personal que trabaja en la actividad industrial
Por regiones (1) - En cantidad de personal y %

Afio 1908
Region Cantidad %o
Pampa Himeda 200.784 60,9
NOA+NEA+Cuyo 127.277 38,6
Patagonia (2) 1.429 04
Total 329.490 100,0

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de Quadri Castillo, 1986: 83.

Referencias: (1) Composicion de las regiones ver Cuadro N’ 7.
(2) En esta region se ba sumado el item ‘“Otros Territorios Nacionales” que, al
involucrar a todos los Territorios Nacionales contiene también datos de Chaco, Misiones,
Formosa y Los Andes, los que pertenecen a lo que se conoce como NEA y NOA. Las
diferencias que esta sitwacion pueda implicar con los resultados presentados son de tipo
marginal.

La unidad nacional alrededor del mercado pampeano -proceso en el que cumplié un papel
preponderante la red ferroviaria centrada en Buenos Aires - reorient6 hacia el Atlantico las
economias de las regiones que histéricamente habfan mantenido relaciones con el Alto
Pert y/ o con Chile y condené definitivamente a la ruina a emprendimientos centenarios.
De esta forma, se truncaron articulaciones con espacios extrarregionales y de
aprovisionamiento de mercados locales y regionales. El redireccionamiento hacia el
Atlantico terminé de diluir las fuerzas centripetas que habian disgregado el territorio del
virreinato en cuatro republicas.

Paralelamente y merced a las politicas que desplegé el Estado (ver acdpite siguiente),
empezd a generarse un nuevo espacio econdémico para las regiones del llamado zuzerior. En
este aspecto, Tucumdn y Mendoza fueron pioneras al desarrollar sus respectivos
emprendimientos azucareros y vitivinicultores que desde un principio se orientaron a
superar la limitada capacidad de absorcion local y a abastecer a los mercados del litoral. Asf,

52 Una explicacién mds completa de este proceso puede verse en Gorostegui de Torres, 1992: 104 y ss.
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la industria azucarera de Tucumén hizo que al cabo de 42 anos la superficie cafiera se
multiplicara por 50 y pasara a ocupar mas del 68% del area sembrada en la Provincia
(Cuadro N° 2).

Cuadro N° 2
Evolucion del area sembrada cafia de azucar en la Provincia de Tucuman

En hectareas y como % del total de area sembrada de la Provincia
Aifios escogidos, 1872/ 1914

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

Fuente: Pucci, 1989: 13

Con el tiempo, varias provincias comenzaron a redireccionar su economia, insertandose de
modo funcional en la hegemonia agroexportadora. En los inicios del siglo XX el
emprendimiento vitivinicola se expandi6 a San Juan, la produccién de azicar lleg6 a Salta y
Jujuy, se comenzé a sembrar algodén en Chaco, etc.

En tanto, las estructuras productivas de La Rioja y Catamarca asi como también la baja
capacidad de negociacién politica de sus clases dirigentes, hicieron que estas provincias
quedaran afuera de esta corriente dinamizadora y que se insertaran de manera muy marginal
en el proceso de crecimiento experimentado en el resto del pais.

En este sentido, la incorporacién de las regiones derrotadas fue mds lineal cuando se
trataba de 4reas productoras de bienes no exportables, que se consumian en el centro y que
no competian con la produccién pampeana, o que suministraban determinados insumos al
sector mas dinamico; tal fue el caso del Chaco cuya produccion de quebracho proveia de
durmientes a los ferrocarriles y postes para el alambrado de los campos. En este proceso, la
intervencion del Estado fue selectiva, promoviendo aquellos emprendimientos que
reforzaban la acumulaciéon pampeana y no se mostraban como competencia y/ o alternativa
de articulacion con el mercado mundial (Tecco, 1992: 118).

En esta etapa también se ocuparon e institucionalizaron las dltimas regiones que, dentro de
los limites de la Republica Argentina, permanecian en manos de poblacién aborigens3 o
constituian territorios de dreas fronterizas en litigio (Misiones, Los Andes’+). A estas zonas
se les asigné el estatus juridico de Territorios Nacionales, 10 que implicé que su organizacion
quedara bajo la potestad directa de la jurisdiccién nacional.

53 Un andlisis de esta ocupacion en el caso del Chaco puede verse en Carrera, 1983. En el caso de la Patagonia
en Gibelli, 1968 (Tomo IV).

* La adjudicacién definitiva a la Argentina de ambos territorios proviene de arbitrajes que resolvieron
conflictos con Brasil (Misiones) y Chile (Los Andes) (Campione y Mazzeo, 1999: 55/ 56). El territorio de Los
Andes luego fue dividido entre las Provincias de Salta, Jujuy y Catamarca (afio 1943).
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a).4. El Estado

Tras la llamada Organizacion Nacional, €l Estado Nacional -que fundamentalmente expresaba
los intereses de actores sociales posicionados en la Pampa Himeda- impulsé el modelo
agroexportador mediante dos acciones primordiales (Esteso, 1988: 13/ 14):

v" Propici6 condiciones generales bdsicas para la produccién y la circulacién mercantil.

v Desarrollé una articulacidon mas estrecha con el mercado mundial.

Asimismo, desde el Estado Federal se fue desarrollando el necesario armazén politico
institucional — se estructuraron los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, se
promulgaron y aplicaron los cddigos de Comercio, Civil y Penal, se estableci6 la unificacion
monetaria, etc.- a la vez que, tras la nacionalizaciéon de la Aduana, pasé a contar con una
importante fuente de recursos.

Otra tarea basica del Estado fue establecer su poder de manera homogénea en todo el pais.
Con ese objetivo y cuando fue necesario, pasé por encima de las autonomias provinciales,
cuyo alcance descendi6 frente al gobierno central.

Para aplicar sus politicas nacionales en todo el pafs, el gobierno central apel6 a tres tipos de
modalidades de accion Oszlak (1985: 97 y ss.):

v' Modalidad represiva: Con ella se propuso lograr el acatamiento general mediante la
violencia fisica o las amenazas de coercion. Esta modalidad fue posibilitada por la
existencia de un poderoso ejército nacional -creado a raiz de la Guerra del Paraguayss-
que, a diferencia de tiempos anteriores, dej6 de estar integrado por elementos
provinciales circunstancialmente movilizados para una campaia. Esta fuerza militar
no sélo reprimié sino que también actué preventivamente, movilizindose, muchas
veces con €éxito hacia zonas calientes.

v' Modalidad cooptativa: Se empleé para captar apoyos de los sectores dominantes

locales y los gobiernos provinciales a través de alianzas y coaliciones basadas en
compromisos y prestaciones reciprocas. En este sentido y aprovechando los
desequilibrios financieros de las provincias (en buena parte originados en las guerras
civiles), el Estado Nacional comenzé a girar recursos a las provincias a cambio de su
sumisién politica.
Otro componente importante de esta politica de domesticacion fue el uso del empleo
publico como compensador de la crisis que generaba el proceso de modernizacion. A
partir de 1861, nutridos contingentes de funcionarios nacionales se instalaron en las
capitales provinciales, incrementando la presencia nacional en ellas. En 1876, 10.900
de los 12.800 funcionarios nacionales cumplian sus funciones, de un modo u otro, en
el interior del pais (Oszlak, 1988: 26/ 27).

v' Modalidad de Penetracién material: Incluyé acciones realizadas por el Estado
nacional para incorporar al circuito dindmico de la economia pampeana a las
actividades que se desarrollaban en el resto del pais. Al respecto, las economias
regionales han sido un notable ejemplo de cémo, contradiciendo abiertamente la
ideologia liberal postulada por los gobiernos de la época, el Estado Nacional
intervino para fomentar el surgimiento, por ejemplo, del emprendimiento azucarero
en Tucuman: fueron los bancos estatales los que suministraron créditos para la

% En el Brasil, aliado argentino en la contienda, se dio un proceso en algtin sentido paralelo. En cierta forma,
del exterminio de buena parte de la poblacién paraguaya que signific6 la Guerra de la Triple Alianza, surge la
organizacién nacional argentina y brasilefia.
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adquisicién de maquinaria, fue el Estado el que construyd el ferrocarril que llegd
hasta la provincia y fue la aduana nacional la que lo posibilité al excluir de la
competencia a la mucho mds barata azicar cubana. Esta politica estatal s6lo puede
analizarse en el marco de la necesidad de incorporar a los grupos dominantes del
interior en los beneficios de la expansion litoral para lograr su apoyo politico
(Romero y Rofman, 1997: 142). En el caso de la vitivinicultura, fueron decisivas las
politicas impositivas que, por ejemplo, castigaron con sobretasas a los productores
que utilizaran quimicos o pasas de uva en la elaboracién de vinos (Balan, 1978: 73 y
ss. y Rofman, 1997: 142).

El Estado Nacional hizo un uso combinado de estas tres modalidades, variando la
importancia de cada una segin las particularidades de cada periodo.

En las primeras etapas posteriores a Pavon, la modalidad represiva fue la mds usada,
muchas veces bajo formas feroces y muy poco éticas, para sofocar las 107 revoluciones y
los 90 combates que se sucedieron entre 1862 y 1868 (Oszlak, 1985: 102).

Cuando la relativa estabilidad politica lo posibilitd, cobré fuerza la modalidad cooptativa, la
cual -a su vez- prepard las condiciones para pasar a la articulacion de intereses que
distingue a la modalidad de penetracion material.

Respecto a esta dltima modalidad, fue clave la politica de transportes; ya que el acceso a los
mercados del litoral dependia crucialmente del abaratamiento del flete. Asi, la construccion
del ferrocarril Central Argentino -decisiva para la viabilidad econémica del proyecto- fue
una decision politica, tal como lo demuestra el hecho de que entrara en servicio antes que
existiera una demanda econdémica concreta. Esta circunstancia, poco atractiva para los
capitales privados, hizo que el Estado asumiera la empresa de construir el ferrocarril que
uni6 los mercados del litoral con las nacientes economias del vino (Mendoza y maés tarde
San Juan) y del azicar (Tucuman) (Baldn, 1978: 68). Del mismo modo, y como se citara al
aludir al surgimiento de las economias regionales, el gobierno central aplicé politicas
reguladoras, crediticias, de subsidios a la inversion, etc., con los resultados productivos ya
mencionados.

Varios autores han sefialado que para el nacimiento y expansién de las producciones
regionales resulté decisiva la articulaciéon econdmica y politica de actores sociales de base
provincial, nacional e internacional, cuyo poder se plasmé en las diferentes politicas
desarrolladas por el Estado Nacional. En efecto, cuando se pudieron haber tomado
medidas que amenazaran el desarrollo de estas economias -por ejemplo, ante el intento del
segmento agroexportador de que se bajaran los aranceles para neutralizar el peligro de una
guerra de tarifas con paises importadores de granos-, los actores sociales ligado a las
economias regionales lograron sostener las condiciones generales que posibilitaban la
reproduccion de sus emprendimientoss’.

Para ir cerrando estas referencias acerca del funcionamiento del Estado nacional durante el
periodo que se considera, corresponde destacar que -a partir de Pavon y especialmente tras
la guerra con el Paraguay - multiplic6 sus funciones y, en general, su capacidad para
responder a una sociedad que le demandaba actividades cada vez mas complejas.

Sin embargo, esta situaciéon no logré disolver las préacticas clientelares que habian sido
moneda corriente en el periodo anterior. Segiin relatos de la época, la por entonces llamada

56 Ejemplo emblemadtico de esta estrategia es el asesinato del caudillo riojano “Chacho” Pefialoza.
5T Al respecto ver Rofman (1974: 60 y 1997: 173), Pucci (1989: 7/ 10), Balan (1978, 66 y ss.), etc.
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empleo-mania adquirfa a diario proporciones mds alarmantes tanto en la administracion civil
como en el ejército (Campione y Mazzeo, 1999: 49). Debe recordarse que hasta la
instauracion del voto secreto y obligatorio por la Ley Sdenz Pefia, los concurrentes a los
comicios eran escasos y que, en virtud del voto cantado, el empleo ptblico era una fuente
muy relevante de sufragios (Brailovsky, 1982: 18).

Algunas citas dardn testimonio de esta situacion. En 1899, José Maria Rosa, a la sazén
ministro de Hacienda, dijo: ... es notorio que el personal de la Administracion Priblica es excesivo,
como también es notorio que se han creado cargos insitiles con el zinico objeto de hacer lugar a personas cuya
sinica influencia ha sido suficiente como para lograr que el Estado las mantenga... (Rock, 2001: 33/ 34).
Por su parte, el novelista Carlos Ocantos se refiere en su obra Quilito al favoritismo y la
corruptela en la que se desarrollaban las tareas del Estado: ... ¢/ chico de Esteven habia sido
nombrado oficial primero, con trescientos pesos, y como él no era mds que auxiliar con ochenta y en su
seccion estaba aquél, resultaba gue Don Pablo Aquiles, empleado antiquisimo, guedaba bajo las ordenes de
su_flamante superior, Jacintito; felizmente, este iba tarde o no iha nunca, y cuando iba no hacia nada
(Ocantos, 1985, 193). Segtin otras cronicas, la empleomania alcanzé a su punto mds alto
durante las dos presidencias de Yrigoyen, quien acostumbraba a dar los nombramientos
personalmente. Las anécdotas, quizds impulsadas por la resistencia que en algunos sectores
de la sociedad generd su llegada a la Presidencia, se multiplican por miles y una de ellas
afirma que:... en su afin de ayudar, nombrd una veg ‘nodriza para un servicio municipal de lactantes’ a

un amigo de la causa (Columba, 1988: tomo 11, pag. 64)
a).5. La modalidad Argentina de organizacion federal

En este periodo se definieron algunas directrices bésicas del modo que adquirié la forma
federal de gobierno en nuestro pais. Alberdi, cuya influencia intelectual fue determinante
desde los inicios de la institucionalizacion del federalismo argentino, propugné un régimen
que mixturaba elementos de unidad con elementos de federacion. Considerando las
grandes extensiones de territorio desierto que se debfan administrar y temiendo con
fundamentos a la hegemonia de Buenos Aires que se resistia a nacionalizar el puerto,
Alberdi fue partidario de la organizacion federal; pero, al mismo tiempo, fue consciente de
la imperiosa necesidad de construir una unidad nacional fuerte. Estos condicionantes
hicieron que recurriese a soluciones transaccionales (Laguado, 2000: Capitulo 3 / pégina
11).

Asi en Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Repuiblica
Argentina, considerada la obra que en mayor medida influyé sobre la organizacién
constitucional del pais, Alberdi sostuvo: Es practicable y debe practicarse en la Repiiblica Argentina
la federacion mixta o combinada con el nacionalismo, porque este sistema es expresion de la necesidad
presente y resultado inevitable de los hechos pasados. Ha existido en cierto modo bajo el gobierno colonial,
como lo hemos demostrado mids arriba, en que coexistieron combinados la unidad del virreinato y los
gobiernos provinciales, emanados como aquél de la eleccion directa del soberano. La Revolucion de Mayo
confirmo esa unidad miltiple o compleja de nuestro gobierno argentino, por el voto de mantener la integridad
territorial del virreinato, y por la convocatoria dirigida a las demds provincias para crear un gobierno de

todo el virreinato (Alberdi, 1915: 143 — Edicién Original 1852).

Estas formulas transaccionales consideraban que si bien la extension del territorio favorecia
cierta tendencia hacia el federalismo, s6lo la unidad nacional podria garantizar la grandeza
que el proyecto crefa inevitable para la republica: Sdk es grande lo gue es nacional o federal. Ia
Sloria que no es nacional, es doméstica, no pertenece a la historia. El cafidn extranjero no saluda jamads la
bandera que no es nacional. Solo ella merece respeto, porque sélo ella es fuerte. Caminos de fierro, canales,
puentes, grandes mejoras materiales, empresas de colonizacion, son cosas superiores a la capacidad de
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cualquier provincia aislada, por rica que sea. Esas obras piden millones y esa cifra es desconocida en el

vocabulario provincial (Alberdi, 1915: 153 — Edicion Original 1852).

Asimismo, debe sefialarse que el federalismo argentino tiene mas puntos de contacto con el
modelo del Imperio Aleman que con el federalismo de Estados Unidos o de Suiza. En el
federalismo germano del siglo pasado, Prusia -a partir de su poder relativo- se constituyé en
el poder unificante del Imperio Aleman. En igual sentido, es claro el lugar que ocup6
Buenos Aires como espacio aglutinante de la naciente Nacion Argentina (Botana, 1998:
120/ 125).

En este esquema el Senado cumplié un papel clave dentro de la politica de fines del XIX y
principios del XX, ya que fue al &ambito donde se sintetizé el acuerdo entre las diferentes
regiones a la vez que actué como contrapeso al poder de Buenos Aires y el litoral en el
Poder Ejecutivo. Formado con entera independencia de fluctuaciones de la poblacidn, por veinte senadores
del interior y ocho del litoral (mds dos de la Capital Federal), dio a los primeros mayoria permanente,
capaz, de impedir cualquier ley. Esta garantia se fortalecia al ser los Senadores electos por las
legislaturas provinciales (Alvarez, 1966: 53/ 54 — Edici6n original, 1912).

No obstante el peso del Senado, la férmula hibrida de federalismo fue produciendo un
creciente menoscabo de los gobiernos provinciales frente al gobierno central. Esto tuvo
como resultado que, de a poco, la jurisdiccion nacional tomase de hecho competencias que,
segtin la Constitucion Nacional, eran exclusivas de las provincias.

La aplicacion de la Ley N° 4.874 (llamada “Ley Liinez” en honor al Senador Nacional que
la proyectd) es un claro ejemplo de lo anterior. Esta normativa permitié a la Nacién
construir en todo el pais un sistema de escuelas primarias y secundarias que convivieron y,
en muchos casos, tendieron a desplazar al sistema educativo provincial8. Otro ejemplo es la
participacién del Gobierno Nacional en importantes obras de infraestructura ferroviaria,
vial y portuaria, asi como la explotacion de servicios asociados a ellas (Oszlak, 1988: 32).

Como resultado de estos procesos, hacia 1916, el 63,3% del gasto publico consolidado
correspondia al nivel central, el 25% al nivel provincial y el 11,7% al nivel municipal (Porto,
1998: 78).

La creciente presencia del Estado Nacional en las provincias consolidé la unidad de la
joven nacién al costo de debilitar el poder provincial. En este proceso, fue primordial la
presencia de destacamentos armados a los que, en caso de considerarlo necesario, se les
ordenaba que disuadieran las iniciativas autondmicas que resultaran peligrosas para el poder
central. También contribuyd al menoscabo del poder provincial la existencia de una serie de
oficinas encargadas de gestionar tareas estatales primordiales y que no dependian del poder
regional. Hay que resaltar que los recursos volcados por estos destacamentos militares y
oficinas sobre las economias locales hacia que fuera complicado para las autoridades
provinciales rechazar su presencia. Por dltimo se quiere hacer notar que estas oficinas, aun
las situadas en regiones rezagadas, tenfan un funcionamiento zoderno; con lo cual y a pesar
de su presencia acotada, fueron un referente ineludible tanto en lo productivo como en las
relaciones sociales.

38 La ley preveia que las escuelas nacionales solamente podrian establecerse en la campaiia, pero con el correr
del tiempo muchas de ellas se construyeron en las ciudades generando en los hechos sistemas paralelos,
siendo, en la mayoria de los casos, el de origen y gestion nacional de mejor calidad. El desarrollo de este tema
puede verse en Manganiello y Bregazzi (1968).
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b). El Estado interventor (1930 — 1975)%
b).1. El marco general

La crisis de 1930 provoc6 un profundo reordenamiento en aquellas economias que eran
funcionales a la hegemonia econdémica britdnica. El papel central que la produccién
agropecuaria exportable tenfa en la Argentina hizo que la caida de los precios
internacionales y la expansion de las barreras proteccionistas que en los principales
mercados afectaban a los productos nacionales -superadas a medias y a alto costo por el
pacto Roca/ Runciman- pusieran en riesgo todo el ordenamiento econémico nacional.

En respuesta a la crisis se desplegd un modelo basado en una politica comercial
proteccionista consistente en el despliegue de diversos organismos reguladores, la
intervencion directa del Estado en la produccion, el dictado de numerosas leyes protectoras
de los trabajadores y el otorgamiento de una maraia de subsidios explicitos e implicitos.

Estas medidas de protecciéon econdmica redujeron el grado de apertura de la economia y
generaron una importante baja en el coeficiente de importacion de productos terminados.
Esta doble situacion ocasioné una dréstica caida en la participacion de las importaciones en
la composicion del PBI (Cuadro N° 3).

Cuadro N° 3
Grado de apertura de la Economia y

Coeficiente de importacion de productos industriales terminados
Quinquenios 1925/1925 y 1965/1969

1925/1929 | 1965/1969
Grado de Apertura de la Economia 23,8 9,8
Importaciones de productos industriales terminados 24,8 54
% de las Importaciones sobre el PBI 37,2 9,2

Fuente: OECIC, 1974: 150 y 436

Por su parte, el mercado interno comenzé a ofrecer importantes ventajas. A su relativa
amplitud, le sumd proteccion aduanera, exenciones impositivas, mano de obra
relativamente barata, y altas ganancias generadas por la posicién oligopdlica o monopdlica.
Esto llevé a reformular el esquema vigente hasta 1930, en el que las actividades mds
dindmicas se ligaban con el sector exportador. Asi, por citar un ejemplo, entre 1929 y 1971,
el porcentaje de la produccion vacuna dirigida a la exportacion bajé del 42 al 24% (OECIC,
1974: 436).

Otro resultado saliente del periodo fue el notable crecimiento del sector industrial que en
términos del PBI pasé del 23,8% (quinquenio 1925/29) al 35,7% registrado en 1970
(OECIC, 1974: 145). Con este crecimiento se profundizé la localizacién de la industria
sobre la regién central del pais y, particularmente, sobre la ciudad de Buenos Aires y sus
alrededores; lo cual tuvo importantes consecuencias politicas y sociales, en tanto acentud
tendencias anteriores respecto a la ubicacion de los centros de decisién de la Republica y a
la concentracién demogréfica y econdmica en un area reducida del pafs.

% Para el andlisis de esta etapa, ademads de las obras de referencias citadas se utilizé Cavarozzi (1997), Ramos
(1993), Carballo (1991) y Cao / Rubins (1996).
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Como resultado de los procesos citados, se constataron tasas de crecimiento econdmico
relativamente estables e importantes (del orden del 2,03% entre 1929/ 1952 y de 4,04%
entre 1952/ 71). Igualmente se produjeron notables cambios en el perfil de la sociedad: la
poblaciéon urbana pasé del 12% (Censo de 1914) al 54% (Censo de 1970) y, segun las
mismas fuentes, el analfabetismo baj6 del 36% al 8,4% en tanto que los 20.000 alumnos
universitarios matriculados en 1930 pasaron a ser 230.000 en 1970 (OECIC, 1974: 112,
122,124,140)

En lo politico, la etapa se caracterizd por las dificultades del Estado Interventor para
generar adecuados niveles de gobernabilidad, lo cual derivé en una acotada y, a veces, nula
vigencia de derechos politicos para amplios sectores de la sociedad.

Si en un primer momento, tras la caida de Yrigoyen (1930), se volvié a una institucionalidad
formal sostenida en el fraude electoral, luego del primer paso de Juan D. Perén por el
poder (1945/ 1955), la inestabilidad de las propias instituciones constitucionales se convirti6
en el signo mas notable. Desde esa fecha y hasta 1983 ninguno de los tres gobiernos electos
lleg6 a completar su mandato, mientras que las administraciones de facto fracasaron
ostensiblemente tanto en el cumplimiento de sus objetivos como en sus intentos de
imponer candidatos para la sucesion presidencial (Cavarozzi, 1997: 9 y ss.).

b).2.  Estructuras reguladoras y sociedades periféricas

Los importantes cambios en la vida social y politica de las areas centrales inducidos por la
crisis del "30 no afectaron los equilibrios basicos interregionales. En efecto, si se exceptia el
caso de Cérdoba, en donde se instalé el emprendimiento metalmecanico liderado por las
empresas automotrices, no hay en esta etapa modificaciones importantes en el
posicionamiento relativo de las regiones argentinas.

En cuanto al despliegue de estructuras reguladoras de las economias regionales, su
importante desarrollo en extensién y alcance no hizo mas que profundizar una tendencia
que, como se vio, habia estado presente desde fines del siglo anterior. Estas estructuras
reguladoras indujeron la generaciéon de precios de monopolio, a partir de evitar poner en
produccién tierras que no generaran renta (establecimiento de cupos, limitacion del area
sembrada) y de sostener precios superiores a 10s de #ercado (precios sostén).

De la aplicacion de estas politicas surgié una peculiar estructura de tenencia de la tierra, que
combinaba latifundios y minifundios en continua regeneracion. Los pequefios productores
-que quizd hubieran podido ser absorbidos por la industria en auge- conservaron sus
parcelas, congelando asi la evolucién de la escala en la propiedad rural y manteniendo la
ineficiencia global del sistema productivo. Por su parte, los mds grandes propietarios
recibieron sobretasas de ganancias originadas en los precios de monopolio que garantizaba
el Estado.

Esta situacién hizo que las citadas ventajas econdmicas que ofrecia el mercado interno a las
economias regionales tendieran a acentuarse y que en torno de su produccion se
entrelazaran los tradicionales actores regionales con importantes actores pampeanos y
también con inversores internacionales.

Como reflejo de este hecho, el area sembrada con los cultivos emblemaéticos de la Pampa
Humeda — Trigo y Maiz — y de la totalidad de los cereales, que en alta proporcién se
destinaban al sector externo, sufre un importante retraimiento. En sentido contrario, el drea
sembrada con especies propias de las economias regionales y los cultivos industriales, tiene
una importante tasa de crecimiento (Cuadro N° 4).
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Cuadro N° 4

Evolucion del area sembrada.

Cereales, cultivos industriales y productos escogidos
en miles de hectareas

Quinquenio 1935/1939 y bienio 1970/1971

Concepto 1935/1939 | 1970/1971 |% de incremento
Trigo 7.632,2 4.468,2 -41,5
Maiz 6.423,2 4.993,0 -22,3
Total Cereales 17.408,0 16.421,0 -5,7
Cana de Azicar 1734 226,8 30,8
Tabaco 15,7 70,8 351,0
Algodén 379,0 388,0 24
Yerba Mate 63,1 122,1 93,5
Vid 1376 3224 1343
Manzana 12,7 432 240,2
‘Total Cultivos Industriales 853,6 1.240,0 45,3

Fuente: OECIC, 1974: 205/ 218

Como se sefialara, el dinamismo de las economias regionales profundizé la atraccién de
actores sociales extrarregionales e internacionales cuyo entramado explica la capacidad para
obtener -en el dmbito del Estado Nacional- un importante nivel de subsidios y de
proteccion arancelaria respecto a los demds emprendimientos sustitutivos de
importaciones.

Esta situacion generé una llamativa estabilidad politica® en las provincias donde se
desplegaban las economias regionales, ya que las diferentes regulaciones erradicaron de la
agenda econdmica el tema de la expropiaciéon de minifundios e igualaron el interés de
minifundistas y latifundistas en cuanto a la fijacién de cupos y precios sostén.

El sistema de precios de los productos regionales y los ingresos de sus productores
quedaron exclusivamente atados a los vaivenes del mercado interno, pues la fijacion de
tarifas exorbitantes impidié que los precios internacionales regularan la produccion. Sin
embargo, los segmentos favorecidos con esta protecciéon eludieron aplicar la renta
obtenida en la incorporacién de mejoras tecnoldgicas con las que hubiesen mejorado su
posibilidad de inserciéon en mercados internacionales -en auge tras la guerra- que ain no
presentaban los actuales niveles de distorsion derivados de los subsidios.

El sistema de precios de los productos regionales y los ingresos de los productores
provinciales quedaron atados exclusivamente a los vaivenes del mercado interno, pues la
fijacion de tarifas exorbitantes no permitié que los precios internacionales para los mismos
productos funcionaran como reguladores de la produccién. Amparados en esta misma
proteccion, los segmentos favorecidos no aplicaron la renta que obtenfan a partir de la
regulaciéon estatal al desarrollo de mejoras tecnoldgicas que les hubieran permitido
insertarse en mercados internacionales que estaban en auge desde la posguerra y que no
mostraban el nivel de subsidios que se observa en la actualidad.

60 _lamativa porque en el resto de América Latina el problema campesino producia perturbaciones regionales.
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Otro punto sobre el que también debe fijarse la atencion es la tipologia de bienes que se
producian. Sin la obligacién de competir con bienes del exterior, las economias regionales
fueron generando cada vez mas un tipo de producto s6lo realizable en un mercado interno,
al que -en cierto modo- fueron moldeando.

Ya se ha comentado sucintamente el nacimiento de la produccién azucarera. Veamos ahora
cémo se desarrollaron otras tipicas economias regionales¢!.

La crisis de 1929 facilit6 la conformacion de un &rea productora de algoddn,
principalmente situada en Chaco, Formosa y el norte santafesino. Como ocurrié con otros
cultivos, esta expansion y consolidacién se bas6 en una decidida accién estatal que en este
caso consistid en la entrega de tierras fiscales, la creacion del Fondo Especial del Algodén y
la aplicacién de precios sostén. A su vez, la introduccién del algodén permitié revalorizar
las tierras aptas y aprovechar las dreas antes desmontadas como consecuencia de la
explotacion del quebracho. La bonanza algodonera -fuertemente ligada a la sustitucion de
importaciones- se mantuvo hasta la segunda mitad de los ’50, cuando el estrechamiento del
mercado interno y la aparicion de fibras sintéticas redujeron su dinamismo.

La produccién y consumo de la yerba mate se realiza casi exclusivamente en Argentina,
Paraguay y Brasil, lo que genera ciertas particularidades en su desarrollo. En nuestro pais, la
produccion -concentrada en Corrientes y Misiones- comenzd una etapa de auge hacia los
inicios de los 20, se interrumpi6 en las décadas siguientes y retomé su ciclo expansivo en la
segunda mitad de los °50. La posterior reducciéon del drea sembrada se compensé con el
aumento en los rindes y con la actividad de la Comision Reguladora de la Yerba Mate
(CRYM) que regul6 precios y volimenes de produccion.

La vitivinicultura fue una de las economias regionales de desarrollo mas prematuro. Hacia
fines del siglo XIX comenzo6 su produccién en Mendoza -poco después que empezara a
desplegarse el emprendimiento azucarero tucumano- y sobre los inicios del Siglo XX se
incorpord a esta actividad San Juan y, en menor medida, La Rioja, Salta, Catamarca y Rio
Negro. La produccién vitivinicola se dirigié casi exclusivamente al mercado interno (el
promedio histérico de exportacion era inferior al 5% de lo producido) que demandaba
vinos de baja calidad. Esto hizo que no se tendiera a implantar variedades de mejor calidad
que permitieran diversificar los mercados en etapas de crisis.

Aunque estos emprendimientos y las sociedades de las dreas donde se desarrollaron distan
de ser homogéneos, existen en unos y otras ciertos atributos comunes que son definitorios
y que parten de un hecho central: el proceso de penetraciéon y desarrollo de las relaciones
capitalistas de produccién en estos sectores ha sido tardio, irregular, heterogéneo y con baja
capacidad de difusion. En suma, lo que se resalta no sélo es la debilidad productiva de
muchas unidades, sino su baja capacidad para difundir condiciones capitalistas similares a
las que rigen la produccion en la Pampa Himeda.

Resumiendo, las economias regionales se caracterizan por (Rofman, 1995: 165 y ss.):

1. Laheterogeneidad de una estructura productiva con:

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

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

2. La perennidad o ciclo de vida de ciertos afios que, en general, tiene la base agricola,
(yerba mate, té, tung, cafia de azucar, vid, frutales), por oposicion al carécter anual de
la produccién pampeana. Los cultivos perennes requieren constantes inversiones y
un muy adecuado manejo para mantener el nivel de la calidad y de la produccién, lo
que torna complejo y costoso a cualquier intento de reconversion productiva.

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

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

Por ltimo, cabe destacar que durante este periodo un porcentaje importante de la
poblacién joven del drea periférica migré hacia el area central. Esta migracién funcion6
como variable de ajuste de la sobrepoblaciéon y también como refuerzo del quietismo
econdémico y politico, ya que con la juventud migrante se iba la mayor fuerza impulsora de
cambios y movilidad social.

b).3.  Modernizacidn politica y periferia

Esquemadticamente hablando, la llegada del radicalismo y del peronismo al gobierno
nacional puede decirse que fueron los procesos politicos sobresalientes de la primera mitad
del siglo XX. Sin embargo, la incidencia de ambos movimientos en el drea central no se
reprodujo en las dreas periféricas, dada su marginalidad socioeconémica. (O'Donell, 1972:
36/ 37).

En este marco, radicales y peronistas -en especial los segundos- amoldaron sus secciones
provinciales a la heterogeneidad del pais mediante una refuncionalizacién impulsada por los
propios actores de las sociedades periféricas, temerosos de que ambos movimientos
atentaran contra su hegemonia regional.

Esto fue asi porque, aunque en el interior de cada espacio regional funciona un complejo
sistema socio politico signado por las correspondientes luchas, intrigas, acuerdos y alianzas,
sus miembros -que pertenecen a un mismo estrato dirigente- no dejan de unirse cuando
alguna amenaza externa o interna hace peligrar su poder.

Por ejemplo, en la Salta de principios del siglo XX, la Unién Provincial nucleaba a los més
acendrados segmentos de la elite regional, mientras que el radicalismo expresaba a sectores
marginales de las clases acomodadas provinciales. No obstante, (..) /la cipula radical estaba
compuesta por miembros de las familias tradicionales (Giiemes, Cornejo, Linares, Saravia, Torino) en el
marco de la flexibilidad y habilidad, cobesion en iiltima instancia, de la oligarquia salteiia para mantener
y/ 0 recuperar su posicion econdmico politica en la provincia. Esto fue asi mds alld de las luchas facciosas
que se dieron entre conservadores y radicales (...) (Favaro y Morinelli, 1993: 143). En las elecciones
de 1920 el radicalismo triunfé por primera vez en Catamarca y consagré gobernador a
Ramoén Clero Ahumada (...) gue habia sido gobernador de la Provincia entre 1912 y 1915 como
hombre representativo del régimen (Clark, 1993: 20). En San Juan la UCR estaba formada por
(-..) media docena de sofiadores bien intencionados que habfan jugado un rol marginal en la politica
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regional. Sin embargo, cuando los radicales triunfan en la Nacion (...) los precursores pasaron a
un segundo plano con la incorporacion del antiguo elenco del Partido Popular y de algunos independientes.
El Partido Popular hab{a estado en el gobierno en 1907, como parte de las fuerzas politicas
tradicionales provinciales (Videla, 1997: 237/ 9)e.

Ante la evidencia de que en el gobierno de muchas provincias se mantenian los mismos
actores politicos que en sus largos afios de lucha la UCR habia prometido desplazar, el
presidente Yrigoyen decidié veinte intervenciones federales, la mitad de las cuales fueron
sobre provincias gobernadas por miembros de su partido (Etchepareborda, 1983:
118/ 119)s.

Del mismo modo, la irrupcién del peronismo no tuvo el mismo significado en todo el pais.
Muchos de sus dirigentes de provincias periféricas fueron, a menudo, herederos del viejo
conservadurismo que -al acceder al gobierno- mantuvieron una relativa continuidad que
contrast6 con la ruptura que se iba generando en las regiones del centro.

Segtin un andlisis socioldgico que abarca el periodo 1954-1973, este movimiento tuvo en las
zonas centrales una composicién principalmente obrera que se correspondia con la imagen
de un partido laborista de cualquier sociedad industrial, fuertemente conectado con los
sindicatos; mientras que en las zonas periféricas asumié un cardcter principalmente
movilizador y policlasista, propio de los partidos populistas movilizadores de las sociedades
dependientes y poco industrializadas (Mora y Araujo, 1980: 89 y ss.)s+.

Este doble perfil justicialista hizo que durante los primeros gobiernos de Perdén
(1946/ 1955) surgieran tensiones entre los emergentes de ambos segmentos; los casos de
Cipriano Reyes y de Vicente L. Saadi pueden considerarse como ejemplos embleméticos de
los enfrentamientos entre el ala /aborista y el ala conservadora popular. Estas tensiones se
profundizaron e hicieron mds constantes tras el golpe de estado de 1955, cuando los
caudillos del interior tendieron a autonomizarse y a crear estructuras propias que utilizaron
formas tradicionales de hacer politica (Cavarozzi, 1997: 32)s.

b).4.  La expansion del Estado Nacional

Durante esta etapa, el Estado Nacional extendié sus funciones y actividades y multiplicé su
presencia como gestor directo de empresas de servicios (ferrocarriles, electricidad, gas, agua
potable, teléfonos, etc.) y de bienes (YPF, SOMISA, IAME, etc.) que, en algunos casos,
tuvieron un destacado papel en el desarrollo regional y local.

En cuanto al despliegue de instituciones reguladoras de la produccién se destacaron la
Direccién Nacional del Aztcar, las Juntas Nacionales (de Carnes y de Granos), el Instituto
Nacional de Vitivinicultura, la Comisiéon Reguladora de la Comercializaciéon de la Yerba
Mate, el atn vigente Fondo Nacional del Tabaco, bodegas e ingenios azucareros estatales
(Cavic, Giol, Las Palmas, Compafifa Nacional Azucarera S.A.), etc.

62 El posterior surgimiento del bloquismo da a la UCR de San Juan una caracteristica particular. Al respecto
ver Anexo I'V.

63 De las veinte intervenciones, solamente cinco tuvieron el respaldo de una Ley del Congreso de la Nacion.
Como puede colegirse, y mas alld de que muchas elecciones provinciales estaban sospechadas de fraude, las
intervenciones por decreto del gobierno nacional implicaron un grave ataque a la autonomfa provincial.

6 Wiilazki (1995) refiriéndose a San Luis y Zicolillo y Montenegro (1991) a Catamarca describen esta
situacion en casos concretos. No es dificil encontrar similares andlisis para otras provincias del NOA, NEA 'y
Cuyo. Sobre este doble perfil del peronismo ver también Mora y Araujo (1975), Kenworthy (1975), Smith
(1974), Di Tella (1986), Gibson (1997), etc.

6 Este proceso dio origen a varios partidos provinciales. Al respecto ver, por ejemplo, Balestra y Ossona
(1983) y Mansilla (1983).
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En estos afios, el aparato del Estado -especialmente, el nacional- ocupd, como nunca lo
habia hecho, espacios dentro de la sociedad. No es casual que algunos autores hablen de
una matriz, estadocéntrica (Cavarozzi, 1996) caracterizada por el abordaje que el Sector Publico
hizo sobre tareas que en el capitalismo resultan propias de los actores sociales privados,
pero que en la etapa no surgian espontianeamente del despliegue de las fuerzas del mercado.

Como consecuencia de este desarrollo estatal, la propia dindmica de los acontecimientos
determiné que intereses sectoriales se apropiaran de diferentes estructuras burocrdticas y
pujaran por su expansion. Esto llevd a que, como nunca, la Administracion Publica
estuviera presente en procesos sociales y econdmicos e incorporara en mayor medida las
tensiones propias de la sociedad.

A pesar de la proliferacién de actividades del Estado, las acciones concretas destinadas a
modificar los desequilibrios interregionales ocuparon un lugar marginal. Luego de 1950 se
destinaron subsidios estatales al desarrollo de las regiones mas rezagadas, pero la magra
incidencia de esta politica s6lo generd costosos enclaves de escaso encadenamiento con
actividades locales (Tecco, 1992: 128).

De todos modos, los Estados Provinciales del drea periférica alcanzaron una mayor
actividad relativa (Ver Cuadro N° 5). En efecto, a despecho del potencial tributario de las
diferentes regiones, el gasto provincial per cdpita del area periférica superd a su similar de
las dreas mds avanzadas. Esta evolucién fue posible gracias al peso de las transferencias
interregionales realizadas al amparo de las leyes de coparticipacion federal de impuestos y a
su sesgo favorable para las dreas de menor desarrollo relativo. Se volverad sobre este tema
en otros capitulos de la tesis.

Cuadro N° 5

Gasto Provincial per capita
Para promedio de gasto provincial = 100
Anos 1900 y 1970 y variacion

| 1900 | 1970 | Variacién

Atea Central

Ciudad de Buenos Aires 161,3 103,5 -57.8
Buenos Aires 151,7 80,2 -71,6
Santa Fe 97,1 101,5 4.4
Cérdoba 46,1 94,6 48,5
Promedio 114,1 94,9 -19,1
Area Periférica

Mendoza 91,6 1414 49,8
San Juan 65,4 126,7 61,3
San Luis 42,1 1247 82,6
Entre Rios 76,7 105,5 28,8
Tucuman 85,5 84,1 -14
Salta 37,8 914 53,6
La Rioja 33,5 156,5 1230
Catamarca 30,7 143,7 113,0
Corrientes 39,7 106,9 67,2
Jujuy 65,5 106,9 41,4
Sgo. del Estero 32,7 92,2 59,5
Promedio 54, 116, 61,7

Fuente: Porto, 1998: 86
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Sin embargo, los niveles subnacionales de Estado ocuparon un lugar subordinado ante un
Estado nacional hiperactivo que, en lo referido a las regiones periféricas, adoptaba las
definiciones decisivas, especialmente aquellas vinculadas con los marcos regulatorios de las
economias regionales. Asi, y aunque siguieron expresando los intereses de la sociedad local,
las instituciones del nivel subnacional fueron cada vez mas subvaluadas, perdieron su
capacidad de actuar autbnomamente sobre la realidad local y redujeron su papel a operar
sobre las decisiones del gobierno central.

Una caracteristica saliente de la etapa fue la expansién del Gobierno Nacional a costa de las
provincias. Asi, a los citados casos de intervencion en educacion, infraestructura y petréleo
originados en la etapa anterior, se le agregaron el gerenciamiento casi exclusivo de una
extendida y compleja red de efectores de salud, el manejo de empresas publicas de
importante despliegue territorial, la propiedad del mar continental y de los yacimientos
hidrocarburiferos, la generacion, transformacion, transmision y distribucién de energia, el
poder de policia del trabajo, etc.

Durante toda la etapa, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién tendi6 a laudar en favor
del Estado Nacional en todas las controversias que éste tuvo con las provincias. Hubo
algunos casos extremos, como el sefialado por German Bidart Campos en un fallo de 1959
que dirimia la jurisdiccion del poder de policia sobre el agiotaje: S7 bien es incuestionable que el
poder de policia corresponde a las provincias (...) no lo es menos que la ley fundamental ha otorgado al
Congreso (Articulo 67° inc. 16) la facultad de proveer lo conducente a la prosperidad, el adelanto y
bienestar de todas las provincias.... Con esta férmula que aprovechaba el vocabulario genérico
de la Constituciéon Nacional, la Corte Suprema incliné la decision del lado de la jurisdiccion
nacional (Bidart Campos, 1993: 378).

En esta tendencia hacia la concentracién de poder en el gobierno central en detrimento de
las provincias resulté crucial la decision del primero de recaudar tributos que, segin la
Constitucién Nacional, eran de exclusiva potestad provincial. Esta decision se originé en la
necesidad de replantear su financiamiento tras la caida de los impuestos sobre el comercio
exterior generada por la crisis mundial de 1930¢.

Estas medidas se justificaron aludiendo a la supuesta necesidad de llevar adelante
estrategias centralizadas que subordinaran las estrategias provinciales, sobre todo en la
esfera econdmica. Asi, un autor Sostuvo que /s cambios econdmico-financieros e industriales, la
revolucion tecnoldgica que deviene sin cesar, la utilizacion cada vez mds profunda de las fuentes de energia,
una economia en constante expansion y un mercado de contorno wuniversal; som otros tantos signos
inequivocos que explican el por qué de la cada vez mayor penetracion de los drganos nacionales en las
drbitas locales... Y més contundentemente agreg0: Es /o gue podria llamarse... el federalismo
como condicion de subdesarrollo (sic); porque de la aplicacion orfodoxa de sus prescripciones y
delimitaciones no puede surgir otra cosa distinta mds que la esterilidad de todo esfuer;o (Vanossi, 1964:
69/ 70 - Resaltado en el original).

La inestabilidad institucional también coadyuvé a debilitar las instancias provinciales. La
alta volatilidad politica de la etapa -signada por débiles gobiernos civiles y gobiernos
militares que no lograban consolidarse en el poder- indujo a concentrar poder en el nivel
central. En efecto, la continua variacién del escenario politico dificulté la construccién de
los muiltiples mecanismos de control y de contrapeso que institucionalmente estaban
pensados para que las provincias contrarrestaran el poder centralizador del nivel federal.

Como colofon de estos hechos, hacia fines de los ’50 -tal vez, el momento de maxima
concentracion de funciones en el nivel central- el gobierno nacional tenia un nivel de gasto

6 Esta situacion da nacimiento al sistema de Coparticipacion de Impuestos. Un andlisis del desarrollo
histérico de la distribucién de fuentes tributarias puede verse en Porto (1998).
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ocho veces superior al del consolidado provincial (Secretaria de Hacienda, 1982). Atn en la
etapa de crisis del Estado interventor -cuando habia comenzado a revertirse el nivel de
centralizacién en el gobierno central- el peso del Estado Nacional en las provincias era
todavia determinante. Segin el censo de Empleados de la Administracién Ptblica Nacional
de 1977 casi el 70% de los funcionarios desempefiaban sus tareas en el interior del pais. En
casi la mitad de las provincias, el empleo publico nacional igualaba o superaba al empleo
publico provincial, mientras que en casi toda la otra mitad la presencia de funcionarios
nacionales superaba el 50% de los planteles provinciales (Oszlak, 1988: 29/ 32).

De todos modos, y sin negar la importancia de los procesos centralizadores, la estructura
federal se mantuvo sin interrupciones , aunque fuera de manera formal, ain en los
reiterados casos en que el poder militar arrasd con las instituciones de la Republica®”. Es
mads, en ocasiones el poder regional se sobreimprimié sobre el militar y logré capturar
delegados castrenses que pasaron a funcionar como representantes propioses.

Culmina este acdpite sefialando que durante la etapa, territorios de la Patagonia y del NEA
que debido a su condicion de Tervitorios Nacionales dependian directamente del Ejecutivo
Nacional, accedieron al estatus de provincias. En los “50 lo hicieron Chaco, Formosa, Rio
Negro, La Pampa, Neuquén, Chubut® y Santa Cruz. Pocos afios antes, el Territorio
Nacional de Los Andes habia sido dividido entre las Provincias de Catamarca, Jujuy y Salta.

El dltimo Territorio Nacional -Tierra del Fuego, Antéartida Argentina e Islas del Atlantico
Sur- se provincializ6 en 1992.

b).5.  El equilibtio interregional resultante

Como resultado de los acontecimientos citados, a lo largo de esta etapa surgié un equilibrio
entre las diferentes dreas geogréficas, que fue recurrentemente estudiado y clasificado”,y
que esquematicamente se resume en el Cuadro N° 6 (Cao y Rubins, 1994: 127)71.

Cuadro N° 6

Clasificacion de Provincias

Area Central Area Despoblada Area Periférica
Buenos Aires Tierra del Fuego San Juan Catamarca
Cérdoba Santa Cruz Misiones La Rioja
Santa Fe Chubut Chaco Sgo. del Estero
Cdad. de Bs. As. Neuquén Salta Formosa

Rio Negro Tucumén Jujuy
La Pampa Corrientes San Luis
Mendoza Entre Rios

67 El tnico embate, si bien indirecto, contra esta organizacion se produjo durante los '60 y buena parte de los
"70 cuando a partir de la divulgacion de los principios de la planificacién regional se generaron intentos de
fundir Provincias en ambitos mas amplios, mds “racionales” desde el punto de vista econémico. Estos
intentos no superaron el espacio discursivo o bibliografico (Al respecto ver Boisier, 1984 y Quintero Palacio,
1995).

68 Por ejemplo el interventor de Tucuman en la etapa Ongania de la Revolucién Argentina, el Interventor de
Mendoza durante el “Proceso de Reorganizaciéon Nacional” (Passalacqua, 1988: 72)

% En 1944 el Gobierno Nacional creé la Gobernacion Militar de Comodoro Rivadavia, que tomaba
territorios de Chubut y Santa Cruz. En ocasién de la provincializacion de estos dos Territorios Nacionales, la
Gobernacién Militar dej6 de existir, volviendo ambos a sus limites originales.

70 Para otras clasificaciones de provincias ver, por ejemplo, Ferrer 1980. / Nufiez Mifiana, 1974 / Esteso y
Capraro 1989 / Rubins-Cao, 1994 / Cantén y Jorrat, 1980 / Rofman, 1982, etc. En general no difieren
demasiado de la transcripta.

71 La delimitacién Provincial y regional de las diferentes areas se detalla en Anexo V.
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Quiere hacerse notar que si bien se incluye a cada provincia de manera integra dentro de
una categoria, pueden convivir dentro de ella diferentes espacios. Asi por ejemplo Santa Fe
(4rea central), con un importante desarrollo agricola ganadero en el sur, tiene
emprendimientos de drea periférica, como por ejemplo la economia regional del algodén en
el norte provincial.

A grandes rasgos, las principales caracteristicas de las citadas areas son’:

Area Central: Las relaciones sociales modernas encuentran en ella su mayor nivel de
expansion. Basicamente, se posiciona sobre la Pazpa Hiimeda, alrededor de 60 millones de
hectdreas cuyas caracteristicas fisicas se consideran singulares en el mundo: ninguna otra de
magnitud similar concentra suelos fértiles con muy poca pendiente, un clima de tipo
templado sin estacidn seca, precipitaciones que oscilan entre 700 y 1.000 milimetros
anuales, presencia de aguas dulces y abundantes a poca profundidad (Giberti, 2001: 123 y
Defelippe: 1959: 9). A partir de estas ventajas naturales, desde fines del siglo XIX se
desarrollé la produccién de granos (trigo, maiz, cebada y, més tardiamente, soja) y de
ganado. Ambos emprendimientos resultaron clave para financiar las politicas sustitutivas de
importaciones y fueron, ademds, el principal eslab6én de la relacion de Argentina con el
mercado mundial.

En la Ciudad de Buenos Aires, nicleo del Area Central, se concentra la direccion y
administraciéon del Estado Nacional y de la gran mayoria de las principales firmas que
operan en el pais. En torno a ella se articula una franja metropolitana de 24 partidos que
jurisdiccionalmente pertenecen a la Provincia de Buenos Aires, pero que tienen una
creciente simbiosis con la ciudad capital. Principalmente en el conurbano bonaerense, pero
también en Cérdoba y Rosario, se posicionaron los principales emprendimientos surgidos
al amparo de las politicas sustitutivas de importaciones, en particular los que dieron vida a
la industria automotriz.

A partir de estas caracteristicas y de las migraciones internas e internacionales, el Area
presenta una concentracion poblacional y un aparato productivo de dimensiones muy
superiores a las que se observan en las otras areas del pais.

Area Despoblada: Se caracteriza por su baja densidad poblacional relativa, fruto del tardio
proceso de ocupacion y desplazamiento de la poblacion aborigen (fines del Siglo XIX).
Esto hizo que durante buena parte del siglo XX fueran cruciales las politicas de
poblamiento que apelaron a la fijacion de contingentes de personal de las Fuerzas Armadas,
a la generacion de regimenes preferenciales de produccion, a una inversién publica en
infraestructura econdémica y social per cdpita superior a la que se observa en el resto del
pais, etc.

Esta 4rea se posiciona sobre la Patagonia, regiéon que -esqueméticamente- comprende dos
tipos de geografias (Giberti, 2001: 124 y Defelippe: 1959: 10):

V' Meseta Patagénica, caracterizada por sus ondulaciones escalonadas y suelos rocosos. Su
clima es de tipo continental, con gran amplitud térmica, bajo régimen de lluvias
(aproximadamente 200 milimetros anuales), vientos violentos y continuos, clima frio
y nevadas ocasionales.

V' Andes Pataginicos, constituyen el extremo sur de la Cordillera de los Andes y se
caracterizan por la presencia de glaciares, lagos y rios de montafia. Presenta un clima

72 En el Anexo V se despliega un mapa en donde se ubican las principales zonas fisicogeogrificas de la
Republica Argentina.
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frio, con precipitaciones en forma de nieve (salvo en verano) de aproximadamente
2.000 milimetros anuales.

En el orden productivo, a lo largo del Alto Valle del Rio Negro se desarroll6 la produccion
de frutas de pepita bajo logicas similares a las de las economias regionales.
Emprendimientos clave para la Patagonia fueron los del petréleo y carbén que, operados
por Empresas Estatales (YPF e YCF), estuvieron influenciados en su funcionamiento por
politicas de asentamiento poblacional.

Area Periférica: Estd integrada por las provincias de la mesopotamia, la franja norte del
pais y del centro-oeste. Desde la geografia fisica comprende tres situaciones bien
diferenciadas (Giberti, 2001: 123 y Defelippe: 1959: 10):

V' Lianura Chaqueia: se trata de una planicie surcada por importantes rios que dan
origen a bafiados, esteros y dreas periddicamente inundables. Su clima es célido y las
precipitaciones abundantes (900 a 1.200 milimetros anuales) y estacionales. Como un
subérea de este espacio se suelen considerar al territorio que ocupa la mesopotamia
Argentina hasta el norte de la Provincia de Entre Rios, ultimas estribaciones de la
region amazinica.

V' Estepa Central : presenta amplios valles aptos para el cultivo que se enmarcan en los
grandes macizos precordilleranos (Aconquija, Famatina, Velazco, etc.). Se trata de
territorios semidesérticos, con un bajo régimen de precipitaciones (200 a 600
milimetros al afio) e importante amplitud térmica diaria y estacional.

v’ Ara andino-punciia. comprende la cordillera andina con excepcién de la que se
encuentra en la zona sur del pais. En su extremo norte se convierte en un altiplano
denominado Puna. Se caracteriza por los suelos inmaduros y condiciones climéticas
extremas: frio y bajo nivel de precipitaciones.

Ocasionalmente, también se suele utilizar una regionalizacién que, en algiin sentido,
combina la situacién fisico — geografico con el nivel de desarrollo relativo provincial. Esta
regionalizacion es ttil para algunos andlisis econdmico — institucionales, y en este sentido
serd fue utilizada en diferentes lugares de esta investigacion para analizar algunos aspectos
de la evolucién de los sectores primarios provinciales. En el Cuadro N° 7 se describe la
distribucién provincial y la equivalencia con la definiciéon adoptada en esta investigacion
que esta clasificacion de provincias implica.

Cuadro N° 7

Clasificacion de Provincias

Pampeana Patagonica Cuyo NEA(1) NOA (2)
Buenos Aires | Tierra del Fuego San Juan Misiones Salta
Cordoba Santa Cruz Mendoza | Chaco Tucumén
Santa Fe Chubut San Luis Corrientes Catamarca
Cdad. Bs. As. | Neuquén Formosa Jujuy
Rio Negro Entre Rios Sgo. del Estero
La Pampa La Rioja
| Area Central | Area Despoblada Area Periférica

Nota:

(1) : NEA, sigla designada para citar “Noreste Argentino”.

(2) : NOA, sigla designada para citar “Noroeste Argentino’.
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Resumen del 2° Momento

Como se vio a lo largo de este acépite, en esta etapa se desarrolla un pais con dreas de
diferente desarrollo relativo, desplegdndose una serie de instituciones que las mantienen y
reproducen. En este sentido se quiere destacar:

la.

Ib.

2a.

2b.

En la etapa que hemos llamado del Estado Interventor se cristalizan las diferencias
entre las distintas regiones a partir de la consolidacién de ciertas instituciones que
moldean de un modo determinado la produccion de las llamadas economias
regionales. En este sentido, es de destacar que el surgimiento de estas economias
significé una modernizacién de las economias de las dreas periféricas, pero diferente
de la que se desplegaba en el drea central.

Asimismo, en esta etapa la produccion periférica desembocé en los mercados del
litoral. Esto generé una doble articulacion de las dreas periféricas hacia las centrales,
ya que las ultimas financiaron las acciones del Estado que permitieron desarrollar las
economias regionales, al tiempo que se constituyeron en el principal mercado
consumidor de lo producido por tales economias.

En esta etapa se verifica un incremento de la participacion del Estado en todos los
6rdenes de la vida del pais.

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

En cuanto a la articulacién de las diferentes regiones, se destaca la supremacia de un
drea alrededor del emprendimiento agricola ganadero complementado luego con el
segmento mds importante del nicleo sustituidor de importaciones. En lo politico,
esto se reflejé en un despliegue de la forma federal de gobierno bajo una arquitectura
institucional que tradujo el peso relativo de Buenos Aires en particular y del resto de
las provincias pampeanas en general, por sobre los demds integrantes del pais.
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Capitulo V

4° Momento: EIl Desguace del Estado Interventor
(1975 hasta fines de la década del ¢90)7

Los cambios ocurridos en el pais y en el mundo desde mediados de los’70 abrieron una
nueva etapa para la Republica Argentina y para las diferentes regiones que la componen.

Aunque el perfil resultante de este proceso atn tiene contornos mas o menos borrosos,
este capitulo intentard describir los elementos que, al menos en la perspectiva regional,
surgen como mas consolidados. Cabe acotar que el periodo de andlisis -al que
denominaremos nueva transicion- concluye en 1999, segundo afio consecutivo de recesion y
final de la administracion del Partido Justicialista. Ya por esa época, comenzaron a mostrar
signos de agotamiento algunos mecanismos construidos durante el periodo en estudio.

Este capitulo comienza describiendo sucintamente la situacion general del pais y de cada
una de sus areas geograficas en la etapa -tomando especial nota de la crisis de las economias
regionales y de su efecto sobre las provincias de las areas periféricas-, para luego abordar la
situacién del Estado Provincial y su relacion con el Estado Federal, retomando temas
tratados en el Capitulo II desde una perspectiva tedrica.

Dados los objetivos de la tesis, la descripciéon hard hincapié en la situacion del area
periférica y dara al periodo de andlisis un tratamiento més particularizado que el brindado a
las etapas anteriores.

El hecho clave que este capitulo describe estd relacionado con el cambio que, con respecto
a la etapa del Estado Interventor, se produjo en el modo de actuar del sector ptblico
provincial en las dreas periféricas. Se sostiene que los cambios en esta drea tienen un signo
diferente al que se produce en las areas centrales.

Por dltimo, algunas acotaciones referidas a la informacién empirica. Cuando se compararen
situaciones de la etapa en andlisis con sus similares de la etapa anterior, se lo haré -en tanto
sea posible- con datos de 1974 y 1997. Ello se debe a que 1974 fue el dltimo afio con plena
vigencia del Estado Interventor; luego comenzarfa su desmonte a través de sucesivos ajustes.
Por su parte, 1997 fue el dltimo afio de los “90 con crecimiento sostenido; tras él se abrid
un periodo recesivo que -segin todo parece indicar- es parte de un proceso de cambio
cuyas derivaciones aun son dificiles de prever.

Sin embargo, no siempre ha sido posible encontrar datos de estos afios por lo que se debi6
recurrir a la informacién disponible de fechas mds cercana. Generalmente, esto ocurrid
cuando se debi6 apelar a datos censales: de poblaciéon y vivienda (1970, 1980 y 1991);
econdmicos (1974, 1984 y 1994) y agropecuarios (1969, 1978 y 1988).

Por tltimo, se quiere insistir en lo apuntado en el Capitulo I acerca de la escasez, la baja
calidad y la falta de homogeneidad -provincia a provincia- de la informacién. Esto hizo que,
en muchos casos, la fecha de toma de informacion estuviese desfasada respecto a los anos
arquetipicos (1974 y 1997), o que se haya tenido que apoyar el dato en estadisticas paralelas
0, en algin sentido, indirectas.

73 Para el andlisis de esta etapa, ademds de las obras de referencias citadas se utilizé Cavarozzi (1997), Duhalde
(1983), Palermo y Novaro (1996), Cao y Rubins (1996), Rofman (1999 y 2000).
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Si bien en algunos casos estas circunstancias han dificultado la posibilidad de contrastar de
manera directa las hipdtesis formuladas, se cree que - a partir de trabajar con la
combinacion de diferentes fuentes y datos - se logré un adecuado grado de confianza en la
verificacién de todos los conceptos en juego.

1 Las 4dreas geograficas en la transicidén
11 El marco general
111, Los cambios en el ambito mundial

Entre fines de los ’60 y principios de los *70 comenz6 a cerrarse una etapa del sistema
capitalista a escala mundial. La caida de la tasa de ganancia, la reduccién generalizada de la
productividad, el incremento de la inflacién y de los déficits de los sectores publicos eran
sintomas del debilitamiento de la economia internacional. En este marco, los estados
miembro de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) triplicaron en
1973 el precio del crudo, con lo cual precipitaron el inicio de profundos cambios en el
mundo.

Estos aires de cambio llegan a América Latina hacia mediados de los 70, cuando se inicia
una lenta y contradictoria aplicacion de acciones que -en general- coincidian con las
recomendadas por los organismos multilaterales de crédito (FMI, Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desarrollo, Eximbank). La implementacion de politicas de este signo se
acelerd en los inicios de la década del’90, llegando a un grado de implementacion mayor
que el que se observé en otras areas del llamado Tercer Mundo (Burki, 1999: 7).

Las politicas recomendadas por los organismos multilaterales de crédito partian de
considerar que las principales trabas al crecimiento econdmico se generaban en los
excesivos gastos del Sector Publico, las sobrerregulaciones, las restricciones al libre
comercio, los impuestos distorsivos y la intervencion sobre el nivel de la tasa de interés. A
su vez, para promover el crecimiento econdmico, se planteaba la necesidad de lograr
estabilidad macroecondémica, generar incentivos que evitasen la migracién del ahorro
nacional, aplicar una tasa de cambio adecuada y contar con un sano y eficiente sistema
financiero (Banco Mundial, 1990: 100).

Como fruto de estas politicas, en muchos paises -particularmente en los del Tercer Mundo-
se desestructuraron una serie de instituciones que tenfan por objetivo garantizar a la
poblacién un cierto nivel de empleo y de consumo de bienes sociales.

Durante algunos periodos, este programa exhibié un exitoso comportamiento de la
economia global -medida ésta por el incremento del PBI-; pero, al mismo tiempo, genero
una creciente polarizacion social, producto de la crisis de ingreso, empleo y capacidad de
consumo de amplios sectores de la sociedad.

1.1.2. Los cambios en la Argentina

En nuestro pafs, la crisis instalada a mediados de los 70 coadyuvé a la caida de un gobierno
constitucional y desaté la dictadura militar mas violenta que recuerde su historia. Para
dirimir las tensiones entre la base productiva y las expectativas sociales, el gobierno de facto
recurrid a la militarizacion de las instituciones publicas; las cuales aplicaron métodos
terroristas para amoldar las mencionadas expectativas sociales a cdnones afines con el
nuevo patrén de desarrollo.
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En las provincias periféricas, los conflictos de la época repercutieron de modo diferente.
Sélo las pequefias burguesias relacionadas con instituciones modernas (por ejemplo, la
Universidad) o la poblacién vinculada con instituciones que ocupaban un lugar clave en el
conflicto (por ejemplo, algunos partidos politicos o sindicatos) asumieron dichos conflictos
como propios. Para el grueso de la poblacién, en cambio, resultaron ajenos e
incomprensibles.

La derrota en la guerra por la recuperacion de las Islas Malvinas y del Atlantico Sur y el
fracaso del programa econdémico abrieron paso a una salida politica consistente en la
reposicion de las instituciones constitucionales.

El escenario post dictatorial se caracteriz6 por una organizacidon preponderantemente
bipolar (entre el Partido Justicialista — PJ - y la Unién Civica Radical — UCR -). Contra la
mayoria de los prondsticos, la primera eleccion presidencial fue ganada por el candidato
radical, Rail Alfonsin. En cuanto al escenario provincial, las elecciones de 1983 mostraron
la preeminencia del PJ en las provincias periféricas y la supremacia de la UCR en las
provincias centrales.

El gobierno de la UCR abarcé un periodo (1983/1989) signado por el estancamiento
productivo, al que traté de enfrentar desde una politica econdmica vacilante. Sobre su
finalizacién, la debilidad en que habia caido el gobierno combinada con la accién
desestabilizadora de los principales grupos econdmicos y financieros que actuaban en el
pais, derivé en una espiral hiperinflacionaria que obligé a la salida anticipada del presidente
de su cargo.

En 1989, el triunfo del justicialista Carlos Menem -quien, reforma constitucional mediante,
serfa reelecto en 1995- abri6 una nueva etapa en la historia econdmica Argentina. En
efecto, el temor a volver al desorden econémico y social en que habia concluido el
gobierno anterior y el fin de la expectativa de refuncionalizar el modelo de Estado
Interventor produjeron un disciplinamiento que permitio la profundizaciéon de las politicas
de ajuste estructural iniciadas durante la dictadura.

Estas politicas arrasaron con los restos del Estado Interventor mediante la privatizacion de las
empresas publicas nacionales, la apertura comercial y financiera, la desestructuracién de los
aparatos reguladores de la produccion y la convertibilidad monetaria.

Por su parte, el escenario electoral habia sufrido una importante mutacion tras las
elecciones parlamentarias de 1985. El PJ gané cinco elecciones seguidas (1987, 1989, 1991,
1993 y 1995), desdibujandose la anterior preeminencia partidaria por dreas (PJ/ area
periférica y UCR/ 4rea central). En provincias del drea central (entre ellas, la estratégica
Provincia de Buenos Aires) se registraron recurrentes triunfos justicialistas; mientras que en
provincias del drea periférica (Catamarca y Chaco) se produjeron repetidos éxitos radicales.

1.1.3.  El ajuste estructural

La modalidad argentina de Estado Interventor se caracterizd por la vasta cantidad de
funciones y actividades que estaban a cargo del sector publico, por lo que este segmento
quedd en el centro de las reformas a realizar, cualquiera fuera el sentido que estas
adquirieran

Un elemento central de la reforma tenfa que ver con la dimension fiscal, en particular con
las dificultades que habian en la nueva etapa para financiar a un Estado ocupado en
multiples tareas. Es que mas alld de algtin booz circunstancial, la produccién agropecuaria
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era -por variadas razones- incapaz de aportar como otrora los volimenes de recursos
necesarios.

Por otra parte, en su propio devenir, el sistema habia generado sobrerregulaciones y/ o
articulaciones sub6ptimas de sectores y reducido los niveles relativos de productividad del
conjunto; con lo cual, se profundizaba el caracter mercado internista de la economia nacional.
Mas alld de la importancia del contexto mundial, esta situacién por si misma estaba
llegando a limites en que comenzaba a amenazar la propia capacidad de reproduccién del
sistema construido al amparo del Estado Interventor.

Si bien proceso de reformas se caracterizé por los flujos y reflujos, en términos generales
puede decirse que partia de una revaloracién de los mecanismos de mercado, al que se
consideraba como el mejor asignador de recursos y disciplinador de los comportamientos
sociales.

Como se anticipara, estas politicas debilitaron a las instituciones encargadas de garantizar a
toda la poblacién un cierto nivel de empleo y de acceso a bienes sociales, y -en la mayoria
de los casos- produjeron paraddjicos contrastes entre un exitoso comportamiento de la
economia global y una creciente polarizacién social.

Siguiendo los lineamientos generales emanados de los organismos multilaterales de crédito,
las politicas desplegadas se basaron principalmente en:

v" Una apertura a los flujos comerciales y financieros internacionales.

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

v" Una modalidad de gestion del Sector Publico preocupada principalmente por el
equilibrio fiscal.

En cuanto a los contenidos concretos de las principales acciones de reforma y
reconversion, podemos citar’:

a.  La apertura comercial y financiera se expreso a través del desmantelamiento de las
restricciones cuantitativas o de rebajas arancelarias (Agosin y Ffrench Davis, 1993).
La apertura que dio por tierra con un sistema arancelario de tipo proteccionista
,vigente desde la Segunda Guerra Mundial, comenzé con el gobierno militar
(1976/ 83), pasé por un intento de reversion (1982/88) y volvié con mas vigor a
partir de 1989. Desde entonces, puede hablarse de una apertura general con algunas
excepciones, como fue el caso de la industria automotriz.

b.  Lapolitica desreguladora tuvo como principios rectores la derggacidn definitiva de normas
legales que restringen la oferta y la informacion, limitan el ingreso o prevén la intervencion estatal en
la formacion de precios (Decreto 2284/91). Las acciones desreguladoras concretas
(Decretos 817, 958, 1493, 1494, 1813 y 2293 de 1992 y 1187 de 1993) operaron sobre
la explotacién pesquera, el transporte terrestre de carga y de pasajeros, la
reorganizacion portuaria, la navegacion maritima y fluvial, el correo y los
permisionarios postales, el sector minero, el comercio minorista, etc.

74 Existe una importante cantidad de trabajos sobre los procesos de reforma y reconversion. En este trabajo
seguimos principalmente a Blutman (1998), Andrieu (1993) y Palermo y Novaro (1996).
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c.  Las privatizaciones y concesiones de las empresas publicas nacionales, ya insinuadas
durante el gobierno militar, se iniciaron en la dltima parte de la gestién radical -
privatizacion de petroquimicas Atanor y Rio Tercero y Siderudrgica Siat-Commater- y
se profundizaron a partir de 1990. Desde esta fecha se inicia un proceso
caracterizado por su celeridad y amplitud. El proceso privatizador argentino, uno de
los més completos en el mundo, comprendi6é 82 empresas y unidades de negocios, 27
servicios otorgados en concesion y 86 areas del sector petrolero (Iazzetta, 1995: 41).
El proceso privatizador permitié la capitalizacion al sector publico, redujo
(momentdneamente) el nivel de endeudamiento, desbloqueé la oferta de bienes y
servicios clave que estaban colapsados, quitd presion sobre el erario (varias empresas
eran deficitarias), generé una corriente de inversiones, etc. Sin embargo, a mediano
plazo causé una serie de problemas, de los cuales se citardn tres de los mads
importantes (Azpiazu y Nochteff, 1994):

v" Las empresas adjudicatarias se posicionaron favorablemente (en cuanto a precios
relativos y privilegios) frente a los sectores productores de bienes y servicios
transables internacionalmente.

v" La competencia entre los proveedores de bienes o servicios privatizados o
concesionados resultd nula o escasa y, a mediano plazo, provocd la concentracién del
poder econémico en un niicleo acotado de empresas.

v" Su funcionamiento bajo la l6gica de maximizar la ganancia expulsé del ndcleo
consumidor a importantes sectores de la poblacion que accedian a estos bienes en
virtud de sus tarifas y condiciones de acceso subsidiadas.

d.  Laconvertibilidad monetaria, que exigia que la base monetaria estuviese integramente
respaldada por reservas en ddlares, implicando que no habria mds emision de
moneda para sostener el déficit fiscal. La convertibilidad redujo abruptamente la tasa
inflacionaria que inducia distorsiones en el funcionamiento del aparato productivo.
Por otro lado, discipliné al sector publico que debi recurrir al endeudamiento como
opcion para cerrar el déficit, eliminando la tradicional via de financiamiento por
emision, que habia conducido a los procesos inflacionarios crénicos y, aun, a la
hiperinflacién de 1989 y 1990.

e.  La desestructuracion de instituciones reguladoras de la produccion, en particular de
aquellas que permitieron desarrollar y/ o mantener las llamadas economias regionales,
tema del que nos ocuparemos en el acdpite 1.3. de este capitulo.

1.1.4. El desempefio del Sector Publico
En la perspectiva de esta tesis, interesa destacar algunos cambios verificados en la

evolucion del sector ptiblico como consecuencia del ajuste estructural. Comencemos por la
reduccién del gasto publico como porcentaje del producto.
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Grafico N° 1

Participacién del Gasto Publico Consolidado
(Nacién, Provincias y Municipios) en el PBI.

En %
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Fuentes: A) 1970 - 1979 Ministerio de Economia (1982)
B) 1980 - 1997 Elaboracidn propia sobre la base de datos de la Secretaria de Programacion
Economica, 1993 y MEyOySP, 1999
C) 1998 - 1999 Estimacion Propia sobre la base de Ministerio de Economia (2001) y
Provinfo (20017).

En rigor, el descenso observado en el Grafico N° 1 fue mucho més profundo; ya que no se
contabiliza en €l el gasto cuasifiscal’s, cuya medida promedio entre 1980 y 1988 fue de casi
nueve puntos del PBI. Este gasto tendi6 a desaparecer por las condiciones que fij6 la ley de
convertibilidad (Secretaria de Programacion Econdmica, 1993: 4). Igualmente quiere
hacerse notar que, de acuerdo con recomendaciones internacionales para la notacion del
gasto, s6lo se hayan considerado las transferencias que el Estado hizo para cubrir el déficit
de las empresas publicas y no su gasto total. Esto ha hecho que el grafico N° 2 no exponga,
en toda su dimensién, los cambios ocasionados por el proceso de privatizaciones.

La importancia de este dltimo elemento puede captarse al observar la evolucién del empleo
publico del consolidado Nacién + Provincias. Este guarismo, en términos de Poblacién,
muestra una reduccién notable en el primer lustro de la década del ’90, originado
principalmente en los citados procesos privatizadores.

75 Como gasto cuasifical se entiende a una serie de gastos extrapresupuestarios. En la Argentina, este
concepto estuvo relacionado principalmente con la accién del sistema financiero oficial, tanto del Banco
Central como de los bancos oficiales. Se trata de las operaciones de redescuentos, tasas subsidiadas, medidas
de fomento, quitas, rescates, etc.
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Grafico N° 2

Empleo Publico de las jurisdicciones Nacional y Provinciales como % de Poblacion
(Incluye empresas Publicas)
En %
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Fuentes: Poblacion = Censos Nacionales
Empleo Piiblico 1960/ 1985 = Ministerio de Trabajo (1987)
Empleo Priblico Nacional 1990 y 1995 = INDEC (1994 y 1999)
Empleo Priblico Provincial 1990 y 1995 = Provlnfo (2007)

Pero no sélo se observan cambios en el peso proporcional del Sector Piblico Consolidado
en el PBI, sino que también se verifican importantes variaciones en la composicion de las
erogaciones. En particular debe destacarse el progresivo incremento del gasto aplicado al
sistema previsional y a los servicios de la deuda publica, mientras decrecia agudamente el
gasto en servicios econémicos (producto principalmente de las privatizaciones) y en la
finalidad defensa (MEyOySP, 1999:47/ 51y.

La variacién del peso relativo del Estado en el PBI se produjo al mismo tiempo que el
gobierno federal devolvia funciones a las provincias. Como se viera, desde la llamada
Onganizacion  Nacional, €l Estado Federal habia asumido actividades que, segin la
Constitucion Nacional, debian estar bajo la potestad provincial.

Asi, desde principios de los 60, se produjo una paulatina descentralizacién, que comenz6
con un lento y trabajoso proceso de traspaso de las escuelas que por la Ley Lainez el
Gobierno Federal habia creado en las provincias. Hacia 1979 se realizaron nuevas
transferencias y, como consecuencia de ellas, las provincias se hicieron cargo de casi todo el
sistema hospitalario, de otra parte de establecimientos educativos, de las empresas de agua
potable y saneamiento, etc.

A partir de los 90 -y como profundizacién del ajuste estructural- se completé la
transferencia del remanente de hospitales y escuelas que atin permanecian en manos de la
Nacién. Ademds, en esa década se transfirieron obras de infraestructura, el Fondo Nacional
de la Vivienda (FONAVI), el poder de policia laboral, funciones de regulacion econémica,
etc.

76 Un andlisis de esta evoluciéon puede observarse en Cao y Vaca, 2001: 33 y ss.
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No es ocioso recordar que el Estado Nacional transfirié los Servicios Educativos a las
jurisdicciones provinciales sin las correspondientes partidas presupuestarias (Ley N° 24.049,
Articulo N° 14). La Nacién argument6 que el incremento en las transferencias fiscales a
provincias habia sido de tal envergadura que no eran necesarios aportes financieros
adicionales. En efecto, fruto del crecimiento econdmico, las reformas impositivas y
cambios en la gestion del organismo encargado del cobro de impuestos, las transferencias
Nacion-Provincias se incrementaron en términos constantes en mas de un 25% entre 1991
y 1993 (Ver Anexo V).

En el Grafico N° 3 puede observarse como incidieron progresivamente las sucesivas
transferencias y el desmonte de una serie de instituciones que gestionaba la jurisdiccién
nacional en la reduccion de su tamario relativo. De este modo, de una relacion de cuatro a
uno que se observaba a principios de los ’60, hacia fines de los 90 se llega a una relacion
que tiende a la paridad.

Grafico N° 3

Evolucion relativa del Gasto Nacional y de las Provincias.
Incluye Administracién, Empresas Publicas y Sistema de Seguridad Social
Para gasto Nacional + gasto Provincial = 100
Aiios 1960 — 1999
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Fuentes: A) 1961 - 1979 Ministerio de Economia (1982)
B) 1980 - 1997 - MEyOySP (1999)
C) 1998 - 1999 Estimacion Propia sobre la base de Ministerio de Economia (2001) y
Provlnfo (2007).

Es importante hacer notar que en el periodo 1960 — 1999 ocurrieron cambios en la
composiciéon del gasto publico que atenuaron el impacto en el gasto que tuvo la
transferencia de funciones. En este sentido, ocurrieron variaciones de importancia en el
peso proporcional de la finalidad defensa, la deuda publica, el sistema previsional, etc.. Por
ejemplo, mientras que la participacién de este tltimo ftem en el gasto del gobierno federal
se incrementd en més de un 150% entre 1983 y 1997 (pas6 de un 15% a un 38%), en el
nivel provincial se mantuvo estabilizado en el orden del 11% (MEyOySP 1999, 160/ 161)7.
Si se compara el gasto publico de la Nacién y de las provincias para el dltimo lustro de la

77 Una parte de este incremento se origina en la transferencia de catorce cajas previsionales provinciales al
nivel federal.
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década del 90 neto de las erogaciones del sistema previsional, los registros resultantes son
mayores para las provincias que para el Gobierno Federal.

Como esta redefinicion de funciones no fue acompafiada con el consiguiente traspaso de
potestades tributarias, se generd una asimetria entre Gastos y Recursos que se refleja en los
registros del Cuadro N° 1.

Cuadro N° 1

Ingresos y erogaciones de la Jurisdiccién Nacional
y del Consolidado de 24 Jurisdicciones Provinciales
Afio 1997 — En millones de $ y %

Ingresos Erogaciones

$ % $ %
Nacién (1) 55.377 81,2| 44477 57,8
Provincias 12.814 18,8 32.521 42,2
TOTAL 68.191  100,0/ 76.998  100,0

Nota: (1) Egresos nacionales netos de transferencias a Provincias y Municipios
Fuente: Nacion: Ministerio de Economia (2001), Provincias: Provlnfo (2001)

Para cerrar esta disparidad entre egresos e ingresos, se recurrié a un sistema de
transferencias, cuyo componente central fue el régimen de Coparticipacion Federal de
Impuestos. Pero antes de referirnos a ella, importa diferenciar dos tipos de transferencias:

a)  Las realizadas en el marco de programas cogestionados por el Estado Nacional y las
provincias (tal el caso de muchos programas sociales). Estas transferencias deben
aplicarse a alcanzar las metas de los programas en cuestion. Cuando se haga
referencia a ellas (fundamentalmente en el préximo capitulo), se hablard de
transferencias de cogestion.

b)  Las originadas en fondos que -si bien recauda la Nacién- forman parte de las fuentes
tributarias compartidas (como la coparticipacion federal de impuestos) o tienen una
distribucion automatica (como el fondo de desequilibrios provinciales). En la mayoria
de los casos, estas transferencias financieras son de libre disponibilidad. Cuando nos
refiramos a ellas, las denominaremos zransferencias financieras'™.

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

78Una descripcion de todos los items que componen este grupo de transferencias puede verse en Jefatura de
Gabinete de Ministros, 1998: 91 y ss. Andlisis sobre las relaciones fiscales Nacién — Provincias pueden verse
en Pirez (1986), Cetrangolo (1995), Porto (1998), Porto y Sanguinetti (1993), etc. En el Anexo V se destallan
las sumas transferidas para las diferentes partidas que componen las transferencias financieras para cada una
de las provincias.
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Grafico N° 4

Transferencias financieras Nacionales como % del Total de Recursos Provinciales
En % - Afnos 1965 - 1999
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Fuente: Ajios 1965/1979 = Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas (1972, 1977 y 1980)
Aiios 1980/ 1982 = Estimacion sobre la base de MEyOySP (1999)
Aios 1983/ 1999 = Provlnfo (2001)

Este importante y sostenido peso de las transferencias muestra que, a diferencia de lo
ocurrido con los egresos, no se verificd un incremento proporcional en los recursos
gestionados por las provincias.

Grafico N° 5

Evolucion relativa de los Ingresos Nacional y de las Provincias.
Neto de Transferencias Financieras nacionales
Para gasto Nacional + gasto Provincial = 100
Aios 1965 - 1999
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Fuente: Idem grdfico N° 4 y Nacion 1965/ 1988 = Cetrdngolo, 1995 | Nacion 1989/1993 =
INDEC (1994 y 1997) | Nacion 1993/ 1999 = Ministerio de Economia (2001).
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En resumen, a la mayor participacién de las provincias en el gasto y en las funciones que
cumplen no fue acompafiado por un incremento similar en el nivel de ingresos
provenientes de tributos provinciales.

Esta situacion tuvo dos causas:

a) La posibilidad de financiar el gasto con transferencias que desalentd la voluntad de
generar ingresos desde la propia jurisdiccién provincial.

b)  Las limitaciones que la jurisdiccion federal impuso al poder tributario provincial al
avanzar sobre sus bases imponibles, imponer alicuotas uniformes aun en aquellos
tributos con bases imponibles fijas, presionar para anular impuestos provinciales, etc.
(Porto, 1998: 79)

1.2. Transicion y clasificacion de provincias

La crisis de mediados de los *70 rompi6 con el equilibrio interregional que habia dado pie a
la clasificacion presentada en el Capitulo IV, En este acapite, y a través una serie de
indicadores seleccionados en virtud de su relevancia para sefalar grado de desarrollo y las
condiciones de vida de la poblacién, se verd si se mantiene la contraposicion entre la
situacién que se observa en el drea central y el 4rea periférica. Recordemos que esta
contraposicion se caracterizaba por7:

a)  Desiguales dimensiones econdmicas y demograficas.
b)  Distinto nivel de desarrollo econémico.
c¢)  Diferente nivel de calidad de vida de la poblacion

Comencemos el despliegue de indicadores sefialando algunos registros basicos que reflejan
la influencia cardinal del area central en la estructura socioeconémica del pais. Asi, en una
en una superficie menor, el area central duplica la poblacién y cuadruplica la produccion del
area periférica (Cuadro N° 2).

Cuadro N° 2

Cuadro comparativo de areas
Tamaiio relativo

Area Superficie Poblacion PBG
(Ao 1991) (Adio 1997)
Central 22% 64% 75%
Periférica 33% 30% 18%
Despoblada (1) 45% 6% 7%
Total Pais 100% 100% 100%

Nota: (1) No incluye Territorio Antdrtico Argentino
Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos del INDEC (2001), salvo PBG, ProvInfo (20017).

Estas diferencias se extienden a las condiciones generales de vida y a la situacién sanitaria.
Los indicadores transcriptos en el Cuadro N° 3 dan cuenta de esas diferencias, tanto en lo
estructural como en el nivel de cobertura de la poblacion.

7 Por lo general, y salvo casos puntuales, en el drea despoblada adquirfa guarismos intermedios.
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Cuadro N° 3

Cuadro comparativo de areas
Indicadores de condiciones de vida

Afios de Tasa % Hogares | Indice de

Area Esperanza | Mortalidad sin Desarrollo

de Vida Infantil Obra social | Humano

(1990/2) (1) 1997) (1) (1991) (2) (1996) (1)
Central 72,5 15,9 19,7 0,896
Periférica 70,2 21,8 30,7 0,837
Despobladas 70,8 14,6 24,0 0,877
Total Pais 71,9 18,8 22,8 0,884

Notas:

(1) Promedio simple de tasas provinciales

(2) Todos los integrantes del hogar sin obra social, plan médico o mutual.
Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos del INDEC (2001), salvo Desarrollo Humano,
tomado de Rofman (2000:74).

En cuanto a los hogares con Necesidades Béasicas Insatisfechas (NBI), el nivel
correspondiente a las provincias del drea periférica duplica al registrado en las del area
central. Asimismo, los demds indicadores relacionados con situaciones de fragilidad social
reflejan mayores guarismos en las provincias del drea periférica.

Cuadro N° 4

Cuadro comparativo de areas
NBI e Indicadores de Riesgo Social
Censo 1991 — En porcentaje

Hogares con

Clima Educacional

Hogares con baja

Area . roporcion
NBI Bajo (1) oEup]ildos )
Central 15,6 30,1 224
Periférica 29.1 39,9 31,0
Despoblada 20,3 31,8 28,2
Total Pais 19,9 32,8 249

Notas:

anos y mds es inferior a 7.
(2) Hogares en los que el cociente entre la cantidad de miembros del hogar y aquellos que se
declaran como ocupados y/ o jubilados | pensionados es superior o ignal a 4.

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos del INDEC (20017 ).

(1) Hogares en los que el promedio de afios de escolaridad aprobados por los integrantes de 14

Surgen, también, importantes diferencias en el desarrollo econémico. Asi, el PBG per
cépita de las provincias del drea central casi duplica al registrado en las provincias del area
periférica. A su vez, estas ultimas exhiben menor productividad, tasa de actividad y

exportaciones per capita.
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Cuadro N° 5

Cuadro comparativo de areas
Desarrollo Econémico

Afio 1997
PBG Indice‘: (.ie Tasa de Sucursa‘les Exportaciones
i . Productividad .. Bancarias (s
Area Per capita Industria Actividad ¢/10.000 hab Per capita
(1997) en $ (1994) (1) (1997) (2) (1997) (1997) en $
Central 9.867.,5 31,6 424 1,3 766,3
Periférica 5.086,2 26,7 36,0 0,7 3790
Despoblada 10.538,1 25,0 39,9 1,6 1.782,5
Total Pais 8.454,6 30,5 38,7 1,1 708,1
Nota: (1) Calculada como V alor Agregado Bruto per cdpita en la Industria Manufacturera

(2) Promedio simple de aglomerados sitnados en provincias periféricas y provincias centrales

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos del Provinfo (2001), Censo Econdmico 1994,
INDEC (2001), BCRA (1997) y de la Encuesta Permanente de Hogares, Onda de octubre
de 1997.

Algunos indicadores referidos a la educacion formal denotan una mayor incidencia de
poblacién analfabeta y un menor ntimero de titulados universitario en las areas periféricas.
También es menor el rendimiento que los alumnos de estas provincias exhiben en las
pruebas de calidad educativa respecto a sus pares de las dreas centrales.

Cuadro N° 6

Cuadro comparativo de areas
Nivel Educativo

) % Poblacion % Poblacién que Rendimiento en
Area Analfabeta asiste a Universidad | Pruebas de Calidad
(1991) (1991) Educativa (1997) (1)
Central 23 2,4 61,9
Periférica 7,6 1,5 52,1
Despoblada 5,0 1,0 57,1
Total Pais 4,0 2,1 55,0

Notas:

aito Secundaria’y 3°, 6°y 7° de primaria
Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos del INDEC (2001) y Provlnfo (2007)

(1) Promedio simple de resultados provinciales sobre cien puntos en lengua y matematica 2° y 5°

Por dltimo se reproducen algunos datos que, de manera provisoria y fragmentaria, indican
ciertos rasgos que demostrarian la existencia de una sociedad del tipo tradicional en las
areas periféricas.
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Cuadro N° 7

Cuadro comparativo de areas

Dinamica Social: Indicadores Varios

. 9 Poblacién Tasa de Lineas telef. A (t:oar]r.:;?iscos TVCable
Area . Natalidad C/100 hab. v Per capita
Rural (1991) cada 10.000
1997) 1997) hab. (1997) (1997)

Central 73 16,7 24,0 0,67 0,18
Periférica 25,5 24,3 9,6 0,16 0,12
Despoblada 16,2 21,5 15,2 0,39 0,18
Total Pais 13,2 19,4 19,1 0,50 0,16

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos del INDEC (2001), BCRA (1997) y Clarin
(2000: 390).

Todos los indicadores que se presentaron confirman que, a pesar de la ruptura de los
equilibrios interregionales inducidos por el despliegue de la crisis iniciada hacia mediados
de los ’70, se mantuvieron las diferencias entre las distintas areas que conforman la
Reptblica Argentina. De esta manera, los datos vertidos a lo largo de este acdpite muestran
que se conserva la preeminencia que el 4rea central supo construir a través de su centenaria
posicion como corazén politico, econdmico y social del pais (masa critica de
infraestructura, tamafio de su mercado, stock de capital humano calificado, etc.), como asi
también es evidente el retraso del area periférica.

Esta situacion nos lleva a concluir que, aunque tal vez esté en proceso de ser superada, la
clasificacién de provincias presentada en el Capitulo IV sigue siendo vélida para captar los
principales desequilibrios regionales del pais.

Ahora bien; si bien estos datos muestran la vigencia de la clasificacion desarrollada, ciertas
provincias periféricas exhiben una evoluciéon que las diferencia del resto. Tal los casos de
Mendoza® y Entre Rios que, en diversos guarismos, pueden ser asimiladas a las
jurisdicciones del drea central.

Igualmente la categoria de Area Central agrupa elementos heterogéneos. Asf, la Ciudad de
Buenos Aires, en tanto distrito puramente urbano, y la Provincia de Buenos Aires, dado su
tamafio relativo, tienen caracteristicas diferenciadas de Santa Fe y Cérdoba. De todos
modos, esta agrupacion de provincias es relevante a los fines de este trabajo, en tanto estas
cuatro jurisdicciones difieren cualitativamente -aunque en distinto grado- de los demads
estados provinciales y, particularmente, de las provincias periféricas.

1.3. La Evolucidén de las diferentes areas

En el drea central, y dentro del marco nacional descrito en el acdpite 1.1., se observan dos
hechos fundamentales:

a)  Se redujo la importancia del sector industrial que habia surgido al amparo de las
politicas sustitutivas de importaciones, al tiempo que se expandieron algunos
segmentos del sector servicios, como por ejemplo el financiero (Cuadro N° 8).

80 El1 Banco Mundial en sus diferentes estudios sobre las Provincias Argentinas clasifica a la Provincia de
Mendoza como “avanzada” junto con Buenos Aires, Capital Federal, Cérdoba y Santa Fe (Ver, por ejemplo,
Banco Mundial, 1992).
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Cuadro N° 8

Participacion de las GD3 -Industria Manufacturera- y
GDS8 -Servicios Financieros- en el PBG
Anos escogidos — En % del PBG del Area Central

Ao 1974 Afio 1997
% PBG Centro % PBG Centro
GD3 - Industria Manufacturera 349 25,5
GD8 — Servicios Financieros 9,8 23,8

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de: Aito 1974 = Consejo Federal de Inversiones
(1983) | Ao 1997 = Provlnfo (2001)

b)  Se relanzé la tradicional produccion cerealera que se habia mantenido durante largos
afios estancada. Asi, recién en la cosecha 1969/ 70 pudo superarse el registro historico
de 20,2 millones de toneladas logrado en 1934/35 (INDEC, 1984: 447/8). Los
envios al exterior fueron el principal motor de este incremento lograndose en 25
afios estar cerca de triplicar las exportaciones de cereales y oleaginosas (Cuadro N°
9).

Cuadro N° 9
Exportacion de Cereales y Oleaginosas

En miles de Tn
Promedio 1970/74 y 1993 /7

1970 / 1974 1993 / 1997
Exportaciones 10.306.249 28.505.657
Variacion porcentual -/ /- +176,6%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Bolsa de Cereales, 1999: 304/ 306

En cuanto al drea despoblada, a los cambios descritos debe agregarsele las consecuencias
del descenso de las tensiones con Chile por cuestiones limitrofes, lo que termind resultando
en una reduccién notable de la vigencia de las politicas de defensa y desarrollo regional que
en ella se desplegaban. Asimismo, las privatizaciones de YPF, YCF, Gas del Estados! y la
transferencia a las provincias de los emprendimientos de Agua y Energia resultan clave para
explicar el desenvolvimiento del drea.

Entre los nuevos emprendimientos que se desarrollaron en el 4rea, sobresale la oferta
turistica localizada en los Andes Patagénicos - Peninsula de Valdés, destinada
principalmente a viajeros de altos ingresos. Igualmente, los establecimientos dedicados al
tratamiento y la industrializacion de la lana que, inducidos por leyes de promocién sectorial,
se instalaron en el drea y se integraron con la produccién extensiva de ganado ovino. Por
dltimo se destacan los cambios en la produccion de frutas de pepita en el Alto Valle del Rio
Negro, similares a los que se produjeron -como se verd seguidamente- en el resto de las
economias regionales.

81 Un andlisis del circuito productivo del petréleo y el carbén y del impacto de las privatizaciones de las
citadas empresas puede verse en Rofman (1999, 92 y ss.)
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Respecto al area periférica, los procesos de desregulacion, de apertura y de privatizaciones
indujeron importantes modificaciones en las llamadas economias regionales. En el siguiente
apartado se analiza escuetamente su situacion.

1.3.1.  Algunos resultados sectoriales en las areas periféricas
El grueso de la agricultura de las &reas periféricas se caracteriza por tener una alta
proporcion de cultivos perennes, con produccién intensiva en mano de obra,
preponderancia de pequeiias explotaciones y alta incidencia del minifundio.

Cuadro N° 10

Caracterizacion de la produccion agricola de las diferentes regiones82

Afio 1994
% de poblacién | % de cultivos perennes Superficie media de % de
rural (1) sobre total cultivado establecimientos (ha.) minifundios
Pampeana 73 0.31 140 29
NEA 28,1 15.53 22 61
NOA 25,5 22,63 32 72
Cuyo 21,3 25.74 21 52

Fuente: Base de datos IEERAL, tomado de Peirano (1995), salvo (1) ProvInfo (2001)

A su vez, los productos de las regiones periféricas han gozado de un mayor grado de
regulaciones y de subsidios que los productos pampeanos. Probablemente, esto explique la
persistencia de un mayor porcentaje de productores minifundistas y del bajo nivel de la
tecnologia en uso.

En este tltimo sentido, la region pampeana tiene entre un 70 y 75% de los establecimientos
y superficies con estandares tecnoldgicos considerados medios y altos, mientras que en las
demas regiones se verifica la existencia de mas de un 50% de los establecimientos con
estandares tecnoldgicos bajos (INTA, 1993).

Esta situacion se refleja en la evolucion de las economias regionales mds caracteristicas.

Por ejemplo, en el sector azucarero, los procesos desregulatorios generaron un importante
nivel de concentracién de la propiedad que -a su vez- provocé la expulsion del circuito
productivo de buena parte de los pequefios productores cafieros. En especial, esta situacion
se dio en Tucumadn, provincia que registraba mayor cantidad de minifundios, en oposicién
a Salta y Jujuy que albergan emprendimientos de mayores dimensiones. Cabe acotar que
estos procesos de cambio se dieron en el marco de una produccion azucarera dirigida casi
en exclusividad al mercado interno, que -en términos generales- se mantuvo estable durante
los ultimos treinta anos (ver cuadro N° 11).

Sobre el sector pende, ademads, la amenaza de una completa liberalizacion del comercio con
Brasil, en el marco de los acuerdos del MERCOSUR. El aziicar brasilefia -en virtud de la
escala y de una serie de regulaciones e intervenciones del sector publico- muestra ventajas
de precios respecto a la argentina, por lo que si se dejaran sin efecto las barreras aduaneras
podria significar la liquidacion del sector (Rofman, 1999: 151 y ss.).

82 L a clasificacion regional que se utiliza en este cuadro fue descrita en el Cuadro N° 7 del Capitulo I'V.
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Por su parte, la produccion tabacalera se incrementd en un 50% durante la etapa en andlisis
(Cuadro N° 11) y es -tal vez- la economia regional menos afectada por la crisis gracias a que
los productores mantuvieron casi la exclusividad del mercado interno, a la vez que
exportaron un alto porcentaje de su produccion (el 50% en 1997). El promedio anual de
envios al exterior pasé de 22.938 toneladas en el quinquenio 1980/ 1984 a 52.005 toneladas
en el quinquenio 1994/ 1998 (Consejo Técnico de Inversiones, 1987: 366 y 1999:465). A
esta evolucion no fue ajena la vigencia del Fondo Especial del Tabaco (FET) que financia
el Estado Federal mediante el impuesto a la venta de cigarrillos (7%). E1 80% de lo recursos
asi obtenidos se gira a los provincias tabacaleras que lo aplican al pago de un sobreprecio a
los productores, mientras que el 20% restante se destina a fomentar la produccién y a
asistir la reconversion del sector. Aunque la administracion del FET ha sido reiteradamente
criticada por su manejo opaco y clientelar y por no impulsar la comprometida reconversion
del sector, debe sefialarse que su desaparicion sacaria del mercado a un importante ndmero
de productores. No obstante, se prevé una paulatina reduccion de este Fondo en virtud de
los acuerdos firmados por la Nacién con la Organizacion Mundial de Comercio
(Subsecretaria de Programacion Regional, 1998: 183/ 184).

En cuanto a la producciéon de algodén, debe considerarse que la introducciéon de algunos
cambios tecnoldgicos transformaron la modalidad de trabajo en el sector. Por ejemplo, la
incorporacién en provincias no tradicionales (Santiago del Estero, Catamarca) de
sembrados bajo riego de elevada productividad, que precisan importantes inversiones para
sostener un complejo laboreo ligado al cultivo. De todas formas, la modificacion
tecnologica mas importante -en virtud de la estructura laboral del NEA- fue la
incorporacién de cosechadoras de algodén que desplazaron a una gran cantidad de mano
de obra. Segiin célculos de Iiiigo Carrera (2001: 138/ 139), la cosecha 1980/ 81 en Chaco
demand¢6 -sélo para la recoleccién- 33.000 braceros por un promedio de cinco meses. De
haberse mantenido la cosecha manual, la campafia 1997/ 8 habria requerido de 123.000
braseros; sin embargo, la mecanizacion de las tareas hizo que se emplearan efectivamente
12.000 braseros y 3.000 maquinistas y ayudantes.

A lo largo de los *90, la combinacién de los factores tecnolégicos con los originados en las
nuevas condiciones macroecondmicas llevé a niveles criticos la expulsiéon de minifundistas
y braceros; la cual tom6 estado publico cuando autoridades de Santa Fe denunciaron a sus
pares del Chaco por la entrega de pasajes a migrantes para que dejaran la provincia
(Rofman, 2000: 127 y ss.). El caso del algodén es paradigmético, en tanto que la aguda
reduccion de la mano de obra (que comentaremos con detalle mas adelante) fue paralela al
notorio incremento que tuvo la produccion en los tltimos 25 afios (ver Cuadro N° 11).

En vitivinicultura, los productores de Mendoza y San Juan realizaron un importante
esfuerzo de reconversion para producir vinos finos y uva en fresco de calidad, que tuvieran
como destino la competencia con productos extranjeros tanto en el mercado interno como
en el mundial. Influye en el desempefio del sector el descenso registrado en el consumo de
vino per cépita, debido a la reduccion de la capacidad adquisitiva de las clases populares -
principales demandantes de este producto en la etapa del Estado interventor- y a la
competencia de bienes sustitutos (en especial, la cerveza). En el Cuadro N° 11 se observa
que la produccién de vino declind en més de un 30% durante los dltimos treinta afios. Por
otro lado, debe sefialarse lo onerosos que resultan los procesos de reconversion, ya que
buena parte de las vides actualmente implantadas generan uvas que sirven para producir
vino de calidad comiin, justamente el que redujo su demanda en el periodo. La
caracteristica perenne de la vid y los altos costos de su reemplazo por variedades que
permitan producir vinos finos o uvas en fresco para la exportacién, indujeron una
profundizacién del proceso de concentracién de la propiedad.
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La yerba mate configura un caso especial, ya que mas de un 90% de la elaboracién y
consumo mundial se realiza en sélo cuatro paises: Argentina, Paraguay, Uruguay y Brasil.
La desregulacion del sector (afio 1991) posibilité un incremento de la produccion que pudo
ubicarse en virtud de la sostenida demanda brasilefia. A partir del afio 1995, este dinamismo
exportador se revirtié, con lo cual se generé una sobreoferta que hizo desplomar los
precios e involucré a la produccion yerbatera en una crisis profunda (Gortari, 1998: 98 y
Ss.).

En resumen, los emprendimientos propios de economias regionales debieron actuar en un
nuevo escenario caracterizado por las bruscas oscilaciones de los precios reales y por el
incremento de las exigencias técnicas y de escala. Muchas de las unidades productivas no
pudieron superar este desafio en virtud des3:

' Las caracteristicas del modelo econdmico. Las altas tasas de interés, el dificil acceso al
crédito (subsidiado o no), la conformacién de conglomerados monopsénicos de
insumos basicos, etc.

V' Las caracteristicas de las unidades productivas que conforman las economias regionales. Las
dificultades originadas en la escala productiva, en la esfera de la organizacion
empresarial, en el deterioro de unidades rurales explotadas con técnicas
rudimentarias, en culturas empresariales rentistas, etc.,

v’ Las caracteristicas del mercado mundial. E1 alto nivel de competitividad y la existencia de
algunos mercados de paises desarrollados con importantes grados de subsidios a
productores locales y/ o proteccion arancelaria.

Los cambios descritos no sélo afectaron a las unidades productivas de menor escala,
también hicieron que grandes grupos empresarios (Massuh, Ledesma, en menor medida
Zorroaquin, etc.) dejaran el drea periférica.

Este diagndstico general se repitid de manera bastante similar en cada provincia y en cada
uno de los emprendimientos analizados (aunque en menor medida en el caso del Tabaco).
A pesar de ello la produccién global de estos productos tuvo un desempefio muy disimil,
observandose algunos casos en los que la produccién se ha incrementado de manera
notoria (algodén, yerba mate y tabaco), otro en que se mantuvo relativamente estable
(azucar) y otro en que se evidencia un marcado descenso (vino) (Cuadro N° 11).

83 Existe una importante cantidad de trabajos que describen las dificultades de reinsercion de las economias
regionales. A modo de ejemplo citamos los de Manzanal (1995), Rofman (1995, 1999 y 2000), Cao y Rubins
(1996), etc.
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Cuadro N° 11

Evolucion de la Produccion de Economias Regionales Seleccionadas

Promedio 1970/71 a 1974/75 y 1993/94 a2 1997 /98

1970/75 (a) | 1993/8 (b) (b) / (a)
Azucar (miles de Tn) 1.203,7 1.308,6 1,09
Algodén (miles de Tn) 113,7 298,1 2,62
Tabaco (miles de Tn) (¥) (1) 63,9 95,6 1,50
Vino (miles de HI) 21.945 15.064 0,69
Yerba Mate (miles de Tn) 128,8 2679 2,08
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Consejo Técnico de Inversiones (1976 y

2000), salwo (*) OECEL 1974 217 ¢ INDEC, 2001
Referencias: (1) Aios 1969/ 71

Pero en el panorama productivo del drea periférica no s6lo se observa la decadencia de las
economias regionales. Paralelamente a ella, se desarrollaron emprendimientos que
aprovecharon las facilidades para articularse con mercados externos, situacion que marca
una diferencia con la etapa anterior, en que el drea central habia concentrado casi con
exclusividad las exportaciones.

Al amparo de esta situacion, segmentos de las economias periféricas se tecnificaron y
reconvirtieron para transformarse en espacios competitivos a nivel del mercado mundial.
Tal el comentado caso de la produccién de vinos finos para exportacion o los nuevos
cultivos de poroto, oliva, jojoba y citricos, que muchas veces son desarrollados por actores
sociales extrarregionales.

En estos procesos de reconversion han tenido mucha importancia las inversiones realizadas
al amparo del régimen de diferimientos impositivos que, por ejemplo en el caso de San
Juan, permitieron elevar en un 168% el nimero de hectareas destinadas a la olivicultura. En
cuanto a la explotacién de la vid, se estimaba que en el momento de la maduracién de las
inversiones, la produccién provincial de uva de mesa para exportacion se multiplicaria por
siete, la de vinos finos por diez y la de mostos por dos (Aranda, 1994: 21/ 22).

Debido a su penetraciéon en los mercados internacionales, el limén es el cultivo no
tradicional mds citado como ejemplo de reconversion productiva. Argentina se ha
convertido en el segundo productor mundial de este citrico (detrds de EE.UU.) y en el
segundo exportador (detrds de Espafia), siendo Tucumadn la principal localizacién de esta
actividad. El lim6n se comercializa en fresco, como jugo concentrado, aceite esencial o
cascara deshidratada. El auge de esta agroindustria se inicié a mediados de los ’80 y ocup6
fundos hasta entonces dedicados a la cafia de azticar o a la produccién de citricos de menor
calidad. Mas del 50% del producto total proviene de firmas integradas verticalmente, que
generan la elaboracion primaria (incluyendo la provisién de algunos insumos), el empaque y
la comercializacion del producto (Subsecretaria de Programacion Regional, 1997b: 45 y ss.).

La minerfa ha sido otro segmento donde las politicas de reconversion resultaron exitosas.
Histdricamente, sino se considera la produccion petrolera y carbonifera, este sector estaba
compuesto principalmente por pequefias y medianas empresas extractoras de rocas de
aplicacién y minerales no metaliferos destinados al mercado interno. En el quinquenio que
siguié a los cambios en la estructura juridica (ver capitulo VI), se invirtieron mas de $ 2.700
millones los que, en general, se orientaron a la explotaciéon de minerales metaliferos (oro,
plata, cobre) y no metaliferos (cloruros, carbonatos, boratos). Los principales yacimientos
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mineros se ubican en el NOA, Cuyo y Patagonia y su explotacién modificé abruptamente
el perfil del valor de la produccion minera y de las exportaciones (Subsecretaria de
Programacién Regional, 1997a: 45 y ss.). Para dar un solo ejemplo, la puesta en produccion
de dos emprendimientos en Catamarca (Bajo la Lumbrera y Salar del Hombre Muerto) hizo
que las exportaciones provinciales pasaran de $ 21 millones en 1996 a $ 490 millones en
1998 (INDEC, 2001: 534).

Esta nueva situacion en la economia de las provincias fue producto de los cambios en el
modo de concebir al espacio geografico nacional. Como vimos, la configuracion de las
diferentes regiones habia sido parte de un proceso de ocupacién y colonizacién plena de
todo el espacio nacional que se realizé a partir de un modelo global de zerritorio subsidiado,
idea desplazada en los "90 por el concepto de fzerritorio eficiente. Bajo esta nueva concepcion,
las decisiones son tomadas en razén de la tasa de retorno lo que obviamente produce
modificaciones en el mapa productivo nacional (Yanes, 1998: 2).

1.3.2. Los resultados globales

Como resultado de lo descrito hasta aqui, la crisis desatada a mediados de los *70 tuvo
efectos diferentes en los respectivos aparatos productivos de las provincias periféricas y de
las provincias centrales. Entre otras cosas, esto se debid a que la evolucién del sector
agricola y de servicios en las dreas centrales (ver Cuadros N° 8, 9 y 10) sirvid, de algtin
modo, de contrapeso a la crisis del sector sustitutivo de importaciones. En cambio, en las
dreas periféricas, no hubo un sector capaz que compensara, aunque fuera parcialmente, la
crisis de sus aparatos productivos.

Otro aspecto que dificulté la reconversiéon fue la importancia relativa del segmento
productivo de subsistencia, cuya significacion derivaba de la cantidad de emprendimientos
y de la mano de obra directa e indirecta que ocupaba. Por el modo de su construccién
(acdpite 1.3.1.), este segmento tenia una mayor brecha de productividad con el mercado
mundial.

Diferentes autores®, apelan a indicadores indirectos para hablar de una reduccion de las
explotaciones agricolas, originada en el importante e histérico componente minifundista de
las economdias regionales. Lamentablemente, los més recientes datos oficiales datan de 1988
(Censo Agropecuario); pero ya por entonces -cuando las politicas de ajuste estructural no
habfan terminado de desplegarse- se notaba una importante reduccién en el ndmero de
unidades productivas (Cuadro N° 12).

Cuadro N° 12

Nimero de Explotaciones Agropecuarias de Provincias de Areas Periféricas
Censos Agropecuarios 1969 — 1988

Censo 1969 Censo 1988
Explotaciones drea periférica 277.961 237.813
Variacién porcentual -/ /- - 14,5%

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Censos Agropecnarios 1969 y 1988

84 Ver por ejemplo Rofman (1999), Benencia (1992), etc.
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Igualmente, la cantidad de trabajadores rurales descendi6 mas de un 40% en términos
absolutos y mas de un 60% en términos relativos a la poblacion total. Esta caida también es
previa a la profundizacién de los procesos de reconversion desplegados hacia principios de
los "90.

Cuadro N° 13
Personal Ocupado en explotaciones agricolas

En nimeros absolutos, como % del total de la poblacién y variaciéon porcentual
Censos Agropecuarios 1969 — 1988

Censo 1969 Censo 1988
N° % Pob. ‘70 N° % Pob. ‘91
Prov. Periféricas 992.645 15,2 579.664 6,0
Variacion porcentual -/ /- -/ /- -41,6% - 60,5%

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Censos Agropecuarios 1969 y 1988 y Censos de
Poblacion 1970 y 1991

Esta situacion se observa también si se considera la participacion de la Gran Division 1
Agricultura en el PBG. La evolucién diferencial del centro y de la periferia fue de tal nivel
que la razén entre ambas se duplico.

Cuadro N° 14

Participacién de la GD 1 - Agricultura, Ganaderia, Silvicultura y Pesca en el PBG
Aios 1974 — 1997

1974 1997
Participacion GD 1 en PBG area central (a) 7,5% 6,9%
Participacion GD1 en PBG éarea periférica (b) 25,2% 12,2%
Relacién (a) / (b) 0,3 0,6

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de: Ajo 1974 Consejo Federal de Inversiones
(1983), Ao 1997 Provlnfo (2001)

Los datos transcritos son consistentes con uno de los fendmenos migratorios mas
importantes de la etapa: la concentracion en las capitales provinciales de poblacion
proveniente de dreas rurales y de ciudades intermedias, cuyo sostén econdémico era la
produccién agricola aledafia (Consejo Federal de Inversiones, 1991; 17 y Rofman, 1994:
118/ 119).

Todos estos datos revelan la asimetria existente entre la incidencia que tuvo la caida de las
economias regionales y la que alcanzaron los casos exitosos de reconversion. Al respecto, y
desde el punto de vista del empleo, las multimillonarias inversiones mineras de Bajo la
Lumbrera y Salar del Hombre Muerto (U$S 1.097 millones) sélo ocuparon a 1.000
trabajadores directos (Subsecretaria de Programaciéon Regional, 1997a: 89/90); la
produccién de limén demanda algo mas de 2.800 empleos fijos y 8.800 temporarios
(Subsecretaria de Programacion Regional, 1997b: 45 y ss.); en tanto que el régimen de
diferimientos impositivos genera un puesto de trabajo por cada $ 300.000 invertidos
(Rofman, 2000: 276 y ss.).

Pégina 105



Estos guarismos contrastan con las importantes masas de poblacion expulsada de la
actividad productiva tras los cambios tecnoldgicos en las economias regionales. Por
ejemplo, a mediados de los “70 habia en Chaco unos 17.000 productores algodoneros que
llegaron a contratar para la zafra a 85.000 braceros. Actualmente, se estima que existen
unos 11.000 productores que -mecanizacidon mediante- sélo dan trabajo a 10.000 braceros.
A su vez, la fuerza de trabajo en la actividad textil se redujo de 1.200 a 600 empleados
(Rofman, 2000: 140/ 143/ 173/ 182/ 227).

Sobre este ultimo punto, debe acotarse que las politicas de promocién industrial
condicionaron la evolucién de la industria manufacturera en la periferia. Esta promocion,
generd una performance diferenciada entre aquellas provincias que accedieron a ella (las
provincias periféricas de San Luis, Catamarca, San Juan y La Rioja) y las que no lo hicieron.
Como se observa en el Cuadro N° 15, los puestos de trabajo de la industria manufacturera
se incrementaron en términos absolutos en las primeras y se redujeron en las dltimas. De
todas formas, en el conjunto se observa una versiéon atenuada de lo que ocurrié en las
provincias centrales.

Cuadro N° 15

Personal Ocupado en la industria manufacturera en Provincias Periféricas. Total y
discriminadas por su acceso a regimenes promocionales
En numeros absolutos y como % de la poblacion
Censos Econdémicos 1974 — 1994

1974 1994
N° % Pob. 70 N° % Pob. ‘91
Todas las Prov. Periféricas 166.660 2,5 188.295 1.9
Sin Prov. Promocionadas 149.629 2,6 138.201 1,6
Prov. Promocionadas 17.031 1,9 50.094 39

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Censos Econdmicos 1974 y 1994 y Censos de
Poblacién y vivienda 1970 y 1991

Estos datos deben tomarse con recaudos, ya que si bien el régimen de Promocién
Industrial (Ley N° 21.608) desencadend un explosivo incremento estadistico del producto y
de la cantidad de emprendimientos industriales, el nivel de fraude al fisco para justificar los
beneficios (entre ellos, el sobrerregistro de datos de empleo), distorsiond los resultados
concretosss. Quienes trabajaron en el célculo del PBG de las Provincias promocionadas
comentaban que la documentacion referida a la promocién industrial era tratada de manera
secreta. En tal sentido debe considerarse que entre fines de los 70 y principios de los '90
mientras la Gran Division 3 (Industria) se multiplicaba por diez, la Gran Divisién 5
(infraestructura basica: electricidad, gas y agua) apenas lograba duplicarse.

Prueba de esto fue que, al reducirse los beneficios, no quedara mayores rastros de las
actividades promocionadas, situacion que también debe atribuirse al bajo nivel de
encadenamiento local que tuvieron los emprendimientos efectivamente instalados. San Luis
fue la unica provincia que logr6 cambiar su perfil productivo, entre otras cosas, por la
vigencia de este régimen.

85 Ver por ejemplo Wiilazki, 1995: 90.
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2. Estado y periferia en la etapa transicional
De lo dicho hasta aqui, corresponde resaltar dos circunstancias:

a)  La profunda crisis que afecté a buena parte de los emprendimientos ligados a las
tradicionales economias regionales destruy6 una gran cantidad de puestos de trabajo.

b)  La reconversiéon de algunos segmentos de las economias regionales y el nacimiento
de nuevos espacios productivos. Los emprendimientos que se desarrollaron bajo
estas dos logicas si bien requirieron un alto nivel de inversién, generaron un bajo
nivel de demanda de empleo.

La situacion resultante no se reflejé en la medida de los esperado en la tasa de empleo la
que, segliin datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH), muestran un leve
descenso. Debe resaltarse que la EPH efectia sus mediciones en zonas que denomina
aglomerados, los que en las provincias periféricas estdn conformados por sus ciudades
capitales y dreas urbanas aledafias. Estas ciudades, a su propia crisis laboral, deben sumar la
derivada de ser la principal receptora de las corrientes migratorias del interior provincial.
Tomando en cuenta esta situacién es que se sostiene que una reduccién inferior al 2% en la
tasa de empleo para el periodo 1979 — 1997 es un resultado sorprendente.

Cuadro N° 16

Tasa de Empleo Aglomerados de Provincias Periféricas (1)
Octubre de Afios 1979 — 1997

1979 1997 Diferencia
|Tasa de Empleo 34,0 32,1 -1,9

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de la EPH.

Nota: (1) Promedio simple de la tasa de empleo de aglomerados pertenecientes a las provincias del drea
periférica. S6lo se consideraron aglomerados sobre los que se realizd la encuesta en ambos afios
(Aglomerados  Catamarca, Corvientes, Resistencia, Parandg, Concordia, Formosa, San
Salvador Jujuy, La Rioja, Mendoza, Posadas, Salta, San Jnan, San Luis, Santiago del
Estero y Tucumidn). Se toma el aiio 1979 en virtud de que en esa onda se incorporaron una
gran cantidad de aglomerados periféricos a la EPH. La tasa de empleo sobre los aiios 1974 y
1997 para los aglomerados que se realizd la EPH en ambas ocasiones fue de 36,1 y 34,7
respectivamente.

Esta aparente paradoja surge del modo de actuar del Estado en estas provincias. Ya se
comentd que durante el periodo abierto a mediados de los *70, se redujo notablemente el
peso del Sector Publico en el producto. Sin embargo, esta reduccién de la presencia estatal
no fue igual en las diferentes dreas. Asi, mientras decrecia en el drea central, el gasto ptblico
se mantuvo o se incrementd en el area periférica.

Como este es un dato crucial para nuestra tesis -y en virtud de la citada debilidad de los
datos oficiales- se transcriben tres fuentes que confirman el comportamiento diferencial del
Sector Prblico.

En primer lugar, trabajaremos con el gasto publico de cada drea, medido en moneda
corriente y como proporciéon del PBG. Segin ellos revelan, cay6 la participacion del gasto
publico en el PBG de las areas centrales, mientras en las periféricas se incrementd mas de
un 25%. Si bien la relaciéon con el PBG puede cuestionarse dada la debilidad de este dltimo
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dato, el nivel de variacion dificulta pensar que esta evolucién se deba sélo a errores de
estimacion. Por otro lado, es indiscutible el cambio en la aplicacion del gasto publico entre
provincias periféricas y centrales, ya que -end6genamente- las mediciones son homogéneas.

Cuadro N° 17

Gasto Nacional y Provincial. En $ corrientes y como % del PBG
Aiios 1974 - 1999 (1) (2)

1974 1997
Nac.+Prov. % PBG Nac.+Prov. % PBG
Area central (a) 69.324.296| 21,10 45.276.506/20,17
Area periférica (b) 28.970.018 31,40  21.840.307 39,64
Relacion (a) / (b) 24 0,7 2,1 0,5

Nota: (1) 1974: Miles de pesos Corrientes (Ley 18.188) [/ 1997: Miles de pesos corrientes
(convertibles)
(2) En el caso de la jurisdiccion federal, no se considerd gasto binacional, interprovincial,
nacional y no clasificado.

Fuente: 1974 = Nacién y Provincias: Ministerio de Economia (1977)
1997= Nacién: Calenlo realizado a través del SIDyF, Secretaria de Hacienda, Ministerio de
Economia— Provincias: ProvInfo (2001)
1974 = PBG: Consejo Federal de Inversiones (1983) | 1997 = PBG: Provlnfo (2001)

Igual significacion muestran los datos tomados de los censos nacionales de 1980 y de
199186, cuya importancia radica en el alto grado de confiabilidad de las fuentes. En ese
sentido, el Cuadro N° 18 expone la variaciéon absoluta y relativa que ha tenido el despliegue
del empleo ptiblico en Argentina. Asi, en el drea central este registro disminuye tanto en
términos absolutos como en porcentaje de la poblaciéon, mientras que en la periférica se
incrementan ambos términos.

Cuadro N° 18

Empleados publicos — En N°y % de Poblacién
Afios 1980 — 1991

Censo 1980 Censo 1991
N° % Pob N° % Pob
Area central (a) 1.332.629 7,3 1.289.285 6,2
Area periférica (b) 601.934 7,6/  748.129 7,7
Relacion (a) / (b) 2,2 1,0 1,7 0,8

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de los Censos Nacionales de 1980 y 1991.

Otras fuentes -que permiten distinguir el empleo publico de base nacional de su similar de
base provincial- confirman la hipétesis. Ademas, demuestran que los cambios acaecidos en
la relacion de empleo publico entre dreas centrales y periféricas se originan tanto en la baja
del peso relativo del Gobierno Federal como en el paralelo incremento del peso de las
provincias. Asimismo, el incremento del empleo publico provincial fue proporcionalmente
mayor en las provincias periféricas que en las centrales.

86 Los datos disponibles del censo 1970 no permiten distinguir el empleo ptiblico del resto del empleo.
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Cuadro N° 19

Empleados Publicos Jurisdiccién Nacional (*) y Provincial
En nimero de empleados
Afios 1977 — 1999

Aiio 1977 Aiio 1999
Nacion| Pcias. Total Nacion| Pcias. Total
(€ (2 (1+2) (@) (2 (1+2)
Area central (a) 632.953| 377.628) 1.010.581| 211.729| 662.613 874.342
Area periférica (b) 237.358| 239.704 477.062) 33.617| 504.625 538.242
Relaciéon (a) / (b) 2,67 1,58 2,12 6,30 1,31 1,62

Nota:  (*) Involucra Empresas del Estado y Sector financiero. Sin Fuergas Armadas.

Fuente: 1977: a) Nacion = Censo del personal civil de la APN realizado el 31/5/1977 (Decreto
2148/ 76),
b) Provincia = Ministerio de Economia, 1981: 43
1999
a) Nacion = Elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Nacional aio 1999, Anexo
XXX por division geogrdfica, Tomado de Provnfo, 2001.
b) Provincia = ProvInfo, 2001 sobre datos de presupuestos provinciales.

Otro indicador de la asincronica evolucién del Sector Publico en 4reas periféricas y
centrales son las jubilaciones y pensiones. Asi, dentro del crecimiento general de la
poblacién jubilada, fruto, entre otros factores, en un proceso de envejecimiento
poblacional, las jubilaciones en las provincias de menor desarrollo relativo mas que se
duplicaron entre 1980 y 1991. Este incremento suele adjudicarse a la existencia en estas
provincias de regimenes mas favorables y de administraciones mas permisivas.

Cuadro N° 20

Total de Jubilaciones y Pensiones en cantidad y porcentaje de poblacion
Aiios 1980 — 1991

Censo 1980 Censo 1991
N° % Pob N° % Pob
Area central (a) 1.573.648 8,6 2.799.494 13,4
Area periférica (b) 335.054 4,2 824.107 8,5
Relacion (a) / (b) 4,7 2,0 34 1,6

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de los Censos Nacionales 1980 y 1991.

Por 1ltimo, cabe resaltar el efecto de este gasto sobre las economias provinciales, en
especial en las correspondientes a provincias periféricas, en donde los emprendimientos
privados son -por definicion- bastante mds débiles que los radicados en provincias
centrales. Por ejemplo, es ampliamente reconocido que el empleo publico es uno de los
principales sostenes del sector comercial. Asi, la demanda sobre este sector se mueve segin
el volumen y la fecha de efectivizacion de los pagos de la planta de personal®”.

Muy posiblemente, el comentado comportamiento diferencial del Estado en las provincias
periféricas ha sido una de las razones que explican por qué la Gran Division 6 - Comercio-
tiene en ellas un comportamiento tendencialmente distinto al que registra en el area central.

87 Se volvera sobre este particular en los Capitulos VI y VII.
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Cuadro N° 21

Gran Division 6 Comercio - en % de PBG

Afio 1974 y 1997
1974 1997
Area central (a) 19,2 15,8
Area periférica (b) 13,6 14,7
Relacién (a) / (b) 14 1,1

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de: Ajo 1974 Consejo Federal de Inversiones
(1983), Ao 1997 Provlnfo (2001)

De la informacién hasta aqui reproducida se desprende que, si bien la reconversion
econdémica produjo profundos cambios en la economia de la periferia, los estados
provinciales del drea amortiguaron algunos de sus impactos més nocivos a través de un
incremento en su nivel de gasto.

Ahora bien, esta peculiar evolucién del gasto publico en las provincias periféricas se dio
mientras cambiaba el cardcter de la intervencion estatal. Cabe recordar que en la etapa del
Estado interventor, la intervencion del sector publico se dirigia a sostener la produccién de las
economias regionales a través de tarifas subvencionadas de empresas publicas, crédito
subsidiado, precios sostén, proteccion arancelaria, etc.. En esta tarea reemplazaba, cuando
era necesario, la accion de ciertos actores sociales que no surgian espontineamente del
desarrollo social regional.

En la actualidad la actividad estatal tiene un caracter diferente. A través de sostener a casi la
mitad del empleo asalariado, una masa proporcionalmente importante de jubilados y
pensionados y por medio del gasto en obra publica y en bienes y servicios no personales,
funge como garante de un cierto nivel de actividad, empleo y demanda agregadass.

En resumen, la intervencién del sector publico principalmente aplicada a sostener las
economias regionales, se ha redireccionado durante la etapa de transicién a ftems que no
estan ligados directamente con la produccién y que son gestionados por el Estado
Provincial.

Estas variaciones — que colocan en el centro de la vida de las regiones periféricas a las
Administraciones Publicas Provinciales - tienen por fuerza que incidir en el sistema politico
y en la organizacion del Sector Publico: es el tema de los proximos capitulos.

88 Tal aseveracion, a nivel de hipoétesis, ya fue sustentada, entre otros, por Escobar (1998: 24), Muro y otros
(1999: 76), Benitez y otros (1991), etc.
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Capitulo VI

Orden Politico y Administracién Publica en las
Provincias del Area Periférica.

1> Parte: Las Fuerzas Orientadoras de Politicas.

Este capitulo y el siguiente se proponen modelizar ciertos patrones de comportamiento que
son tipicos del orden politico y la Administracion Publica Provincial (APP) en el édrea
periférica.

El Capitulo VI describe los contenidos concretos de lo que hemos definido como fuerzas
orientadoras de politicas en los Estados y las APP del drea periférica durante la transicion. En
cierto modo, esta descripcion corresponde a la faz politica e institucional de los cambios
que se produjeron en la esfera econdémica y que fueran descritos en el Capitulo V.

En el Capitulo VII se modelizan los comportamientos resultantes de esas fuergas
orientadoras mediante la esquematizacion de los mecanismos tipicos de funcionamiento del
orden politico y la APP y se concluye con una sucinta descripcion de algunos escenarios
politico—administrativos caracteristicos.

Para ello, se construyé un modelo de la situacién politico-institucional de estas provincias a
partir de diferentes conceptos que se desarrollaron a lo largo del presente trabajo. Esta
situacion obliga a una fatigosa, pero imprescindible cita de tales conceptos.

En este punto es importante hacer una salvedad acerca de la asincronfa de algunos
fenémenos ocurridos durante la etapa que denominamos de fransicién (mediados del *70
hasta nuestros dias).

Por un lado, situamos el inicio de los procesos de ajuste estructural en ocasién del golpe
militar del afio 1976. En tal fecha comenz6, por ejemplo, el desmonte de las redes de
regulacion y subsidio que permitian la existencia del sistema de economias regionales lo que
estructuraba junto a otros elementos, un cierto equilibrio interregional.

Pero los mecanismos de articulacién politica que se describirdn a lo largo de este capitulo
no surgieron en esa época, en donde muchos de los atributos de la forma federal de
gobierno previstos por la Constitucion Nacional habfan sido obturados por el poder
militar.

Tampoco surgieron automdticamente con con la llegada de la democracia en 1983, sino que
— como veremos a lo largo de este capitulo — se debié esperar algunos afios hasta que
ciertos elementos de la coyuntura politica y la maduraciéon de algunas instituciones
permitieran el despleigue de los pesos y contrapresos que garantizan la autonomia
provincial

Cuando esto ocurrid, hacia principios de los "90, las provincias consolidaron su posicion
como uno de los ejes fundamentales del poder politico nacional y tuvo plena vigencia el
modelo que vamos a desarrollar.
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Pero antes de trabajar sobre sus contenidos concretos, cabe aludir a ciertas pautas
metodoldgicas que rigieron la confeccion de este capitulo.

Como se sefialé en el Capitulo I, la escasez de datos estadisticos y de informes que
pudieran servir como referentes empiricos del estudio que aqui se emprende, limita las
posibilidades de contrastar acabadamente la pertinencia de la modelizacion a desarrollar.
Esto lleva a que el andlisis de los orientadores de politicas que se realiza tenga una
corroboracion débi/ (exploratoria), constituida en algunos segmentos por indicadores
indirectos.

En el Capitulo VII, este déficit se pronuncia ain mads; lo cual conduce a trabajar en un nivel
de hipotesis. En tal sentido, los diferentes ejemplos transcritos tienen un proposito
demostrativo; es decir, no buscan dotar de algiin grado de corroboracién empirica a las
hip6tesis que se sostengan®

Fuerzas orientadoras de politicas en la transiciéon

Para comenzar este andlisis, conviene retomar el esquema trazado en el acdpite 4.3. del
Capitulo II (Figura N° 1).

Figura N° 1

Modelo de fuerzas orientadoras de politicas del area periférica (1)

T : . el “—»
‘I Presencia federal en las areas periféricas

Principal orientacién politica del )
Gobierno Federal 1.1. Actores transregionales 2.2.

n
»

Gobierno —>| Estado y AP de {—|| Sociedad
Central > Areas Periféricas {—1 | Regional

1corporacion de actores regionales periféricos 1.2. .
Actores de matriz re

A

!! Parte de la alianza interregional de gobierno N—

Nota: (1) Los niimeros que acompaiian las fuergas orientadoras tienen el objetivo de identificar el
pdrrafo en el que, a continuacion, se trata cada tema.

El primer elemento a resaltar es la disminucion del peso de las fuerzas orientadoras no
intermediadas por el Estado y la APP de las areas periféricas. Este cambio implica una

89 En el capitulo VIII se analizara la razonabilidad de estas hipétesis a través del estudio de una provincia
periférica en particular. En el Anexo III se explican las condiciones metodoldgicas alrededor de las cuales se
realiza esta operacion.
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importante diferencia respecto a lo ocurrido en tiempos del Estado Interventor, en donde
la importancia del nivel federal minimiz6 el papel de los Estados Provinciales.

En el periodo bajo estudio se produjo un fenémeno inverso: la significaciéon que cobraron
los niveles subnacionales potencié a las fuerzas orientadoras que atraviesan el Estado y las
APPs periféricas y debilitaron a aquellas que relacionaban directamente al gobierno central
con la sociedad regional.

En el resto de este capitulo se pasard revista al modo en que se expres este cambio y a las
consecuencias que tuvo sobre el posicionamiento de los diferentes actores sociales
involucrados.

1. Orientaciones originadas en el Gobierno Central
11 Induciendo acciones alineadas con politicas nacionales prevalentes
1.11.  Las politicas inducidas

Como se vio, y més alld de las tensiones inherentes a todo sistema politico, las acciones del
Estado Nacional durante el periodo transicional prevalecieron las fuerzas orientadas a
imponer el ajuste estructural. Como primer receptor de la incidencia de la crisis desplegada a
nivel mundial, el gobierno central fue el principal promotor de las politicas de ajuste, aun
de aquellas que debian realizarse en dmbitos de incumbencia provincial.

Cabe acotar que esta promocion de la reforma estructural en las provincias fue -en general-
indiferenciada; esto es, el gobierno central aplicO una receta tnica para todas las
jurisdicciones, sin considerar las peculiaridades de cada provincia.

Como ocurriera con todas las politicas econdmicas desde mediados de los “70, los
organismos multilaterales de crédito -en particular el Fondo Monetario Internacional
(FMI), el Banco Mundial (BIRF-BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-
tuvieron un importante papel en el diseno y elaboracién de los programas de ajuste
provincial.

A grandes rasgos, puede decirse que existié una suerte de especializacién en las funciones
cumplidas por estos organismos. Si el FMI trat6 el tema provincial en los aspectos que se
vinculaban con la marcha global del ajuste, el BIRF y el BID se ocuparon, mads
especificamente, de la dimensién provincial de la reforma estructural.

Entre las medidas impulsadas por estas organizaciones™ (ver Capitulo II), ocupaban un
espacio central aquellas dirigidas a reducir el tamafio y la cantidad de funciones que
cumplian las APPs, dmbitos que deberian asumir un rol subsidiario. Esta reduccion le
permitiria especializarse en tareas indelegables (salud, educacion, justicia, seguridad), las que -
de este modo- incrementarian su cantidad y su calidad. La falta de disponibilidad de capital
para dar el impulso original a la economia regional, podia sustituirse por los ingresos
logrados con las privatizaciones y por la posibilidad de acceder a fuentes nacionales e
internacionales de financiamiento. Por ultimo, las politicas de desregulaciéon y de reforma
impositiva completarian el circulo de seduccion de inversores externos y de potenciacion
de la sociedad civil provincial. Se esperaba que la combinacién de estos factores permitiera

% Para el nivel de detalle con que se tratard el tema, no serd necesario describir las diferencias que los
organismos multilaterales tuvieron entre si.
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el surgimiento de dindmicas economias de mercado en el &mbito regional (Banco Mundial,
1997: 26/ 32).

Desde el Gobierno Central, el Ministerio de Economia fue el principal impulsor de estas
politicas hacia las provincias. Particularmente, en el periodo 1991-97, las unidades con
mayor incumbencia en el tema fueron la Subsecretaria de Relaciones Fiscales y Econdmicas
con las Provincias y la Secretaria de Asistencia para la Reforma Econdémica Provincial
(SAREPY”' (ver Decreto 1492/ 94 y Decreto 1778/ 1993).

El propésito de inducir el ajuste en el &mbito provincial estuvo presente en las principales
acciones y programas del Gobierno Central. En la amplia gama de medidas tomadas en este
sentido, el Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el Crecimiento (conocido como Pacto
Federal) del 12 de Agosto de 1993 (corroborado por Decretos 1807/93 — 2609/93 —
476/ 94) represent6 el esfuerzo de mayor envergadura del Gobierno Central.

Aunque existen muchos més hechos que confirman esta aseveracion, baste con mencionar
los siguientes:

v Los objetivos de varios programas posteriores (por ejemplo, el Programa de Reforma
Econdmica Provincial - PREP, Convenio 3836 AR/ Anexo II) estuvieron supeditados al
cumplimiento provincial del Pacto Federal.

v" Laexistencia de unidades en el Ministerio de Economia encargadas de seguir al Pacto
Federal. Hacia fines de 2001, la pagina ministerial www.mecon.gov.ar/ pro-eco/ atin
mostraba el estado de cumplimiento del Pacto, y la publicacion seriada Sizuacion de
Provincias, editada por la Secretaria de Asistencia para la Reforma Econdmica
Provincial, inclufa un acdpite que analizaba el cumplimiento del Pacto por parte de
cada jurisdiccion.

v" La atencién que diferentes centros de estudios prestaron al tema. Por ejemplo, la
Fundacion Capital no s6lo incorpord un andlisis referido al cuamplimiento del Pacto
en su ranking provincial anual de situacion econdmica (Fundacion Capital 1996, 1999
y 2000), sino que publicé un estudio especifico de su seguimiento (Fundacién
Capital, 1998). El IERAL-Fundaciéon Mediterrdnea dedicé varios trabajos al tema.
So6lo en 1994, su revista mensual, Novedades Econdmicas, lo traté en sus numeros 157,
158, 159, 160, 162, 166, 168 y 1609.

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

Segtin su texto, el principal objetivo del Pacto Federal era fortalecer la competitividad de la
economia argentina mediante la reduccién de la presion tributaria y previsional. Estas
medidas mejorarian el perfil exportador, lo cual induciria a invertir en actividades
productivas locales que incidirfan en el nivel ocupacional®.

Con esos propdsitos, las provincias se comprometian a realizar:

v" Una reforma impositiva que:

91 Si bien la SAREP era formalmente parte del Ministerio del Interior, durante la gestion del Ministro Cavallo
(1991 — 1996) funcioné de hecho como una dependencia del Ministerio de Economia.

92 Un andlisis del CFI sobre el desempefio de las 24 jurisdicciones no encuentra una relacion directa entre los
avances en el cumplimiento del Pacto y la solvencia fiscal o el crecimiento econémico (Consejo Federal de
Inversiones, 2000: 45 y ss.).
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- derogara el impuesto a los sellos;

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

- derogara los impuestos provinciales a los intereses de depédsitos a plazo fijo,
cajas de ahorros y depdsitos bancarios;

- modificara el impuesto a los ingresos brutos y

- modificara el impuesto a la propiedad inmobiliaria.
v Una desregulacién que alcanzara a:

- los aranceles correspondientes a honorarios profesionales;

- el Sector comercial;

- las restricciones al ejercicio de profesiones universitarias;

- la apertura de los mercados de transporte de pasajeros;

- la politica minera;

- los honorarios de abogados;

- la politica portuaria y

- la homologacion de controles y registros realizados por organismos federales y

de otras provincias.

Ademéds de estos objetivos impositivos y desregulatorios, el Inciso 9) del Acto declarativo
primero incluia el compromiso de propender a /a privatizacion total o parcial, a la concesion total
0 parcial de servicios, prestaciones u obras, ciya gestion actual se encuentre a cargo de las Provincias o a la
liguidacion de las empresas, sociedades, establecimientos o haciendas productivas cuya propiedad pertenezca
total o parcialmente a las Provincias.

Si el Pacto Federal era un ejemplo arquetipico de las politicas que la Nacién inducia en las
provincias, el trabajo .Argentina en crecimiento -publicado a mediados de los *90- fue la mirada
mas completa efectuada por el Ministerio de Economia sobre las politicas de reconversion
realizadas y las principales acciones a desplegar en el futuro.

Este trabajo -que citaba al Pacto Federal como un hito en el desarrollo de las politicas de
reforma estructural (MEyOySP, 1995: 123)- consider6 que las medidas cruciales para
apoyar la reconversion eran (MEyOySP, 1995: 11 y 12):

a) Las privatizaciones que liberarfan recursos asignables a elevar la competitividad
provincial.
b)  Laeliminacién de impuestos distorsivos y la desregulacion de actividades

c¢) La inversién en infraestructura; principalmente en transporte, comunicaciones y
generacion de energia.

d) Elimpulso a las reformas del mercado de trabajo; especialmente, la flexibilizacion de
las relaciones laborales.

e) El apoyo a la capacidad empresarial y financiera de las organizaciones para que
pudiesen insertarse en mercados competitivos.
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Msés alla de las medidas tendientes a reconvertir la economia, hubo consenso general en
cuanto a que el eje de las reformas que involucraban a las provincias pasaba por el drea
fiscal”. Especificamente, el objetivo crucial fue evitar que el déficit consolidado del nivel
subnacional presionara sobre la convertibilidad.

La importancia asignada a esta meta derivaba de varios estudios que coincidian en sefialar a
los desequilibrios provinciales como causantes de buena parte de la inestabilidad
macroecondémica que se iniciara a principios de los *70 y se prolongara durante los '80
(Banco Mundial, 1992: 1/ Secretaria de Hacienda, 1989: 197/ 201).

Entre los programas desarrollados con ese prop6sito, el Programa de Saneamiento Financiero y
Desarrollo Econdmico de las Provincias Argentinas (PSTYDEPA — Convenio 3820 AR/BIRF y
Contrato 619/OC-AR BID) y su complementario, el Programa de Desarrollo Provincial (PDP
Convenio 3877 AR/BIRF)*, han sido los més claros y especificos ejemplos de apoyo a la
Reforma de los Estados Provinciales. Ambos proponian un conjunto de acciones
destinadas a alcanzar una adecuada reforma estructural de los Estados Provinciales que garantice el
Jortalecimiento del superdvit de Cuenta Corriente (Contrato 619/ OC-AR BID, Anexo “A”, punto
I). Asi, los proyectos tipicos que se desarrollaron en el marco del PSFyDEEPA y del PDP
tendieron a fortalecer las Direcciones de Rentas, modernizar los Sistemas de
Administracién Financiera, reformular los catastros provinciales, etc. (Unidad Ejecutora
Central, 1999)

El Programa de Reforma del Estado Provincial (PREP), financiado con fondos BIRF, tuvo
otra légica de funcionamiento. Para acceder a él, las Provincias se comprometian a aplicar
una serie de medidas que no sélo se orientaban a alcanzar equilibrios fiscales bdasicos, sino
que se vinculaban con la realizacion de reformas en los sistemas de salud y de educacion y
con la privatizacion y/ o transferencia de funciones hacia el sector privado y los
municipios95 (Convenio 3836AR/ BIRF, Anexo 4, folios 135/ 136). Estas medidas estaban
diferenciadas en metas que conformaban tramos. Contra el cumplimiento total de las metas
de cada tramo se realizaban los desembolsos, que eran de libre disponibilidad para las
provincias.

Otro programa digno de mencién en virtud de su volumen y objetivo fue el Fondo
Fiduciario para el Desarrollo Provincial (FFDP), constituido por los U$S 1.250 millones
que aportaron el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Los recursos de
este programa se destinaron casi integramente a posibilitar el traspaso de entidades
financieras publicas al sector privado o -en su defecto- a su cierre y liquidacion (ver Anexo
II). Cabe acotar que durante la negociacién para acceder a los fondos del FFDP, se
presionaba a las provincias para que pusiesen en marcha los procesos de privatizacion de
las diferentes empresas a su cargo (Vaca Narvaja, 1995: 331).

El despliegue de los programas de ajuste estructural en las provincias requiri6 de diferentes
presiones, cuya intensidad dependia de la importancia del objetivo a alcanzar y de las
particularidades de la coyuntura politica. En diferentes momentos, dichas presiones
tensaron al extremo las relaciones Nacién/ Provincias.

9 Ver, por ejemplo, los contenidos de los convenios de préstamos 3820 AR/ BIRF, 3836 AR/ BIRF, 3877
AR/ BIRF y Contrato 619/ OC — AR BID.

9 E1 PSFYDEPA (Convenio 3820 AR BIRF) ha generado una inversién total de u$s 575 millones de los
cuales 200 son financiados por el BIRF, 200 por el BID y 175 por el aporte de contrapartida de las
jurisdicciones provinciales. El programa se encuentra operativo desde principios de 1991. Hacia 1995 se le
sumo el PDP con u$s 321 millones mds, para similares objetivos.

9 Como ya vimos, algunas estaban en linea con los objetivos del Pacto Federal.
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Una modalidad bastante comiin fue la de asistir a las provincias en problemas financieros a
cambio de que realizaran acciones de ajuste. Segiin varios gobernadores, esta modalidad de
trabajo rozaba lo exzorsivo (Ambito Financiero, 2/ 10/ 1995). Aunque muchos actores de
aquel momento reconocen en privado el uso de la modalidad comentada®™, cuesta
encontrar expresiones publicas que den testimonio de su empleo.

En una mesa redonda organizada por el INAP, el Senador Nacional Edgardo Gagliardi
rompid esta regla y reconocié que la adhesion de la provincia de Rio Negro a los pactos
fiscales se debi6 a razones de caja de corto plazo, y que el gobierno provincial consideraba
que con tales pactos resignaba sus derechos (INAP, 1998: 39). En ese sentido, las
jurisdicciones que sostuvieron un adecuado nivel de fortaleza fiscal fueron reacias a
desplegar ciertos segmentos o, aun, la totalidad de algunos programas de ajuste
estructural”.

En resumen:

1.  Existi6 un programa general de ajuste estructural a ser aplicado en las provincias, que
no hacia diferencias entre las distintas jurisdicciones.

2. Este programa se basé en las recomendaciones de los organismos multilaterales de
crédito, los cuales -a su vez- financiaron buena parte de su aplicacion.

3. El avance del programa tuvo la obvia influencia de la coyuntura politica y del ciclo
econdmico nacional y de cada provincia. En momentos de debilidad financiera, las
provincias solian recibir ayuda extraordinaria a cambio de acelerar el proceso de
reformas estructurales.

1.1.2. Los Resultados Obtenidos

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

% Entrevistas con informantes clave.

97 Similares conclusiones pueden desprenderse de un estudio realizado por la Fundacién Capital (1998).

9% Desde la perspectiva del gobierno central, también se tenfa la aspiraciéon de descongestionar su propia
Administraciéon, objetivo logrado a partir de las privatizaciones y de las transferencias de servicios a las
Provincias.
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Grafico N° 1

Evolucion del Déficit Fiscal Consolidado 24 jurisdicciones
Como porcentaje del total de Ingresos - Afios 1983-2000

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos ProvInfo (2007)

Sin embargo, al analizar la situacién fiscal de las provincias del drea periférica entre 1991 y
2000, se observa que ellas aportaron en mayor proporcion al déficit consolidado.

Fue asi que entre 1991 y 1997, el déficit acumulado de las provincias periféricas representd
un porcentaje de sus ingresos totales que duplicé a su similar de las provincias centrales
(Cuadro N° 1)”. Por otra parte, si se analiza la evolucién anual del déficit de cada provincia
periférica durante el periodo considerado (ver Anexo V), se observa que en ciertos
ejercicios superd el 20% de los ingresos. Asi ocurrié en Catamarca (1993 y 1994), Entre
Rios (1995), Formosa (1993 y 1994), Jujuy (1994 y 1995), La Rioja (1991), Mendoza (1996).
Misiones (1995) y San Juan (1994 y 1995).

Cuadro N° 1
Ingresos y déficit acumulado afios 1991 — 1997

Provincias Periféricas y Provincias Centrales
En Miles de $ corrientes y como % del total de Ingresos

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

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos ProvInfo (2007)

9 El seguimiento del gasto provincial es una tarea considerada crucial por el gobierno nacional. Asi, en una
entrevista con el Diario Buenos Aires Econdmico (BAE), el Subsecretario de Programacién Regional
Alejandro Caldarelli expresé que el principal objetivo de su gestién era seguir dia a dfa la evolucién fiscal de
las provincias (Buenos Aires Econémico, 19/ 08/ 1998). Con este grado de conocimiento, y en virtud de las
multiples posibilidades que, como vimos, tiene la jurisdiccién nacional para operar sobre la situacién fiscal
provincial, es claro que este déficit de las Provincias periféricas tuvo algin nivel de permisividad por parte del
Gobierno Central.
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En cuanto al propdésito de liberar recursos para invertirlos en infraestructura que apoyara el
desarrollo econémico, la bonanza fiscal iniciada en 1991 apenas pudo detener la tendencia
a la baja de la proporcion de las erogaciones de capital (Gréifico N° 2).

Grafico N° 2

Evolucion de las erogaciones de Capital - Provincias del area periférica
Como porcentaje del total de erogaciones - Afios 1983 — 2000
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Fuente: Provinfo (2001)

Por dltimo, en cuanto al objetivo de instalar pujantes economias de mercado en las
provincias del area periférica, lo apuntado a lo largo del Capitulo V nos evita abundar en
detalles acerca de su resultado.

1.2. Incorporacién de actores regionales periféricos

Mientras inducia politicas de ajuste estructural, el gobierno federal desarrollaba en las
provincias acciones menos explicitas, cuyo proposito era sumar aliados locales -estables o
circunstanciales- que apoyaran su gestion.

Basicamente, esas acciones consistieron en transferir dinero, enviar partidas de bienes y
servicios o brindar espacios en la estructura estatal nacional a cambio de apoyo politico.
Aunque este modo de actuar estd enraizado en las relaciones Nacién / Provincias de
nuestro pais'”; su aplicacién habia sido menor durante buena parte del siglo XX como
consecuencia de la inestabilidad institucional. Es que en las recurrentes etapas militares, los
gobernadores provinciales eran designados directamente por quienes ejercian el Poder
Ejecutivo Nacional y, por tanto, tenian una subordinacién de origen respecto al gobierno
central. Aunque este proceder no alcanz6 para anular a las fuerzas regionales, sin duda
oper6 en desmedro de ellas. Por otro lado, el cambio continuo de reglas basicas impidi6 a
las provincias ejercer sus prerrogativas constitucionales y, de ese modo, contrarrestar el
poder centralizador del nivel federal.

Asimismo, las interrupciones institucionales provocaban una continua rotaciéon de
funcionarios que obstaculizaba la construccién de espacios en donde los actores nacionales

100 Este mecanismo no es exclusivo de Argentina. Abrucio (1994: 169) recuerda que en 1974, cuando la
oposicion brasilefia gand las elecciones en los grandes Estados, el gobierno federal privilegié los acuerdos con
regiones de menor tamafio relativo, en las que le resultaba mas facil conseguir apoyo como contraparte de
favores. En Espafia la relacién bilateral que el oficialista Partido Popular mantiene con los grupos
nacionalistas de cada regién autondmica se basa en politicas de compensaciones por apoyos (Almunia, 2000:
134).
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y provinciales desplegaran métodos de articulacién propios de la forma federal (Tommasi y
Saiegh, 1999: 186/ 191).

A vpartir de 1983, la aplicaciéon ininterrumpida de los procederes institucionales y la
posibilidad de que los diferentes actores politicos se desempefien con expectativas de
continuidad contribuyeron a revalorizar los sistemas politicos provinciales. Asi, los actores
politicos de la orbita local, regional y nacional aprendieron a manejar los pesos y
contrapesos institucionales como elementos centrales del escenario que ocupan.

Seguin diferentes trabajos, las relaciones sustentadas en la efectivizacion de transferencias
extraordinarias a cambio de apoyo politico fueron especialmente intensas y tuvieron
caracteristicas especificas en las provincias periféricas, (Gibson y Calvo, 2001: 191 y ss.;
Snyder y Samuels, 1999: 12/ 13, Gibson, 1997: 352 y ss., Cao y Rubins, 1996: 38 y Cao y
Rubins, 1994: 97).

Respecto al periodo iniciado con la asunciéon de Menem a la Presidencia de la Nacion, se
puede sostener -en virtud de los trabajos citados- que en el proceso electoral de 1989 el
peronismo reorganizé -muy posiblemente por udltima vez- la alianza electoral que le habia
servido para ser mayoria electoral desde 1945 (Ver capitulo IV). A partir de alli y a medida
que se desplegaban las politicas de ajuste, se fue construyendo una nueva agrupacién de
fuerzas politicas en torno al gobierno central. Para el caso que nos ocupa, interesa destacar
que en esta nueva coalicion los componentes de la periferia fueron incrementando su poder
como consecuencia de haber usado en mayor medida su peso electoral y parlamentario
(Gibson, 1997: 352 y ss).

En este sentido, y favorecidas por su sobrerrepresentacion (Ver Anexo I y Anexo V), las
provincias periféricas encontraron en el Poder Legislativo -especialmente en su Cdmara de
Senadores- el &mbito en el cual hacen valer su fuerza dentro de la coalicién forjada en los
“90. Un trabajo referido a la vida del Congreso relata varios hechos en los que funcioné el
mecanismo de brindar apoyo parlamentario a cambio de transferencias a las provincias;
entre ellos, el tratamiento de las privatizaciones de YPF y Gas del Estado (Vidal, 1995: 17).
Desde otra perspectiva, los citados trabajos de Gibson (1997), Gibson y Calvo (2001) y
Snyder y Samuels (1999) priorizan este plano de abordaje.

Menos recorridos en textos de investigacion, los escenarios administrativo y politico-
electoral son otros campos de aplicacion de los mecanismos descritos. Para analizarlos
dividiremos las transferencias que se envian como contraparte del apoyo politico en dos
grandes grupos:

v Las transferencias realizadas en el marco de las relaciones fiscales

v" Las transferencias realizadas en el marco de la cogestion de programas

1.2.1. Las transferencias extraordinarias: El plano de las relaciones
fiscales

Como se vio en el capitulo anterior, las transferencias financieras son un componente
fundamental de los ingresos provinciales. Sin embargo, aunque todas las provincias tienen
iguales potestades tributarias, el peso de las transferencias es muy desigual en cada una de
ellas.

Es asi que existen importantes diferencias entre las transferencias financieras por habitante
que se derivan a las provincias del drea central y las que tienen por destino a las provincias
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del 4rea periférica’ (Ver Cuadro N° 2. Informacién detallada de las diferentes
transferencias financieras, provincia por provincia y por drea puede verse en el Anexo V).

Cuadro N° 2

Ingresos Totales, Transferencias Financieras y % de las Transferencias sobre el
Gasto Total de las Administraciones Publicas Provinciales
En millones de $ y %

Ao 1997
Ingresos Transfe- % Transf.
Totales rencias Sobre Gasto
Provincias area central (a) 18.032.837 6.799.880 37,71
Provincias 4rea periférica (b) 10.271.366 7.731.332 75,27
@/ (b) -~/ /- -~/ /- 0,50

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Provinfo (2001)

Ahora bien, las transferencias financieras tienen su origen en impuestos que son captados
principalmente en el &rea central, lo que implica la existencia de transferencias
interregionales, tal como puede deducirse de los resultados del Cuadros N° 3. Segin los
datos expuestos, y se sigue la l6gica de no considerar la distribucién primaria de recursos
Nacion — Provincias (ver Anexo I), por cada peso que la Nacién cobra en una dependencia
de rentas (DGI-AFIP) ubicada en una provincia central, se transfiere a esa provincia $ 0,6
en concepto de coparticipacion y otros fondos. Mientras tanto, por cada peso que se
recauda en una dependencia similar de una provincia periférica, la Nacion transfiere $ 2,0 a
esa provincia.

Cuadro N° 3

Ingresos y transferencias del Estado Federal (1)

Afio 1997
% Cobro % Transf. Relacion
DGI (A) (B) A)/(B)
Provincias area central 68,4 40,9 0,6
Provincias drea periférica 24,0 47,9 2,0

Nota: (1) No se considerd Capital Federal, ya que el hecho de que en este lugar estén muchas de las
casas matrices distorsiona el calculo.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos AVIP — Direccion de Estudios — Departamento de

Estadistica (1998) y de Provinfo (2001)

Entre las diferentes partidas que componen las transferencias financieras, la més
importante es la Coparticipacion Federal de Impuestos, actualmente regida por la Ley
23.548. Una mirada sobre los coeficientes de distribucion secundaria -los usados para
distribuir recursos entre las provincias- descubre que las provincias periféricas y
despobladas tienen coeficientes de distribucion mas favorables — medidos en PBG,

101 En etapas inflacionarias este favoritismo podia disimularse a través de la dilacién en la efectivizacién de las
transferencias. Reiteradamente se denuncié que el Estado Nacional retenia selectivamente las partidas
provinciales — con su consecuente desvalorizacién - como método para castigar a jurisdicciones rebeldes o las
aceleraba para premiar a provincias amigas (ver por ejemplo Paz, 1987: 32 y ss.).
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poblacién, familias con NBI, etc. — que los que se observan en las provincias centrales
(Cuadro N° 4). Esta particularidad de la distribucién secundaria se fue profundizando con
los sucesivos regimenes de coparticipacion, siendo la ley vigente la que gener6 el escenario
mas favorable para las provincias periféricas y despobladas.

Quienes defienden esta desigual distribucién alegan que con ella, las provincias de menor
desarrollo relativo o que tengan que realizar tareas de poblamiento disponen de un plus de
gasto destinado a homogeneizar el nivel de desarrollo en todo el territorio nacional. Mas
alla de esta justificacion, el andlisis de las condiciones que rodearon la aprobacién de la Ley
23.548, devela que -en realidad- el plus de transferencias fue producto de la capacidad de
las provincias periféricas y despobladas para imponer su mayoria legislativa (Cetrangolo y
Jiménez, 1995: 13 y ss.).

Cuadro N° 4

Ley 23.548 de Coparticipacion Federal de Impuestos
Coeficientes de distribucion secundaria y % de poblacion

Concepto Coeficiente de % de
Distribucion secundaria| Poblacion
Provincias drea central (a) 384 63,8
Provincias 4rea periférica (b) 52,7 30,4
@/ (b) 0,73 2,10

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Provlnfo (2001) y Ley 23.548

Desde su vigencia (1988), la Ley 23.548 fue objeto de multiples correcciones originadas
tanto en las necesidades del gobierno central como en las presiones provinciales; esta
maleabilidad de la norma hizo que las jurisdicciones operasen constantemente en pos de su

reformulacién'®.

Otra transferencia financiera importante es el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional
(ATN), que constituye una herramienta a la que cominmente apela el Gobierno Central
para financiar el apoyo de las provincias. El articulo 5° de la Ley 23.548 establece que los
ATN tienen por objeto atender situaciones de emergencia_y de desequilibrio financiero de los gobiernos
provinciales, y agrega que su distribucion es una prerrogativa discrecional del Poder Ejecutivo
Nacional. Sin embargo, reiteradamente se ha reconocido que su asignacion se origina en
acuerdos politicos y en su distribucién se observa que las jurisdicciones del area periférica
han tenido un trato atin méas preferencial que el que reciben en la asignacion del resto de las
transferencias financieras (Cuadro N° 5).

102 En el Anexo V puede verse la situacion vigente al 1997 en virtud de los miltiples cambios a la ley 23.548.
Como ya ha sido tratado en una importante cantidad de estudios, nos ocupamos escuetamente de este tema
como asi también de los que refieren a la coparticipacion federal. Algunos andlisis clasicos sobre
Coparticipacion Federal y relaciones fiscales Nacién-Provincias pueden verse en Frias (1993), Tommasi y
Saiegh (1999), Porto (1999), Borgonovo y Cabanillas (1995), etc.
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Cuadro N° 5

Transferencias de ATN — Poblacion - Per capita
En millones de habitantes y millones de $ corrientes
Sumatoria de afios 1991 a 1997
Provincias del area centrales y del area periférica (1)

Poblacién $ ATN $ per capita
Provincias drea central (a) 22,8 198.5 8,7
Provincias 4rea periférica (b) 10,8 1.879,2 173,5
@/ (b) -/ /- -/ /- 0,05
Provincias area periférica (neto de La 10,6
Rioja) 773,9 73,2

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Provlnfo (2001)
Nota: (1) Debido a que La Rioja recibe cantidades fuera de escala por este concepto (mds del 50% del
total distribuido), se realiga la comparacion sin considerar los fondos girados a esta Provincia.

1.2.2. Las transferencias extraordinarias: El plano de la cogestién de
programas

Por si mismo o en cogestion con los Estados provinciales, el Gobierno Federal realiza
muiltiples actividades en las provincias. El despliegue de dichas tareas requiere de decisiones
administrativas que cuenten con el aval formal de funcionarios de nivel jerdrquico
intermedio, quienes -con sus resoluciones- pueden favorecer a ciertas jurisdicciones en
detrimento de otras.

Por ejemplo, los funcionarios que se desempefian como Directores tiene facultades que les
permite incidir en la priorizacién del inicio y/o pago de una obra publica, en la
incorporaciéon de empresas provinciales a las licitaciones, en la tramitacion del
reconocimiento de finales de obra o de gastos extraordinarios realizados, etc. Por su parte,
los Coordinadores de Programas (dependientes de Subsecretarios) pueden variar, con

alguna discrecionalidad, la ejecucién de los programas a su cargo'”.

Por otro lado, durante el periodo en estudio, reiteradas denuncias sefialaron que las
provincias amigas del Gobierno Nacional accedian a mayores cupos de Planes sociales
(contratos de empleo Trabajar, bolsones de alimentos PRANI o .ASOMA, etc.)'™. Cabe
sefialar que las propias autoridades han reconocido la opacidad y la asignacion clientelar de

los planes sociales'”.

103 Desde el punto de vista del disefio de un programa, la capacidad de reasignar recursos es importante para
optimizar su ejecucion, ya que un formato excesivamente rigido conspira contra su eficacia, pero esta misma
situacion es la que permiten la existencia de los mecanismos aqui detallados. Cabe resaltar que la posibilidad
de realizar cambios marginales en la ejecucion son suficientes, dado el bajo tamafio relativo de las provincias
periféricas. Varias jurisdicciones tienen menos del 1% de la poblacion, recibiendo, a priori, una proporcién
como esta de bienes programas; una capacidad de reasignacion del 1% permite duplicar la cantidad de bienes
programa para cualquiera de ellas. Se volverd sobre este tema repetidamente a lo largo de este capitulo y el
siguiente.

104 Ver por ejemplo El Cronista Comercial 09/ 11/ 95 y Clarin 15/ 12/ 95. Un ejemplo famoso de esta situacién
fue el desvio hacia La Rioja de mercaderia originalmente destinada a aliviar la situacién de las victimas del
Huracan Mitch (Honduras). El Juez Bagnasco considerd que este desvio no era delito (La Nacion, 18/ 02/ 99).
105 Por ejemplo, el encargado del drea de asistencia social, Eduardo Amadeo reconoci6 en un encuentro con
empresarios que el gobierno “dilapid6 dinero a diestra y siniestra” (El Cronista 9/ 11/ 95). Notas periodisticas
referidas al tema pueden verse en Clarin, 15/ 12/ 1995 y El Cronista 12/ 07/ 97. Ver también la denuncias de
CTERA (1995 y 1996) los trabajos de Lopez (1996, 1997 y 1998), Tedeschi y Desperbasques (1999), Lozano
y Jauregui (1990), etc.
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Los programas cogestionados valen por si -por ejemplo, obtener una partida extra de
planes trabajar es un objetivo atractivo para cualquier funcionario provincial - o porque
encubren transferencias extraordinarias. Por ejemplo, en los ‘80 fueron famosas las partidas
que recibieron algunas provincias del norte para combatir el Mal de Chagas. S7 Emman
Gonzdlez -a la sazén Ministro de Economia de la Provincia de La Rioja- hubiera utilizado todos
los fondos que se le giraron dentro del programa de lucha contra el Mal de Chagas para combatir a la
vinchuca, no guedaria una sola en América Latina, expresaba desde el anonimato un funcionario
provincial (Clarin. 19/ 10/ 1990).

En el plano de las transferencias de cogestion, la preferencia hacia las provincias del area
periférica supera a la observada en el caso de las Transferencias Financieras. Por ejemplo, si
se considera la poblacion objetivo de cada érea, los programas de empleo desplegados por
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social fueron ocho veces mds favorable para las
provincias periféricas que para las centrales (Cuadro N° 6).

Cuadro N° 6

Gastos Programas de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
poblacién y desocupacién abierta
Ano 1997

Poblacién|Desocu-pados (1)|$ Programas|$ x Poblacién|$ x Desocupado

Provincias drea central (a) |22.752.441 1.718.622|  69.958.000 3,1 40,7
Provincias drea periférica (b)| 10.833.774 484.544| 161.548.000 14,9 3334
@/ (b) /- -1/ - -//- 0,21 0,12

Notas: (1) Estimacion realizada sobre la base de la Encuesta Permanente de Hogares correspondiente
a mayo de 1997 por aglomerade. En caso de provincias con mas de un aglomerado se considerd
promedio simple de tasa de actividad y de desocupacion abierta.

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Provinfo (2001) y Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, 1999: 187

Situaciones similares se constataron en muchos otros programas (Ver caso PRANI en
Lopez, 1998: 3 y 4). Por ejemplo, si al gasto total del Ministerio de Desarrollo Social se le
descuenta el efectuado en la Ciudad de Buenos Aires (distorsionado porque la
administracién federal se encuentra alli), lo que resta exhibe un claro sesgo favorable a las
provincias periféricas, tanto en el gasto per cdpita como en razén de la poblacién con NBI
(Cuadro N° 7).

Cuadro N° 7

Poblacion, Poblacion NBI y Gasto del Ministerio de Desarrollo Social
En millones

Aiio 1998 (1)
Pob. Gasto M° $ per
Pob- | NBI |Des. Social| capita | *X NP
Provincias area central (a) 19,7 3,7 182,8 9,27 48,97
Provincias area periférica (b) 10,8 3,2 283,9 26,20 87,77
@/ (b) -~ -] -~/ /- 0,35 0,56

Nota: (1) Neto de Cindad de Buenos Aires.
Fuente:  Elaboracidn propia sobre la base de datos del Presupuestos Nacional 1999
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Del mismo modo, en la totalidad de los Programas Sociales cuyo seguimiento realizaba el
Gabinete Social, se observaban preferencias en favor de las provincias periféricas que, en
términos per cdpita, recibian el triple de bienes programa que las centrales; mientras que en
términos de NBI esta relacion es casi de dos a uno (Cuadro N° 8).

Cuadro N° 8

Poblacién, Poblacion NBI y Ejecucion de Programas Sociales
En millones

Aifio 1998
Pob. Ejec. De $ per
Pob- | NBI | Prog. Soc. | capita | * X NP
Provincias drea central (a) 19,7 3,7 376,7 16,6 95,0
Provincias area periférica (b) 10,8 3,2 546,8 50,5 169,1
@/ (b) - -] - -/ /- 0,33 0,56

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de Grupo Provincias, 1999

Segiin los andlisis citados, y tal como se seguird comentando a lo largo del presente
capitulo, este favoritismo hacia las provincias del 4rea periférica se explica por su condicion
de aliadas del gobierno central.

En resumen, las orentaciones de politicas que el Estado nacional enviaba a las jurisdicciones de
menor desarrollo relativo durante los 90 tuvieron dos propdsitos:

v" Impulsar los procesos de ajuste estructural, tarea que tuvo como principal hacedor al
Ministerio de Economia.

v" Obtener apoyo de politicos provinciales y desactivar conflictos, responsabilidad que
asumi6 el Ministerio del Interior; en especial, a partir de 1995.

De este modo, mientras -por un lado- se apelaba a presiones politicas y a amenazas de
estrangulamiento financiero para impulsar el ajuste estructural en las provincias; por otro,
se utilizaba a éstas tltimas como herramientas de gobernabilidad, en el sentido de mantener
vigente la tradicional estructura de alianzas regionales sostenidas en partidas del
presupuesto nacional.

En cuanto al despliegue de estas politicas en las diferentes jurisdicciones, debe considerarse
que el peso relativo y los procesos que ocurrian en el drea central la convertian en el &ambito
donde se jugaban los aspectos cruciales del ajuste estructural. En cambio, la menor
importancia relativa de las dreas periféricas permitia atender las vicisitudes politicas de cada
momento, aunque ello significase posponer el ajuste.

Sin embargo, lo original de esta situacién no pasaba por la induccién en las provincias de
las politicas sustentadas por el gobierno central ni por la construccion de alianzas regionales
basadas en las transferencias extraordinarias; sino por la orientacién contradictoria de
ambas tendencias. En efecto, al brindar apoyo politico al ajuste nacional, las jurisdicciones
obtenfan recursos que les permitian eludir la aplicacion de un ajuste similar en el interior de
sus instituciones. Todos estos mecanismos potenciaron el poder de las provincias
periféricas a lo largo del periodo.
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2. Las orientaciones de politicas provenientes de Ila
sociedad regional

2.1. Orientaciones inducidas por actores regionales

La heterogeneidad de las situaciones y la existencia de diferentes intereses y visiones
dificultan el andlisis del papel que desempefiaron los actores regionales de las dreas
periféricas en la conformacion de la politicas provinciales.

Sin desconocer esa heterogeneidad y esas diferencias -y aceptando que una generalizacion
puede inducir a error cuando se analice a una jurisdiccién en particular-, este acdpite
esquematizard las principales tendencias orientadoras que se originaron en actores sociales
de matriz regional.

Dado que el andlisis detallado de los requerimientos que los actores sociales regionales
formulan al sector ptiblico excede a los objetivos de este trabajo, se describird a estas
fuerzas de modo general y a partir de ciertas acciones y discursos emblematicos.

Basicamente, se trabajara sobre dos conglomerados de actores sociales:

a.  Los ligados a las llamadas economdias regionales.

b.  Los ligados a la Administracion Publica.
2.1.1.  Conglomerado de actores ligados a las economias regionales
2.1.1.1. La expresion de estos actores

Se agrupa bajo esta denominaciéon a la pluralidad de actores sociales conformada por
productores que agrupan PyMEs agricolas, industriales y de servicios enmarcadas en lo que
se defini6 en el Capitulo V como economias regionales.

Como entidad representativa de este conglomerado se destaca -por su importancia y
presencia en toda el area periférica- la Federacion Agraria Argentina (FAA), una entidad
que nuclea a méas de cien organizaciones de segundo y primer grado. Dentro de la FAA y
en el ambito de las economias regionales, son dignas de mencion las federaciones de
Vidiateros, de Caifieros, de Productores de Algodén, de Productores de Tabaco, etc.

Durante el periodo bajo andlisis, la FAA promovié constantemente acciones opositoras a
las politicas de ajuste estructural. En 1994 lider6 el paro agropecuario de diez dias y el
camionetazo contra la politica econdmica nacional. Asimismo, fue una de las entidades
convocantes de las masivas Marchas Federales de junio de 1994, marzo de 1995 y agosto de
1996, y realiz6 diferentes fractorazos y cortes de rutas en octubre de 1996, junio de 1997 y
enero y febrero de 1998 (Federacion Agraria Argentina, 1997 y 2000; Accion, 15/ 8/ 1994)

Como referente de productores vinculados a las economias regionales, la FAA postul6 -con
diferencias de énfasis y de formas- distintas vias para revertir el ajuste y reponer los
sistemas de subsidios y regulaciones vigentes en la etapa pasada. Una sintesis de sus
diferentes cuestionamientos puede extraerse de las conclusiones finales del Congreso
General de 1997, en las cuales se sefiala que la cosecha récord ...no significa que la totalidad del
campo argentino esté transitando con igual fortuna el camino de la recuperacion (...) Las reglas de juego
desde el inicio del Plan de Convertibilidad continsian sin modificaciones. Sus devastadoras consecuencias
sobre el campo y el pais son la libertad de mercados, las privatizaciones, las desregulaciones y el retiro del
Estado, la apertura de la economiay la concentracion econdmica (...) Al no realizarse correcciones a las
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variables que impactaron sobre el sector, lamentablemente la situacion continia agravindose (Federacion

Agraria Argentina, 1997: 1).

En el Congreso de 2000, se planted la necesidad de ... #na verdadera y activa Politica de Estado
(..) la modificacion de la estructura de precios relativos (..) rescatar las empresas y productores cuya
viabilidad ha sido afectada por las condiciones imperantes desde hace tiempo (...) crear mecanismos que
amortigiien la caida de precios: fondo anticrisis 0 banda de precios (...) Exigir que el Estado arbitre los
medios para poner en marcha los instrumentos que ayuden al desarrollo, regulacion y ordenamiento del
sector (...) Protestar por el ingreso irrestricto de productos alimenticios que compiten con los nacionales...
(Federacion Agraria Argentina, 2000: Punto 9°, Inciso 1°).

Declaraciones como las transcriptas se repiten con variaciones menores en diferentes
documentos de la FAA. Para eludir tediosas reiteraciones, remitimos a las actas de sus
sucesivos Congresos Anuales (Congresos 84° a 89°, afios 1996 a 2001).

Otros actores sociales vinculados a las economias regionales plantearon la necesidad de
reconstruir la red de subsidios y regulaciones o de generar politicas alternativas. En un
sentido paralelo al de la FAA —al menos para el nivel de profundidad en que este trabajo
trata el tema- se expresd tanto el movimiento cooperativo -a través del Instituto
Movilizador de Fondos Cooperativos (IMFC) y del Instituto de la Cooperacion
(IDELCOOP)-, como algunas entidades gremiales que agrupan a la pequefia y mediana
empresa (Asamblea de la Pequefia y Mediana Empresa - APyME)'®.

Por ejemplo, en el periédico de su organizacion, el presidente del IMFC se refiri6 a la crisis
del sector azucarero diciendo que: ... la desregulacion total de la industria, desde 1991, no introdujo
la libre competencia, entre otras ragones porque el 70% de las operaciones azucareras internacionales tienen
Ingar en un mercado mundial severamente regnlado y protegido (...) Urge por lo tanto, la formulacion de
una politica agucarera que contemple: 1) un régimen que proteja auténticamente la produccion nacional,
defendiendo el mercado interno... 2) ordenar concertadamente el mercado frente a los ciclos de alta y baja...
3) Reactivar el Plan Alconafta y reabrir Papel de Tucuman... 4) Una politica de desarrollo para las
economias regionales (...) (Accion, 5/ 04/ 1994).

Una asociacion de actores gremiales que logré importancia durante el periodo en analisis
fue el Congreso de la Cultura, el Trabajo y la Produccién (CTP), entidad multisectorial que
agrupd a la FAA, APYME, IMFC, CTA, Federacion Universitaria Argentina (FUA) y
FEDECAMARAS. Hacia 1994 y durante todo 1995, el CTP fue -tal vez- el principal polo
opositor al programa de ajuste estructural. Como tal, realiz6 varias actividades que
repercutieron nacionalmente; entre ellas, la Marcha Federal del 6 de julio de 1994. Dadas
las caracteristicas de las entidades que lo conformaban (FAA, IMFC, APyME) no es dificil
colegir que una propuesta central del CTP fue la generacion de politicas hacia las
economias regionales'”. Tras la salida de la crisis del tequila y como consecuencia del
reacomodamiento que tuvieron las posturas del FREPASO y de la UCR respecto a la
convertibilidad, el CTP fue perdiendo vigor. Se volvera sobre el tema en el Capitulo VII.

Por su parte, las diferentes entidades sectoriales que agrupan a productores de las
economias regionales se expresaron en forma similar a la descrita. Asi lo prueban los
comunicados de la Camara Algodonera Argentina (2000), de la Camara de Tabacaleros de
Jujuy (tomado de Bertoni, 1995: 60 y ss.), de la Unién de Cafieros Independientes (tomado
de Aparicio y Garraca 1995: 163/ 216/ 227), del Centro Azucarero Argentino (1998 y 1999)

106 Posicién del movimiento cooperativo y de APYME puede verse en Idelcoop (1991 y 1999) y Accién
(5/04/ 1994 y 21/ 06/ 94a y b)
107 Al respecto, ver documento del CTP “El CTP ante la coyuntura politica” (14/ 07/ 1995).
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y las manifestaciones formuladas por actores sociales relacionados con la produccién de
Yerba Mate (citados por Gortari 1998: 113), por el periddico E/ |7iatero (nimeros 1.385,
1.390, 1.396 y 1.401 del afio 1997), etc.

Para finalizar este apartado, corresponde destacar la distancia que mediaba entre los
reclamo de este conglomerado de actores sociales (proteccién ante los competidores
externos, precios sostén o subsidiados, subsidios a la produccién, etc.) y las politicas
inducidas por la jurisdiccion nacional (desregulacion, privatizaciones y menor presencia del
sector publico, reduccion o reorientacion de subsidios, reduccion de impuestos, etc.).

2.1.1.2. Estados Provinciales y Economias Regionales

El primer elemento que surge al analizar la conducta del Estado ante las economias
regionales es la desestructuracion de las redes de subsidio y regulacién que sustentaban a las
ultimas y la incapacidad de los actores regionales para lograr que fueran repuestas o
suplantadas por otros instrumentos equivalentes.

Frente a las crisis de las economias regionales el gobierno central desplegd diferentes
salvatajes de productores'” Pero estos salvatajes se fueron espaciando a medida que se
consolidaban las politicas de ajuste y los diferentes actores politicos comenzaban a aceptar
como inevitable la quiebra de buena parte de los productores.

Desde las administraciones provinciales del 4rea periférica, la Banca Oficial de Provincia'”
(BOP) fue el ambito que atendid los requerimientos del conglomerado de actores ligados a
las economias regionales aunque, como veremos, buena parte de estas politicas fue
financiada por el gobierno central.

Como muestra el Cuadro N° 9, la BOP fue -antes de su privatizacion- el principal agente
financiero de las economias regionales; al menos, de su segmento agricola'’. Asf lo prueba
el hecho de que su participacion relativa en el financiamiento de las actividades primarias
registrara un piso superior al 25% (en el caso de la cafia de aziicar) y un promedio que trepa
hasta el 54% .

108 En cuatro ocasiones en los aflos 1993/94 “.. el Gobierno Nacional debié acudir en auxilio de
producciones regionales con subsidios directos, sin una politica que los inscriba en un proceso de
transformacion... otorgados con el objetivo de compensar las fuertes pérdidas...” (Rofman, 1995: 183).

109 Una sucinta descripcion de la BOP puede verse en el Anexo II.

110 No se ha podido acceder a informacion referida al segmento industrial de las economias regionales (v.g.
vinicola, ingenios azucareros), pero en la percepcion de diferentes funcionarios del drea de economia de
diferentes provincias periféricas, se consideraba que la BOP tenfan una participacién similar a la que se
presenta para el sector primario.
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Cuadro N° 9

Participacion en préstamos a producciones primarias de economias regionales
En % del total de $ prestados a cada actividad
Fin de Septiembre de 1991

BOP (1) |Otros Bancos
Algodon 67,8 % 32,2 %
Caia de Azicar 25,6 % 74.4 %
Vid 78,4 % 21,6 %
'Yerba Mate 29,3 % 70,7 %
Tabaco 59,6 % 40,4 %
Total Actividades Primarias Economias Regionales 54,2 % 45,8 %

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de BCRA (1991: 21)
Nota: (1) Incluye Bancos Municipales

Esta asistencia a emprendimientos provinciales -al igual que otras actividades de la BOP
(Ver Anexo II)- se sostenfan principalmente en redescuentos''' del Banco Central de la
Republica Argentina (BCRA) que, de este modo, se convertian en un financiamiento
extraordinario brindado por el gobierno central.

Los redescuentos del BCRA a la BOP de provincias periféricas adquirieron una notable
envergadura. Para dar una idea de ella, baste decir que resultaron equivalentes a casi la
totalidad de los depdsitos en las instituciones que la conformaban. Esta relacion
redescuentos/ depdsitos cuadriplicaba a la que por entonces se verificaba para los bancos
de las provincias del drea central (Cuadro N° 10).

Cuadro N° 10

Redescuentos como % del total de depositos de 1a BOP
al 31de Diciembre de 1991 (1)

Depositos | Redescuentos | % Red/Dep
Provincias area central (a) 2.3574 552,6 234
Provincias area periférica (b) 963,8 858.,6 89,1
(b)/ () -/ /- -~/ /- 3,80

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos tomados de Feletti y Logano (1992: 18).
Nota: (1) No se considera el Banco de La Rioja, en ese momento en liguidacion ni al Banco de al
Cindad de Buenos Aires.

La continua financiacién que la BOP requeria del BCRA hizo que su privatizacion fuera un
objetivo prioritario de las politicas de ajuste estructural. Aunque tal objetivo ya habia sido
formulado en el Pacto Federal, hacia 1994 sdlo se habian privatizado los bancos de
Corrientes y La Rioja. Fue la crisis desatada como consecuencia del ¢feczo tequila (1994-1995)
la que precipit6 los procesos privatizadores de la BOP.

111 Basicamente los redescuentos son préstamos a tasa preferencial que el BCRA da a los bancos del sistema
financiero para que estos puedan cubrir sus desequilibrios.
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A partir de entonces y luego que el gobierno central decidiera aplicar a tal objetivo la
totalidad del Fondo Fiduciario para el Desarrollo Provincial (FFDP - U$S 1.250 millones),
se produjo una ola de privatizaciones. Asi, a fines de 1994 se privatizaron los bancos de
Entre Rios y Chaco. En 1995, el de Formosa. En 1996, los de Mendoza, Tucumén,
Misiones, Salta, San Juan, San Luis y Santiago del Estero. Luego le toco el turno al Banco
de la Provincia de Catamarca. Actualmente, ninguna provincia periférica cuenta con banco
propio.

Con la nueva situacion, se redujo el financiamiento de las actividades no estatales. Asi, las
provincias periféricas que en 1991 absorbian el 29% del crédito otorgado al sector privado,
pasaron de tener una participacion menor al 13% en 1999. Cabe acotar que esta tendencia
descendente en la participacion en el nivel de préstamos se profundizé a partir de 1996,
cuando se privatizé el grueso de la BOP del area periférica (Grafico N° 3).

Grafico N° 3

Prestamos al sector privado no financiero
Participacidn relativa de cada area
Afios 1991 — 1999 (datos correspondientes al 3° trimestre)
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Fuente: BCRA (1994: 71 — 1996, 1999 y 2002: Cuadro X1V'-1 Loc-Ser 2-5)

Como era de esperar, esta reduccion incidi6 fuertemente en el nivel de financiamiento de
las actividades ligadas a las economias regionales. Asfi, la participacion relativa del conjunto
en el total de financiaciones disminuyd en mas de un 50% (Cuadro N° 11).

Cuadro N° 11

Participacidon de producciones primarias ligadas a las economias regionales en el
total de financiaciones
En % y variacion porcentual 91/99
Afios 1991 — 1999 (datos correspondientes al 3° trimestre)

1991 | 1993 | 1995 | 1997 1999 | Variacién % 91/99
Algodén 0,33 0,32 0,21 0,15 0,19 -42,42
Cana de Aztcar 0,29 0,29 0,20 0,12 0,10 - 65,52
Vid 0,32 0,31 0,36 0,17 0,13 - 59,38
Yerba Mate 0,17 0,11 0,08 0,07 0,05 - 70,59
Tabaco 0,11 0,20 0,21 0,12 0,11 0,00
Subtotal Ec. Reg. 1,21 1,23 1,06 0,63 0,58 - 52,07

Fuente: BCRA (1994: 65 — 1996, 1999 y 2002: Cuadro XIV'-1 Act - Ser 1-2)
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Con la desapariciéon de la BOP, se observd una reduccion de la asistencia del Sector
Publico hacia los tradicionales actores de las Economias Regionales.

Ocasionalmente, los gobiernos provinciales lograron organizar algunos espacios de
concertacion. Por ejemplo, la crisis de sobreproducciéon de Yerba Mate (1997 y 1998)
indujo al Gobierno de la Provincia de Misiones a convocar una Mesa de Concertacion
Yerbatera, a través de la cual se impulsé el establecimiento de subsidios a las tasas de interés,
la compra del excedente de mercado, el precio minimo para productores, los subsidios a
cambio de no realizar la cosecha por parte de pequeios productores, etc. (Gortari, 1998:
113/ 117). Posteriormente, las autoridades provinciales lograron que el Gobierno Nacional
financiara parte de las diferentes medidas acordadas.

La modalidad resefiada se ha ido constituyendo en uno de los mas comunes mecanismos
por los cuales se despliegan medidas de apoyo a las economias regionales. El
procedimiento acostumbrado involucra un acuerdo entre organizaciones de productores y
el gobierno provincial alrededor de algiin parametro de asistencia, para luego, en conjunto,
presionar sobre la Nacion para que ésta aporte el financiamiento necesario. Demads esta
decir que el éxito en esta tarea depende de la situacién financiera del gobierno federal y de
la capacidad politica y de negociacién del gobierno provincial y de los actores regionales.
En este sentido, uno de los requerimientos més habituales es la solicitud al Banco Nacién
de lineas de créditos a tasa preferencial'"’.

En resumen, desestructuradas las redes que sostenia el gobierno central y privatizada la
BOP, la tendencia general mostré wna articulacion cada vez, mds débil entre el Estado y las bistdricas
economias regionales. Asi -con pocas interrupciones- siguié su curso la cruenta reconversion
citada en el Capitulo V, mientras que los productores regionales quedaba politicamente
aislados de un sector publico que sélo respondia espasmddicamente segin el vaivén de la
coyuntura econdmica y politica.

2.1.2. Conglomerado de actores ligados a la Administracion
Publica.

Bajo esta denominacién se agrupa a una pluralidad de actores sociales que representan a
grupos cuya actividad estd estrechamente articulada con el Sector Publico Provincial:
Sindicatos de trabajadores del Estado, Colegios Profesionales con alta proporcién de
trabajadores en las Administraciones Ptblicas Provinciales (Colegio de Abogados, Colegio
Médico, etc.), partidos politicos -en tanto usan su influencia para abastecer a sus aparatos
institucionales-, Cdmaras de Comercio, Asociaciones de proveedores del Estado, etc.

Se ha explicado en el Capitulo V, y se repetird més focalizadamente en el apartado
siguiente, como se incrementd el peso relativo del aparato publico provincial. A favor de
este hecho, la influencia de los actores ligados a la Administracién Publica se extendiera
sobre una porcién cada vez mayor del producto provincial.

En este proceso, como se verd a continuacion, pesd la escasa importancia que para la

provincia tienen los ingresos tributarios captados por la propia administracion, esto es, que

no se originan en transferencias del nivel nacional (Cuadro N° 12)'".

112 Por ejemplo, ante las dificultades del sector algodonero, el BNA lanza la operatoria de crediticia
“Reconversion Productiva de actividades agricolas” (Decreto 748/ 2000), dirigido a financiar la cosecha de la
temporada 2000 — 2001.

113 Para las provincias de Catamarca, Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, La Rioja, Misiones, Salta, San Juan,
San Luis y Santiago del Estero, los ingresos tributarios de este tipo son iguales o inferiores al 15% del total de
los ingresos (ProvInfo, 2001: Ver Anexo V).
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Cuadro N° 12

Poblacién, ingresos tributarios e ingresos tributarios per capita
Originados por Provincias del area central y del area periférica
En miles de $ - Afio 1997

., $ Ingresos $ Ing. Tributarios

Poblacién Tribﬁtarios I%er capita
Provincias area central (a) 22.752.441 8.691.543 382,0
Provincias érea periférica (b) 10.368.786 1.665.285 160,6
@/ () -/ - -/ - 2,38

Fuente: Provinfo (2001)

En efecto, si la recaudacion propia fuese relevante generaria la necesidad de apoyar la
produccién (de forma tal de poder cobrar mas impuestos), para lo cual se crearian los
clasicos lazos de articulacion Estado-emprendimientos regionales que producen excedente.
El hecho de que esto no ocurriera, reforzé el cardcter autbnomo y el margen de maniobra
que adquirieron los actores ligados con la Administracion Publica frente a los intereses
productivos locales

Asi lo atestiguaron diferentes cuadros politicos de las provincias periféricas durante
entrevistas concedidas al autor de este trabajo en las que coincidieron en sefialar el
importante lugar que en la politica regional que ocupan la Camara de Comercio, los
sindicatos y colegios profesionales que nuclean a empleados ptiblicos y los empresarios
dedicados a la Obra Publica o a la provision de bienes al Estado.

En el caso de los sindicatos, las organizaciones ligadas a la Administracién Publica tienen
en las provincias periféricas un peso que -medido en nimero de afiliados- supera al resto
de las organizaciones, situacién que marca importantes diferencias con lo que sucede en el
area central (Cuadro N° 13).

Cuadro N° 13

Afiliados a Sindicatos
% sobre el total de afiliados

% de Afiliados APP, Salud, y Educacion
Provincias area central (a) 37,7
Provincias drea periférica (b) 51,9
@/ (b) 0,73
Fuente:  Direccion  Nacional —de  Asociaciones  Sindicales - Ministerio  de  Trabajo

(www.trabajo.gov.ar), tomade de ProvInfo (2001)

En este sentido, también debe sefialarse que los sectores ligados a la Administracién
Publica ocuparon un lugar clave en las medidas de fuerza realizadas entre 1996 y 1999
(Cuadro N° 14).
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Cuadro N° 14

Acatamiento a paros generales por sectores escogidos
Promedio simple de % de acatamiento por sector
Provincias de area periférica y de area central
Paros generales del 27/7/96 —16/12/96 - 14/8/97 y 6/7/99 (1)

Educacién + Adm. Pab | Otros Sectores
Prov. Area central | 43,2 51,7
Prov. Area periférica | 51,2 40,0

Fuente: Ministerio de Trabajo sobre una muestra nacional de mds de 5000 establecimientos y 500.000
trabajadores, tomado de Provinfo (2001)

Nota: (1) Para calcular el promedio se tomd en cuenta el eventual receso de la educacion y/o de la
Administracion Priblica.

A los fines de este trabajo, interesa diferenciar dentro de este conglomerado a los actores
que en mayor o menor medida se allanaron al programa de reformas y buscaron obtener el
mayor beneficio de él, y los que se opusieron frontalmente. Es el tema del siguiente
apartado.

2.1.2.1. Actores ligados a la APP cercanos al programa de
reforma

Entre quienes no mostraron un antagonismo directo hacia las politicas de ajuste estructural
se destacan los sindicatos enrolados en la Confederacién General del Trabajo'"* -CGT- (de
los que destacaremos a las secciones provinciales de UPCN -Empleados Publicos- y ATSA
-Sanidad-), la Coordinadora de Actividades Mercantiles (CAME) y los Proveedores del
Estado.

La Uni6én Personal Civil de la Nacién (UPCN) nuclea a trabajadores de la Administracion
Publica (Nacional, Provincial y Municipal) en todo el pais. Segtn los registros oficiales, es la
organizacién més numerosa entre las que agrupan a empleados publicos.

Para Andrés Rodriguez'”, Secretario General de UPCN, caracteriza a los 90 alrededor del
desarrollo u#n nuevo escenario mundial tanto en lo politico, como en lo cultural y econdmico, y las
consecuentes reformas de los Estados que dichos cambios han requerido (Rodriguez, 2000: 13). Segtin el
dirigente gremial, este cambio consistio en pasar de un Estado impulsor de empresas priblicas, de
un modelo  de  industrializacion  sustitutiva de importaciones, de wuna economia semicerrada y
proteccionistas(...) a un Estado promotor de la economia de libre mercado: aperturista, privatigador,
desregulador, con democracia politica estabilizada y con énfasis en los procesos de descentralizacion de la
gestion y de integracion tanto multilateral como regional (OMC, MERCOSUR, ALCA) en el dmbito
internacional (Rodriguez, 2000: 20).

Asimismo, sostuvo que 1989 fue un punto de inflexion ... pues podria decirse que la crisis del Estado
estalld en la conciencia de la sociedad. En tal instancia, agreg0, nacia el momento del compromiso de
UPCN. Y en verdad, asi fue: su organizacion tuvo una importante participacion en el
Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa (CECRA), creado en el

114 Un andlisis sobre las posturas contrapuestas del sindicalismo argentino puede verse Palermo y Novaro
(1995: 344/ 345), Murillo (1997: 429/ 430), Molteni (1998), etc.

115 Durante los 90s Andrés Rodriguez, ademas, ocup6 diferentes cargos jerarquicos dentro de la CGT, por
ejemplo, el de Secretario de Relaciones Institucionales.
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ambito del Ministerio de Economia mediante el Decreto 1757/90. Esta institucion
funcioné como la conduccién estratégica de las reformas estructurales en la etapa en que
las mismas tuvieron mayor profundidad.

Entre sus tareas, el CECRA debia promover la reorganizacién de la estructura orgénica y
funcional de la administracion publica central y descentralizada y determinar la magnitud de
las reducciones en las dotaciones de personal. E1 CECRA estuvo presidido por el Ministro
de Economia y tenia representantes (del rango de Secretarios) de la Presidencia de la
Nacion. Como miembro externo del CECRA, UPCN intervino en la elaboracion de
proyectos de reforma administrativa. Asi lo reconocié Rodriguez al sostener que UPCN
participd en el rediseito de las instituciones priblicas (...) y que fue un actor central en el restablecimiento de
la carrera administrativa a través del Sistema Nacional de Profesion Administrativa -SINAPA-
(Rodriguez, 2000: 18/ 19).

El CECRA fue disuelto por el Decreto 558/ 1996 que creaba la Unidad de Reforma y
Modernizacién del Estado (URME), en donde UPCN también participd.

Rodriguez expreso: nosotros saludamos alborozados la decision politica del Presidente de la Nacion, el
Dr. Carlos Menem, de provocar la reformay la transformacion del Estado (1996: 12), a la vez que
sostuvo que /a reforma no se ha extendido a todos los Estados Provinciales y Municipales (Rodriguez,
2000: 18). Pero su apoyo a la reforma estructural no impidi6 al sindicalista formular algunas
criticas respecto a los peligros de una politica unicamente fiscalista, o plantear la necesidad
de restituirle a las instituciones publicas su capacidad de redistribuir los frutos del crecimiento
(Rodriguez, 2000: 26/ 29).

En este aspecto, no debe dejar de citarse que contribuia a la existencia de un sindicalismo
oficialista lo relativamente benévolas que fueron las politicas hacia los empleados piiblicos.
Asi, a diferencia de lo ocurrido en el nivel nacional, las Administraciones Provinciales no
dispusieron -salvo en casos marginales- cesantias de plantas permanentes. Los multiples
programas de ajuste que amenazaron con medidas de este tipo''® no se concretaron, y el
periodo bajo andlisis se cerré con un incremento del gasto en personal y de la planta de
personal y con una situacion relativamente estable del salario promedio que, a diferencia de
otras épocas, superaba los salarios pagados en el sector privado (Grupo Provincias, 1999).
Asimismo, una investigacion que -ademas de medir el nivel salarial- analiz6 las condiciones
generales de trabajo, demostré que éstas eran mucho mdés benignas en el sector ptblico
provincial que en el sector privado (Tapattd, 1996).

Estas caracteristicas profundizaron su significacion, en tanto el Estado Provincial asumia el
papel de principal y creciente empleador en las deprimidas economias del area periférica
(Capitulo V). En resumen, tal como lo muestra el Cuadro N° 15, el gasto en personal en
términos corrientes se incrementd en mas de un 100% durante la década.

116 Por dar un ejemplo, el informe SAREP (1996: 113) prevefa para Salta mds de 10.000 bajas productos de
jubilaciones, retiros voluntarios y prescindibilidades. Los programas para las restantes provincias establecian
cesantias de parecida envergadura.
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Cuadro N° 15

Gasto en personal, cantidad de personal y salario promedio
Provincias del Area periférica
En miles de $ corrientes y en miles de $ del afio 2000
Aios 1991, 1993, 1995, 1997 y 1999

Concepto 1991 1993 1995 1997 1999
Gasto en Personal ($ corrientes) 3.125.0635.294.5225.809.533/5.744.5546.311.246
Gasto en Personal constante ($ afio 2000)4.090.8375.720.1875.807.5895.619.6986.404.849
Cantidad de Personal 442.322) 460.658 475.389 481.756 504.625
Salario promedio mensual constante 711 955 939 897 976

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Provlnfo (2001)

Este incremento del gasto de personal también influyé en la actitud de los sectores
comerciales. La importante masa de recursos que, a través de los salarios de la
Administraciéon Piblica, se volcaba a los mercados provinciales fue una de las causantes del
incremento que registré la participacion del sector servicios en el PBG (ver capitulo V). No
casualmente CAME -tal vez, la organizaciéon gremial mas representativa del sector-
funcioné varias veces como aliada del oficialismo nacional. Asi, en ocasién de la crisis
desencadenada por el ¢fecto fequila, esta organizacion desarrolld una intensa campafia
dedicada a explicar las bondades de las politicas vigentes. Como parte de esa campaiia,
CAME difundi6 en el exterior un folleto que explicaba las ventajas de la convertibilidad
(CAME, 1996).

Otros beneficiados durante los 90 fueron los proveedores del Estado, ya que en ese
periodo se verific un incremento en términos constantes de los recursos aplicados a la
adquisicién de bienes y servicios no personales (Cuadro N° 16). Dado el peso del Sector
Publico en la economia de las provincias periféricas, las compras del Estado facilitaron el
contacto del sistema politico con importantes agentes econdmicos locales.

Cuadro N° 16

Gasto en Bienes y Servicios No personales
Provincias del Area periférica
En miles de $ corrientes y en miles de $ del afio 2000
Aiios 1991, 1993, 1995, 1997 y 1999

Concepto 1991 | 1993 | 1995 | 1997 1999
Bienes y servicios no personales ($ corrientes)478.096772.331796.306950.3871.014.101
Bienes y servicios no personales ($ afio 2000) 625.847/834.424796.039929.731/1.029.141

Fuente: Elaboracidn propia en base a ProvInfo (2001)

2.1.2.2. Actores ligados a la APP opositores al programa de
reforma

Entre los actores sociales que enfrentaron directamente a los procesos de ajuste estructural
se destaca el segmento sindical que a principio de los 90 constituyd el Congreso de
Trabajadores Argentinos (actual Central de Trabajadores Argentinos -CTA-). En las
provincias periféricas, este segmento tendid a coincidir, entre otros actores, con la
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Federacion Agraria Argentina y fue coparticipe de las diferentes medidas de lucha citadas
mas arriba.

Uno de los principales referentes de la oposicion a las politicas de ajuste estructural, la
Asociacién de Trabajadores del Estado (ATE), dedicé varios documentos a la situacién de
las provincias del drea periférica. Asi, el trabajo N° 40 de su serie Cuadernos explicaba que las
crisis provinciales son una derivacién logica del proyecto de ajuste estructural. Respecto a
las provincias del area periférica sostenia que: Los sectores dindmicos de la reactivacion de la
convertibilidad (...) no contienen 0 lo hacen parcialmente a vastas regiones del interior (Feletti y Lozano,

1996: 26).

Por su parte, el trabajo N° 21 de la misma serie advertia que en el andlisis de la crisis 7o debe
dejarse de lado la responsabilidad concreta de los politicos provinciales. Para la publicacion, en muchos
casos ellos habrian transformado a los Bancos Provinciales en cajas chicas de los gobiernos y
financistas locales. También los responsabilizaba de haber apelado al empleo ptiblico como
Unica politica social y de haber descartado alternativas productivas consistentes. Por fin,
acusaba a estos mismos politicos de haber convalidado regimenes promocionales
directamente asociados al interés de grandes grupos empresarios y sin relacion con el
aprovechamiento efectivo de los recursos de cada region (Feletti y Lozano, 1992: 3 ).

Otra publicacién de ATE diferenciaba entre las crisis ocurridas en las provincias periféricas
durante el auge de la convertibilidad (1991/ 1994) -que obedecieron a la ausencia de un
horizonte productivo- y las generadas durante la fase recesiva que derivaron del ajuste con
elevada incidencia social al que apelaron los gobiernos provinciales (1996: 27).

Otro actor con alto nivel de actividad opositora en la etapa bajo andlisis fue la
Confederacion de Trabajadores de la Educacion de la Republica Argentina (CTERA),
entidad enrolada en la CTA. Algunos parrafos seleccionados de sus miltiples documentos
revelan el perfil critico de la entidad.

Respecto a la educacion, CTERA sostiene que la Reforma Educativa Neoliberal profundiza la
desigualdad ( ...) a causa de:

- la designaldad de las condiciones econdmico sociales y culturales desde las cuales la poblacidn recibe
educacion formal;

- las condiciones previas de los sistemas educativos provinciales (nimero de establecimientos, de
docentes, equipamiento, equipos técnicos, estilos de gestion, acceso a la informacion, etc.); (...)

- los efectos de la aplicacion a todo el pais de un modelo sinico, rigido y ajeno a las realidades regionales
Y provinciales {(...)

- el eje del sistema estd dirigido a la poblacion que puede costear nuna escolaridad normal de 10 aiios o
mds de sus hijos y considera marginalmente a cerca de la mitad de la poblacion en edad escolar, que
estd caracterizada por la sobreedad respecto a su grado, la repitencia, la desercion, la insercion
temprana en el mercado de trabajo o en los carriles de la subocupacion, ete. (...)

- las  acciones  ‘compensatorias’ (como el Plan Social y programas provinciales) se conciben con

caracteristicas  asistenciales, y se aplican con criterios clientelsticos vinculados a objetivos
electoralistas” (CI'ERA, 1995).

En su Memoria de 1996, CTERA destaca las simetrias entre las politicas nacionales y las
provinciales: Hoy es evidente que no existen grandes alternativas para otfra politica educativa con
provincias sometidas al disciplinamiento impuesto por el gobierno nacional. La falta de recursos genuinos les
impone condicionamientos tan fuertes como los que el Banco Mundial deja caer sobre las naciones

endendadas (CTERA, 1996).
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Comentando la transferencia de escuelas, sostuvo que /a transferencia de los servicios educativos
nacionales a las provincias resuelta en diciembre de 1991 y financiada exclusivamente con los recursos
coparticipables correspondientes a las mismas provincias fue sin duda el hecho preponderante en este proceso
de desfinanciamiento. La decision politica que cargo sobre las arcas provinciales la totalidad del gasto
castigo, ademds, doblemente a las provincias lamadas pobres al distribuir el monto retenido al conjunto de
las jurisdicciones con indices diferentes a los fijados por la Ley de Coparticipacion Federal (CTERA,
1997).

2.2. Orientaciones inducidas por Actores Transregionales.
2.2.1.  Caracteristicas generales

Se entiende por actores transregionales a una pluralidad de productores que se caracterizan
por la utilizacién intensiva de tecnologfa, la mediana o gran escala productiva y la
realizaciéon de mercancias exportables. Aunque en este segmento pueden existir -y de hecho
existen- agentes economicos de origen regional, para poder sobrevivir, estos agentes
debieron pasar a tener alcance transregional o, al menos, operar bajo una légica similar a la
de esos actores.

El grupo de actores transregionales esta principalmente conformado por:

a)  elementos que arribaron al 4rea periférica de la mano de politicas especificas;

b) elementos que pertenecian a las economias regionales y reconvirtieron su modelo
productivo.

Respecto a los regimenes promocionales, sus mas importantes expresiones se vinculan con
la promocién minera y los diferimientos impositivos'"’, los que tuvieron el objetivo de
fomentar inversiones de grandes empresas, como forma de conseguir emprendimientos
capital intensivos de alto dinamismo.

En lo que hace a la mineria, en el inicio de la década del "90, el gobierno nacional adoptd
una serie de medidas destinadas a relanzar sector. La primera de ellas fue la organizacién de
un Plan Minero, rebautizado como Plan Denver luego que el ministro de Economia lo lanzara
en esa ciudad de EE.UU. A este lanzamiento lo completaron diferentes misiones que en
Canad4, Gran Bretafa, Australia, Sudafrica, etc. difundieron las oportunidades de inversion
en el pais (Interdiarios, 28/ 01/ 93, 24/ 06/ 93, 17/ 08/ 93, 12/ 05/ 93, La Naci6én 3/ 12/ 96).

El Plan Denver se respaldaba en las leyes 24.224 y 24.228 que garantizan estabilidad fiscal y
tributaria por treinta afios, un tratamiento impositivo diferencial, la promocién de un
inventario sistemdtico y ordenado de los recursos naturales, el impulso de la exploraciéon a
gran escala, la subasta de minas publicas, etc. Adicionalmente, estas leyes y los posteriores
decretos reglamentarios redujeron los derechos de importacion de bienes de capital
(inclusive los relativos al derecho de estadistica) y de insumos necesarios para la puesta en
marcha de proyectos.

Entre la normativa promulgada se destaca el Pacto Federal Minero (fechado en Buenos Aires
el 5 de Mayo de 1993 y formalizado por la ley N° 24.196 de 1994), por el cual las provincias
aceptaban el marco regulatorio general de la Promocién Minera a cambio de recobrar la
propiedad y la potestad de administrar los recursos del subsuelo.

117 Se considera que el llamado régimen de “Promocién Industrial” (originado por la Ley N° 21.608 de 1977)
tiene una logica diferente a las citadas en esta seccion. Al respecto ver Capitulo V.
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El desarrollo de la mineria argentina no sélo reprodujo las caracteristicas primordiales que
esta actividad tiene en el mundo (liderazgo de la gran empresa, emprendimientos capital
intensivos, bajas articulaciones locales), sino que las profundizé para promover su rapida
expansion. Es que, como reconociera implicitamente el propio Secretario de Mineria de la
Nacion, este régimen buscO atraer al gran capital internacional y a las empresas lideres del
sector (Maza, 1994: 73).

Hacia fines de 1996, la puesta en marcha de varios proyectos hicieron que el Presidente de
la Camara Minera Argentina declarara que el boom minero era la mayor promesa econdmica de
Argentina (La Nacién, 4/12/96). Con el tiempo, estas perspectivas se atenuaron
parcialmente en virtud de una serie de hechos exégenos; puntualmente se cita al ¢fecro arroz;
(crisis de las economias del sudeste asidtico) que repercutié sobre mercados habitualmente
proveedores de recursos para la exploraciéon, como Toronto y Vancouver. Tales
circunstancias hicieron que el koo se amesetara (Torres, 2000).

De todas formas, las actividades realizadas indujeron a que se instalaran en el pais varias de
las més importantes empresas del mundo como Mount Aisa Mining (Australia, Bajo de la
Alumbrera - Catamarca), Anglogold (Sudéfrica, Cerro Vanguardia - Santa Cruz), Northern
Orion Exploration Limited (Canad4, titular de proyectos en las provincias de Salta, Jujuy,
Mendoza y Santa Cruz), Broken Hill Propriety (Australia, Agua Rica - Catamarca), Minera
Noranda (Canad4, el Pach6n - San Juan), etc.

Como se vio en el Capitulo V, el importante desarrollo minero'"® careci6 de capacidad para
transmitir su dinamismo al resto de la economia regional. Un ejemplo arquetipico de esta
limitacién es el citado emprendimiento catamarquefio de Bajo de la Alumbrera.

Igual carencia se observa en el caso del régimen de diferimientos impositivos, regido por la
Ley 22.021. Quienes desarrollaran proyectos en el marco de esta ley podian aplicar a
financiar hasta el 75% de una inversion productiva el monto correspondiente a
obligaciones tributarias. El diferimiento de impuestos — que no implicaba el pago de tasa de
interés alguna — se extendia por un plazo que iba hasta el sexto ¢jercicio posterior a la puesta en
marcha del proyecto promovido (Ley N° 22,021, Articulo 11°); a partir de alli se comenzaba el
repago de las obligaciones fiscales'”. Dado que en el caso del sector agricola la puesta en
marcha varfa segin el cultivo, se infiere claramente que resultaban beneficiados aquellos
proyectos con periodos de inversién mas extensos.

Anualmente, la ley de Presupuesto de la Administraciéon Publica Nacional especificaba los
cupos que cada provincia beneficiada podria aplicar a este régimen. La crénica periodistica
supo aludir a presiones de lobbys provinciales destinadas a mantener el régimen, a
incrementar los cupos para cada provincia o a lograr por su extensidon a nuevas
jurisdicciones. En varias ocasiones, el Poder Ejecutivo veté clausulas en este tltimo sentido
(La Nacion, 19/ 11/96, 03/ 12/ 1997 y 19/ 12/ 1997, Clarin 19/ 12/ 1997, etc.).

Por sus caracteristicas, el sistema de diferimientos impositivos favorece a los grandes
contribuyentes. Si se considera que el 75% de la inversién proviene de impuestos diferidos,
las posibilidades de inversion aumentan para aquellos que tengan mayores obligaciones
impositivas. La ausencia de pautas adicionales en el programa demuestra que el pago de las

118 Paralelo al detallado crecimiento se observa una crisis en el segmento PyME de la minerfa, dedicado
principalmente a la explotacién de rocas de aplicacién o articulado con empresas estatales (por ejemplo, las
empresas sulfateras que abastecian a Obras Sanitarias de la Nacion).

119 Reiteradamente se han denunciado maniobras ilegales en el uso de los diferimientos impositivos como
mecanismos para disimular la evasion de impuestos. Ver, por ejemplo, La Naciéon (04/07/1997 y
10/ 10/ 1998), Clarin (28/ 08/ 99 y 25/ 05/ 2000), etc.
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obligaciones impositivas es el aspecto prioritario que define y decide la inversiéon (Pacheco
y otros, 2000: 294).

Asi, en Cuyo, las firmas que accedieron a este régimen promocional se caracterizan por ser
(Rofman, 2000: 262):

1. Agentes econémicos que controlan todos los eslabones de las cadenas productivas
agroindustriales.

2. Agentes econémicos de singular dimensién que operan en una rama econdémica y
combinan su posicién en diferentes productos (por ejemplo vino y cerveza).

3. Agentes econdmicos que abarcan diferentes sectores productivos y vinculan su
actividad agroindustrial con actividades en la construccion, la industria
metalmecanica, servicios, etc.)

Una nota periodistica (La Nacion, 28/ 08/ 99) resalta el entrelazamiento entre las grandes
empresas y el poder politico que se observé detrds de inversiones realizadas al amparo de
este régimen en Catamarca. Asi, el mayor diferimiento es propiedad de Exagrind S.A.,
empresa que en 1997 absorbidé a la firma Los Quebrachos SA. Como miembros del
directorio la udltima figuraban el ex ministro de Economia Domingo Felipe Cavallo; su
esposa, Sonia Abrazian de Cavallo; el ex presidente del Banco Naciéon Aldo Dadone vy el
diputado nacional Edmundo Soria. También el gobernador saltefio, Juan Carlos Romero
(PJ), explota un beneficio fiscal. Entre las empresas grandes se destaca la lactea Milkaut, la
bodega Vifiedos L.a Rosa S.A. (que comercializa la marca Michel Torino), la empresa
Complejo Productivo Mediterrdneo S.A. (de Rolando y Sail Guerrero, empresarios de
Coca Cola), etc. La lista es extensa, pero el impenetrable velo de las sociedades an6nimas
impide conocer a los duefios de muchas de ellas. El trabajo de Rofman (2000: 262 y ss.) cita
como ejemplos de las empresas que accedieron a diferimientos impositivos a
emprendimientos ligados al Grupo Pescarmona, la Compaiiia Mercantil Andina, el grupo
Los Andes, Peifiaflor S.A., etc. Un trabajo que analiza el caso San Juan, detalla que de los $
600 millones invertidos a través del régimen de diferimientos impositivos, s6lo un 12% ha
sido realizado por firmas locales (Mordacci, 2001: 12/ 13).

Un andlisis general de este régimen revela que permitié rejuvenecer a fracciones de las
tradicionales economias regionales, a la vez que incorporé nuevas explotaciones o
productos que tradicionalmente tenfan una participacion marginal dentro del aparato
productivo (por ejemplo, la produccion oleicola). Su despliegue produce la aceleracion de
procesos de desaparicion del mercado de los pequefios productores que tienen costos no sustentables
ocasionados por problemas de escala y de permanencia de empresas rentables por su organizacion, que se
encuentran en posicion de alinearse con costos y precios internacionales (Aranda, 1994: 23)'*. Esta
situaciéon llevé a que, ocasionalmente, algunos pequefios y medianos productores y sus
representantes se expidieran en contra de este régimen por considerar que generaba una
competencia desleal (La Nacion, 3/ 6/ 99).

2.2.2. Estados provinciales y actores transregionales

Como parte del ajuste estructural, el gobierno nacional desarrollé una serie de medidas
(regimenes promocionales, desregulacion, privatizaciones, reforma impositiva) funcionales
a los intereses de los actores transregionales. Como vimos en el acdpite 1.1. la estrategia
adoptada requeria que las provincias realizaran acciones complementarias a estas medidas.

120 Rofman (2000: 277/ 283) realiza un andlisis similar y cita a diferentes analistas regionales que opinan en un
sentido similar.
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En ese sentido, uno de los mas importantes complementos provinciales a la politica
nacional consistié en garantizar una provision de servicios eléctricos adecuada en precio y
calidad™'. En esta linea, el gobierno central impulsé procesos privatizadores que — en
general - tuvieron una cerrada oposicién provincial.

La pulseada se definié en ocasiéon de ponerse en marcha el Fondo Fiduciario para el
Desarrollo Provincial (FFDP), con el cual se financié la privatizacion de la BOP
(recuérdese que en el transcurso de las negociaciones del FFDP, el gobierno central inducia
a la privatizacién de empresas provinciales). En el Cuadro N° 17 se observa que a partir de
1995 se produjo una ola privatizadora de empresas energéticas que llegd a casi todas las
provincias del drea periférica. Cabe acotar que, en los hechos, este despliegue privatizador
implicé el cierre de uno de los pocos espacios de articulacion entre el Estado Provincial y
los actores transregionales.

121 Con algunas excepciones, durante los ’80 y principios de los 90 si bien las tarifas eléctricas provinciales
para emprendimientos industriales tenfan precios altos para los estdndares internacionales, en realidad
encubrian un subsidio pues rara vez las empresas pagaban en tiempo y forma. Varios empresarios
transregionales presionaron por su privatizaciéon en virtud de que si pagaban la tasa vigente, perdian
competitividad, y si no la pagaban, terminaban siendo presionados para que entraran en un circuito de
favores, en ultima instancia, igualmente oneroso (entrevistas a informantes clave).
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Cuadro N° 17

Privatizaciones de las empresas de Energia
Provincias del Area periférica

Aiio 1999

Provincias | Privatizadas (Fecha) | Privatizaciéon en proceso | No privatizada
Catamarca 1/ 96
Corrientes
Chaco (1)
Entre Rios 5/ 96
Formosa 2/ 95
Jujuy 12/ 96
La Rioja 5/'95
Mendoza 6/ 98
Misiones
Salta 7/ 96
San Juan 1/ 96
San Luis 3/ 93
Sgo. del Estero 1/95
Tucuman 8/ 95

Fuente: SAREP (1998)

Nota: (1) Los intentos de privatizar la empresa de Energia Eléctrica en la Provincia del Chaco
chocaron contra el Artienlo 54° de la Constitucion Provincial: Los servicios priblicos pertenecen
al Estado Provincial o a las municipalidades y no podran ser enajenados ni concedidos para su
explotacion.

Como se comentd en el acdpite 1.1., el despliegue de obras de infraestructura econémica
fue otro espacio en donde las provincias debian actuar en pos del desarrollo regional.

Sin embargo, como ya vimos (Gréfico N° 2), las partidas destinadas a este fin tuvieron un
peso proporcional menguante. En efecto, si se analiza la evolucién del gasto de Capital se
observa que, a pesar del creciente nivel de gasto total, la proporcién aplicada a este inciso
fue decreciendo. Debe considerarse ademas que:

1.  Una parte del gasto de capital se aplica a infraestructura social, no ligada a la
promocion del desarrollo econémico

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

3. En muchas provincias se detectaron partidas consignadas como gastos de capital que,
en verdad, se aplicaban a otros objetivos. En San Juan -por ejemplo-, la cuenta Plan
de Trabajos Priblicos que se asignaba a gastos de capital, era destinada a contratar
personal que cumplia funciones rutinarias en la Administracién Publica.

Igualmente descendi6 el gasto en servicios econdmicos, inciso que concentra los recursos
que de manera méas directa atienden las demandas de los actores productivos. La
participacion relativa de este tipo de gastos en las erogaciones totales, que en 1980 habia
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alcanzado el 21,8%, se fue reduciendo hasta llegar a un 12,5% en 1997 (Ministerio de
Economia, Hacienda y Finanzas, 1984: 191 y ProvInfo, 2001).

3. La Administraciéon Publica en las provincias del area
periférica

De lo analizado hasta aqui se desprende que la Administracion Publica Provincial (APP) es,
en si misma, un elemento clave para comprender el funcionamiento de la sociedad sobre la
que actda. Ahora bien, j;como se comportaron las APPs del area periférica durante el
periodo en estudio?

Para responder a este interrogante se apelard a los diagndsticos que en los 90 formulé el
Programa de Transformacion del Sector Publico Provincial (Secretaria de Asistencia para la
Reforma Econdémica Provincial — Ministerio del Interior) sobre las APPs de ocho
jurisdicciones periféricas: (Entre Rios, Misiones, San Juan, Chaco, Corrientes, Tucuman,
Salta y Catamarca)

La realizacion de este diagndstico comprendia el trabajo de una decena de sectorialistas
destinados a analizar la situacion de sectores (salud, educacidn, etc.) y dimensiones
(finanzas, personal, etc.) considerados clave. Estos trabajos parciales se realizaban alrededor
de una metodologia previamente construida conjuntamente, que involucraba actividades de
observacion directa y recopilaciéon de datos en la propia provincia, como asi también una
serie de actividades con las maximas autoridades provinciales de cada sector. El resultado
de esta tarea era consensuado entre cada sectorialista y contraparte provincial, siendo
posteriormente girado a un equipo encargado de consolidar informes parciales en un
informe unico. La version final del diagndstico era aprobada por la provincia y servia de
base para las decisiones que debian desplegarse en el marco del Programa de
Transformacién del Sector Publico Provincial.

De de estos diagndsticos se detalla, a modo de ejemplo, algunas caracteristicas
particularmente salientes de cada jurisdiccién, para posteriormente realizar una sintesis de
sus contenidos generales.

Salta: La pérdida de eficiencia de la APP gener6 una asimetria entre el aumento del gasto y
la baja en la calidad y la extensién de los servicios brindados. Asimismo se verificd la
fragmentacion de los sistemas y canales de comunicacion, la baja efectividad de los
circuitos administrativos y la carencia de informacién en la toma de decisiones. Por su
parte, los circuitos de compras funcionaban discrecionalmente y carecian de instancias de
coordinacién o control (SAREP, 1996: 15,60,61,64).

Chaco: Poseia una estructura poco funcional en la que las funciones se superponian, las
tareas se duplicaban y se dificultaba la obtencién de informacién para analizar problemas y
tomar decisiones. Complementariamente, se detectaron imprecisiones en la asignaciéon de
responsabilidades y en la delegacion de autoridad. Por dltimo, se destacaban las
contradicciones de la informacion que la APP producia sobre si misma. Asi, mientras la
planta de personal publico presupuestada ascendia a 31.733 agentes, se liquidaban salarios a
43.720 empleados. Esto significaba una diferencia de 11.987 agentes o, dicho de otro
modo, el pago a una planta que superaba en casi un 40% a la informada por el presupuesto
(SAREP, 199%4c: 14/ 16).

Catamarca: Se destacaba el peso de la variable personal. Al respecto, el incremento salarial
dado en septiembre de 1993 generé un financiamiento forzoso del orden de los $50
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millones que, de no mediar medidas correctivas, generarfa un déficit de caja insostenible.
Un andlisis de mas largo plazo (1981/ 1992), revelaba que el personal provincial y municipal
se habia incrementado en 17.700 agentes, lo que significaba un aumento del 156,6%. Esta
situacién explicaba las razones por las cuales las principales partidas presupuestarias se
referian a personal y transferencias. Mientras tanto, las erogaciones de capital eran el tinico
componente que caia durante el periodo analizado. Dentro de las transferencias -y en
coincidencia con el aumento de la planta municipal-, las correspondientes a municipios
eran las de mayor crecimiento porcentual (un 543,8% para el periodo citado). Sin embargo,
el incremento de personal no incidi6 de manera importante en la produccidon de bienes y
servicios. Por ejemplo, en Salud se observaba un bajo nivel de consultas médicas por
poblacién objetivo. En cuanto al incremento registrado en la planta de personal docente,
éste no se tradujo en un crecimiento de la matricula escolar ni generé mejores resultados
pedagégicos (SAREP, 1994a: 8/ 11/ 12/ 13/ 28/ 35).

San Juan'?: Exhibfa una fragmentacién de los diferentes sistemas informdticos que
sostienen algunas funciones bdsicas de la gestion de la APP (personal, contaduria, rentas).
Igualmente, carecia de un sistema de informacién que proporcione indicadores basicos para
la toma de decisiones. Como consecuencia de estos problemas, la APP mostraba una alta
compartimentalizacion, difusa asignacion de responsabilidades y delegacion de autoridad,
bajo alcance del control supervisor, etc. (SAREP, 1994b: 3/ 49).

Corrientes: Mientras el rubro personal ocasionaba el grueso del incremento en los gastos
corrientes, las erogaciones de capital -en particular, las afectadas a la obra publica-
mostraban un fuerte deterioro. En el crecimiento del gasto en personal incidi6 tanto la
politica salarial, como la ausencia de control en los nombramientos en planta. En el caso
especifico de la Direccion General de Rentas (DGR) se detecté un deficiente
funcionamiento producido por la baja relacion de los agentes afectados a tareas de control
y fiscalizacion, la escasa capacitacion técnica y profesional del personal, la insuficiente
informacién para la toma de decisiones, el disefio contraproducente de la articulacién con
otros organismos (por ejemplo, los procesos judiciales estdn a cargo de la Fiscalia de
Estado, con lo cual la DGR pierde el control de las acciones), etc. (SAREP, 1994d:
9/ 10/ 50)

Una sintesis de los diagndsticos analizados, con especial hincapié en temas que interesan
puntualmente a esta investigacion, revela que las APPs tenfan los siguientes rasgos
comunes:

v" Baja capacidad de los circuitos: Los diferentes circuitos (administrativos,
jerarquicos, de coordinacion) presentan un bajo nivel de eficacia y eficiencia.

v" Informalidad: Complementando a su baja capacidad, los diferentes circuitos
funcionan alrededor de situaciones informales (amiguismo, conocimiento personal,
constelaciones de poder e influencia, etc.).

v" Falta de informacién: No se administra informacion, o la que se tiene disponible
carece de una configuracién que permita su uso, 0 no se encuentra en tiempo y
forma en el lugar adecuado.

v" Compartimentalizacién de la Organizacion: Las APPs aparecen como escindidas
en unidades carentes de coordinacién y de comunicacion.

v" Gestién del empleo publico. En este aspecto, se observa:

122 Se volvera a este caso en el Capitulo VIII.
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Ingreso masivo: Tras la recuperacion de la democracia, se incrementaron
notablemente los planteles de personal de las Administraciones Publicas
provinciales y municipales.

—  Reclutamiento informal: Se recluta personal a través de canales informales y en
virtud de cuestiones ajenas a las necesidades de la organizacion.

Falta de capacitacion: E1 modo de reclutar al personal hace que no se consideren
las habilidades del postulante; lo que se agrava por la inexistencia de politicas
de capacitacién

- Falta de vigencia de la carrera administrativa: Es total en el escalafén general y
acotada en los escalafones de salud y educacion.

Mejoras salariales relativas: Historicamente el nivel salarial de las APPs era menor
al del sector privado. Esta situacion se revirtié desde principios de los *90.

Respecto a las politicas de reforma del Estado que indujera el gobierno central a lo largo de
una década, cabe decir que no pasaron de estadios muy iniciales de aplicacion. Ya se sefial6
que las propuestas del gobierno central orientadas a reducir la planta de personal de las
provincias no fueron puestas en practica. Si bien existieron casos puntuales de reformas
administrativas que solucionaron problemas, o lograron elevar sustancialmente la capacidad
de funcionamiento de algiin sector, su incidencia resulté baja si se considera la totalidad de
la burocracia publica.

Entre los efectos positivos globales que generaron los procesos de reforma, suele citarse la
incorporaciéon de elementos informadticos (hardware, software y capacitacién), que
familiarizé a importantes segmentos del Sector Publico con las llamadas nuevas tecnologias
de la informacién y de la comunicacion.

Fuera de esta situacién puntual, las acciones de reforma del Estado que alcanzaron mayor
repercusion fueron aquellas que tuvieron efecto medidtico -por ejemplo, los cambios en la
nominacién o en el nimero de ministerios-, pero que no alteraron la légica profunda de
funcionamiento ni su eficiencia general.

Si bien no puede decirse que los diagndsticos citados sean un estudio sistemético sobre la
evolucion de la eficiencia organizacional de las APPs del area periférica, segin se desprende
de ellos y de la visiéon de los expertos consultados, la capacidad del aparato burocratico del
sector publico -con aisladas excepciones provinciales y sectoriales- se ha deteriorado en las
dltimas dos décadas.

Una primera mirada sobre lo dicho en este capitulo nos enfrenta a una situacién paradojal:
la Administraciéon Publica -que aparece como elemento central de la puja politica
provincial- presenta, al mismo tiempo, una creciente debilidad organizacional.

Aunque esta paradoja serd uno de los principales puntos a desarrollar en el Capitulo VII,
adelantamos que -seglin nuestra hipdtesis- ella se origina en las contradicciones de los
diferentes orientadores de politicas, las cuales -cuando no encuentran completa resolucion en el
ambito politico- se despliegan en el espacio administrativo. En este lugar, terminan
produciendo una modalidad de accién basada en la informalidad, el manejo discrecional de
recursos, el uso de la APP para sostener aparatos politicos, etc.

Para concluir este capitulo, resumamos los principales componentes de las fuerzas
orientadoras de politicas en las provincias del drea periférica:
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1.  En las fuerzas orientadoras originadas en el gobierno central existieron dos
tendencias (hacia el ajuste estructural / hacia el acuerdo politico) que en muchos
casos tuvieron direcciones contrapuestas.

2. En el marco de un panorama heterogéneo, los resultados generales de la década
muestran que en las provincias del drea periférica predominé la fuerza que tendia
hacia el acuerdo politico. Esto hizo que en sus APPs no se produjera un ajuste
similar al realizado en el nivel nacional; lo que resulté consistente con la expansion
del sector publico en estas dreas.

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

- El conglomerado de actores ligado a las histéricas economias regionales
presentd una aguda debilidad como fruto de los procesos de ajuste estructural
y, tras la privatizacién de los bancos provinciales, tuvo pocas posibilidades de
hacer prevalecer politicas afines a sus intereses.

- El conglomerado de actores ligados a las APPs se presenté como el segmento
mas poderoso y, consecuentemente, como el més intensamente articulado con
el Estado Provincial

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

Este damero de fuersas orientadoras de politicas se complement6 con una situacion paradojal:
una Administracion Publica de generalizada ineficacia e ineficiencia que se fue
convirtiendo, a pesar de ello, en un elemento central de muchos aspectos de la vida
provincial. La modelizacion de las fuerzas orientadoras y la manera en que ellas generaron
la citada paradoja son los principales contenidos del Capitulo VII.
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Capitulo VII

Orden Politico y Administracién Publica en las
Provincias del Area Periférica.

22 Parte: El Modelo de Funcionamiento

Si el Capitulo V revis6 la situacién general de las provincias periféricas -en especial, el
proceso por el cual el sector ptiblico fue sustituyendo al privado en crecientes espacios de la
vida provincial- y el Capitulo VI analiz6 los diferentes componentes de las fuerzas
orientadoras de politicas, este capitulo retoma ambas cuestiones para construir con ellas un
modelo'” que esquematice los patrones de comportamiento del orden politico y de la
Administracién Publica que rigen en estas provincias.

Es de hacer notar que este esquema se basa en hipétesis avaladas tanto por la
documentacion transcripta en el Capitulo VI como por la prueba de razonabilidad que se
realizara en el Capitulo VIII.

Naturalmente, estas pruebas s6lo permiten una ratificacion preliminar (exploratoria), que
debera complementarse con otras investigaciones. En este sentido, el Anexo III describe
con més detalle el estatus de corroboracién que se pretende alcanzar como asi también el
alcance del rastreo de documentacién que se realiz6 a lo largo de la investigacion. La
profundidad de esta ultima tarea nos lleva a pensar que no existe informaciéon disponible
que permita conseguir un grado de corroboracién mayor al alcanzado.

Para comenzar a explicar los contenidos del modelo citado, la Figura N° 1 muestra un
resumen de nuestras principales hip6tesis sobre la situacion imperante en provincias del
area periférica durante el periodo bajo analisis.

123 Se quiere comentar el significado que se le da a la palabra “modelo”, ya que la misma se usa en mas de una
docena de sentidos (Di Tella, 1986: 59). En este trabajo, la consideraremos bajo su acepcion descriptiva, esto
es, como una representacion simplificada de la realidad, una forma de generalizacién cuyo objetivo es explicar
una situacién a partir del establecimiento de propiedades generales (Ander-Egg, 1980: 64 y ss. y Boudon y
Bounicand, 1990: 419).
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Figura N° 1

Modelo de fuerzas orientadoras de politicas en
las provincias del area periférica durante los *90 (1)

Lo ] Presencia federal en las 4reas periféricas ...................... »-
Induccion del ajuste estructural Actores transregionales

GCobiernlo ety Estado y AP de <:| a) Soci.edad
entra Areas Periféricas Sy Regional
s ?

Actores regionales:
a) Ligados a APPs
b) Ligados a economias regionales

Nota: (1) E/ grosor de las flechas y lineas simboliza la intensidad de cada una de las articulaciones.

En las préximas secciones se profundizara en los elementos de este modelo a partir de tres
perspectivas: 1) La articulacion Nacion — Provincias del area periférica, 2) El sistema
politico y la sociedad regional y 3) La Administracién Publica del Estado periférico. Huelga
decir que esta division es analitica y que estas instancias tienen un importante nivel de
interrelacion y de influencia reciproca.

1. La articulacién Nacion-Provincias en el area periférica
durante los ‘90

El andlisis realizado en el Capitulo VI sobre las fuerzas orientadoras que surgian del
Gobierno Central y la manera en que estas se articulaban con el Estado y las APPs del area
periférica permitié elaborar la Figura N° 2.
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Figura N° 2
La relaciéon Nacién — Provincias del area periférica durante los *90 (1)

: - Transferencias © - Respaldo en instituciones
extraordinarias financieras : Sederales
., M L.
: y de cogestion : : - Apoyo politico en prensa,
: - Permisividad en interna partidaria, etc.
resultados financiero — :
fiscales
Gobierno ----------------------------------------------
Central
Medidas que ayuden a la super- ~: V
R LTI I I T LTI TIIIIT: vivencia de economias region ales .4 ...............................
Wetnernnnnrnnnasnnsnnsnsnnnnns » ' Despliegue de ajuste eStructural €N iereereeeresmrariaiinrnainsanraaaas P

Nota: (1) E/ grosor de las flechas y lineas simboliza la intensidad de cada nna de las articulaciones.

La principal fuerza orientadora que desarrolla el gobierno federal se dirige a sostener una
articulaciéon basada en el apoyo politico que las provincias del area periférica brindan a la
Nacion a cambio de transferencias financieras o de bienes y servicios.

Paralelamente, se observa la baja incidencia de las politicas de ajuste estructural propiciadas
por la Nacion, como asi también de los intentos de las provincias para lograr que el nivel
federal aplicase politicas que coadyuvaran a la supervivencia de las economias regionales.

Las caracteristicas de esta situacién ya fueron detalladas en la primera secciéon del Capitulo
VI por lo que, para no ser redundantes, en los préximos acdpites s6lo se pasard una sucinta
revista a las razones de la citada preeminencia de una fuerza orientadora, transcribiéndose,
ademas, algunos ejemplos particularmente representativos al respecto.

11 La preeminencia de las fuerzas orientadoras dirigidas hacia la suma
de aliados regionales

Desde la perspectiva del gobierno central, la relacién con las provincias del area periférica
tiende a organizarse bajo las pautas ya sefialadas debido a:

a) La debilidad estructural de los estados de América Latina en general y de la
Argentina en particular. Como describiera el acdpite 3.1. del Capitulo II, estos
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Estados tienen una crénica falta de gobernabilidad, por lo que sus gobiernos, a priori,
se encuentren casi siempre dispuestos a sumar aliados'**.

b) El creciente poder de los estados provinciales. A partir de los diferentes
procesos, entre los que se destacan los relativos a la descentralizacion de funciones
(ver Capitulo V — apartado 1.1.3. y Capitulo VI — acédpite 1.2.), las provincias
devinieron en dmbitos de creciente relevancia en el escenario social y politico del
pais. Tal relevancia se hace patente a partir de la trascendencia que el ambito
provincial adquiri6 en el Congreso Nacional, en los partidos politicos, en las internas
partidarias, etc. En tal sentido, no es casual que los gobernadores provinciales tengan
una importante presencia en los medios nacionales de comunicacién masiva, que el
gobierno nacional los convoque como interlocutores privilegiados cuando debe
adoptar decisiones cruciales, que sean los referentes #aturales en comicios nacionales,
que ocupen puestos de conduccién en sus respectivos partidos, etc.

Desde la perspectiva de las provincias del drea periféricas, la relacion con el gobierno
central tiende a estructurarse bajo las pautas sefialadas debido a:

a)  Escala de las asistencias. Dado el tamafio relativo de la provincia periféricas y el
nivel de sus carencias estructurales, las transferencias provenientes del gobierno
central -sean financieras o de bienes y servicios- tienden a influir relevantemente en el
sistema politico y en la Administracién Publica de estas jurisdicciones. Por el
contrario, tales sumas son proporcionalmente menores para el gobierno federal,
pudiendo disponer de ellas a través de reasignaciéon de partidas para las que, en
muchos casos, alcanzan medios administrativos.

b) Preeminencia de actores ligados a la Administracién Publica, que favorece un
tipo de articulaciéon como la detallada. Es que -en tanto el funcionamiento del Estado
depende de las transferencias- los actores sociales ligados a las APPs deberian
propender a apoyar un modo de relacion con el nivel federal que origine el flujo de
recursos que necesitan para subsistir.

c¢) La libertad de accién que tiene el gobierno provincial para negociar con el
gobierno federal. El estilo de liderazgo, la forma en que se organiza la sociedad civil,
los mecanismos #aturales de funcionamiento del sistema politico provincial, en fin,
ciertas caracteristicas socioculturales generales que pueden emparentarse con lo que
se conoce como sociedades tradicionales, hacen que la conduccién politica del
Estado Provincial tenga costos menores en acompaiar a la Nacion en todo lo que
ella proponga o, alternativamente, oponerse a ella si no ha podido llegar a un acuerdo
que considere ventajoso.

En su conjunto, estas pautas explican por qué -dentro de un proceso contradictorio y con
muchas aristas particulares en cada jurisdiccion- la articulacion Nacion-Provincias del drea
periférica tendid a situarse preeminentemente en torno a la fuerza orientadora dirigida hacia
la suma de aliados regionales. Se volvera sobre este tema en la seccion 4. de este capitulo.

1.2. El modelo en funcionamiento

Este modo de actuar sirvi6 para lograr diferentes objetivos: aprobar una ley en el Congreso
de la Nacion, sumar el apoyo de jurisdicciones tedricamente zndependientes (las gobernadas

124 En el tema que nos ocupa, no deja de ser sugestiva la frase usada por el en su momento Vicepresidente de
la Nacién Carlos Alvarez para referirse al Senado de la Nacion, al que acusé de funcionar bajo la ldgica de
“gobernabilidad tarifada” (Pagina 12, 24/ 09/ 2000).
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por partidos provinciales), bajar el tono de critica de las provincias en manos de partidos
opositores, consolidar el frente interno del partido oficial, etc.

Para tener una idea de hasta qué punto se apeld a estas politicas, basta recordar que la
Convencion Nacional de la Union Civica Radical convalidé en 1993 el Pacto de Olivos que
abri6 las puertas a la reeleccién presidencial cuando la delegacion de Catamarca decidié
apoyarla luego que las autoridades nacionales auxiliaran financieramente al gobierno radical
de la provincia (Pagina 12, 18/ 11/ 95). Afios mas tarde, durante la puja por la candidatura
justicialista para las presidenciales de 1999, se acusé al presidente Menem de transferir
fondos a las provincias de manera selectiva para evitar que los gobernadores se alinearan
con su contendiente, el finalmente candidato Eduardo Duhalde (Pagina 12, 07/ 07/ 98).

Una de las administraciones en donde este tipo de relacion tuvo una existencia mas notoria
fue la de Rolando Tauguinas en la provincia del Chaco entre los afios 1991 y 1995. La
descripcion breve y esquemadtica de algunos pasajes de su gobierno ejemplifica de manera
acaba la légica de articulacion Nacidn-provincias bajo las pautas sefialadas.

Como candidato del partido provincial Acidn Chagueiia (PACh), Tauguinas accedi6 a la
gobernacion tras vencer -por escaso margen- al hasta entonces gobernante Partido
Justicialista (fines de 1991). Al asumir, enfrenté una muy comprometida situacion
financiera fiscal que se agravo debido a la cerrada oposicion del justicialismo que, desde el
legislativo provincial, dificultaba el despliegue de acciones dirigidas a equilibrar las cuentas
provinciales.

Mientras esto ocurria en la provincia, el gobierno federal redoblaba su ofensiva en pos de la
reeleccion presidencial, abriendo canales de comunicacién con miiltiples interlocutores;
entre ellos, las provincias. En los albores de esas tratativas (1° semestre de 1992), y
fundamentalmente por su enfrentamiento con la seccional provincial del PJ, el PACh se
opuso tajantemente a los planes del gobierno central; incluso, apoyd al candidato de la
UCR en la renovacion de un Senador por la provincia.

Las cosas cambiarian abruptamente al afio siguiente. Asi, en octubre de 1993 -tras lograr
transferencias extraordinarias para la provincia y el compromiso justicialista de no obstruir
la accién del gobierno provincial- el PACh aprobé publicamente la necesidad de reformar
la Constitucion. Como consecuencia, Chaco fue una de las primeras provincias en
beneficiarse con el acceso al financiamiento que otorgaba el Programa de Reforma Econdmica
Provincial (PREP) y en acceder a un financiamiento en bonos que, por entonces, el gobierno
central negociaba con diferentes jurisdicciones.

Un mes después, el PACh -junto con representantes de otros partidos provinciales en el
Congreso Nacional- rompié el llamado Interblogue Provincial. Por entonces, el Pacto
Autonomista-Liberal de Corrientes -que se oponia a la intervencion federal en su provincia-
estaba llevando a esta coalicion legislativa a un enfrentamiento con el gobierno central.
Como parte de este enfrentamiento, el Interbloque rechazaba la reforma constitucional;
posicién que indujo a la citada ruptura que fuera catalogada como u# sinceramiento frente a las
excigencias que el Ejecutivo Nacional hace a los gobiernos de provincias (declaraciones del Diputado
Nacional Antonio Achem -Cruzada Renovadora/ San Juan- a Interdiarios, 20/ 11/ 93).

El acuerdo entre el PACh y el gobierno central perduré durante 1994 y 1995 y, como
expresion del mismo, el presidente Menem eludié su compromiso de visitar Chaco para
apoyar a los candidatos a convencionales constituyentes del justicialismo local. Hacia fines
de 1994, y ya lanzada la campafia por la presidencia, el Gobierno Nacional transfirié
recursos extraordinarios a jurisdicciones gobernadas por partidos provinciales que
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casualmente decidian en esos dias el apoyo a la boleta encabezada por Menem; naturalmente
Chaco fue una de las jurisdicciones favorecidas. Tauguinas expresé que el apoyo a la
candidatura de Menem forma parte de un paquete que contenia mecanismos financieros
dirigidos a garantizar la gobernabilidad de la provincia (Declaraciones a Interdiarios,
04/ 10/ 94).

El acuerdo electoral del PACh y de otros partidos provinciales con el PJ fue una de las
causas que neutralizaron la candidatura del correntino José Antonio Romero Feris por el
autodenominado espacio centrista. Cabe acotar que el retiro de esta candidatura era un
objetivo medular del gobierno, ya que por entonces (noviembre de 1994) se evaluaba como
factible que el oficialismo no lograse los votos necesarios para evitar una segunda vuelta
electoral.

Quince dias después de las elecciones presidenciales, Tauguinas -respaldado por los
resultados de la Alianza PACh-PJ, que obtuvo en el Chaco mas del 56% de los votos - fue
el primer gobernador recibido por el presidente reelecto. Hoy venimos a solicitar todo lo que nos
puedan dar expres6 en esa ocasion el gobernador chaquefio (Declaraciones a Interdiarios,
30/ 5/ 95).

2. Estado y sociedad regional

Asi como en la seccidn anterior se vieron las caracteristicas de las fuerzas orientadoras
originadas en la relacién del Estado Provincial con el Gobierno Central, en esta seccion se
analizaran aquellas que vinculan al Estado subnacional con la sociedad regional.

Segtin nuestro marco tedrico (Capitulo II — acépite 3.1. y apartado 3.2.2.), el andlisis de esta
articulacion requiere observar la correlacion de fuerzas entre los diferentes actores sociales
regionales, operacion que se realiza de manera esquematica en la Figura N° 3, en vista de la
documentacion expuesta en la seccion 2 del Capitulo VI.

Figura N° 3

Provincias del area periférica y actores sociales durante los *90 (1)

groveseseereserenss », Bajo interés en articula_[‘se ‘< """""""""" ACtOI‘eS Transregionales [ :evveeeeeeeerennennnns A

Estado y APP de Actores regionales: Sociedad
Areas Periféricas a) licados a APP Regional

..................................................................... ACtOfeS reglOIlaleSI

b) ligados a ec. regionales

Nota: (1) E/ grosor de las flechas y lineas simboliza la intensidad de cada una de las articulaciones.
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Segtin nuestra hipdtesis, se observa una preeminencia del conglomerado de actores sociales
ligados a la APP respecto a los demds grupos sociales que actiian en las sociedades de las
provincias periféricas. Ello es fruto tanto de la evolucion del sector publico en la periferia
(Capitulo V), como de la reduccion de la influencia que histéricamente ejercia en estas
sociedades el conglomerado de actores sociales ligados a las economias regionales y de la
baja voluntad de articulacién con el Estado Provincial que mostraron los actores
transregionales.

2.1 Actores transregionales

Mss alld de su heterogéneo origen y sector de pertenencia, los actores transregionales se
distinguen por tener un compromiso territorial aiin menor que el caracteriza a los

emprendimientos econémicos en este periodo histérico'”.

Estos actores -muchas veces asociados con grupos hegemoénicos a nivel nacional- tuvieron
pocos incentivos para relacionarse con el resto de la economia de cada regién y con los
Estados Provinciales. Coadyuvé a ello la politica cambiaria de délar barato, la desgravacion
de la importaciéon de bienes de capital y los regimenes de promocién que, en conjunto,
favorecieron la instalacién de estos emprendimientos bajo la modalidad Zave-en-mano.

Al respecto, cabe acotar que buena parte de la literatura dedicada al tema ha dejado de
sostener que los emprendimientos promocionados puedan funcionar como locomotoras
del desarrollo regional (Warr, 1989: 103). Particularmente, respecto al caso del subsidio al
capital, existe cierto consenso en cuanto a que son pocos sus efectos benéficos sobre las
regiones donde éste se radica, dada la tendencia a remitir las ganancias obtenidas hacia
afuera de la regiéon (Nofal, 2001: 6 y 7).

Adicionalmente, los requerimientos que en materia de normativa, infraestructura, etc.
formulan a los los emprendimientos desarrollados bajo estos regimenes al Sector Publico
tienen como principal punto de articulacion al gobierno central.

Asi, los regimenes juridicos que permitieron desarrollar los diferimientos o la promocién
minera detallados en el capitulo anterior fueron discutidos en el Congreso Nacional.
Adicionalmente, varios emprendimientos -como el citado de Bajo de la Lumbrera- han
quedado bajo jurisdiccién de tribunales internacionales. Segin directivos de este tipo de
emprendimientos, en especial de aquellos que son trasnacionales, estas politicas buscan
evitar compromisos con Administraciones a las que consideran poco previsibles y que
podrian contaminar sus propios circuitos administrativos y financieros'*.

Estas particularidades parecen indicar que los actores transregionales de las provincias
periféricas tienden a desplegarse bajo la forma de enclave'”, recurrente patrén de
organizacion en las economias latinoamericanas que histéricamente se vinculé con los
emprendimientos mineros, aunque también rigid para cierto tipo de cultivos.

Durante el periodo del Estado interventor, las grandes nacionalizaciones y demds politicas
intervencionistas tendieron a impedir la generacién de enclaves al articular los diferentes
emprendimientos econdmicos con las regiones circundantes (Salvia, 1997: 21/ 22 y Feletti y

125 Castells (2000) trata extensamente esta situacion. Ver, por ejemplo, Tomo I°: 27 a 31, Tomo II: 120 y 274,
Tomo III: 388, etc.

126 Entrevistas personales a informantes clave.

127 En este trabajo se definen a las formaciones de enclaves como organizaciones que se caracterizan por 1) desarrollar
productos dirigidos a mercado extrarregionales, 2) estar ligadas a centros exdgenos de decision, y 3) tener un bajo o nulo
encadenamiento con la estructura econdmica local.
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Lozan, 1992: 3). Ademads, la existencia de segmentos no capitalistas tenfan la funcién de
garantizar sobretasas de ganancia para estos emprendimientos de mayor escala y avance
tecnoldgico, reproduciéndose asi la configuracion regional heterogénea. En la etapa actual,
esta situacién se ha revertido, y no es funcional articulacién alguna con el grueso de la base
productiva que emerge de la etapa histérica anterior.

2.2, Actores de matriz regional

Como en el capitulo anterior, se diferenciard a los actores de matriz regional segin integren
el conglomerado ligado a las economias regionales o el vinculado con la Administracion
Publica.

2.2.1. Conglomerado de actores ligados a las economias regionales

Las politicas de ajuste estructural han redefinido a muchos integrantes del conglomerado
de actores ligados a las economias regionales que otrora ocuparan un lugar de privilegio en
la sociedad regional. Al respecto, cabe puntualizar que:

v" La informacién transcrita en Capitulo VI muestra que una parte importante de las
unidades econdmicas que componian estos actores desaparecieron como tales en
virtud de los procesos de reconversion.

v" Los componentes transregionales que integraban este conglomerado se retiraron de
la regién o funcionan bajo la I6gica descrita en el acépite 2.1.

v Igual légica adopt6 una parte de los agentes econémicos de matriz regional que por
su escala y capacidad de generar excedentes pudieron reconvertirse.

Por estas vias, este conglomerado perdié magnitud y, consecuentemente, poder.

A esta reducciéon de su capacidad para incidir en la politica regional se le sumé una
coyuntura politica nacional particularmente desfavorable a sus planteos reivindicativos. En
efecto, solicitudes tales como el tejido de una nueva red de regulacion, precios sostén,
proteccion arancelaria, etc. no tenfan cabida en una 6rbita nacional donde prevalecian
politicas de tendencia neoliberal.

En un primer momento, esta situacion fue atenuada por los subsidios abiertos o
encubiertos que otorgaba la Banca Oficial de Provincia (BOP). Pero la ola privatizadora
post-tequila arrasé con estas instituciones.

Asimismo, debe recordarse que, al tiempo que comenzaba a privatizarse la BOP, los
principales referentes de la oposicion politica al gobierno nacional empezaron a trocar su
actitud ante el modelo econdmico. Asi, el Frente Grande -que en los primeros *90 habia
reclamado cambios de fondo en el andamiaje econémico-, durante la campaiia presidencial
de 1995 y ya devenido en FREPASO, comenzé a variar su postura para apoyar las
caracteristicas globales de la convertibilidad. En la misma campaifia, varios referentes
radicales refutaron la critica que su candidato a presidente hiciera a la politica econémica
del gobierno (Clarin, 19/ 01/ 95a y b).
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De todos modos, atin para la eleccién presidencial de 1995 existian sectores de la oposicion
que se mantenian cercanos al Congreso del Trabajo y la Produccion -CTP (Ver capitulo VI)'**.
Pero el predicamento de estos sectores dentro de la UCR y del FREPASO se fue diluyendo
a medida que Fernando de la Rua y Carlos Chacho Alvarez ganaban poder dentro de sus
respectivas estructuras y el aggiornamiento ante la politica econdmica aparecia como el
camino mas directo hacia lo que luego se llamé _Alianza por el Trabajo, la Justicia y la Educacion
(conocida por Alianza). Asi, por ejemplo, ante las medidas de fuerza dispuestas por el
sindicalismo opositor en agosto de 1997 y apoyada por la FAA, el gobierno generd un
entredicho en la Alianza cuando la oblig6 a definirse entre su aval al modelo econémico y
su apoyo a la medida de fuerza. La indefinicién final -en verdad, un velado apoyo a la
politica econdmica- dejé en claro que la oposicion no buscaba revertir el modelo
productivo vigente y, en el caso que nos ocupa, que los actores ligados a las economias
regionales estaban quedando cada vez mads aislados'”. Esto tltimo lo confirmaria la propia
Alianza cuando, ya en el gobierno, no varié ni en un dpice las politicas hacia las economias
regionales.

Presumiblemente, esta misma debilidad le impidi6 al conglomerado ligado con las
economias regionales desplegar una estrategia que tuviera por objetivo captar parte de los
recursos que giraba el gobierno central y que crecientemente tendian a ser captados por las
diferentes Administraciones Publicas de las provincias periféricas. Por el contrario, el
grueso de sus miembros estructuré una alianza estratégica con el segmento opositor del
conglomerado de actores sociales ligados al sector publico. En este marco, resulté casi
marginal la solicitud de reducir al sector estatal desordenado, como modo de evitar que éste

consumiera integramente el presupuesto publico'.

2.2.2. Conglomerado de actores ligados a las Administraciones
Publicas Provinciales

La aludida debilidad de los agentes econdmicos y el aumento del peso del Sector Publico en
la economia incrementd la presencia de actores sociales ligados a la Administracién Ptblica
en los més variados espacios de la vida provincial.

Asfi lo indica la creciente apropiaciéon de porciones del presupuesto por parte de estos
actores que, al mismo tiempo, parecen ser los que despliegan la mds intensa activacion
politica (ver apartado 2.1.2., capitulo VI).

Al analizar a este conglomerado, se diferencié a las organizaciones que tuvieron una
postura més negociadora ante el ajuste estructural y las que -en cambio- lo enfrentaron.

La primera actitud encuentra su explicacion en las caracteristicas que tuvo el gasto
provincial durante la etapa. En lo que hace al estamento sindical, la estabilidad laboral, los

128 En sus andlisis de la Situacion Nacional, el Congreso del Trabajo y la Produccién (CTP) se mostraba como
relativamente cercano al FREPASO (CTP, 1995: 12). En 1997, Humberto Volando - Secretario General de la
FAA y miembro del CTP- fue electo diputado nacional por esa fuerza.

129 Sobre como era vista la oposicion frente a la convertibilidad ver, por ejemplo, La Nacién (12/ 8/ 97a y b);
la posicion de la Alianza frente al modelo econémico descrita en Accién (21/ 08/ 97). Una imagen del apoyo
relativamente monolitico al modelo econdémico se transcribe en el siguiente segmento de una nota del diario
La Nacién: “El obispo de Mordn Justo Laguna se mostré sorprendido por el hecho de que en algunos
medios se haya publicado la noticia de que ‘la Iglesia reclama que se ponga fin al régimen de convertibilidad’.
‘Me parece grave que se difunda esa informacién. Serfa absurdo que la Iglesia pidiera lo que no estd pidiendo
nadie: ni Terragno que es el jefe de la oposicion ni Chacho Alvarez ni ningin otro sector’, sefiala el prelado”
(25/ 06/ 96).

130 Rossi (1994: 39/ 41) resume esta solicitud como conclusién de una serie de encuentros realizados por la
Sociedad Rural en La Rioja, Mendoza y San Rafael entre 1990 y 1992.

Pégina 158



niveles salariales y las condiciones de trabajo sustancialmente mas benignas que las vigentes
en el sector privado (Capitulo VI, apartado 2.1.2.1) crearon las bases para que se
establecieran alianzas entre buena parte de estas organizaciones y los gobiernos
provinciales. Adicionalmente, el modo de reclutar al personal hizo que buena parte de los
agentes simpatizara con el gobierno, especialmente en las provincias que tuvieron a una
misma administracién durante varios periodos.

El aumento del gasto en el empleo publico no sélo facilité el acercamiento con el sector
sindical, sino que también predispuso favorablemente a otros actores sociales. Por ejemplo,
el pago en tiempo y forma a los agentes publicos indujo a una buena relaciéon con el sector
comercial, cuyas ventas dependian en alta proporcién de la masa salarial de la
Administracién Publica.

Al respecto, un trabajo sobre San Juan se refiere al aumento salarial que el gobierno de esa
provincia otorgd en el afo 1997, al amparo de una situacién fiscal relativamente
desahogada. Este incremento -dice- estuvo signado por una fuerte presion del empresariado local,
sobre todo del vinculado al sector servicios y comercio (Mordacci, 2001: 13).

Existen, ademads, otros actores ligados a los salarios publicos. Tal el caso de las mutuales
que abastecen de crédito a los agentes estatales y los recuperan a través del sistema del
débito automatico de sus haberes.

El gasto publico también beneficia al conglomerado de actores sociales ligados a las APP
como proveedores o hacedores de obra publica. Dado el tamaio del Estado y la crisis del
aparato productivo, la demanda de bienes y servicios de la APP resulta determinante para
el desempefio de buena parte de la base econémica provincial.

Pero como vimos, dentro este conglomerado también existié6 una importante cantidad de
actores que encarnd la principal oposicién al gobierno provincial. Ese rol, como asi
también el opuesto (apoyo al oficialismo provincial), estuvo condicionado por decisiones
que tomaban las conducciones centrales (sindicales, corporativas, partidarias) radicadas en
Buenos Aires. Asi, muchas de sus posturas respondian més a la coyuntura nacional que al
propio escenario provincial.

En general, el discurso opositor se centrd en sefialar lo lesivo de las politicas de ajuste
estructural para buena parte de las economias y de la poblacién provincial. De manera
accesoria, también se desarrollaron movimientos de oposicién a politicas especificas del
Estado nacional, como las encarnadas en la Ley Federal de Educacién o en la propuesta de
Hospital de Autogestion. Seglin se sostenia, estas politicas buscaban ajustar el nivel de
gasto mas que garantizar un piso de cantidad y calidad en los servicios ofrecidos a la
poblacién. En muchos casos se hacia notar que estos modelos empaquetados de reforma
eran decididos en Buenos Aires -0 mas lejos atin- y que no respetaban las caracteristicas
propias de cada provincia.

También fue comiin encontrar oposiciones mas generales hacia una modalidad de gestién
estatal basada en la ineficiencia, el clientelismo y la corrupcion. Debe hacerse notar que en
los casos en que actores opositores terminaron accediendo al gobierno, las criticas se
mantuvieron casi inalterables; pero en boca de otros actores.

En muchos casos, la division de los campos opositor y oficialista no fue muy nitida. En
primer lugar, debe considerarse que si bien algunos actores se mostraron combativos a la
hora de defender sus posiciones hacia el interior del Estado, esto no significaba que
necesariamente se opusiesen a las politicas de ajuste estructural, sino que tal conducta

Pégina 159



respondia a la modalidad conocida como wandorista, consistente en golpear para luego
negociar. Asi, algunos actores desarrollaron un discurso opositor desde los desplazados por el
modelo que, en los hechos, operé como factor de presion destinado a lograr concesiones
politicas o econdmicas para su sector.

Debe tenerse en cuenta que los sindicatos, colegios profesionales, proveedores del Estado,
camaras de comercio, federaciones econdmicas, etc. formaron una red de poder que tenia
la capacidad de incidir sobre la marcha del gobierno provincial. En este marco, muchos
posicionamientos de estos actores respondieron mas a la puja por lugares de poder dentro
de la estructura estatal que a las diferencias con los lineamientos politicos del gobierno.

Por ejemplo, los programas de ajuste estructural intentados por partidos provinciales
(Partido Renovador de Salta, Acciéon Chaquefia, etc.) contaron -en diferentes etapas de su
gestion- con una dura oposicién de los gremios de la CGT, actitud que no se verificé ante
iniciativas similares desarrolladas en provincias periféricas gobernadas por el justicialismo.
Esta dualidad se explicaba argumentando que si las reformas eran hechas desde el
peronismo, los sindicatos cegetistas podrian ocupar espacios desde donde limitarla y evitar
dafios a su propia organizaciéon. Ademas, esta estrategia posibilitaba a sus dirigentes obtener
mayor poder personal o grupal"'.

3. Las Administraciones Publicas de los Estados en el area
periférica

En el Capitulo VI se resalté que las Administraciones Publicas del drea periférica
incrementaban su incidencia en los diferentes 6rdenes de la vida provincial, al tiempo que
crecia su debilidad organizacional. Segin nuestra hipdtesis, esta aparente paradoja se
origina en la direccién contradictoria de las diferentes fuerzas orientadoras de politicas.

Debe aclararse que no se estd negado la existencia en las APPs de una escasa capacidad de
gestion ni se desconocen las extendidas corruptelas en sus diferentes segmentos y niveles'*;
pero se considera que tales caracteristicas son efectos colaterales de procesos originados en
esferas extra-administrativas. En otras palabras, su reproduccion en ambitos donde no se
garantizan condiciones burocrdticas minimas trasciende la dimension organizacional y

encuentra su origen en la dimension politica.

3.1 Fuerzas orientadoras nacionales y fragmentacion del aparato del
Estado

La reiterada presencia durante los “90 de las fuerzas orientadoras provenientes del nivel
nacional como apuntaladoras de la baja eficiencia de las APPs puede observarse en el
siguiente relato genérico:

131 Este razonamiento fue hecho sobre la base de Palermo y Novaro (1995: 346) y entrevistas a informantes
clave.

132 Por ejemplo, son comunes las denuncias acerca del robo de comida y medicamentos de hospitales publicos
(Pégina 12, 16/ 08/ 99), la existencia de hechos de corrupcion ligados al desorden administrativo, como fuera
denunciado en San Juan, en donde se detuvo a gperarios de computadoras acusados de adulterar documentos para
incrementar los haberes de sus familiares y conocidos (Diario de Cuyo, 07/ 05/ 1996). Otros casos, son fruto
directo del mal funcionamiento de la organizacién, tal lo ocurrido al empleado municipal chaquefio Gregori
Tranovsky, quien -segin las planillas oficiales- habia dado a luz a un bebe y mantenia con la Obra Social
Provincial una deuda originada en el parto (Pagina 12, 11/ 10/ 1996). Un ejemplo mas dramético de mal
funcionamiento ha sido la muerte de al menos cuatro nifios en el hospital materno-infantil de Corrientes
afectados por una bacteria que “...se difundi6 a causa de la falta de higiene” (Clarin, 04/ 14/ 2001). Sobre el
final de este capitulo se veran una serie de diagndsticos que dan cuenta de esta situacion.
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En el marco de alguna negociacidon con el gobierno central, una provincia periférica acepta
desplegar una determinada politica de reforma del Estado; pero, al momento de
implementarla, algin actor que se siente amenazado por la reforma apela a diferentes
canales para impedirla.

La debilidad estructural de la APP hace que no sea excesivamente complejo dificultar los
actos administrativos requeridos por la reforma. Asi, maniobrando sobre organismos de
control y sindicatos, recurriendo a la presion de cuadros politicos sobre diferentes tramos
de la tramitacién o, simplemente, no aplicando el quantum de energia extraordinario que se
necesita para implantar nuevas rutinas, la reforma en cuestion nunca termina de plasmarse.
Este mecanismo puede funcionar con relativa facilidad gracias al llamado formalismo, un
concepto que se define alrededor de la asimetria existente entre recurso administrativos
msuficientes y objetivos excesivos (Sharkansky, 1974: 39). El concepto habla de copia de
rutinas desarrolladas en sociedades mds modernas; en el caso que nos ocupa, se tratd
principalmente de aplicar esquemas que el gobierno central impulsaba asesorado por
consultoras ligadas a organismos multilaterales de crédito.

En la practica, estos esquemas pueden desplegarse exitosamente y, a pesar de ello, fracasar
en el logro de resultados. Tal fue el caso del Proyecto de Modernizacion de los Catastros
que -bajo presion del gobierno nacional- desarrollaron las jurisdicciones periféricas con el
objetivo central de incrementar su recaudacién de impuesto inmobiliario. Este proyecto era
un componente bésico del Programa de Saneamiento Financiero y Desarrollo Econémico
de las Provincias Argentinas (Convenio 3820 AR/ BIRF y Contrato 619/ OC-AR BID) y la
homogeneidad y amplitud de su despliegue -se invirtieron en él mas de u$s 160 millones en
22 provincias - muestra claramente el interés del gobierno central por su desarrollo
(Unidad Ejecutora Central, 2001: 3).

Sin embargo, y por citar s6lo el caso de la Provincia de San Juan — en donde la
actualizacién del Catastro y la instalacion de una moderna tecnologia registral de la
propiedad demandé unos u$s 5,5 millones - no se logré el propdsito original de elevar el
nivel de cobro del impuesto inmobiliario. Esto ocurrié porque el Catastro nunca fue
articulado tecnoldgica ni operativamente con el area de recaudacion, a pesar de que el costo
de esa operacion era minimo frente a la erogacion total del proyecto (Consejo Federal de
Inversiones, 2000: Anexo II). Las presiones informales de actores provinciales,
previsiblemente articulados con algunos segmentos del gobierno nacional'”, neutralizaron
el desarrollo de tal etapa del proyecto.

El ejemplo citado en el parrafo anterior muestra también que, en tltima instancia, es
posible que la optimizacién del funcionamiento de la Administracion Publica redunde en
una menor capacidad de reproduccion de la configuracion regional. Por ejemplo, la
aplicacion de lo normado en materia fiscal, ecoldgica, laboral, financiera, etc. puede
perjudicar a un actor social hegemdnico. Ante ello, este actor presionard al Estado
provincial para que, de hecho o de derecho, corrija su forma de actuar. Si el Estado
provincial no lo hace, el actor utilizard su potencial movilizador para transformar una
configuracion local que le es adversa, amenazando -con ello- la gobernabilidad regional.

3.2 Administracion Puablica y actores regionales

No sé6lo desde el ambito nacional se promueven conductas contradictorias en las APPs del
drea periférica; también se lo hace desde la propia esfera regional.

133 Aquellos que eran parte de las fuerzas orientadoras del gobierno central tendientes a sumar aliados
regionales.. Entrevista a informantes clave.
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Varias obras que han descrito el funcionamiento de la esfera politica en diferentes
provincias periféricas sugieren que la Administracion Publica tiende a convertirse en un
botin de la competencia politica, principalmente cuando funciona bajo modalidades de
accién prebendarias y clientelares'™ - Ver Zicolillo y Montenegro (1991) y Morandini
(1991) sobre la provincia de Catamarca; Jaime Emma (1992) y Widiazki (1995) sobre la
provincia de San Luis, Barbosa (1988) sobre la provincia de San Juan, etc.- . Asimismo,
diversos tramos de este trabajo recogen diferentes noticias referidas al uso de estas
précticas™ que se aplican en tanto no contradicen a los procesos que son bdsicos para el
sistema (obtener la mayor cantidad posible de fondos nacionales; mantener un alto rango
de libertad de accion en la relacion con la Nacidn; responder al posicionamiento
privilegiado de los actores ligados a la APPs).

Las modalidades clientelares y prebendarias se despliegan a través de canales capilares de
relacién que vinculan personalmente a los funcionarios con muiltiples interlocutores. Por
esta via se gestionan las actividades funcionales (bienes programa, regulaciones, etc.) e
institucionales (gestion del empleo'®®, compras de insumos, etc.) de la Administracién
Publica.

El funcionario que administra tales actividades puede tejer acuerdos con cuadros politicos
del oficialismo o actuar él mismo como dirigente-puntero; lo cual le permite concentrar una
cuota de poder en la que sostiene o incrementa su insercién politica"”’. En torno de cada

134 Esta caracterizacién se inspira en Graciarena (1976: 40). Entendemos por relacién clientelar, aquella en donde la
distribucion de bienes programa, servicios, incorporacién de empleados publicos, se realiza bajo una logica personalizada
y cambio de pasar a formar parte de una red de apoyo al funcionario o politico en cuestion (sobre la base de Krueger,

1974 y Kurer, 1993). Por su parte, se entiende por prebenda, a la asignacién de rentas publicas, para la adquisicién de

bienes y servicios, sean estos para uso personal o del Estado, por medio de mecanismos individuales y personalizados

(sobre la base de Weber, 1964: Tomo I° - 208).

135 Es una situacion tan reconocida que es un esfuerzo en algiin sentido indtil citar hechos de este tipo. En el

punto 1.2.2. del Capitulo VI reprodujimos cerca de una decena de denuncias en este sentido. Transcribimos,

al azar, algunas mds:

e  En Santiago del Estero se usa del presupuesto educativo para pagar a punteros politicos (Buenos Aires
Econdmico, 19/ 11/ 97).

e Los integrantes del equipo de basquet que es manejado por el Senador por San Luis utiliza pasajes que
pertenecen al Senado de la Nacion., Ante la denuncia, responde que los “... pasajes son suyos, y hace con
ellos lo que quiere” (Wifiazki, 1995).

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

e En un poblado del interior de la Provincia de Catamarca punteros peronistas repartian sobres con
boletas de Saadi y un billete con la cara del presidente Menem de $50. Son los llamado menem —
truchos, una propaganda del presidente Menem con forma de billete. Decfan que esa moneda regirfa
después de las elecciones si gana Ramén Saadi. En la zona no estdn acostumbrados a ver billetes (Pagina
12, 31/ 03/ 1998)

e  FElex diputado Atilio Barbotti (Accién Chaquefia) hizo aprobar subsidios para su familia incluida la nieta
de dos afos y medio (la Nacion, 06/ 02/ 1996)

136 En diferentes momentos, a lo largo de esta investigacion (seccién 3 del Capitulo V, apartado 2.1.2. y
seccion 3 del capitulo VI, acépite 2.2. de este capitulo VII) se ha tocado el tema del empleo piblico como uno
de los principales elementos a considerar en el andlisis de la situacién de las provincias periféricas. En otros
trabajos (Cao y Rubins, 1994 y 1996) se ha tocado el tema con mas detalle. Haciendo una sintesis de los
diferentes aspectos que hemos citado a lo largo y que involucran al empleo publico, vemos que este se
presenta bajo tres dimensiones diferentes:

1. Como parte de la estructura organizacional

2. En su caricter de movilizador de la economia regional

3. En su condicién de elemento a utilizar en los procesos de acumulacién politica

137 En este sentido, para el espacio y tiempo bajo estudio consideraremos, a priori, como vélido el axioma que

sostiene que los decisores del sistema politico estan primariamente motivados por el objetivo de incrementar

su poder, capacidad de maniobra y autonomia (Downs, 1960: 542).
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funcionario se tejen alianzas que van conformando las redes que terminan siendo una de las
principales apoyaturas del poder politico.

El funcionamiento del aparato del Estado bajo la 16gica descrita es la piedra basal de un
pacto de gobernabilidad implicito en el que:

v" El estamento politico provincial se legitima a través de capitalizar directamente la
asignacion de recursos que le transfiere el gobierno central.

v" Los diferentes actores ligados a las APPs tienen pocos competidores para captar
€stos recursos.

v" Las modalidades bajo las que se ejecutan los puntos anteriores permiten generar una
base de sustentaciéon lo suficientemente amplia como para posibilitar victorias

electorales'®.

Si esto es asi, ;qué mejor que una administraciéon informal e ineficiente para desplegar
politicas prebendarias y clientelares? Es claro que un aparato administrativo con las
caracteristicas citadas tiene limitada su capacidad de oponer reparos burocriticos'” a la
asignacion de recursos a través de las redes capilares sobre las que construyen su poder los
cuadros politicos.

Por otro lado, ;podria funcionar eficientemente una APP cuando los procedimientos
esenciales de su organizacion estdn determinados por los intereses de aquellos dirigentes
que pujan por captar crecientes porciones del bo#n? Si acciones rutinarias como lo son
nombrar agentes de minima categoria, intervenir en expedientes, liberar pagos por parte de
la Secretaria de Hacienda, etc. se negocian en micro escenarios capilares de asignacién de
recursos, la consecuencia no puede ser otra que la licuacién de la estructura administrativa
de la organizacion.

Entiéndase bien; no se sostiene que estos elementos surjan de una planificacién general
dirigida a sabotear el trabajo de la administracion, sino que — alrededor de decisiones que
cada funcionario / puntero toma — se va construyendo como mecanismo rutinario el
funcionamiento por excepcion. Esta modalidad de accién se convierte en la manera
“natural” de hacer las cosas y se va reforzando por la aquiescencia o el desinterés que
muestran por corregir estos desvios otros funcionarios punteros que se encuentran en
circunstancias similares.

En este esquema, el descrito formalismo tiene varias funciones. Por un lado, refuerza la
tendencia hacia el prebendalismo y clientelismo, en tanto beneficia a quienes manejan los
procedimientos no formales de la Administracion Publica (Sharkansky, 1974: 39). Por otro,
es clave en la relacién con la Nacién a los efectos de aprobar compromisos y después
inutilizarlos a través de una incapacidad administrativa que, en algunos casos, es fomentada.

Volviendo a lo dicho al comienzo de esta seccién, un diagndstico exclusivamente
organizacional de las APPs hablard de su mal funcionamiento, pues supone la
preeminencia de un objetivo originario - cuya legitimidad deriva de contar con el mayor
respaldo normativo/ formal — y que ha sido distorsionads por la baja capacidad de
procesamiento del aparato administrativo'®’. Pero este funcionamiento de las APPs del drea
periférica no debe verse como disfunciones o enfermedades organizacionales, sino como:

138 Ver acdpite 5.1..

139 Se hace notar que, en muchos casos, estos reparos burocraticos que no funcionan tienen su origen en
compromisos asumidos con el gobierno central en el marco del citado formalismo.

140 Este razonamiento fue desarrollado sobre la base de O’Donnell / Oszlak (1996:113) y Evers (1989:169).
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1. el modo de procesar las tendencias contradictorias de las fuerzas orientadoras de
politicas

2. laforma en que se despliega la burocracia publica para generar poder politico dentro
del ambito general de la sociedad y la economia periférica.

Por tltimo, esta forma de intervencidon del Estado Provincial tienden a acentuar las

modalidades de relacion entre el sistema politico y la sociedad regional. Esto se debe a que:

1.  Contamina los circuitos mercantiles de la provincia y reduce la posibilidad de
funcionamiento de los emprendimientos que no se sostienen en estas modalidades.

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

4. Provincias del 4area periférica, Provincias del Aarea
central

Dado que el modelo desplegado se liga especificamente con las provincias del area
periférica, corresponde aqui resumir esquematicamente las diferencias que se han venido
destacando entre estas jurisdicciones y las del drea central. Estos contrastes se sostienen en
los referentes empiricos y bibliograficos volcados a lo largo del trabajo, principalmente en
los capitulos V'y VI.

Antes de pasar al andlisis, se repite que se tiene conciencia de que muchos de los
mecanismos descritos guardan similitud con otros que ocurren en provincias del area
central pero, como se verd a continuacion, las diferencias presentes permiten sostener que
existen condiciones estructurales distintas en la situaciéon econdmica, social, politica y de la
Administracion Puiblica de ambas éreas.

a) La diferente envergadura entre provincias del area central y periférica. El
distinto tamafio relativo entre ambos grupos de provincias tiene una incidencia
importante en la relacion Nacion- Estados Subnacionales. En particular, en el caso de
establecerse relaciones sustentadas en transferencias extraordinarias a cambio de
apoyo politico.

En el caso de las provincias periféricas, las cifras involucradas en transferencias
extraordinarias representan una porcion minima del gasto federal y, por el contrario, es
relevante para cada una de las jurisdicciones periféricas.

En el caso de las provincias del drea Central, este hecho cambia radicalmente. Por ejemplo,
el gasto de la provincia de Buenos Aires es 15 veces superior al de Catamarca, La Rioja,
Formosa o Jujuy. Por otro lado, la continua crisis fiscal de estas tdltimas provincias, las
caracteristicas de su poblacién y la existencia de diferente nivel de ingresos entre las
provincias comparadas, dan a las transferencias un atractivo distinto.

En ese sentido, no es lo mismo recibir los $250 mensuales de un Plan Trabajar en una
provincia periférica cuyos habitantes tienen un ingreso anual per cépita de
aproximadamente $ 2.000, que percibir el mismo beneficio en una provincia como Buenos
Aires, que registra un ingreso per cépita cercano a los $10.000 (ProvInfo,2001 - Ver Anexo
V).
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Adicionalmente, en términos del proceso de reforma del Estado, las transferencias
extraordinarias que la Nacién le hacia a las provincias periféricas s6lo le generaban
desajustes marginales en su programa financiero y en la situacion fiscal del sector publico
consolidado (Naci6n, Provincias y Municipios). Al respecto, ya se ha visto que, a pesar de
que el déficit de las provincias periféricas duplicé al de las provincias centrales, el resultado
del consolidado de provincial no mostré los desequilibrios de otras etapas.

Esto puede hacerse extensivo al proceso global de reforma. E1 menor peso relativo de los

aparatos burocraticos de las provincias periféricas hizo que su retraso en la aplicacién del

ajuste estructural -alentado por las transferencias extraordinarias que recibian- resultara

marginal dentro del proceso general de transformacién del Estado.

b) La mayor participacion relativa en la vida provincial del Sector Publico en el
area periférica. El distinto tamafio del Estado frente a sus respectivas sociedades
genera procesos diferenciados en ambos grupos de provincias.

Hacia el interior de cada una de las provincias del area periférica, el tamafio relativo del
Sector Publico coloca al conglomerado de actores sociales ligados a la APP (contratistas de
obras publicas, proveedores del Estado, camaras de comercio, colegios profesionales y
sindicatos de empleados del Estado, etc.) en el centro de la vida provincial.

Con respecto a las asociaciones que nuclean a empleados ptblicos, cabe decir que -dentro
de cada provincia periférica- son las organizaciones sindicales més combativas y con mayor
numero de afiliados. Por el contrario, en el area central se observa que son otros los actores
sociales que presentan mayores dimensiones relativas (apartado 2.1.2., Capitulo VI). Esta
situacién se hace mas nitida en virtud de la baja presencia de otros grupos sociales en virtud
de la decadencia de las economias regionales y el cardcter de enclave de los procesos
econdmicos més dindmicos.

La situacion en el drea central parece ser diferente. Los datos volcados en los capitulos V' y
VI muestran que - aunque también se diluyd la vigencia de importantes actores sociales- los
nuevos grupos hegemoénicos no estdn univocamente ligados a la APP. Asi, en esta 4rea,
existe una importante porcion de grupos sociales cuya reproduccion se realiza a través de
procesos que son casi totalmente auténomos de los flujos financieros del sector publico.

En la periferia y el centro también impacta de manera diferente la reduccion del
compromiso territorial de los agentes econémicos. Esto se debe al mayor o menor
alejamiento que sus condiciones generales de produccion tienen respecto de las que son
propias del mercado mundial. Asi, las condiciones del drea periférica -forjadas en un
desarrollo econémico que se realizé al amparo de regulaciones y asistencias amplias y
profundas- conspiran, en esta etapa de apertura, contra el surgimiento de agentes
econémicos encadenados con el resto de la sociedad. Por su parte, el area central — con
menor grado de distorsion respecto de lo que ocurre en el mercado mundial- se observa el
fendmeno opuesto; tiene mas posibilidades de evitar que los sectores mas modernos
funcionen como enclave.

A su vez, el origen de los recursos con los que se financia el gasto publico potencia las
caracteristicas de las provincias de cada area (seccién 1.2. Capitulo VI).

En el drea periférica, ese financiamiento depende poco de los recursos tributarios cobrados
a la sociedad provincial y mucho de los fondos que transfiere el gobierno central. Este
hecho, refuerza la libertad del estamento politico para maniobrar con autonomia de los
diferentes actores ligados al proceso productivo.

Pégina 165



De este modo, la relacion particularmente intensa con actores ligados a la APP permite
llevar el juego por el botin més alld de lo que es posible en las dreas centrales, en donde
dicho juego encuentra su limite en el punto en que comienza a amenazar la capacidad para
generar los excedentes que -por la via del tributo- financian el gasto publico.

c) Las sociedades centrales y periféricas. Por ultimo, deben destacarse las
diferencias culturales y sociales que surgen del contexto en el que se despliega el
modelo descrito.

Una caracteristicas especificas de las dreas periféricas es que sus segmentos sociales que, en
teoria, han internalizado valores y conductas modernas (grupos ligados a las universidades,
profesionales, inversores en actividades ligadas al mercado regional, etc.) estdn
neutralizados por haberse insertado en el esquema prebendario o no llegan a conformar
una masa critica lo suficientemente poderosa para cambiar este escenario.

Esta particularidad torna menos costoso -en términos politicos- el apoyo o la oposicién
que los estados provinciales del area periférica brinden a las iniciativas o a las propuestas
del gobierno central. En efecto, la debilidad de la sociedad civil y de la esfera publica de
estas provincias (Capitulo II, acdpites 2.3. y 3.1.) facilita las negociaciones con el gobierno
central, en tanto las sinuosidades en materia de alianzas y posiciones politicas frente a
diferentes teméticas tendrd una menor penalizacion social. Esa facilidad de los gobiernos de
provincias periféricas para negociar con el nivel central potencia la global declinacién
ideoldgica de los partidos politicos (Eleazar, 1987: 217).

Algo similar puede decirse respecto a las précticas clientelares. Este modo de relacion entre
el Estado y la poblacién provincial -que supone el apoyo politico como contraprestacion de
la entrega de bienes y servicios estatales- tiene mayor grado de naturalidad en el 4rea
periférica. Esto no niega su aplicacion en el area central; pero en ella :

v" Tienen menos impacto por ser menor el alcance del Estado (por el diferencial en el
tamafio relativo)

v" Es una conducta menos raturalizada por parte de amplios segmentos de la sociedad'!

d) Ellugar de la Administracion Publica. Sobre esta dimensién no se ha realizado el
andlisis comparativo; pero, siguiendo la légica de este trabajo, tendrian que
observarse condiciones distintas en ambas &reas, en virtud de la existencia de
diferentes actores sociales que tendrian que demandar otro tipo conductas por parte
de la APP.

Pero aun en el caso de que en el drea central se aplicaran las practicas descritas para el area
periférica, las distintas cuestiones que fuimos enumerando en este titulo harfan que la
influencia de las APPs sobre los sucesos que ocurren en la sociedad fuese distinta.

En primer lugar se repite que se tiene conciencia de que muchos de los mecanismos
descritos guardan similitud con otros que ocurren en provincias del 4rea central y atin del
Estado Nacional. En este sentido, se hace notar que diferentes autores han considerado al

141 Como forma de marcar las diferencias con lo que ocurre en el drea periférica, a titulo de ejemplo se
transcribe una descripcion de la situacion de peones y capataces correntinos que “... siguen como rebafios a
sus caudillos, casi siempre sus patrones, con fe ciega en la personal del lider mas que en la ideologia que
pregonan, de la que poco entienden, enlazados en una extraila relacién de amo/ esclavo; prestigio/ temor
reverencial, también riqueza/ pobreza, manifestaciones que tratan de explicar el misterio y el poder de estos
sobre aquellos. La frase habitual 'soy gente de fulano' es indice elocuente de orgullosa pertenencia. ....."
(Villalba, 1993: 14).
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incremento en los niveles de corrupcion y en la utilizacion clientelar del Estado como una
tendencia que se ha extendido en el mundo durante los ultimos afos y que ha tenido como

uno de sus casos méas notorios al de la Administracién Piblica Argentina'®.

De esta forma, alguna parte de los hechos que aqui se comentan puedan explicarse a partir
de una contaminacion generalizada con una modalidad de gestién que se expandié por todo el
sector publico durante los Q0.

Sin embargo, las distintas dimensiones relativas del Estado en el drea periférica hacen que
un accionar de este tipo tenga consecuencias y alcances distintos que en el caso de una
provincia del drea central. Un aparato burocrético con las caracteristicas que reseflamos
para las provincias periféricas, en el marco de la debilidad de la economia regional, tiene la
capacidad de dar, a través de redes capilares, el tono general del proceso econdémico,
politico y social de la provincia. Esto es asi porque su accionar influye en todos los érdenes
de la vida provincial, siendo escasos los segmentos que se reproducen por fuera de las redes
que establece la APP y que por lo tanto no estan contaminados con este tipo de précticas.

En resumen, la amplitud del despliegue de ciertas practicas (por ejemplo, el diferente grado
de ramificacion de las préacticas clientelares y prebendarias) terminan produciendo
diferencias cualitativas en el funcionamiento del Estado y el sistema politico provincial de
cada una de las 4reas.

Partiendo de esta conceptualizacién se puede aventurar - a nivel de hipétesis ya que,
repetimos, la instancia comparativa no se ha desarrollado en este aspecto - que la propia
Administracion Pudblica de las provincias centrales deben ser diferentes a la de las
provincias periféricas. Por un lado, porque el manejo clientelar y el desorden administrativo
tiene su limite en la amenaza a la base de contribuyentes que sostienen el Estado. Por otro,
porque existen segmentos relevantes de la sociedad que se reproducen por fuera de las
redes que establece la APP y que por lo tanto impulsan a en s# Estado otro tipo de précticas.

En suma, muchos de los elementos citados referidos a la sociedad, la economia, el Estado y
la Administracién Publica efectivamente comprenden a un estilo global que alcanzé casi
todos los dmbitos de la Argentina. Pero en el drea periférica existen elementos de raturalesa
diferente, situaciones estructurales que pueden desplegarse en virtud de las caracteristicas
de estas sociedades, su economia y su Estado.

5. Escenarios de la reproduccidén periférica

Para terminar este capitulo, en esta seccidn se describen, esqueméticamente, cuatro
escenarios politico-administrativos basicos que se desarrollaron en las Provincias periféricas
en la etapa bajo analisis.

Previamente, conviene hacer algunas precisiones sobre el espectro de acciones que los
estados provinciales estaban potencialmente habilitados a realizar. En primer lugar, debe
destacarse que una parte de las principales medidas de politica econémica se tomaron por
fuera de su esfera de influencia. Luego, que muchas de estas medidas tuvieron una
incidencia, en cierto modo azaroso, ya que en su mayoria habian sido pensadas para influir
sobre la marcha de emprendimientos del drea central. Por tltimo, que los estados
provinciales tenian poca preparacion y experiencia para desarrollar politicas alternativas a
las que planteaba el gobierno nacional

142 Ver por ejemplo Garcia Delgado (1998: 136 y ss.), Rajland (2000: 33 y ss.), Manfroni (2000, 95 y ss.), etc.
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Sin embargo, también debe decirse que las provincias tenian una importante bateria de
herramientas (impositivas, regulatorias, sociales, educativas, etc.) y de recursos (financieros,
simbdlicos, bancarios, en infraestructura, subsidios, etc.) a la que podian recurrir para
incidir sobre la trayectoria del aparato productivo provincial'®.

5.1. Equilibrio politico y paulatina decadencia

Un escenario de este tipo existi6 en las provincias que contaron con un liderazgo
consolidado, a través del cual preservaron un alto nivel de transferencias (financieras y de
cogestion) provenientes de la jurisdiccion nacional. Ello posibilité una gestion de gobierno
potencialmente capaz de controlar las variables fiscales y distribuir los recursos de la APP
en el marco de un acotado nivel de conflictividad; consecuentemente, estas provincias
alcanzaron un aceptable nivel de gobernabilidad.

Por lo general, este escenario respondié pasivamente a la evolucion de la situacion
provincial; esto es, se variaba el nivel de gasto con el propdsito de sostener el nivel de
empleo, demanda e inversion y, de esa manera, garantizar los equilibrios sociales,
econdémicos y politicos.

La factibilidad de un escenario de este tipo fue mayor en aquellas provincias que contaban
con un aparato productivo mas rudimentario y que, por ende, recibian menos presiones
para asistir a los agentes econémicos en Crisis.

En términos generales, puede decirse que los Estados de las provincias periféricas
adoptaron esta direccion estratégica, lo que implicé condenar a sus sociedades a recorrer
una senda de lento empobrecimiento, al tiempo que se intensificaban las condiciones de
enclave de los emprendimientos mds dindmicos.

Este escenario de equilibrio y decadencia no impidié que en estas provincias se verificara
una tasa superior al 70% de reeleccién partidaria'* entre 1983 y 1999. Es mds, la mayoria
de los casos en que no se convalidaron electoralmente los signos partidarios estuvieron
ligados a los escenarios 5.2.y 5.3. que se desarrollaran a continuacion.

5.2. Rescate y reconstruccion del equilibrio

Los escenarios de crisis tienen en comun la incapacidad financiera fiscal de la
Administracién Publica para sostener cierto umbral de funcionamiento de la sociedad. El
peso de la APP en las éreas periféricas es tan grande, que su crisis es la de la provincia. Esto
también hace vdlida la situacién inversa: cuando un sector entra en crisis, la provincia
puede mantener un funcionamiento zorzal si la APP logra sostenerse.

Las crisis pueden provenir de:

a)  Presiones de la economia regional por sostener emprendimientos en quiebra

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

143 Achervall y Belardi (1999) hacen un recuento de las tareas que potencialmente podian desarrollar los
estados provinciales de las provincias periféricas.

144 Ta tasa de reeleccion partidaria informa acerca de los partidos a cargo del Ejecutivo Provincial que
triunfaron en las elecciones a gobernador. EIl porcentaje indica el total de elecciones en que hubo
reelecciones (total de elecciones: 56, reelecciones: 40, tasa de reeleccion: 71,4%.. Fuente: Cao (2000).
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c¢)  Crisis nacional que reduce las transferencias, lo que lleva a romper acuerdos con
actores sociales regionales e induce situaciones como las descritas en a) o b).

Cuando, el sistema politico no logra manejar este tipo de situaciones, sobreutiliza los
recursos estatales para responder a las demandas y restablecer la gobernabilidad. Como
consecuencia de ello, a corto plazo se produce un espiral ascendente de gasto - demanda
que deriva en desequilibrios fiscales. Al quebrar el sistema financiero de la APP, comienza a
retrasarse el pago a empleados publicos y proveedores, con lo cual la crisis se extiende a
casi todo los rincones de la vida econdmica provincial -con la obvia excepcion de los
enclaves- y se altera la paz social.

La falta de poder se expresa también en la relacién con el gobierno central, ya que las
jurisdicciones sin recursos tributarios propios y con un alto nivel de gasto asociado al
salario son necesariamente permeables a las presiones del poder central. En estos casos, el
gobierno federal utiliza su poder para inducir politicas de ajuste que permitan recobrar el
equilibrio fiscal.

Cuando esto no alcanza, la fase siguiente involucra la participacion del gobierno central'®’
en la bisqueda de soluciones a los desequilibrios fiscales de la forma més rdpida e indolora
posible y con el afian subsidiario de lograr que el eventual éxito de su gestion sea
aprovechado por una seccién provincial de su mismo color partidario. Esto significa
recuperar los equilibrios fiscales basicos y volver a escenarios del tipo 5.1.

5.3. Despliegue del ajuste estructural

En general, y debido a los costos que genera para muchos actores sociales, este escenario
s6lo tiene vigencia de manera esporédica y en situacion de excepcionalidad, siendo -a lo
sumo- un momento particular del escenario anterior.

En muchos casos, el escenario politico emergente de procesos muy desgastantes para las
fuerzas politicas tradicionales (como los citados en el punto anterior) permitié que ganasen
espacio elencos gubernamentales que se ponian en linea con las politicas de ajuste
estructural impulsada por sectores del gobierno central.

Cuando estas politicas logran ajustar las cuentas fiscales provinciales, los segmentos
politicos tradicionales inducen el cambio de acciones que tienen mis enemigos que
sostenedores. En efecto, estas politicas generan la oposicién de:

1)  Elconglomerado de actores ligados a la APP, al que perjudica de manera directa
2)  El conglomerado de actores ligado a las economias regionales, que se opone
estructuralmente a estas politicas.

Adicionalmente, tienen dificultades para lograr el apoyo de actores transregionales, ya que
estos no se comprometen con la realidad provincial.

Esta soledad politica hace que, con la relativa facilidad que brinda el colchén financiero
logrado, se vire hacia escenarios del tipo 5.1.

145 En los 90’ esto no necesariamente significaba la intervencion federal de la provincia. Era mas comin que
desembarcara un equipo del Ministerio de Economia de la Nacién que, en los hechos, pasaba a manejar los
principales asuntos de la provincia.
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5.4. Las dificultades para estructura un escenario alternativo™

Puede pensarse un escenario en el cual, partiendo del equilibrio detallado en 5.1., se avance
progresivamente hacia una autonomia relativa del Estado y del propio sistema politico.

Con estos atributos, la APP va realizando una paulatina reasignacion de recursos hacia las
histéricas economias regionales con el propésito de apoyar su reconversion y de articular a
la base productiva provincial con los enclaves. Estas medidas permiten sostener un cierto
nivel de empleo, demanda e inversion sin necesidad de politicas clientelares y prebendarias
que sostenian estos registros.

Paralelamente, el incremento de la productividad del sector publico a partir de abandonar la
asignacion de recursos como botin, permite mantener y atin incrementar la oferta de bienes
y servicios ptblicos.

Estas transformaciones posibilitarian alcanzar algunos objetivos democratizadores basicos;
como lo son:

v' Asegurar cierto piso de derechos politicos y sociales que hoy estdn obturados para
buena parte de la poblacién dada la modalidad clientelar del sistema de dominacién.

v" Garantizar para toda la poblacién una oferta de bienes publicos primordiales (salud,
educacién) y de bienes de subsistencia (alimentacion, vivienda).

146 Este punto fue desarrollado mds extensamente por Achervall y Belardi (1999).
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Capitulo VIII

El caso San Juan

Este capitulo analiza el caso de la provincia de San Juan, con el objeto de determinar en
qué medida el esquema expuesto en los capitulos precedentes explica el comportamiento
del Estado y de la Administracién Publica en una de las provincias del 4rea periférica. La
eleccion de San Juan se justifica ampliamente dadas sus caracteristicas emblematicas de
provincia periférica, tal como lo demuestra la informacién que se presenta en el Anexo IV
y en la primera seccion de este capitulo.

Para explorar el sistema politico y la Administracion Publica sanjuanina se apelé a
diferentes insumos. Por un lado, datos estadisticos y documentos referidos a segmentos
escogidos de la situacidn provincial; por otro -y como elemento preponderante-, la
percepcion de ex funcionarios que se desempefiaron en las principales unidades del Estado
Provincial durante los ’90. Concretamente, realizaron once (11) entrevistas
semiestructuradas a cuatro ex ministros, dos ex secretarios de rango ministerial y cinco ex
secretarios de Estado.

La forma en que se realizaron las entrevistas, como asi también el listado de entrevistados y
las diferentes previsiones metodoldgicas tomadas en este capitulo se encuentran en el
Anexo II1, Acépite 3.5. Por su parte, el Anexo VI contiene la desgrabacion de cada una de
las entrevistas realizadas.

Con respecto a los resultados alcanzados, cabe resaltar que los procesos analizados son
complejos y que de ellos surgen elementos que -en algin sentido- pueden considerarse
contradictorios; por otro lado, asi suelen ser los resultados de cualquier indagacién
relevante sobre la sociedad.

El reconocimiento de esta dificultad indujo a utilizar diferentes fuentes y datos y una
estrategia destinada a identificar tendencias generales mas que situaciones particulares.

En este aspecto, las citas de este capitulo apuntan a evidenciar que -en los distintos &mbitos
del Estado Provincial- se observan los mismos fendmenos y se perciben idénticas fuerzas
orientadoras de su accién. De esta manera, las situaciones concretas que los entrevistados
relatan se constituyen en indicadores de las tendencias generales detectadas en el
comportamiento de la Administracién Publica.

Asi pues, las entrevistas dan cuenta de las diferentes coyunturas sectoriales (salud,
educacion, seguridad, etc.), de la heterogénea estructura burocritica de la Administracién
Publica, de la ideologia que mediaba la percepcion de cada entrevistado, etc. La importancia
de este trabajo radica en que, a pesar de estos factores, surgen con relativa nitidez las
fuerzas descritas en el modelo disefiado en los capitulos VI y VII.

Ademads de la informacién provista por los entrevistados, este capitulo se nutre de fuentes
estadisticas; algunas de ellas ya empleadas en los capitulos V y VI para comparar la
situacién de las provincias del area periférica y del drea central. La novedad es que ahora se
incorpora a los cuadros datos propios de San Juan, con el propésito de destacar la situacion
provincial.
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Para terminar esta introduccién, corresponde hacer algunas precisiones acerca de la
situaciéon de los entrevistados al momento de brindar sus testimonios. En primer lugar,
debe destacarse que habia habido un recambio total la composicién del gobierno provincial
tras el fracaso de Jorge Escobar en su intento de reeleccion. Paralelamente, por la época en
que se contact6 a los diferentes interlocutores, se estaban sufriendo los efectos de la aguda
crisis que terminé generando la caida del presidente De la Rua y la salida de la
convertibilidad monetaria. Estos hechos, sumados a otras circunstancias regionales,
produjeron una explosion social y politica de dimensiones descomunales en el ambito local.
Por esos momentos, se sucedian virulentas manifestaciones, se sostenian largas tomas de
edificios de la APP, el Gobernador estaba amenazado por un juicio politico al que
impulsaban diputados miembros de la propia alianza oficial, etc.

Este cimulo de circunstancias -recambio de gobierno y asuncion de fuerza politica de
diferente signo, coyuntura en donde la gravedad de la situacion habia sacado de la agenda
politica la discusiéon de la gestion Escobar- generdé una sensaciéon de brecha histérica
amplia, a pesar del escaso tiempo cronoldégico que separaba las entrevistas del momento de
ocurridos los sucesos bajo andlisis'’. Segiin mi opinién, la sensacién de estar hablando de
una etapa cerrada permitié sacar a los informantes de una postura defensiva y evit6 -en casi
todos los casos- que sus discursos se convirtieran en la justificacion de su gestion de
gobierno. A ello se debe que los entrevistados abordaran temas verdaderamente urticantes
con llaneza y sinceridad; algo que incrementa el valor documental de sus respuestas.

1. San Juan como provincia del area periférica

El desarrollo histérico de San Juan puede enmarcase de manera bastante ajustada al
descrito para el drea periférica en los capitulos III y IV'*. Durante el periodo colonial su
economia fue determinada por el hecho de estar ubicada sobre una de las rutas que ligaban
el Alto Perti con Chile. En consecuencia, la region se especializé en el engorde del ganado
que provenia de Tucumdn, de Salta y de otras dreas periféricas del Alto Perd, y que tenia
como destino el mercado trasandino.

Esta fue la principal actividad econémica provincial hasta fines del siglo XIX, cuando el
emprendimiento vitivinicultor comenz6 a desplazar a la ganaderia. En este proceso fue
clave la llegada del ferrocarril que articulé a San Juan con el dindmico mercado pampeano.

La produccion vitivinicola adquiri6 las caracteristicas propias de las economias regionales:
un producto elaborado mayoritariamente para el mercado interno, protegido de la
competencia externa y con subsidios que permitian la reproduccion de minifundios
viticolas y MyPEs bodegueras, a la vez que garantizaban rentas extraordinarias a
productores de mayor escala y avance tecnologico.

Los procesos de apertura y desregulacién ocurridos en el tltimo cuarto del siglo XX,
indujeron la quiebra de buena parte de las unidades productivas ligadas al emprendimiento
vitivinicultor; con lo cual, se produjeron importantes cambios en la economia y en la
sociedad sanjuanina.

Como corolario de este desarrollo histdrico, diferentes indicadores bdsicos de San Juan
poseen registros que se inscriben dentro de los estandares propios de las provincias del area

147 L as entrevistas se realizaron entre marzo y mayo de 2002. La salida de Escobar del gobierno ocurrié poco
mas de dos aflos antes, en diciembre de 1999.

148 Se desarrollan con mayor amplitud estos conceptos en el Anexo IV — Descripcion de la Provincia de San
Juan.
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periférica. Por ejemplo, desde lo social, la provincia exhibe indices de natalidad, mortalidad
infantil y actividad muy cercanos a los guarismos de las provincias periféricas y
notoriamente diferentes a los del area central.

La misma aseveraciéon puede hacerse respecto a la economia provincial. Por ejemplo, el
PBG per cépita sanjuanino es casi la mitad del que corresponde al drea central. Asimismo,
el bajo nivel de exportaciones per cdpita de esta provincia es inferior al ya menguado
promedio del conjunto de las provincias del area periférica.

Por dltimo, el Sector Publico de San Juan se caracteriza por su extendida presencia en el
empleo y en el PBG, como asi también por su importante dependencia de los Recursos de
Origen Nacional (Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1

Indicadores sociales, econémicos y del sector publico seleccionados
Provincias Centrales, Provincias Periféricas y Provincia de San Juan

Aiio 1997

Provincias Provincias Provincia de

Centrales Periféricas San Juan
Tasa de Mortalidad Infantil 15,9 21,8 21,5
Tasa de Natalidad 16,7 24,3 23,8
Tasa de Actividad (Onda Octubre) 424 36,0 37,2
PBG per capita (en $) 9.867,5 5.086,2 5.326,6
Exportaciones per capita (en $) 766,3 379,0 241,8
Lineas telefonicas per capita 24,0 9,6 13,6
Empleo Publico Provincial como 6,2 7,7 79
% poblacién
Gasto Publico provincial como % 7.8 204 23,9
del PBG
Recursos de Origen Nacional 37,7 71,0 72,8
como % de Ingresos

Fuentes: INDEC, 2000 — Encuesta Permanente de Hogares, 1997 — Provinfo (2001) y Clarin
(2000)
2. Las relaciones Nacion — Provincia de San Juan

En funcién de su experiencia, los entrevistados consideran que las relaciones entre el
gobierno central y el gobierno de San Juan se inscriben en el modelo descrito para el drea
periférica en los Capitulos VI y VII.

Asi, de un modo u otro, todos ellos consideraron relevante la relacion con el nivel nacional.
Inclusive, varios entrevistados -(a), (b), (d), (g), (h) y (k) — reconocieron a esta relacion
como el elemento que mas influyd en sus tomas de decisiones (ver Cuadro N° 6).

La mayoria de los entrevistados consideraron que la relacion de San Juan con la Nacion se
daba en términos de dependencia del gobierno federal. Varios fueron muy contundentes al
respecto, como por ejemplo el interlocutor (): ...Ud. sabe cimo son las provincias y sobre todo
como se da en el caso de San Juan, que es muy nacion-dependiente. E1 entrevistado (b) fue, todavia,
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mas enfético: En mi experiencia, hay una absoluta Nacidn-dependencia. Pero mds dependencia de la que
putede tener un drogadicto en estado terminal’. En términos parecidos se expreso el entrevistado
(c) E/ Estado Nacional siempre tiene una presencia fundamental. Nosotros no tenemos posibilidad de
Sfuncionarios independientes, nos cuesta un montin el destete del gobierno central. Y la Nacion también nos
trata con muy poco respeto. (...) La relacion con Buenos Aires es siempre de mucha tension. Lo que pasa es
que la mentalidad del provinciano siempre es de dependencia absoluta entonces... cuesta un huevo el tomar la
iniciativa para decir aunque sea "bueno, me abro".

Esta situacion, que los entrevistados la perciben relacionada con cuestiones estructurales,
fue potenciada por distintas instancias de la coyuntura politica y fiscal. Por un lado, y como
se detallard en la presente seccion, debe recordarse que durante buena parte de los 90, el
gobierno central distribuyé entre las provincias voluminosos y crecientes fondos; en
palabras del informante (f)... sobraba dinero, las partidas eran generosas.

Por otro lado, muchas medidas nacionales debian ser ejecutadas por las provincias. Segin
dijo un entrevistado, para aquellas que los hacian, la articulacion con la Nacion resultaba
fundamental: Tenés gue ver que hay procesos muy fuertes que se iniciaron, como por ejemplo el de la Ley
Federal de Educacion y modificacion de los sistemas educativos, que no podias hacer en San Juan si no
estaban  referenciadas estrechamente con las politicas del gobierno nacional (). Otro entrevistado
ejemplific: Yo era un ministro que hablaba diariamente a la Nacion, a las distintas oficinas para
conseguir cosas, para pedir las asistencias técnicas, interiorigarme o apurar algin apto financiero,
capacitacion, mobiliario o lo que fuera. Es verdad que mi gente trabajaba muchisimo, pero era vital la
buena relacién con la Nacion (K).

En cuanto a las particularidades de esta relacion con el gobierno nacional, recordemos
nuestras hipotesis referidas al cardcter de las fuerzas orientadoras de politicas que partieron
desde el nivel central hacia las Provincias del area periférica:

1) Fuerzas tendientes a impulsar el llamado ajuste estructural, como parte de la direccién
central de la politica del gobierno federal,

2) Fuerzas tendientes a reunir el apoyo politico de las provincias, el que se lograba a cambio
de transferencias extraordinarias

2.1. Fuerzas orientadoras hacia el ajuste

Diversos elementos confirman la presencia en San Juan de fuerzas orientadoras dirigidas
hacia el ajuste estructural.

Por ejemplo, fue una de las provincias sumadas al Fondo para la Transformacion de los Sectores
Piiblicos  Provinciales que era parte del Programa de Reforma Econdémica Provincial
financiado por el Banco de Reconstrucciéon y Fomento (BIRF). Este programa — al que
entre 1995 y 1996 s6lo accedieron diez provincias escogidas por su compromiso de
desplegar programas de ajuste estructural- involucraba la liberacion de préstamos a tasa
diferencial a cambio del despliegue de politicas de reforma y modernizacion.

Por esta operatoria la provincia se comprometi6 a lograr superévit financiero primario en
sus ejercicios fiscales, a reformar integralmente la Administraciéon Tributaria, a habilitar
circuitos de control de las plantas funcionales, a privatizar las empresas Obras Sanitarias
S.A., Bodega Regional San Juan y Casino Provincial y la junta de reconocimientos médicos
del personal provincial, etc. La operatoria involucraba el compromiso de suministrar
informacion pertinente que le sea oportunamente requerida reconociendo el derecho del Ministerio
del Interior y del BIRF a examinar, aunditar y solicitar informes sobre los diferentes aspectos vinculados
directa o indirectamente con el cumplimiento del presente convenio (Art. 16 del Convenio de Préstamo
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del Fondo para al Transformacion de los Sectores Publicos Provinciales, firmados por la
Provincia de San Juan y el Ministerio del Interior el 23/ 05/ 95)'¥.

Otros ejemplos en el mismo sentido fueron el Programa de Saneamiento Financiero y
Desarrollo Econémico (BIRF/ 3280 y BID/ 619) sobre el que se ejecutaron mas de $ 20
millones y el Programa de Desarrollo Provincial (BIRF/ 3877) con una ejecuciéon de $ 5
millones (Unidad Ejecutora Central, 2002: 10 y Unidad Ejecutora Central, 2000: 11); ambos
destinados a inducir reformas estructurales en la provincia.

Los entrevistados reconocen el aliento que el gobierno federal brindé a las politicas de
ajuste. Asi, sefialaron la importancia que en la relacion con la Nacién adquirié la
implementacion de programas con este Signo.: ... /o importante para la Nacién era la coincidencia
programdtica. Las cosas funcionaban bien porque habia una correspondencia entre las acciones que levaba
adelante el ministerio provincial y las que impulsaba el ministerio nacional (W).... a la Nacion lo que le
interesaba era que el proceso de transformacion se produjese. (...) Que fueses consecuente con su politica. Si
vos te estabas vinculando con el Ministerio de Economia los tipos querian que te subieras a su ley de
administracion financiera, no discutir si era buena o mala, que te subasy no les crees problemas (d). En el
resultado final, eran muy importantes los resultados fiscales agregados: Para /a Nacidn lo
importante era que vos fueras ordenado, mostrar que las provincias podian ser ordenadas (a).

El logro de los objetivos fiscales no s6lo era importante en términos del despliegue del
programa de ajuste que la Nacién habia pensado para las provincias, sino también frente a
otras jurisdicciones y frente a los organismos multilaterales de crédito. Asi, la Nacién
solicitaba que las provincias se mostraran ...prolijas por que es parte de la venta que este gobierno le
hace a los organismos internacionales (d).

Varios funcionarios coadyuvaron a estas politicas desde su propio convencimiento. El
entrevistado (g) sostuvo: ex mi caso habia una fuerte vocacion de reforma... esto deriva en una
estrategia que da un lngar clave a la articulacion con la Nacidn, porque es la forma de apalancarte y juntar
un conjunto de actores. Respecto al ajuste del déficit fiscal, otro entrevistado sostuvo que, més
alla de las presiones de la Nacion, ... yo estaba dispuesto a hacerlo... por que para mi eso era bueno,
eso tenia un valor en si mismo (a). Inclusive, esta predisposicion podia servir para posicionarse
en la relacién con el segmento ajustador del gobierno nacional: Nosoros nos mostrabamos ante
el gobierno nacional como el dmbito institucional un organiacional que aceleraba el proceso de
transformacion en la provincia, ofreciendo acelerar este proceso (d).

2.2, Transferencias por apoyo politico

De un modo u otro, diez entrevistados -(a), (b), (c), (d), (), (g), (h), (), §) y K-
reconocieron que la obtencion de transferencias de fondos o de bienes programa era uno
de los objetivos que se planteaban al relacionarse con la Nacion. Siete de ellos asignaron
importancia a la obtencién de transferencias extraordinarias o al acceso a nuevos
programas.

En este sentido, el entrevistado (d) comentO: Sz, siempre, todo el mundo tenia esta ligica (de
obtener mas fondos). Por decirlo de alguna manera, habia una distribucion primaria formal y habia
otra de distribucion... que tenia que ver con la capacidad de lobby, con la capacidad de empuje, con la
oportunidad, el mérito y la situacion digamos. E1 informante (b) fue més directo: S7 { pediamos}
recursos, mds bienes programa... o lo que fuese. Inclusive aunque no hubiera un programa, que venga la
plata, con eso acd nos la ibamos a arreglar. De modo mas prudente, el interlocutor (h) dijo algo

149 Ver también Ley Provincial N° 6.061 y Acta Complementaria al convenio de préstamo citado, de fecha 15-
9-1997.
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parecido: E/ objetivo era tratar de aprovechar al mdximo los recursos que la Nacion ofrecia. Conseguir
que todos los programas que tenia la Nacion se ejecutaran en la provincia y con el mdximo posible de
acciones.

Detras de esta solicitud estaba la vision de que los recursos que podian obtenerse a través
de Hacienda no alcanzaban para desarrollar una gestion exitosa: E/ pedir guita es una ntopia,
pero estds un poco obligado porque Hacienda no te da un mango... (C).

Un entrevistado comentd que en sus dos etapas de funcionario las transferencias tuvieron
un significado diferente. En el 1992, cuando las finanzas provinciales estaban ordenadas,
no le asignaba mayor importancia: La verdad es que todos los recursos extraordinarios se los levaba
La Rioja por una cuestion de regalias presidenciales de aquellos momentos. Nosotros juganmos no tanto de
llevarnos una porcion mds de una plata que mal administraba el Ministerio del Interior... sino de
garantizarnos una dotacion de recursos que nos permitiera desarrollar el programa en San Juan de manera
tranguila. Pero en 1995, cuando Escobar recuperd la gobernacion, la situacion fiscal era
cadtica (ver Anexo IV). En este escenario, los créditos extraordinarios fueron esenciales. A
estos créditos se pudo acceder... gracias al pasado, a cimo habiamos actuado en el afio '92 (a).

Por diferentes vias, dos entrevistados justificaron por qué no fue vital para ellos el logro de
transferencias extraordinarias. El informante (f) sostuvo que no hacfa las gestiones
pertinentes, pues era una época especial™ con crecientes niveles de transferencias. Esto hacfa
que bastaba con que llegaran los recursos que estaban previstos, ya que -como ya citdramos- en esa
época sobraba dinero. Por su parte, el entrevistado (i) mostré su desagrado ante la forma
desordenada en que se demandaban recursos nacionales extraordinarios: .4 7 no me gustaba
tener la sensacion de que uno iba a rapifiar las cosas. Y agregé para dar una imagen de lo que
queria decir: pero no eran asi los cddigos, se podia pedir lo que fuera que por ahi te lo daban. Yo he visto
a ministros ir puerta por puerta entrando a ver qué es lo que hay, una cosa andrquica. Ademas, su
relacién con la contraparte nacional no era la mejor, lo que en algiin sentido explica su
reticencia: A/ te atendia el supremo que te decia ‘a vos te voy a dar y a vos no te voy a dar’.

Estos comentarios sobre el papel de las transferencias del gobierno federal se
complementan con una serie los datos presupuestarios.

Comencemos analizando la discrecional asignacion de los Aportes del Tesoro Nacional
(ATN). En su distribucion se observa que las jurisdicciones del area periférica, y
particularmente San Juan, obtuvieron transferencias mucho mayores en términos per cépita
para el periodo que vade 1991 a 1999 (Cuadro N° 2).

150 Se referfa al afio 1992 en donde la salida de la hiperinflacién generé un importante incremento de recursos
en el gobierno central e, indirectamente, un aumento de las transferencias presupuestarias y de cogestion. Al
respecto puede verse Cao y Rubins, 1999: 63 y ss.
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Cuadro N° 2

Transferencias de ATN — Poblacion - Per capita
En millones de habitantes y millones de $ corrientes— Sumatoria de afios 1991 a 1997
Provincias centrales, periféricas (1) y San Juan

Poblaciéon | $ ATN |$ per capita
Provincias area central 22,8 198,5 8,7
Provincias area periférica (neto de La Rioja) 10,6 773,9 73,2
Provincia de San Juan 0,6 64,6 1144

Nota: (1) Debido a que La Rioja recibe cantidades fuera de escala por este concepto (mids del 50% del
total distribuido), se realiga la comparacion sin considerar los fondos girados a esta Provincia.
Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Provlnfo (2001)

Esta situacion se reitera en diferentes casos. Empecemos analizando los programas de
promocién laboral desplegados por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Se hace
hincapié en ellos dada la importancia del tema, del volumen de recursos involucrados y del
grado de sobreasignacion a las provincias del area periférica y de San Juan (Cuadro N° 3).

Cuadro N° 3

Gastos Programas de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
poblaciéon y desocupacion abierta

Afio 1997
.._|Desocupados ..
Poblacion a) $ Programas|$ x Poblacion|$ x Desocupado
Provincias drea central | 22.752.441 1.718.622 69.958.000 3,1 40,7
Provincias édrea periférica| 10.833.774 484.544|  161.548.000 14,9 3334
Provincia de San Juan 564.898 23.983 7.108.900 12,6 296,4

Notas: (1) Estimacion realizada sobre la base de la Encuesta Permanente de Hogares correspondiente
a Mayo de 1997 por aglomerado. En caso de provincias en donde la EPH se realiza en mas de
un aglomerado se considerd la suma de estos.

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Provinfo (2001) y Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, 1999: 187

Similares resultados se observan al analizar los demds programas sobre los que tuvo
incumbencia el Gabinete Social. En estos casos las provincias periféricas y la provincia de
San Juan presentan una mayor asignacion de recursos (Cuadro N° 4).
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Cuadro N° 4

Poblacién, Poblacion NBI y Ejecucion de Programas Sociales
En millones

Afio 1998
Pob. | Pob. NBI Ejec. de $per | ¢« NBI
Prog. Soc. capita
Provincias area central 19,7 3,7 376,7 16,6 95,0
Provincias édrea periférica 10,8 32 546,8 50,5 169,1
Provincia de San Juan 0,6 0,1 253 449 1780

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Grupo Provincias, 1999

En resumen, si se analiza la totalidad de las transferencias corrientes, se observa que San
Juan recibi6 una sobreasignacion per cépita del orden del 40% en relacion con lo percibido
por las provincias del drea central (Cuadro N° 5).

Cuadro N° 5

Poblacién, Transferencias Corrientes y transferencias corrientes per capita
En millones - Afio 1999 (1)

Poblacion (?o'frlfe‘rrllif:.s $ per capita
Provincias area central 19,7 2.997.7 152,0
Provincias drea periférica 10,8 2.323.8 214.5
Provincia de San Juan 0,6 120,9 2140

Nota: (1) Neto de Cindad de Buenos Aires.
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Presupuestos Nacional 1999

Y asi, podria seguirse indefinidamente con la trascripcién de ejemplos que demuestren el
diferente tratamiento que recibieron San Juan y las demds provincias periféricas con
respecto al que se dedico a las provincias centrales.

Pasando a analizar las razones por las cuales San Juan podia obtener estas transferencias
extraordinarias, digamos que de modo casi unanime se consideré que todo su esquema de
relaciones Nacidén-Provincia estuvo muy influenciado por el buen vinculo politico entre el
oficialismo nacional y el provincial: Nosozros teniamos una carta de presentacion inmejorable, que era
que estabamos alineados con Menem. Sin esa condicion, seguramente hubieran aparecido obstdculos que
para nosotros no estaban en el escenario. Cuando venia alguien de San Juan, la carta de presentacion era
Escobar— Menem. Esto era sabido, incluso en los niveles mds bajos (£). Bueno, yo recuerdo que venir de
San Juan era una cuestion muy importante, nos ponian alfombra roja.. .. estabamos jugando en primera
(@). La contracara politica era indudablemente importante. La provincia de San Juan era muy bien vista
en esa época... habia un muy buen feeling entre el gobierno nacional y el gobierno provincial, entonces daba
gusto ir a cualquier despacho nacional. Te cuento como anécdotay cuando uno tha a una oficina de algin
ministerio veia las antesalas que les hacian hacer a otras provincias; pero llegaba uno de San Juan y era al
primero que atendian (h). Tener afinidad politica ayudaba a tener buena relacion, a conseguir recursos.
Hay un esquema de trabajo, pero si vos tenés acercamientos, algiin tipo de relacion politica, como pasd con
Escobar con Menem, eso siempre ayuda (). Framos los nifios mimados del gobierno nacional, por lo tanto
era poco el esfuerzo para entrar a un despacho, para tener acceso al ministro... (£). Mire, como pasa muchas
veces en estas cosas, lo importante era la relacion politica y las relaciones de amistad. Durante mi gestion, el
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gobernador era una persona con mucha legada a la Presidencia de la Nacion y con amigos en todo el
esquema del gobierno nacional (..) Estas relaciones... me sirvieron... no solamente con mi contraparte
nacional, sino también con otras dreas en donde ignalmente se podian acceder a programas (1).

Como se dijo en el Capitulo VII, las provincias periféricas y el gobierno federal reunian
condiciones que hacfan a unas y otro proclives a desplegar el mecanismo de intercambiar
transferencias por apoyo politico. La provincia recibia financiamiento para desarrollar
politicas —cuyas caracteristicas se veran en las proximas secciones- y la Nacién obtenia la
adhesion de los gobiernos subnacionales.

La fluida articulacién Nacion-Provincia de San Juan se basaba prioritariamente en el
acuerdo entre las maximas autoridades nacionales y provinciales. Como ejemplific6 un
entrevistado al referirse a las posibilidades de negociar un acuerdo en el méximo nivel: No
ofreciamos nada porque no teniamos conflicto a solucionar. No podiamos proponer alinearnos a nna politica
porque ya los estabamos (f).

Sin embargo, hubo otros elementos que solidificaron la relacion. Por ejemplo, para la
Nacion era importante compartir el éxito: ... cuando se inauguraba una obra en donde se habia
trabajado en conjunto... ellos siempre decian algo asi como ‘déjenos compartir el escenario politico del
éxito(d). También era importante el papel que se jugaba ante las otras jurisdicciones en las
diferentes reuniones interprovinciales: ... para la Nacidn era importante el rol de los Ministros
Provinciales en el Consejo Federal de nn, en donde habia que aprobar normas de cardcter general,
reglamentarias de la Ley. Abi eran muy importantes las manos que se levantaban y las voces que se
elevaban para fundamentar las normas. En ese sentido yo fui uno de los ministros que tratd de colaborar
con las antoridades nacionales en la fundamentacion_y hasta en el disefio escrito de las normas que se iban a
someter al acuerdo del Consejo Federal. Esto es lo que la Nacion vio como importante (K), 0... cuando
habia reuniones de todas las jurisdicciones y habia que disciplinar a alguna provincia, nos pedian aynda a
las provincias aliadas (d).

Por ltimo, el interlocutor (d) recordd la eventual importancia que podia tener para el
gobierno federal el apoyo que los legisladores sanjuaninos le dieran en el Congreso
Nacional. Es que como €l mismo hizo notar, en algunas coyunturas los Senadores
Nacionales de una provincia... 7 definian una ley, lo que te permitia una posicion negociadora mdis
Juerte. Esta dimension de la relacion Nacion — Provincias, que muchos autores consideran
como el elemento clave de los acuerdos de transferencias a cambio de apoyo politico”', no
surge con nitidez en el caso de San Juan. Esto se debe a que -durante los primeros 90 los
dos Senadores Nacionales sanjuaninos no pertenecian al oficialismo provincial, mientras
que los Diputados Nacionales que si lo hacian (uno o dos, segtin el momento) resultaban

escasos para influir en las votaciones parlamentarias.

En resumen, los dichos de los entrevistados, los datos referidos a las transferencias de
recursos presupuestarios nacionales y el nivel de implementacién en San Juan de programas
cogestionados con la Nacion confirman la accion de los dos tipos de fuergas orientadoras de
politicas originadas en el nivel central. De ellas, aparece como mas potente la que tendia a
hacer de la provincia una parte de la alianza nacional de gobierno

Sobre estas fuerzas, los entrevistados destacaron que la existencia de un acuerdo entre las
mdaximas autoridades era un factor crucial. Sin embargo, su implementaciéon se veia
facilitada u obstaculizada -recordar la opinion del entrevistado (i) al inicio de este acépite-
por acuerdos entre funcionarios de menor nivel.

151 Ver Capitulo VI, acdpite 1.2. El ejemplo de San Juan hace notar que hay otros elementos tan o mads
importantes que el apoyo de los representantes provinciales en el parlamento nacional.
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Avancemos un poco mds en el andlisis de las fuerzas orientadoras originadas en el nivel
federal; dos entrevistados las asimilaron a distintas unidades del Gobierno Central. Uno de
ellos las describi6 del siguiente modo: Las solicitudes de Nacidn eran heterogéneas y tenian
interlocutores diferenciados... habia sectores que tenian una vocacion genuina de reforma (...) En el resto del
Estado habia dos posiciones, una que esperaba que vos manejaras politicamente la provincia, que no tuviera
conflicto, y otra que explicitamente andaba buscando negocios. De esta manera, cada sector tomaba
una posicion distinta ante una medida concreta. Mientras el Ministerio de Economia
analizaba de qué manera se complementaba con el proceso de ajuste estructural, en... ¢/

Ministerio del Interior, ante esta misma propuesta, miraban que no hubiera conflictos (2)™.

Segiin los entrevistados, el Gobierno de San Juan se habria mostrado muy hébil para
anudar relaciones con los principales referentes nacionales. Asi, el entrevistado (f) coment6:
Habia un fuerte enamoramiento tanto hacia el presidente como hacia el ministro de economia que era
Cavallo, como a Edunardo Menem; por lo tanto, los vectores mads importantes estaban en nuestra propia
linea.

Coincidiendo con esta vision, otro entrevistado relatd cdmo se reorientd el gobierno
provincial para mantenerse como interlocutor privilegiado del Gobierno Central... a partir de
las elecciones del 14 de mayo {de 1995}, se produce un corrimiento fundamental de los actores porgue en
realidad le sacan el apoyo politico a Domingo Cavallo a nivel nacional. Escobar que en un principio estaba
alineado en términos politicos con Cavallo tiene esta informacion e inmediatamente se alinea con el poder
politico, esto era el Ministerio del Interior a nivel nacional reflejado por Corach. Esta reorientacion tuvo
consecuencias, que van desde que... ¢/ Gobernador le quitaba el saludo a Cavallo hasta un si
rotundo a Carlos Corach. Esto se tradujo en dos aspectos; por un lado la provincia de San Juan empezd a
recibir mas ATIN, apoyo del Tesoro Nacional y también empezaron a haber negocios particulares.
Digamos te doy esta plata para que hagas esta obra y que la gane tal (a).

Efectivamente, desde 1995 hasta que Escobar finaliz6 su mandato en 1999, los ATN
remesados a San Juan pasaron de 2,6 millones a $ 27,7 millones; lo que elevé la
participacion de la provincia en la distribucion de 0,6% en 1994 a 6,5% en 1999 (Gréfico
N° 1).

Grafico N° 1

Transferencias de ATN. En millones de $ y % del total de transferencias
Provincia de San Juan
Aiios 1991 — 1999
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de ProvInfo (2007)

152 Como se transcribié en el pérrafo anterior, el entrevistado hablaba de tres sectores. Para el tercero
coment6 “Y después venia un grupo de gente atrds que decia ‘a quien le podemos vender esta cosa que vos
estds haciendo’, y junto con una maquina de control de horarios... te queria ofrecer la privatizacién del juego”

.
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3. Las articulaciones de los actores sociales con el sistema
politico provincial

En el Capitulo VII se sostuvo que los Estados de las provincias periféricas privilegiaron su
articulacién con el conglomerado de actores sociales ligados a la APP. De igual manera, se
sefial6 como mas débil a la articulaciéon que esos mismos Estados establecieron con los
actores sociales ligados a las economias regionales y con los actores transregionales.

Aunque con algunos matices, los entrevistados confirmaron que esta situacion se produjo
en San Juan. En efecto, a cada uno de ellos se le entregd una lista de actores sociales para
que seleccionaran a los tres que méas influyeron en sus tomas de decisiones y los clasificaran
de mayor a menor. Volcados en una matriz, los resultados obtenidos dan cuenta de la
articulacién diferenciada entre el Estado y los distintos actores sociales.

Cuadro N° 6

Actores con mayor influencia en toma de decisiones clasificados como 1°, 2° y 3°

Percepcidn de funcionarios entrevistados (1)

Actores Actores ligados | Actores ligados a
ligados a la a Economias |emprendimientos| Otros actores | Nacion
APP Regionales de punta

112|134 6 7 8 9 10 11 12 13 14
Informante a. | 2 1
Informante b. | 2 3 1
Informante c.
Informante d. 2 1
Informante e. 2 1
Informante f. | 3 112
Informante g. | 1 3 1
Informante h. | 3 2 1
Informante 1. 11213
Informante j. 1123
Informante k. | 2 1

Referencias:

1. - Sindicatos de trabajadores del Estado
2. - Colegios Profesionales de trabajadores del Estado (Colegio de abogados, colegio médico, etc.),
3. - Dirigentes politicos en tanto solicitaban recursos para aparatos politico — partidarios.

4. - Proveedores del Estado,
5.- Actores ligados a los servicios (CAME, ete.),
6. - Actores sociales ligados a las PyMES agricolas (Federacin Agraria, de ViRateros, etc.),

7. - Actores sociales ligados a la produccidn agroindustrial (APyME, Federacion Econdmica, etc.),
8. - Actores ligados a empresarios exportadores

9. - Actores ligados a grandes emprendimientos mineros
10. - Actores ligados a diferimientos impositivos

11. - Organizaciones vecinales,

12. - Asociaciones de consumidores

13. - Otras ONGs
14. - Estado Nacional
15.- Otros actores, citar cudles son (2).
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Nota (1): En los casos en que se eligieran mds de tres actores sociales, se le asignd el lugar de 3° a todos
los grupos seleccionados subsigusentemente a tal puesto. El entrevistado (g) considerd como
igualmente importantes — en el 1° lugar — a dos actores. El entrevistado (c) no selecciond
actores (ver entrevistas).

Nota (2): Cuatro entrevistados eligieron otros actores - (d), (¢), (1) y (k) — citando todos ellos a otros
elementos en tercer lugar. El primero a “la opinidn piblica’, los actores (¢) y (f) a la iglesia y
(k) al parlamento provincial y las Universidades.

153

Para que los resultados reflejaran el orden de importancia de los distintos actores, se usaron
los datos del Cuadro N° 6 en la construccion de la tabla—resumen presentada en el Cuadro
N° 7. Para ello se asignaron:

v" 3 puntos al actor social elegido en el primer lugar.

v" 2 puntos al actor social elegido en el segundo lugar.

v" 1 punto al actor social elegido en el tercer lugar.

De los actores enumerados en la nota (2) del Cuadro N° 6, la iglesia y la opinién publica se
incluyeron dentro del item de oz70s actores. La universidad y el legislativo no se tomaron en
cuenta, pues ninguna de las categorias los representaba cabalmente; de todos modos,

cualquier decisién tomada con ellos, no hubiese hecho variar sustancialmente los resultados
alcanzados (Cuadro N° 7).

Cuadro N° 7
Conglomerados de actores con mayor influencia en toma de decisiones

Percepcidn de funcionarios entrevistados
Cuadro Resumen

Actores Actores ligados | Actores ligados a Otros actores Nacion
ligados a la a Economias | emprendimientos
APP Regionales de punta
| Resultado 36 3 2 3 18

Fuente: Cuadro N° 6

Los resultados obtenidos resaltan que, segin la percepcién de los entrevistados, se cumple
la hipétesis senalada al inicio de esta seccion. En efecto, inquiridos acerca de los actores
que mas influyeron en las decisiones que cotidianamente tenia que tomar, la gran mayorfa de los
entrevistados selecciond a los actores ligados a la APP y al gobierno federal. Asimismo, los
actores ligados a las economias regionales y a los emprendimientos de punta ocuparon un
lugar notoriamente marginal.

3.1 Los actores ligados al aparato productivo provincial

La baja importancia de los actores ligados al aparato productivo pero no vinculados al
Estado puede también deducirse de algunos datos presupuestarios; por ejemplo, de los que
dan cuenta de la evoluciéon decreciente del gasto en servicios econdmicos. Este rubro
concentra el gasto que, de manera mds directa, atiende las demandas de los actores
productivos. Se estd hablando, principalmente, de gastos relativos a la infraestructura
econdémica -en el caso que nos ocupa, construcciéon de obras de riego, caminos, energia,

153 De manera paralela a los sindicatos trabajadores del Estado, ver Cuadro N° 6.
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etc.- y de servicios varios de apoyo a la produccién -como monda de canales, gestion de la
provision de agua de riego, recopilacién de informacion relevante para la produccion,
promocién de productos regionales, etc. Entre 1980 y 1997, este tipo de gasto descendid
desde el 32,1% al 12,7% (Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas, 1984: 191 y
ProvInfo, 2001).

Adicionalmente, debe recordarse que en 1996 se privatizé el Banco de la Provincia de San
Juan, que hasta entonces habia sido la principal fuente de financiacién de los actores
econémicos provinciales y; en particular, de los ligados a las histéricas economias
regionales. Como se vio en los capitulos VI y VII, la continua financiacién que la Banca
Oficial Provincial requeria del BCRA hizo que su privatizacion fuera un objetivo prioritario
de las politicas de ajuste estructural inducidas por el gobierno central.

Esta tendencia se complementé con otras surgidas en la propia provincia. Durante la crisis
que involucré la caida del gobierno de Juan Carlos Rojas y la reposicion de Escobar —
superpuesta con el momento de impacto mdas agudo del ¢fecto tequila (1994-1995)- la
provincia recibid asistencia financiera para afrontar parte de su deuda salarial. Sin embargo,
al tener que utilizar como via de ingreso de esos fondos al Banco Provincial -exclusivo
agente financiero de la provincia-, ocurrié que, en diversas ocasiones, el Banco absorbi6
esos fondos para superar su propia crisis financiera. En el momento més delicado de la
crisis, que involucré graves actos de violencia, el Banco Provincial le debia u$s 63 millones
al Estado Provincial, el equivalente a dos meses de gasto salarial provincial (P4gina 12,
30/ 07/ 95)"*".

El Banco de San Juan nunca terminé de superar las consecuencias del zeguila; pero més alla
de ello, el costo politico y financiero que significd sostenerlo durante la crisis hizo que casi
no hubiera oposicién cuando se decidié privatizarlo.

Como se vio en el Capitulo VI, esta privatizacién y la del Banco de Mendoza -también
ocurrida en 1996- tuvieron una incidencia maytiscula en el financiamiento de la produccién
viticola' (Cuadro N° 8).

Cuadro N° 8
Participacién de la produccién de vid en el total de financiacién

En % y variacion porcentual 91/99
Afios 1991 — 1999 (datos correspondientes al 3° trimestre)

1991 1993 1995 1997 1999 Variacion % 91/99
|Vid 0,32 0,31 0,36 0,17 0,13 - 59,38

Fuente: BCRA (1994: 65 — 1996, 1999 y 2002: Cuadro XIV'-1 Act - Ser 1-2)

Otro registro que confirma el bajo nivel de articulacion es la evolucion del gasto de capital.
Como se dijo, las diferentes escuelas que trataron la cuestion productiva en las areas de
menor desarrollo relativo consideraban a este gasto como un factor clave en las politicas
inductoras de desarrollo. Sin embargo, y a pesar del incremento de los recursos
provinciales, se redujo ostensiblemente el porcentaje de fondos asignados a los gastos de

154 Tnclusive la nota citada comenta que el detonante de los hechos de violencia fue la publicacién de la lista
de deudores del banco, que comprendia a varios “notables” provinciales.

155 No existe informacién disponible acerca del impacto en la produccién vinicola, aunque diferentes
informantes hablaron de un impacto paralelo al que muestra el cuadro N° 8.
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capital. El Gréfico N° 2 muestra como desde 1980 hasta el afio 2000 el porcentaje de gasto
en bienes de capital pasé de un registro superior al 30% del total de las erogaciones a otro
del orden del 14% (Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas, 1984 y ProvInfo, 2001).

La reduccion del gasto de capital, ya calificada como crucial para el desarrollo econdmico y
el paralelo incremento de los gastos burocréticos y en los tres sistemas que son la principal
preocupacion de gestion de las APPs (educacion, salud y seguridad, ver secciéon 3.2.) son
otro indicador de cémo fue disminuyendo la importancia de los sectores econémicos
provinciales frente a los actores ligados a la APP:

Grafico N° 2
Gasto de Capital como % del total del Gasto de las Administracién Publica de la

Provincia de San Juan
Anos 1983 — 2000
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Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de datos de Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas,
1984 y Provlnfo, 2001

Respecto a los actores ligados a las histéricas economias regionales, la percepcion de los
entrevistados indicé una baja influencia en la toma de sus decisiones. En general, esta baja
influencia fue el tnico comentario que el sector promovid en los entrevistados, salvo
alguna apostilla muy escueta que los referia como genze (que) ze pedia que se subsidiara su modo
de produccion, ya que en su mayoria no estaban dispuestos a cambiar su forma de trabajo (d), 0 pedian la
cldsica tasa de interés subsidiada, precio sostén y todo lo demds. En realidad son proyectos mds bien ligados
a la subsistencia que proyectos ligados al desarrollo capitalista (a).

Un solo entrevistado -que paradéjicamente no pertenecia al Ministerio de Economia ni al
drea de Hacienda- lo ubicé como uno de los actores sociales que influia en sus decisiones,
aunque reconocié que tenfan un bajo peso frente a otros actores mas poderosos (e).

Los informantes que se explayaron de manera mas abundante sobre la relaciéon del Estado
con estos actores tuvieron una percepcion relativamente similar. Asi, uno de ellos coment6
que este Sector... zodos los aiios pide los famosos créditos para cosecha y acarreo, regulaciones variadas,
exenciones impositivas; hasta el objetivo mdximo de precio sostén. Estas demandas forman parte del
Jfolklore provincial, pero la verdad es que consiguen poco. La situacion global hace que la provincia no tenga
instrumentos para atender a este sector, lo mas que puede hacer es derivar un recurso marginal del
presupuesto para factlitar la cosecha o hacer una presion sobre el Banco Nacion por créditos preferenciales
(g). Otro interlocutor dijo: M: percepeion es que estos productores quedaron abandonados en un mundo
que cambid, no supieron entender cdmo ni por queé, y se quedaron esperando simplemente que el Estado
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viniera a ayudarlos para subsistir un aiio mds. Estos emprendimientos generan mercaderias que no son
rentables, productos que no son demandados, que no tienen valor. Ciclicamente piden subsidios para la
molienda, el acarreo, la produccion, etc. y abi se quedan. No los juggo ni los critico, pero aparecen asi,
esporddicamente, mientras tanto poco a poco la realidad los va exterminando(b). Un ultimo
entrevistado resumio: /os agricultores PyMEs vitivinicolas, peleaban por la supervivencia. Eran una
suerte de empleados priblicos que buscaban subsidios (a).

No es éste el lugar para describir la crisis de estas economias, tema se aborda en el Anexo
IV. Pero s6lo para dar una idea de su declinacién, comentaremos que el area sembrada de
San Juan entre mediados de los *70 -momento de su maxima expansion- y mediados de los
90, se redujo en casi un 35%, a pesar de que por entonces ya regian plenamente las
politicas de diferimientos impositivos (Grafico N° 3).

Grafico N° 3

Area Sembrada en la Provincia de San Juan
En hectareas afios 1961 — 1997
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Fuente: Ajios 1961 a 1989: Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (1990), Ajios 1990 /
1995: Instituto de Investigaciones Estadisticas (1997) y Aiios 1996 | 1997: Estimacion

propia

En cuanto a los sectores mds dindmicos y concentrados de la economia provincial
representados por los diferimientos impositivos y los grandes emprendimientos mineros, se
observa una situacién particular. Si bien, por un lado, casi todos los interlocutores
sostuvieron que existia una baja relacion de estos actores con el Estado Provincial, algunos
de ellos reconocieron que su objetivo estratégico habia sido lograr una articulacion
estratégica con ellos. El que en mayor medida hizo notar esta situacién fue el interlocutor
(d), el tnico entrevistado que ubico al sector como uno de los tres principales actores
sociales que determinaban su toma de decisiones. Sin embargo, admitié que estos actores
no habian sido muy exitosos en su accionar cotidiano frente al Estado Provincial.

Quizas, quien mejor expresé la importancia que un grupo de funcionarios vislumbraba para
estos actores fue el entrevistado (b): La verdad, yo esperaba una mayor participacion, una mayor
incidencia en la politica econdmica provincial que la que han tenido. Quizds se trate de una percepcion
sesgada, por lo que podrian haber significado para el desarrollo de la provincia. Pero en verdad, pasaban
my rapidamente por el Estado provincial.

Otros entrevistados destacaron la capacidad de estos actores para mantenerse al margen de
los circuitos controlados por el Estado provincial: La impresidn que tengo es que, en general, este

Pégina 195



sector tiene un vinculo escasisimo con el Estado, que se hace alrededor de dos tipos de actores. Estd el actor
del capital que en general es extraterritorial -que es el que no tiene casi presencia en el Estado Provincial - y
estd el actor del lobbysmo el que maneja los intersticios del peaje local. Aun con estos sltimos, la relacion
tiende a encapsularse. De esta manera, el tratamiento que ligaba a los diferimientos impositivos o a la gran
emipresa minera ... estaba ansente para casi todo el gabinete (g).

Los requerimientos concretos de estos actores eran muy especificos: Pedian seguridad juridica
basicamente y que no se descontrolara socialmente la provincia (a). Pero en verdad, el grueso de sus
relaciones con el Estado se concentraba en la jurisdiccion Nacional: Hay que ver que ellos
también manejaban otros tipos de relaciones. Estos tipos llegaban al Ministerio de Economia de la Nacion
entonces cortaban el bacalao a otro nivel. O sea, si de repente necesitaban infraestructura, seguro que la
infraestructura que demandaban escapaba a las posibilidades de la provincia pero si la podia bacer e/
Gobierno Nacional, abi si me consta que hacian lobby ().

En este punto, cabe destacar que la envergadura de estos actores es muy importante para la
escala provincial. Por dar unos pocos datos, digamos que el principal emprendimiento
minero -el ubicado sobre el cerro Pachdn- involucra una inversion de varios cientos de
millones de délares. En cuanto a la magnitud alcanzada por el despliegue de los
diferimientos impositivos, nétese que entre 1995 y 2000 se aprobaron inversiones en la
provincia por unos u$s 1.000 millones, de los cuales se habrian invertido u$s 600 millones
(Mordacci, 2000).

Si tuviera que hacerse una sintesis sobre la sensacion que daba el discurso de los diferentes
entrevistados se llegaria a una situacién paradojal. Por un lado, diferentes funcionarios
intentando articular al Estado con los agentes econémicos mdas poderosos, acciéon que
despertaba poco interés por parte de estos. Por otro, actores ligados a las historicas
economias regionales buscando gestionar algin grado de articulacion con el Sector Publico,
cosa no movia al entusiasmo de estos mismos funcionarios.

Asi, varios entrevistados comentaron una intencionalidad a priori de articularse con los
segmentos mas modernos y desarrollados de la economia, quienes tendrian que servir de
locomotora para todo el aparato productivo provincial. Adicionalmente, estos sectores eran
la expresion cabal del nuevo bloque de poder nacional, siendo su cercania uno de los
elementos que fortalecerian el posicionamiento privilegiado de San Juan con respecto al
gobierno central.

Esta visién coincide con el origen ideoldgico de varios entrevistados; no debe olvidarse que
el gobierno de Escobar se presentd como uno de los ejemplos emblemadticos de la
absorcion que Partido Justicialista hizo de los preceptos neoliberales.

Sin embargo, y guidndonos por las respuestas de los entrevistados, los sectores mads
modernos y desarrollados de la economia provincial no tuvieron intenciones de
involucrarse con la realidad provincial de la manera que lo requeria el segmento politico. Su
participacién se restringié a garantizarse el marco general alrededor del cual pudieran
desarrollarse los grandes emprendimientos mineros y los diferimientos impositivos. Como
reconoci6 un entrevistado, estos sectores que vinieron a la provincia... no venian pensando en hacer un
polo de desarrollo agroindustrial, sino en beneficiarse de un régimen de promocion que por las épocas que se
vivieron se convirtid en un hermoso negocio financiero (b).

Desde la misma perspectiva ideoldgica, se tenia una vision negativa sobre la posibilidad de
recuperar o reconvertir las economias regionales. Estos actores, como citaron los
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informantes, si efectuaban demandas al Estado Provincial”®. De todos modos, y como
resaltaron los entrevistados, muchas de esas demandas eran fragmentarias, estaban
condicionada por la coyuntura nacional o buscaban ventajas sectoriales o personales.

Al respecto, un entrevistado relatd una anécdota: Recuerdo que en el aiio 95, en que todo
representaba un esfuerzo econdmico, habia una feria econdmica en Santa Crug de la Sierra, en Bolivia.
Entonces, agarré al vicepresidente de la Federacidn de Viiiateros y le dije ‘mird, vamos a tomar el avién de
la provincia y nos vamos a ir con seis o siete vifiateros o productores de acd.. Encargate de organigarlos, de
seleccionarlos. El Estado va a pagar el viaje, y alld les vamos a pagar el hotel, encirguense ustedes de levar
los productos y todo lo que quieran llevar para alld’. Tuvimos un par de reuniones organigando ese temay
unos 15 dias antes de la reunidn, se desaparecen, ni siquiera respondian los lamados telefonicos. Cuando lo
engancho un par de dias antes de las ferias le digo: ‘Bueno, vamos o no vamos?’. Me contestd cualquier cosa,
cualquier excusa, no tenian ningin proyecto, concretamente me dijo gue se le habia incendiado la farmacia a

la esposa (a).
3.2 Los actores ligados a la APP

Comencemos analizando a estos actores desde una perspectiva presupuestaria. En primer
lugar, las partidas asignadas al aparato burocritico del Estado (administracién general)
incrementaron su participacion porcentual en el gasto total desde un 20% en 1980 hasta
casi el 30% en 1997. Si a este rubro se agregan las partidas correspondientes a educacion,
salud y seguridad -tres sistemas que representan el corazén de la gestion estatal provincial-,
en 1997 se llegd al 70% del gasto total frente a menos del 55% que se registraba en 1980
(Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas, 1984: 191 y ProvInfo, 2001). Recordemos
que esta variaciéon porcentual se dio en el marco de un importante incremento del gasto
publico provincial y del peso de la APP en el PBG y que su mayor participacién porcentual
sobre el gasto total se logr6 a expensas del Gasto de Capital y de los Servicios

Econémicos'’.

Este mayor peso de la Administracién Publica aparece también en la percepcion de los
entrevistados. En efecto, si se observan los guarismos de los Cuadros N° 6 y N° 7, los
actores sociales ligados a la Administracién Piblica eran los que, con holgura, més influfan
en las decisiones de los funcionarios del Estado. Segin las respuestas de los entrevistados,
estos actores podrian dividirse en tres segmentos:

1)  Los sindicatos y colegios profesionales
2)  Dirigentes politicos
3)  Sectores de la economia directamente articulados con el gasto publico: proveedores,

empresas de servicios, etc.

3.2.1. Sindicatos y Colegios Profesionales de Trabajadores del
Estado

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

156 Estas demandas se hicieron publicas de mdltiples maneras, como por ejemplo en el Semanario “El
Viiiatero” que, a grandes rasgos, expresa las opiniones de los medianos productores vitivinicolas sanjuaninos.
Al respecto pueden verse las notas del 19/ 07/ 1997, 23/ 08/ 1997, 04/ 10/ 1997, 08/ 11/ 97 — que reproduce
una declaracion de la Federacion de Vinateros -, etc.

157 Nétese que mientras el incremento porcentual del gasto en administracion general es del orden del 50%, la
elevacion del gasto en los tres sistemas citados es, comparativamente, bastante modesta. Maxime si se toma
en cuenta que en esta etapa ocurren diferentes transferencias que los involucran.
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(i), () v (k) -nueve sobre once entrevistados- alguno de ellos influyd de manera
preponderante en su tarea cotidiana.

No hay que perder de vista que, como un atributo comun a las provincias periféricas (ver
Capitulo VI), los sindicatos ligados a la APP son los de mayor peso -medido en afiliados- y
poder de movilizacion, tal como lo muestran los cuadros N° 9 y N° 10.

Cuadro N° 9

Afiliados a Sindicatos ligados a la Administracién Publica
en % sobre el total de afiliados a sindicatos

% de Afiliados Empleo
Publico, Salud y Educacién

Provincias area central 37,7
Provincias drea periférica 51,9
San Juan 56,7

Fuente: Direccion Nacional de Asociaciones Sindicales - Ministerio de Trabajo - (www.trabajo.gov.ar),
tomado de Provlnfo (2001)

Cuadro N° 10
% de trabajadores que acatan paros generales por sectores escogidos

Promedio simple provincias area periférica, central y San Juan
Paros generales del 27/7/96 —16/12/96 - 14/8/97 y 6/7/99 (1)

Educacion + Adm. Publica | Otros Sectores
Prov. Area central 43,2 51,7
Prov. Area periférica 51,2 40,0
San Juan 51,5 46,0

Fuente: Ministerio de Trabajo sobre una muestra nacional de mds de 5000 establecimientos y 500.000
trabajadores, tomado de Provinfo (2001)

Nota: (1) Para calcular el promedio se tomd en cuenta el eventual receso de la educacion y/o de la
Administracion Piblica.

De las entrevistas realizadas se desprende una doble actuacion tanto de los sindicatos como
de los colegios profesionales:

1.  Lautilizacién de estas organizaciones — en alianza con los dirigentes politicos — como
elemento de una red capilar de articulacién poder. Esta dimension de la actuacion de
los sindicatos y colegios profesionales serd analizada en la seccién 4, cunando veamos
el funcionamiento de la APP.

2. Desarrollaron una politica de posicionamiento y/ o reivindicativa frente a las
diferentes politicas sectoriales. En algunos casos, esto llevé a un enfrentamiento
directo con las acciones de reforma y en otros a la participacion en el gobierno.

En este ultimo sentido, los entrevistados (a), (d), (f), (g), (h), (j) y (k), sefialaron a estos
actores, de uno u otro modo, como un actor social de influencia dentro de sus respectivas
gestiones de gobierno.
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En cuanto a entrevistados que hicieron notar su caricter de fuerza opositora, el interlocutor
(h) comentd que la relacion... era complicada porque los planes que levaba adelante en algunos
aspectos trastocaban intereses de los gremios, que habian hecho su quintita. Entonces, los sindicatos de
trabajadores del Estado combatieron la politica que se estaba levando adelante. A su vez, el
entrevistado (k) se quejé de la oposicion sindical a las politicas de reforma en estos
términos: Todo lo que hiciéramos -mds alld de la racionalidad o bondad, acierto o desacierto de las
acciones que fuésemos a tomar- era motivo de oposicion.

En linea con la situacién nacional, en la que una parte del arco sindical apoyd los
programas de reforma, un segmento de estos actores sociales establecié alianzas puntuales
con el gobierno, tal como sostiene el entrevistado (j) y ,en menor medida, los entrevistados
®), (@ y (g). Uno de los elementos que posibilitd esta situacién fue la continua expansién
de las erogaciones en personal que hicieron que el salario promedio del sector publico
(Cuadro N° 11) superase al salario promedio de la provincia. Por ejemplo, mientras en 1997
el salario promedio del sector publico era de $ 944, el del sector privado era de $ 654
(ProvInfo, 2001 y Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos 1999: 193).

Cuadro N° 11

Gasto en personal, cantidad de personal y salario promedio
Provincia de San Juan
En miles de $ corrientes y en miles de $ del afio 2000
Aios 1991, 1993, 1995, 1997 y 1999

Concepto 1991 | 1993 | 1995 | 1997 | 1999 9‘1’%‘9

a) Gasto en Personal (miles de § 183.044 349.197 425.645 347.126 399.686 216.642
corrientes)

b) Gasto en Personal (miles de $ del afio 239.612 377.271] 425.503 339.581| 405.614 166.002
2000)

c) Tasa de variacion de (b) -/l | +57% +13% -20% + 13% + 69%
d) Cantidad de Personal 25907 27.074 27.761] 27.680 28423 2516
e) Salario promedio mensual ($ del afio 711 1.0720  1.179 944 1.098 387
2000)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Provlnfo (2001)

3.2.2. Los dirigentes politicos, en tanto gestionaban recursos para
redes clientelares

Para cinco entrevistados-(f), (g), (h), () y (j)- los dirigentes politicos fueron quienes mas
influenciaron en la toma de decisiones cotidiana, siendo — en el resumen final - el tercer
actor de mayor influencia, después del Estado Nacional y los Sindicatos de Empleados
Publicos (ver Cuadro N° 6).

Segtin los entrevistados, los dirigentes politicos actuaban prioritariamente como gestores de
una red clientelar. Un interlocutor lo adjudico a que... e/ gobierno bloquista (...) habia consolidado
un clientelismo politico de proporciones injustificables en una provincia que tenia un bajo nivel de
desocupacion y de indigencia (...) un clientelismo que se desplegaba aun sin campanas electorales (f).

Esta percepcion del modo en que los cuadros politicos gestionaban los asuntos publicos
tuvo su correlato en la visién de corto vuelo que se le adjudicé a esta dirigencia: Lo gue pasa
es que no se han generado cuadros en San Juan que se sentaran en una mesay dijeran ‘mird nosotros
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peleamos por esto’. El mensaje de la dirigencia politica o es critico y destructivo o de demandas sobre cosas
puntuales (€). Mas especificamente, otro entrevistado sostuvo... / verdad que vi muy pocos
dirigentes politicos con una vision global de la provincia. Generalmente se limitaban a pensar en segmentos
mny acotados, digamos a un sector inclusive hasta a una empresa. Y siempre era bajo una cuestion de la
politica diaria, demagdgica. Nunca noté, salvo con excepciones, esto de tener una vision mds global, de
armar algin tipo de accion programada para solucionar problemas de fondo (b). En igual sentido, un
tercero comento: Bueno, los tipos tenian cierto poder de manejo partidario, pero lo que no tenian era
inteligencia detrds, no habian hecho nuna acumulacion de materia gris; entonces no tenian nada para discutir
_y confrontar (a).

Por su parte, otro interlocutor reparé en cémo esta situacion habia alterado el lenguaje:
Habia nna frase que yo siempre rescataba y que un poco daba para teorizar (...) ‘solucidn politica’. Por
gjemplo, cuando un cadete de la escuela de policia no podia entrar porque no habia aprobado el examen,
entonces se pedia nna solucion politica. Pero no era ‘politica’ entendiendo como la articulacion del poder o del
interés general, era sobrepasar por encima de lo que decian las normas. La solucion politica era entendida
como buscar la solucion por la via de la excepcion ().

Las caracteristicas de esta influencia serdn descritas y analizadas con mayor profundidad en
la seccion 4., paralelamente a analizar el lugar de la APP.

3.2.3. Sectores de la economia articulados directamente con el
gasto publico

Bésicamente, en este espacio se alinean los sectores de servicios (en particular, el comercio)
dependiente de los ingresos de los empleados publicos y los proveedores del Estado. Cinco
entrevistados -(b), (f), (g), (1) y (j)- los incluyeron ente los actores que mas influyeron en sus
decisiones.

A lo largo del trabajo se sefial6 la ligazén de estos actores con el fluyjo de fondos
provenientes del Estado Provincial. Como vimos en el Cuadro N° 11, el gasto salarial fue
creciente en toda la década; lo cual, seguramente, incidi6 en la situacién del comercio. A
esto, debe agregarse el incremento que durante el periodo tuvo el gasto en bienes y
servicios a pesar de sus caidas en ocasion del efecto tequila y de la recesion iniciada en 1998
(Cuadro N° 12).

Cuadro N° 12

Gasto en Bienes y Servicios No personales
Provincias del Area periférica
En miles de $ corrientes y en miles de $ del afio 2000
Aifos 1991, 1993, 1995, 1997 y 1999

Var.
91/99
a) Bienes y servicios no personales ($28.19354.92136.98663.453/56.134  27.941
corrientes)
b) Bienes y servicios no personales ($ afio36.90659.33736.97462.07456.967  20.061
2000)

Concepto 1991 | 1993 | 1995 | 1997 | 1999

-/ /- +- 38% + -8% + 54%
c) Tasa de variacion de (b) 61% 68%

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de Provlnfo (2001)
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Tras citar la importancia de este gasto, un entrevistado consideré que la participacion del
Estado es... crucial para todo el aparato productive. Es que los fondos que vuelca todos los meses lo
convierten en el principal proveedor de dinero, de circulante, a través de los proveedores y de los empleados
priblicos. Su gasto cada dia es mds grande y cada vez es mas fuerte la confluencia de sectores detrds de los
reclamos salariales y el pago a los proveedores (b).

El nivel de articulacién de estos actores con el Sector Publico hizo que dos entrevistados
hablaran de ellos como si se tratara de un actor estatal mas: Los actores mds importantes del
sector comercial venian a preguntar cudndo pagdabamos los sueldos porque ellos vendian mas en esos dias,
nada mds, esta era la preocupacion. Eran, si se quiere, una suerte de sindicato mais del Estado(a). La
Cdmara de Comercio, tiene una presencia casi paralela a la de los sindicatos. Ahi lo gue uno descubre es
que el sector estd vinculado a los flujos regulares del Estado, fundamentalmente, con la masa salarial (g).

En la seccién 4. se detallard el modo en que estos actores se articularon con el Estado
Provincial.

3.2.4. Otros actores

A pesar de figurar como opcién en el formulario exhibido, ningln entrevistado otorgd
importancia a aquellos actores sociales ligados a ONGs, organizaciones vecinales,
asociaciones de consumidores o a otras expresiones de la sociedad civil (ver Cuadros N° 6y
N° 7). Dos de ellos citaron a un actor en algin sentido de este origen: la iglesia - (f) y (e)-
otro hizo notar el peso que tuvo la opinién publica en sus decisiones (d).

Respecto a las instituciones del Estado, s6lo un entrevistado (k) cité a la Legislatura
provincial en 4° lugar de importancia entre los actores que influyeron en su tarea cotidiana.

Por tltimo, dos actores hablaron del poder del propio lugar que ocuparon en el Estado.
Asi, (a) expresaba Yo me senti uno de los actores poderosos de la provincia, digamos yo senti que habia
mny poca gente que tenia mds poder que yo en la provincia. Estd bien, yo dependia de un decreto y creo que
también me lo hicieron sentir, pero no me lo hicieron sentir ninguno de estos otros actores del poder sino una
pelea mds bien hacia adentro del sistema politico. Més concretamente, otro entrevistado dijo: No
pensaba en actores sociales cuando hacia cosas (...) cuando a vos te avalaba gente con piné propio ... vos
sabés a quién se la peleds. Se la peleds al que se ponga y listo (C).

4. El impacto sobre el aparato burocratico de Ila
Administracién Publica Provincial

Las situaciones descritas tuvieron una aguda influencia en el desempefio y en la
significacion de la APP. Respecto de ella, nuestra hipdtesis sostiene que devino en un botin
de la lucha politica, a través de la cual los cuadros politicos buscaban acaparar crecientes
potestades estatales para gestionarlas bajo modalidades clientelares y prebendarias. Estos
hechos explican que no presente una conformacién plenamente burocratica, habiendo
perdido algunos atributos tipicos de este tipo de organizacién. De igual forma, se postula
que de esta modalidad deriva la ineficacia e ineficiencia de la APP.

En los proximos acédpites veremos que dijeron los entrevistados y que muestra la
documentacién recopilada en lo tocante a San Juan.
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4.1 Ingreso y carrera

Antes de analizar al empleo en la Administracién Puiblica sanjuanina, conviene reiterar la
triple condicién que, se sostiene, adquiere el empleo publico provincial (Capitulo VII):

v" Componente de la estructura organizacional de la Administracién Piblica.
v" Movilizador de la economia regional.

v" Elemento de la acumulacién politica.

El diagnéstico que la Secretaria de Asistencia para la Reforma Econdémica Provincial
(SAREP) formulé sobre San Juan resalté que el ingreso a la APP no respondia a las
necesidades del servicio publico y que la planta de personal se encontraba zzalmente
sobredimensionada, tomando el pardmetro que se tome. Asi, se observan incrementos de personal
en todos los escalafones, siendo el escalafén general el que presenta la principal variacién
(Secretaria de Asistencia para la Reforma Econémica Provincial, 1994: 4/ 6)",

Respecto al escalafon general, los diferentes entrevistados coincidieron en que se ingresaba
a él por favoritismos politicos: Ingresan por acomodo, todos (a); la referencia politica fue casi siempre
el factor fundamental, a pesar de que existe un estatuto del empleado estatal, que prevé ingreso y carrera
(b); el ingreso a la adpministracion piblica ha sido absolutamente ligado a situaciones personales y a
padrinazgos politicos (d); el ingreso a la administracion piiblica es siempre politico. Desde el mozo, el
portero, hasta el profesional mds destacado, al mds bajo de los cabos de la policia ascendiendo hasta donde
sea, son todas designaciones de estricto corte politico (£); En San Juan toda la vida ha sido por prebendas de
cardcter politico (K). Sobre estos hechos, un entrevistado comento: Se piensa que el Director del
Banco Central puede ser uno que no sabe sumar, pero siempre que sea companiero y haya trabajado en la
Unidad Bdsica, sirve para el puesto (...) los politicos no pueden entender en la puta vida que te manden a la
Clotilde para que vos se la nombrés y vos no le nombrés a la Cltilde aungue no tengas necesidad de
personal (j).

Un entrevistado justifico que asi ingresara el personal dedicado a tareas bésicas: Hay gue ser
ingenuo al pensar que para mo08 u oficinistas o computistas van a lamar a los mds aptos, la misma
caltficacion la puede tener alguien designado con criterio politico (£).

El interlocutor (g) describié mecanismo de ingreso implementado durante los *90: ... se da
principalmente por la via de contratos. Hay un mecanismo clientelar vinculado a la estructura politica, en
donde se ingresa como meritorio o pasante, en forma gratuita, después se consigue un contrato y, a largo
Pplazo, se accede a la planta permanente (g).

La incidencia de este mecanismo no fue menor si se considera el incremento de la planta de
empleados publicos provinciales. Este hecho -saliente por si- se contrapone con lo
ocurrido en las provincias centrales. Debe resaltarse que, en su momento, el diagndstico de
la SAREP detecté que San Juan liquidaba salarios a un 30% mas de empleados que los
consignados en el presupuesto provincial (Pdgina 6). Segin informantes clave, en 1999
habia unos 33.000 agentes ptiblicos, un 16% maés que lo que mostraban las cifras oficiales
(ver Cuadro N° 13).

158 A partir de este punto y hasta el fin de este capitulo nos referiremos al diagnéstico de la Secretaria de
Asistencia para la Reforma Econdmica Provincial como informe SAREP, citando tnicamente su nimero de

pagina.
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Cuadro N° 13

Empleados Publicos Jurisdiccion Nacional (¥*) y Provincial
En nimero de empleados
Aios 1977 — 1999

Ao 1977 Afio 1999
Nacion| Pcias Total Nacion| Pcias Total
@ (2) (1+2) &) (2) (1+2)
Area central (a) 632.953| 377.628) 1.010.581| 211.729| 662.613 874.342
Area periférica (b) 237.358| 239.704 477.062) 33.617| 504.625 538.242
San Juan 12.967/ 13.931 26.898| 1.191| 28.423 29.614

Nota:  (*) Involucra Empresas del Estado y Sector financiero. Sin Fuerzas Armadas.

Fuente: 1977: a) Nacion = Censo del personal civil de la APN realizado el 31/5/1977 (Decreto
2148/ 76), b) Provincia = Ministerio de Economia, 1981: 43
1999: a) Nacion = Elaboracion propia sobre la base de Presupuesto Nacional afio 1999,
Anexo XXX por division geogrdfica, b) Provincia = Provinfo, 2001 sobre datos de
presupuestos provinciales.

Respecto a la carrera de los empleados encuadrados en el escalafén general, el diagndstico
del SAREP decia: ... no se observa la existencia de una carrera administrativa ligada a la productividad,
la capacitacion, la creatividad, ere. (Pagina 3). Esta aseveracion fue confirmada por los
entrevistados: En lo que se lama administracion central, no hay carrera (b); No hay carrera
administrativa (y 108 ascensos) se deciden arbitrariamente (€), uno entra por acomodo y asciende por
acomodo (a), etc.

De todos modos, varios funcionarios sefialaron que solia premiarse discrecionalmente a los
buenos desempenios: Los gue son mis listos, mds despiertos tienen un espacio para ascender, pero no
pasa siempre, no es absoluto (Q); no hay promocion sistemitica en la carrera, los que son mds capaces se
destacan y los politicos siempre estin atentos a captarlos y darles algiin premio (f).

Pero esta discrecionalidad podia ser arbitraria: Por ahi, vos tenias un colaborador y por su buen
desempeiio vos lograbas que lo ascendieran. Pero era a criterio tuyo, que por ahi podia ser un buen criterio o
por abi podria ser uno malo (d); también puede pasar que alguno le tome algo de rabia a alguna persona
que es muy capaz (f). En este aspecto, un entrevistado se quejo de los resentimientos
partidarios: No podian entender que nombrara a un radical como director. Pero_yo lo puse porque era el
tipo mds capaz. St a la noche queria gritar “viva Balbin” a mi me iba a importar un pedo... me interesaba
que su trabajo lo hiciera bien (j). Este fragmento marca ademas, como el padrinazgo politico
perforaba la linea administrativa e influfa sobre quienes llegaban a los puestos de gestion. Se
volverd sobre este tema en los dos acdpites siguientes.

En referencia a los escalafones de salud, educacién y seguridad, las percepciones fueron
mas matizadas. Todos reconocieron la vigencia de los diferentes sistemas, pero casi siempre
sostuvieron que, en todo o en parte, estaban amafiados en favor de los recomendados
politicos. Por ejemplo, un entrevistado describié la estrategia para ingresar como
profesional a uno de los sistemas: E# los profesionales hay una trampa. Te nombran primero como
interino, hasta tanto se llame a concurso. Te quedds hasta que tengas la antigiiedad suficiente y después
gands el concurso. Siempre quisimos cambiar el sistema. No podia ser que vos ganaras... sélo por
antigiiedad (g). En resumen, fodo estd tabulado... es lo formal, lo real es que si viene un dedo directriz;
entrds sin ningiin problema (b). En cuanto a la transparencia de los concursos, el entrevistado
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() comento: Depende mucho del momento. Ha habido épocas en que ingresaba aquel que en su legajo

tenta la tarjeta de recomendacion de un funcionario del Estado"™ .

La sobreabundancia de empleados y la falta de carrera y control provocé -como no podia
ser de otro modo- muchas situaciones irracionales en la gestiéon de los entrevistados. Uno
de ellos las sintetizé en un ejemplo: En ¢/ lugar de trabajo nos nombraron una nueva secretaria.
Bueno, teniamos cinco. No sé para qué queriamos mas, pero aparecid una mds. Para hacértela cortita,
después de un aio de trabajar, esta secretaria se aparecid con 33 dias de licencia por recargos horarios. No
la licencia anual, sino por horas adicionales que habia trabajado. V'os decime como se puede recargar de
trabajo a una secretaria en un lugar en donde sobra tanto personal. Bueno, a nadie le importd.. (j).

4.2. Presiones externas sobre la APP

En la seccién 3. se aludi6 al papel de los actores ligados a la APP cuando los miembros de
la estructura politica provincial recurrian a ellos buscando recursos del Estado para sus
respectivas clientelas; revisemos ahora como se desplegaron estas practicas.

Como se vio, las practicas clientelares de los dirigentes politicos los conducia a demandar
continuamente recursos de la APP. Segiin explicaron dos entrevistados: Ex /as provincias
estds en campana permanente, en la lucha interna por mover a alguien de un puesto, o por sostenerlo, ete.
(8). Siempre habia algo que atender, desde postulaciones de dirigentes vecinales a candidaturas de dirigentes
municipales, etc. (f).

Este clientelismo presioné sobre los diferentes estamentos del aparato ptblico. Asi, varios
entrevistados reconocieron que la atencion de pedidos de bienes-programa era parte de su
gestion cotidiana: Muchas veces venian los dirigentes politicos o un diputado a pedirte de regalo: ‘quiero
qgue me Hevés una maquina’ o ‘quiero que me levés una computadora’. También iban a pedir para que
incrementara la infraestructura, o ver la forma de como ampliar o refaccionar tal edificio (h)'®;
..principalmente, solicitaban participar en la distribucion de recursos alimentarios (£); la situacion con ellos
era terrible. Se notaba claramente una costumbre, un hdabito de clientelismo, un habito de la exigencia por
ser militante o por ser dirigente (€).

Estos manejos garantizaban una importante cuota de poder a quienes los ejercian. Asi un
funcionario comento: ... yo tenia 400 cargos vacantes guardados en un cajon.. ;Sabés el poder que da
nombrar 400 tipos? Salis a la calle y sos Gardel (j).

Este entramado de relaciones resultaba crucial en la gestion diaria. Para un entrevistado:
Cunando uno estd tomando nna decision de trasladar al empleado que estd en el Municipio de Rivadavia, en
realidad no estd tomando una decision relacionada con la gestion, sino que estd pensando como afecta eso a
la unidad basica que maneja xx’ o0 ‘nn’ (..) Cuando tenés una reunion importante sobre qué hacer con un
organismo del Estado, uno piensa que va a hablar de la reforma y termina hablando de qué pasa con el
compaiiero ‘ww’, y como esto influye en la interna del partido (...) La mayoria de las veces, en los dmbitos
mds altos del Estado se tratan temas de traslado de personal, reasignacion de horas extras, ete. Al final vos
te reunts con el presidente del partido y el tipo mds importante es el jefe de Vialidad que trabaja en la zona
‘qq’ porque tiene armadas estas redes capilares con la que sostiene el aparato politico de alguien importante

(o)

159 Un solo interlocutor defendié enfaticamente que el personal de uno de estos sistemas ingresaba “... segin
lo establece el estatuto, a través de puntajes. Todos los concursos son publicos, por listado tinico con
exhibicion de los listados. No puede haber acomodos” (h).

160 E] parrafo trascrito cobra mas valor en virtud de que el entrevistado consideraba a esta situacién como
positiva. Ver entrevista en Anexo VI.
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Pero no sélo presionaban los dirigentes partidarios; también lo hacfan los otros actores
ligados a la APP. Asi, en la relaciéon con los sindicatos habia también una continua
negociacion por ... los actos de campana, la presion de la interna del P| sobre el puesto que uno ocupa.
Es que estas organizaciones fe van a crear un clima de tranquilidad o intranqguilidad interna, ete. Ahi
Juega un bordado muy fino, en donde se definen las relaciones del aparato politico con el poder en general de
la provincia (...). Todo ese juego con los aparatos politicos tiene a los sindicatos como un elemento principal,
que es parte de la actuacion politica cotidiana (g).

Los Colegios Profesionales también pujaron por el poder concreto en diferentes sectores.
Un entrevistado recordd las tensiones que se generaron con el Colegio Profesional /
terminar con una vigja costumbre de acd, que implicaba que para ser ministro tenias que tfener el aval del
colegio profesional, que se sentaba con dos sillas al lado de tu sillon de ministro (j).

Paralelo a esta participacion en el manejo del poder estatal y de la posicién sectorial descrita
en el acdpite 3.2.1., estos actores también intervenian en el microescenario de cada sector.
Asi, dos entrevistados comentaron que ademas de la cuestion salarial pedian que manijedramos
a fulano o que utano tuviera mds importancia para no perder legitimidad con sus representados (a) 0 que
primero cobre la mutual, que se cumplan los compromisos del aporte sindical, la obra social (g).

Para los entrevistados también fue importante la presencia de los proveedores y
prestadores de servicios. Algunos -(f), (1), (j), (c), (g) y (k)- citaron casos de corrupciéon
ocurridos al amparo de oficinas administrativas capturadas por las empresas proveedoras.
Uno de ellos habl6 de sectores externos a la APP que zenian una participacion a punto tal que
casi manejaban la situacion administrativa dentro del ministerio (f). Otro aludié a una capturada
oficina dedicada al cobro de un canon en la que habia u# fipo... que les explicaba lo que tenian
que hacer para no pagarte. E1 mismo interlocutor se refiri6 a operaciones politicas destinadas a
sostener sobreprecios: Te operan, te mandan emisarios, pero gracias a dios yo tenia el apoyo del
gobernador y podia ignorar los emisarios (). Otros comentan: ...acd adentro hay un curro constante. A
la semana de estar, para una actividad nn me pide que mi unidad le dé una ayuda de plata. Yo a través de
contactos le dije ‘te voy a conseguir lo que vos me pedis’, y nn ‘no yo quiero la guita’ (C). (...) en el tema de
la Junta Médica -que controlaba el ausentismo- el cargo de responsable era menor, despreciable desde el
punto de vista del salario. Ahora, en la época en que la provincia tenia caja de jubilaciones, el control de ese
aparato era decisivo, y ese cargo, en virtud de las relaciones que armaba con las clinicas que manejaban el
tema, era de suma importancia (g).

En torno a estos hechos circulaban personas que tramitaban condiciones especiales para su
sector. Yo diria que esos extrafios fantasmas que dan vielta por abi, con cara y nombre, pero que no
tienen un lugar en la estructura, generalmente pertenecen a poderes econdmicos, lobbystas que dan vueltas
por distintos objetivos, que incluso no estin dentro de las estructuras por que no les interesa estar y que
influyen e inciden en las decisiones permanentemente sobre quién tiene el uso de la firma para el acto
administrativo (f).

Un solo entrevistado negd expresamente la existencia de esze halo de corrupcion de que tanto se

habla en la administracion piiblica, en ningrin momento hubo presiones en este sentido. Y agrego: la sinica

presion la baclamos nosotros desde el Ministerio para que la obra fuera levada adelante por empresas
161

sanjuaninas, para darle posibilidad de trabajo a la gente de San Juan (h)"".
4.3. La administracién publica resultante

En este marco, no extrafia que se percibiera baja eficacia y eficiencia en el cumplimiento de
los objetivos que la APP se plantea formalmente. Con diferentes calificativos, nueve de los

161 Es interesante que sea el mismo interlocutor que no observé problemas en la carrera administrativa.
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once entrevistados -(b), (c), (d), (e), (g), (h), (), (j) y (k)- hicieron hincapié en su baja
eficiencia y eficacia'®. Incluso, varios de ellos emitieron conceptos lapidarios M; apiniin, es
malisima, mala (J). Desastrosa (C). Tiene una descomposicion en términos de organizacion muy profunda
(d). En términos de eficiencia y eficacia la administracion piiblica realmente es ineficiente e ineficaz, (K),
etc.

A similares conclusiones lleg6 el diagnéstico de la SAREP: falta de informacién para la
toma de decisiones, baja calidad de los controles, tanto de proceso como de resultado, etc.
lo que redunda en que “una de las caracteristicas principales de la administracion piiblica es la
ineficiencia e ineficacia de los circuitos (Pagina 3).

Este estado de cosas hizo que, en mayor o menor medida, casi todos los entrevistados
hayan recurrido a canales en algin modo informales para gestionar cuestiones que
consideraban criticas. Corresponde resaltar el papel de estos canales como uno de los
elementos en torno de los cuales se desplegaban las citadas relaciones capilares sociedad-
administracién publica-sistema politico. En suma, los entrevistados hablaron de una forma
de actuacion por donde se llegaba a un aparato que cada veg mids funciona por excepcion. Da la
umpresion -sobre todo en aquellos aspectos que tienen que ver con alguna regulacion de cosas sensibles- que
ha perdido su ligica de rutina (...) En estas organizaciones las cosas son exactamente al revés, la norma es
lo secundario y lo importante es el mecanismo excepcional’ (). En sentido parecido se expreso (d):
Se usan canales informales en una medida significativa, pero no en su totalidad (...) te diria que (las
decisiones) estin ‘influenciadas’ por las normas y por las formalidades por un lado, pero tienen un
componente informal de influencia de la interna politica muy importante,(..) tan o mds importante que la
Sformal. En muchos casos la informalidad modifica las normas. Hablando sobre la existencia de dos
canales diferenciados, otro entrevistado advirtiG: as/ como hay expedientes que desaparecen,
también hay expedientes que funcionan a la velocidad de la luz, (K).

Estos canales informales sobreviven porque, ademas de sostener la red prebendaria y
clientelar, hacen funcionar a la APP. En este aspecto, el entrevistado (e) fue elocuente: s
verdad es que si no existiera un canal informal, fortalecido por relaciones, por amistades por intereses
econdmicos, hubiese sido imposible mover un papel (...) si_yo me hubiese quedado con el aparato burocrdtico
Jformal que me entregaron no hubiese becho jamids nada.

Del mismo modo, varios entrevistados reconocieron haber apelado a instancias
extraburocrdticas para que la APP alcanzara un nivel de prestacion mas acorde a sus
necesidades. Una estrategias recurrente fue personalizar los circuitos. Asi, se designaba a
alguien que fomaba el tramite como personal y lo gestionaban oficina por oficina (h). Al respecto un
funcionario agregé detalles de su estrategia: Para gue una cosa anduviera, habia que buscar la
persona responsable y establecer una relacion personal ‘te hago responsable a vos de que esto salga, y vos
verds como vas a hacer’ (...) ‘esto lo necesito para maiiana y lo necesito bien, y el responsable es usted, como
se las va a arreglar usted, no s¢. En ocasiones, este interlocutor actuaba personalmente
utilizando el peso y el poder de disuasidon que implicaba su investidura jerarquica. Su
estrategia era averignar en qué despacho estd trabado el tramite y hablar con ese despacho... Habla e/
ministro, s¢ que usted tiene tal expediente desde tal fecha en su oficina. Yo lo necesito. sLe parece que dentro
de dos horas podrd entregdrselo a mi secretaria?’ (K). Otro entrevistado coment6 algo parecido:
Sacaba las cosas a huevo (..) Si un expediente tenia que salir en tres dias, salia en tres dias, y si era
necesario yo estaba todo el dia metido para que asi fuera ().

162 Un entrevistado tenia una percepcion diferente de la capacidad de la APP: “Al contrario de lo que pasaba
con mis pares que estaban en el sector privado y que siempre se compraron la idea de un Estado ineficiente y
la repiten como un loro, mi imagen fue siempre buena. Antes y después de haber estado en la funcién
publica, debo decir que para mi el Estado es eficiente en término de grado de recursos” (f).
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En el mismo sentido otro ex funcionario memor6: Un profesional de rango de jefe me dijo un dia
sonriendo ‘mird como es el Estado, hace seis meses que he pedido insumos y todavia no ha salido el pedido
de la unidad’ y é] lo contaba como una gracia. A mi me resultd el tipo mds ineficiente y mads inservible que
podian tener, porgue crefa que firmar el pedido ya era suficiente. Y a lo mejor eso sea en Noruega, pero acd
52 vos dejds las cosas por los canales normales no salen nunca (j).

Esta informalidad administrativa es advertida por el diagnéstico SAREP cuando considera
que el funcionamiento de la APP sanjuanina se basa en instancias informales (poder ¢ influencia,
seguimiento personalizado, etc.) (Pégina 3).

De las entrevistas surgen casos ridiculos que derivan de la suma de informalidad e
inadecuacion del aparato burocrdtico. Un ejemplo: En mi unidad me di un lujo... hice un
expediente diciéndole al contador general de la provincia que tenia que hacer malversacion de fondos. Y si no
queria antorizarme que me diera la formula para solucionarlo (..) Nos habiamos comprometido a una
actividad con una gente, y para los pagos era obligatorio el CUIL, pero ninguno teniay quien les iba a
decir ‘no te pago’. Entonces, squé se hacia? Para cerrar el tema con la contaduria se buscaba una empresa
que facturara. Este ejemplo se multiplica por mil, en donde el contador de la provincia te termina
excplicando como saltear el problema (). Otro: Vos mandds a pedir una resma de papel a la libreria y te
la mandan_y después vos hacés un tramite formal y a lo mejor no podés comprar papel, entonces compris,
qué se yo... servicio de computacion y en realidad estds comprando papel (d).

Entiéndase bien. No necesariamente se habla de ilegalidad. Como dijo un entrevistado,
cualquier acto administrativo tiene todas las formulas, todas (f), 0 como expres6 otro, he percibido que
existe un carril de lo formal que se hace para justamente cumplir con la forma (d). Pero, como
igualmente reconoci6 otro informante, formalmente se tiende a cumplir estrictamente todo lo que
expresan los articulos e incisos del reglamento, pero subterrdneamente siempre hay otros tipos de influencia
(-..) Abi tiene usted un abismo muy grande entre lo reglamentario, lo legal, lo que estrictamente se escribe y
se firma y lo que se mueve (1). Casl una cita textual de la observacion de Zabludovsky, que
caracteriza el funcionamiento de las Administraciones Publicas latinoamericanas alrededor
de la aparentemente obsesiva puntillosidad de la burocracia que encubre un
funcionamiento determinado por la amistad, el soborno, la filiaciéon politica (Zabludovsky,
1984)

Demads estd decir que estos elementos, esta informalidad y esta falta de adecuacién a las
necesidades politicas estan determinadas en buena medida por la forma de nombramiento y
gestion de personal y por el modo de articulacién con los actores ligados a la APP. Asi lo
percibian algunos entrevistados. Para el interlocutor (k) la baja eficiencia y eficacia se debe a
que, en general, la gente que estd en la Administracion Priblica ha entrado de cnalquier manera y con
cualquier nivel de capacitacion.

Es de remarcar la distancia que existe entre este aparato publico y lo que Weber definié
como burocracia. Retomando los conceptos detallados en el acépite 3.1. del capitulo 11, la
estructura administrativa burocrética coloca en el centro de la gestién al expediente que
debe contener todos los elementos que justifican la decision. Esto es fundamental para
garantizar que los ciudadanos accedan a la publicidad y control de los actos de gobierno
(porque de otra suerte la arbitrariedad seria la consecuencia- Weber, 1964: Tomo I - 180). En cuanto
a los cuadros administrativos, se caracterizan por: a) estar obligados tnicamente a los
deberes objetivos de su cargo; b) trabajar bajo competencias rigurosamente fijadas; c¢) haber
sido seleccionados por calificacion profesional; d) recibir retribucion en relacién con el
rango jerdrquico y/ o responsabilidad del cargo; e) tener una carrera de ascensos por
antigiiedad o servicios. Como puede observarse, no se cumple ninguna prescripcién que
permita catalogar de burocrética a la Administracién Puiblica sanjuanina.
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4.4. Administraciéon Publica y orden social

Mas importante ain que la inexistencia de atributos burocréticos en la APP sanjuanina, es
que un aparato administrativo de sus caracteristicas resulta funcional a la reproduccion de
las condiciones generales del sistema que se ha venido describiendo.

En efecto, la Administracion Publica de San Juan permite combinar una cierta dosis de
Estado de Derecho y procedimientos democriticos con una asignaciéon clientelar y
prebendaria de recursos. Con ello, se sostiene un nivel de formalidad que no termina de
garantizar normas igualitarias para todos los ciudadanos. Un ejemplo dado por un
entrevistado clarificard lo que se quiere decir: S7 #engo gue hacer un tramite de inscripcion de i hijo
en la escuela normal de San Juan, (tendria que ser lo mismo) gue me lame “” y tenga ocho
generaciones de antepasados ricos, que si me lamo Kim Wo_y soy un coreano que llegd ayer. Tiene que ser
igual, pero el problema es que este coreano que legd ayer no puede ni instalar un quiosco porgue estd fuera
de estas redes (...) al tinico que (S€) sanciona es al que estd afuera del mecanismo (g). A esto también se
refiere un entrevistado que habla de la existencia de wn condimento politico que aparece como algo
ommnipresente, que estd en todas las partes de la Administracion Piiblica (b).

En resumen, la respuesta predominante al tipo de relacidn que se establece desde el Estado
con los actores ligados a la APP permite a los funcionarios provinciales optimizar su
posicion como dueiios de los recursos que consiguen de la Nacidon y posibilita que los
citados actores accedan a crecientes porciones del presupuesto. Un entrevistado lo
comentaba diciendo que la APP de San Juan era asi debido a... &m0 se ha construido esta
organizacion. No se ha construido a partir de las necesidades de la organizacion sino a partir de las
necesidades politicas partidarias (d).

La extension de estas situaciones llevd a lo que el comin de los empleados publicos
denomina po/itizacién de la APP, término con el que se sefiala la existencia de franjas de
cuadros politicos-funcionarios que forman alianzas circunstanciales para incrementar el
poder grupal sobre la capacidad de asignar recursos'® y que, a menudo, terminan teniendo
vida propia. Como dijo un entrevistado, & que pasa es que la mayoria de las veces las cosas se hacen
a partir de las internas partidarias... se arma un quilombo en donde juega la politica (c). Involucrarse
en una de estas constelaciones de poder es imprescindible para sobrevivir: e/ fema de las
afinidades es innegable. Es distinta la proteccion, digamos asi, que uno le puede dar a un amigo o alguien
qgue es afin a una persona que estd enfrentada y que era critica de la gestion de uno. Como muchas veces te
guerian echar, uno no le iba a dar una mano al gue lo queria sacar de su puesto. Al final se terminan
Jortaleciendo asi los grupos, y quienes quedan afuera de esos grupos estin muy desprotegidos (€).

Como resultado de estas conductas, toda la gestién del aparato administrativo se tiié de
modalidades extraburocréticas e informales. Es claro que administraciones que no toleran
excepciones son contradictorias con politicas clientelares y prebendarias. A su vez, las
dimensiones del gasto publico y de la APP hacen que tales situaciones tiendan a contaminar
todos los circuitos de la vida provincial.

Este circuito se retroalimenta debido a que:

1)  Eun el interior de la APP:
- La forma de ingreso del personal coloca recursos humanos ya cooptados por el
sistema politico

163 T a llamada “politizacién” del Administracion Ptblica Provincial fue tratada en extenso en Cao y Rubins,
1997.
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- La baja capacidad de resolucién hace que los mismos funcionarios deban
forzar circuitos informales para responder a los requerimientos rutinarios.

2)  En la sociedad, los ciudadanos buscan acceder a los circuitos informales. En efecto,
para que las mediaciones estatales no los perjudique o para beneficiarse con bienes o
servicios que asigna la Administracion Publica deben acceder al mecanismo
excepcional. Para el comiin de la gente, este acceso se da a partir del sistema de redes
capilares controlado por alguno de los grupos del conglomerado de actores sociales
ligado a la APP.

Para ir cerrando este capitulo, digamos que, en términos generales, los testimonios de los
entrevistados y el resto de la informacion recopilada sobre la provincia, dan una primera
confirmacién de la vigencia del modelo desarrollado en los capitulos VI y VII.

Asi, de lo dicho por los entrevistados surge la existencia de las dos fuerzas ordenadoras —
en algin sentido contradictorias- que llegaban a la provincia desde la Nacién. Aquella que
tenfa por objetivo sumar aliados provinciales al gobierno central terminaba imponiéndose
sobre la que tendian hacia el despliegue del ajuste estructural.

Asimismo, y de manera contundente, en la percepcion de los entrevistados el
conglomerado de actores ligados a la APP a aparece como el segmento de la sociedad
regional que en mayor medida influye sobre la actuacién del Estado.

Por dltimo, también se observé como el aparato administrativo del Estado provincial
funcionaba como un botin de una lucha politica dirigida a apropiarse de recursos que
servian para armar redes clientelares y prebendarias.
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Conclusiones

Este trabajo analizé la situacion de las provincias del drea periférica, haciendo hincapié en
el papel que el Estado y la Administraciéon Puablica cumplen en ellas. En este sentido, su
relevancia estd relacionada con que alrededor de estos elementos se articularon actores que
fueron cruciales para el desarrollo nacional y regional durante los “90.

Desde una perspectiva mds académica, su importancia estriba en las carencias de los
diferentes enfoques tedricos con los que se intentd captar la situacion de las provincias
periféricas. En efecto, la propia subsistencia de 4reas rezagadas es la mejor prueba de las
dificultades para comprender las razones que originan la brecha en el desarrollo relativo
que existe hacia el interior de muchos paises de América Latina; entre ellos, la Argentina.

En esta linea, se sostuvo que los estudios de raiz neoclésica -hegemoénicos durante los 90
en casi todo lo referente al andlisis y al despliegue de politicas estatales- no consideraron a
este fendmeno como parte de su esfera de interés o propusieron medidas que resultaron
poco adecuadas para operar sobre él. Por otro lado, las escuelas que en algin momento
surgieron como alternativas -estructuralismo, desarrollismo, teorfa de la dependencia- han
tenido dificultades para avanzar en sus andlisis luego que la oleada de golpes militares de
mediados de los *70 truncara el debate que las involucraba.

A estas carencias tedricas, se sumoé la escasa produccion de estudios que abordasen a la
periferia desde una perspectiva integral. Asi, aunque haya importantes aportes que
describen las caracteristicas productivas y fiscales de las provincias y regiones mads
rezagadas, resultan casi inexistentes los trabajos relativamente recientes que intenten
articular estas investigaciones con los aspectos politicos y administrativos, para arribar a
una vision global de su situacion.

En este contexto, la construccion del marco tedrico de la presente investigacion debid
partir -en varias ocasiones- desde cero y recorrer -muchas veces a tientas- un camino lleno
de incertidumbres conceptuales.

Nuestro objetivo era sistematizar un conjunto de ideas que captaran la especificidad de las
provincias del area periférica en virtud al lugar que ocupan dentro del esquema federal de la
Republica Argentina y a lo distintivo de su propio escenario politico. Para ello, nos
apoyamos en dos esferas de conocimiento:

1. Laque analiza la temética del desarrollo.

2. Laque analiza la situacion del Estado y de la Administracion Publica.

Al analizar la temética del desarrollo, se abord6 la problematica de las dreas geograficas de
menor desarrollo partiendo de considerar que en ellas actian dos tipos de fuerzas: unas que
impulsan hacia una igualacién con las dreas mdas desarrolladas y otras, de sentido
contrapuesto, que inducen a reproducir la situacién de rezago relativo.

Para analizar esta colision de fuerzas se recurri6 a la tradicion analitica que gira en torno del
concepto centro- periferia. Esta decision se tomé en virtud de considerarla como la mas
adecuada para explicar por qué en Argentina -tal como muestra la evidencia empirica- el
primer tipo de fuerzas (hacia la igualacion en el desarrollo territorial) habfa sido mas débil
que el segundo.
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Al respecto, se considera que ocupar una situacion cen#ra/ implica una estructura donde se
combinan salarios comparativamente altos con tecnologia mas moderna y un tipo de
organizacion social y productiva relativamente compleja y diversificada. En cambio, la
estructura propia de una situacion periférica combina salarios bajos con tecnologia mas
rudimentaria y un tipo de organizacion social y productiva relativamente mds simple.

La evoluciéon de una unidad nacional que incluye un area central y otra periférica tuvo
caracteristicas especificas en cada periodo histérico, pero en casi todos ellos se verifica la
existencia de un espacio que articulaba a ambas 4areas. Este vinculo, ademas de garantizar la
reproduccion de los actores sociales hegemoénicos de cada drea, permite que los
pertenecientes al drea central impongan una serie de mecanismos y procesos desde los
cuales mantienen su situacion de preeminencia nacional.

Un ejemplo arquetipico de esta integracion es el despliegue de las llamadas economias
regionales en las dreas periféricas, cuya primera condicion de existencia fue la de no
constituirse en competencia o alternativa a la articulacion pampeana con el mercado
mundial. Este equilibrio, no sélo fue funcional a los intereses de los sectores dominantes a
nivel nacional -pues fue uno de los elementos a partir de los cuales valorizaron sus
inversiones, abarataron la mano de obra, estabilizaron la situacién politica a partir de una
alianza interregional de gobierno, etc.-, sino que sirvidé a los actores hegemodnicos de las
regiones periféricas para colocar sus excedentes en el mercado nacional.

En cuanto a la segunda esfera de conocimiento empleada en la construccién del marco
tedrico -la que refiere a la temdtica Estado y la Administracién Publica- nuestro analisis
comenzé considerando al primero como un complejo de instituciones que participan en la
organizacion del poder en la sociedad. Una de estas instituciones, la cara mas visible y
concreta del Estado, es la Administracién Publica.

De acuerdo a las caracteristicas especificas y a la historia de cada sociedad, el Estado
adquiere modalidades y maneras distintivas, siendo la forma federa/ una de sus posibles
configuraciones. Esta forma de gobierno se caracteriza por generar un despliegue del
Estado en el territorio sujeto a una continua articulaciéon entre el nivel central y el nivel
subnacional.

Justamente, la caracteristica medular del federalismo responde a la construccién de un
sistema que sostiene un cierto equilibrio de poder entre estas dos instancias. El entramado
institucional que promueve este equilibrio se caracteriza por:

v' Proteger la autonomia de las provincias a partir de diferentes garantias
constitucionales y de la existencia de una camara territorial o de Senadores, en donde
el nivel provincial participa del gobierno central.

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

En nuestra concepcion, el nivel central tiene cierta supremacia sobre el nivel estadual que
se origina en la imposibilidad de que las provincias decidan per se el abandono de la union.
Esta preeminencia del gobierno federal, no significa reducir la importancia de la autonomia
provincial. Por el contrario, entre los modos de organizar la descentralizacion territorial del
Estado, el federalismo se distingue por exhibir una alta diferenciacién y autonomia del
ambito subnacional con respecto del gobierno central.
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En lo que hace a los Estados provinciales, estos cristalizan en el dmbito regional las
relaciones de poder que se dan en sus respectivas sociedades. A su vez, el conjunto Estado-
sociedad regional recibe una importante influencia del Estado Nacional.

En suma, vista desde las provincias, la forma federal se caracteriza por ser una
configuracion institucional que tiende a sintetizar dos tipos de fuerzas -a las que hemos
denominado orientadoras de politicas- que influyen en el funcionamiento del Estado y de la
Administraciéon Publica Provincial y que provienen de:

v" El Gobierno Central
v" Lapropia sociedad regional

Es factible que las politicas inducidas por la sociedad regional y por el Estado Nacional
presenten cierto nivel de contradiccion entre si. Segin nuestro marco tedrico, estas
contradicciones entre fuersas orientadoras de politicas tenderdn a ser mas comunes en las édreas
periféricas que en las centrales.

Tal situacion se deduce de nuestra definicion de drea central, que la sefiala como el lugar
donde se posicionan territorialmente los actores sociales hegemdnicos nacionales que
originan las principales fuerzas orientadoras del gobierno federal. Precisamente, la menor
influencia de los segmentos hegemodnicos de las areas periféricas sobre las politicas del
gobierno central torna mucho mds factible encontrar tensiones y contradicciones entre
estas fuerzas orientadoras de politicas y las que surgen de la sociedad regional.

Para poder captar estos fendmenos, se desagregd a cada una de las fuerzas citadas en dos
vectores:

v Gobierno Central

- Principal - orientacion  politica del Gobierno  Federal, orientaciones impulsadas
fundamentalmente por los actores hegemonicos a nivel nacional.

- Politicas de incorporacion de actores regionales periféricos, orientaciones que expresan el
cardcter abarcativo de todo el pais por parte del gobierno federal, lo que hace
que tenga como una de sus tareas prioritarias vincular los diferentes actores
hegemonicos de nivel nacional y regional.

v" Sociedad Regional

—  Actores regionales, orientaciones impulsadas por actores sociales hegemonicos de
raiz regional.

—  Actores transregionales con intereses en la region, orientaciones impulsadas por actores
que, en muchos casos, estdn emparentados con los sectores hegemodnicos a
nivel nacional

Este damero de fuerzas, con multiples lineas de tension entre los distintos vectores, fue
resuelto de modo diferente en cada etapa histérica.

El nicleo central de esta investigacion apunté a aplicar el marco tedrico disefiado a la
situacién de las provincias del 4rea periférica de la Republica Argentina durante la etapa
abierta a mediados de los *70. Previo a ello, se recorri6 el proceso histérico que condujo a
las provincias periféricas a situarse en el lugar que actualmente ocupan.
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Asi, se vio como en los primeros tiempos de la colonia, los diferentes territorios que
conformarian la Republica Argentina integraban diferentes espacios politicos-
institucionales y tenfan un bajo nivel de articulacién entre si. En este lapso se consolid6 un
perfil socio-productivo de importante permanencia en el tiempo que fij6 patrones de
relacion de las diferentes regiones con centros que quedaron fuera del actual territorio
nacional (NOA con Alto Perd, Cuyo con Chile, NEA con Paraguay y Brasil).

Segtin nuestra periodizacion ad-hoc, un nuevo ciclo se abrié con el despliegue de las politicas
borbdnicas en América. Entre éstas -y en relacion con el tema que nos ocupa- se destaco la
creacion del Virreinato del Rio de la Plata, una institucién que generd tensiones entre las
diferentes regiones de su jurisdiccién al tener que articular la histérica estructura minera del
Alto Pert y su periferia abastecedora con el puerto de Buenos Aires y el litoral rioplatense
dedicado al cuero y posteriormente a la produccién de tasajo.

La compleja unidad del Virreinato del Rio de la Plata -en cuyo interior existian regiones
relativamente autonomas, autosostenidas y/ o con fuertes vinculos con nodos externos a su
territorio- se desmorond al iniciarse el proceso independentista y nunca mas pudo
rearmarse. De esta contradiccion de intereses politicos, econdmicos y sociales surgieron
cuatro republicas; una de ellas, la Argentina, debié sortear un largo periodo de guerras
civiles -abiertas o apenas encubiertas- hasta lograr su definitiva conformacién.

En 1861, la batalla de Pavon terminé de definir la hegemonia de la provincia de Buenos
Aires sobre el resto del pais, situacion que se consolidé con la lamada Organizacion Nacional
(1880). Uno de los elementos de la consolidacion institucional de la Republica Argentina
fue el acuerdo implicito entre regiones que, desde lo analitico, tuvo una dimension politica
y una dimensién econdémica.

Desde lo politico:

v" Elinterior admiti6 la hegemonia de Buenos Aires y se comprometi6é a no embarcarse
en aventuras que pusiesen en juego la estabilidad global del sistema.

v" El gobierno nacional, hegemonizado por intereses bonaerenses, reconocié -a su vez-
a las clases dominantes tradicionales del interior como legitimas representantes
territoriales y abandond proyectos unitarios o de reemplazo de estas clases politicas
por partidarios del gobierno central.

v Desde lo econémico:

v" Elinterior acepté a Buenos Aires como principal centro consumidor y exportador de
un mercado tnico nacional. En consecuencia, se consintieron medidas que aislaron a
algunas regiones de sus articulaciones histéricas (el NOA con el 4rea del Potosi, Cuyo
con Chile, etc.) .

v" El gobierno nacional, desarroll6 politicas activas que permitieron el surgimiento de lo
que se CoOnoce COMO economias regionales.

En esta etapa, importantes segmentos de la esfera politica nacional se desarrollaron en
instituciones federales; entre ellas, el Senado, al que se lo catalogd como la Jave maestra de la
politica nacional del periodo. Hasta 1916, estas pautas generales se cumplieron de manera
bastante acabada.

Si el acuerdo interregional condujo a que gobiernos que pregonaban y realizaban politicas
econdmicas liberales realizardn politicas activas, la crisis de 1930 hizo que gobiernos
intervencionistas las intensificaran.
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En la nueva etapa, los equilibrios interregionales no variaron sustancialmente; aunque si se
produjeron importantes cambios institucionales. En primer lugar, y en virtud del largo
proceso de centralizacion y de la inestabilidad institucional, la jurisdiccién federal concentré
funciones y poder en detrimento de las provincias.

Adicionalmente, las politicas keynesianas aplicadas por el gobierno central valorizaron
segmentos productivos que se orientaban al mercado interno e hicieron que importantes
agentes econdmicos nacionales e internacionales se insertaran en dichos segmentos; entre
ellos, en las economias regionales.

Comenzo asi la retroalimentacion de los circuitos de intervencion estatal, en tanto en ellos
se articulaban muchos de los principales actores sociales, econdmicos y politicos nacionales
y regionales. Por haber sido el nivel federal quien definié esta intervencion, todos los
actores -incluso los provinciales- se referenciaron en €l; con lo cual, las provincias siguieron
perdiendo funciones y poder.

Hacia mediados de los “70 -y nuevamente como derivacion de una crisis del mercado
mundial- comenzé el fin de la etapa que llamamos de/ Estado Interventor. La ruptura de un
sistema basado en la evolucion equilibrada de industrias de base nacionalizadas e industrias
livianas multinacionales o nacionales volcadas al consumo nacional, provocd una crisis en
cascada hacia las economias regionales desarrolladas al amparo de un esquema similar. Su
efecto sobre ellas fue demoledor; repetimos aqui uno sélo de los mdltiples datos transcritos
a lo largo del trabajo para resaltar la magnitud del marasmo: en términos absolutos, la
cantidad de trabajadores rurales se redujo en un 40% (y en un 60% en términos de la
poblacién provincial) entre 1970 y 1991.

Es que en el nuevo escenario nacional muchas de las unidades productivas no pudieron
sobrevivir debido a:

' Las caracteristicas del modelo econdmico. Las altas tasas de interés, el dificil acceso al
crédito (subsidiado o no), la existencia de largos periodos en donde la politica
arancelaria y cambiaria facilitdé la competencia externa, la conformacién de
conglomerados monopsénicos de insumos bdsicos, etc.

V' Las caracteristicas de las unidades productivas que conformaban las economias regionales. Las
dificultades originadas en la escala productiva, en la esfera de la organizacién
empresarial, en el deterioro de unidades rurales explotadas con técnicas
rudimentarias, en culturas empresariales rentistas, etc.,

V' Las caracteristicas del mercado mundial. E1 alto nivel de competitividad y la existencia de
algunos mercados de paises desarrollados con importantes grados de subsidios a
productores locales y/ o proteccion arancelaria.

En general, las victimas de este proceso fueron las unidades de menor escala; pero también
grandes grupos empresarios dejaron el drea periférica (Massuh, Ledesma, en menor medida
Zorroaquin, etc.) cuando el sistema de regulaciones dej6 de garantizarles altas tasas de
ganancia.

Pero durante esta época, el panorama productivo del area periférica no sélo exhibid la crisis
de las economias regionales, sino también el surgimiento de sectores que se insertaron en
espacios competitivos del mercado mundial. Tal el caso de la produccién minera a gran
escala o de los emprendimientos agricolas desarrollados bajo regimenes promocionales, dos
sectores que en los “90 fueron objeto de inversiones -al menos nominales- por varios miles
de millones de dolares.
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Sin embargo, el despliegue de estos sectores exitosos no derramé su dinamismo sobre el
resto de la sociedad ya que, en casi todos los casos, se traté de actividades que demandaban
poca mano de obra y que tenfan un bajo encadenamiento con el aparato productivo
regional.

Como resultado de los elementos enumerados, en el periodo abierto a mediados de los *70
se reprodujo la condicién periférica de las provincias definidas como tales en la etapa del
Estado Interventor. Esta condicién significé compartir distintos registros que las
distinguen de las provincias del drea central: menor desarrollo econdémico, menor
envergadura, deterioro de indicadores sociales, caracteristicas de sociedades tradicionales.
En tal sentido, el Capitulo V contiene una exhaustiva cantidad de indicadores que dan
cuenta de esta situacion.

En este contexto general, el sector publico de las provincias periféricas siguié un curso
opuesto al recorrido por el drea central. Asi, mientras en las primeras jurisdicciones la
participacién del Estado (Nacional y Provincial) en el PBG pasé del 31% en 1974 al 39%
en 1999, en las provincias del 4rea central se registré una reducciéon de esta participacion
que, en el mismo periodo, pas6 del 21% al 20%.

El sefialado incremento de la participacion estatal en el PBG de las provincias periféricas
tuvo como responsable a los Estados provinciales que encontraron en el gasto publico la
férmula para amortiguar el impacto social, econémico y politico de la crisis.

Ahora bien, esta peculiar evolucién del gasto publico en las provincias periféricas adquiri6
un cardcter diferente al que habia tenido durante la etapa del Estado interventor. Por
entonces, el gasto publico sostenia la produccién de las economias regionales mediante
tarifas subvencionadas de empresas publicas, crédito subsidiado, precios sostén, aparatos
reguladores, obra publica ligada al desarrollo de esas economias, etc. En esta tarea
reemplazaba, cuando era necesario, la accién de ciertos actores sociales que no surgian
espontdneamente del desarrollo regional.

En la etapa bajo andlisis, la actividad estatal abandond las actividades ligadas al desarrollo
de emprendimientos econdmicos y se concentrd exclusivamente en las tareas que lleva
adelante la Administracion Publica. Estas tareas son un elemento clave del orden social y
econdmico provincial, ya que por su envergadura mantienen un cierto nivel de actividad,
empleo y demanda agregada.

En este punto importa hacer una salvedad sobre la asincronia de ciertos fendémenos
ocurridos a partir de la crisis de los *70 que influyeron en el desarrollo de sucesos que
involucraron a las provincias.

Por un lado, puede decirse que la dictadura militar instalada en 1976 inici6 el despliegue del
llamado modelo neoliberal y de los procesos de ajuste estructural. En el tema que nos
ocupa, debe remarcarse que en esa etapa se comenz6 a desmontar las redes de regulacion y
subsidio que permitian existir a las economias regionales. Estos espacios productivos, junto
con otra serie de instituciones y mecanismos, sostenfan un cierto equilibrio interregional
resguardado por multiples tareas que el Estado Nacional habfa asumido, muchas de las
cuales correspondian -segtin la Constitucién- a las provincias.

Pero, obviamente, los mecanismos federales de articulacion politica entre provincias
descritos en los Capitulos VI y VII no surgieron en esa época ya que, en ese entonces, las
previsiones constitucionales al respecto habfan sido obturadas por el poder militar
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Con el regreso de la democracia en 1983, la relaciéon Nacién-Provincias comenzé a tener un
cariz diferenciado del que habia tenido en otros periodos constitucionales. Es que en virtud
de tendencias de orden interno y externo, se produjo un vuelco en la importancia de las
instituciones que sostienen la forma federal de gobierno. Los institutos provinciales,
debilitados durante el periodo del Estado Interventor, cobraron una importancia creciente
en la nueva etapa.

Pero para que se consolidara un nuevo modo de articulacion entre el gobierno central y los
gobiernos provinciales, debi6 aguardarse la maduracion de una serie de procesos:

v" Que los diferentes actores politicos desarrollaran su accionar bajo la expectativa de
que no se interrumpiria la institucionalidad constitucional.

v" Que los modos de articulacién propios de la forma federal se arraigaran y que los
funcionarios provinciales fueran aprendiendo a manejar los contrapesos
institucionales previstos para garantizar la autonomia de su nivel de gobierno.

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

La confluencia de estos elementos hizo que -al menos desde principios de los *90- las
provincias pasaran a ser elementos cruciales de la estructura politica y administrativa
nacional, a la vez que solidificaban las bases de su autonomia.

En cuanto a las provincias del area periférica, los 90 marcaron un hito en virtud del
peculiar impacto en ellas del proceso politico y econdmico nacional. En lo productivo, se
profundizaron los procesos de apertura, desregulacion y privatizacion, lo que aliment6 la
decadencia de las histéricas economias regionales. En lo politico, se establecié una nueva
alianza de poder que tuvo uno de sus contenidos mas salientes en la articulacion provincias
periféricas-gobierno federal.

Las provincias periféricas durante los ‘90

Surgi6é asi un escenario -en cierto modo contradictorio- que potencié la presencia de las
provincias periféricas al tiempo que debilité sus tradicionales bases econdmicas.

La descripcién de esta situacién a lo largo del presente trabajo se realizé a través de un
modelo que, siguiendo nuestro marco tedrico, se construyo a partir de tres dimensiones:

v" Larelacién Nacién-Provincias.

v" Larelacién Estado provincial-actores sociales

v" Ellugar de las Administraciones Publicas Provinciales

En cuanto a la relacion Nacion-Provincias en el drea periférica, las fuerzas orientadoras
surgidas desde el gobierno nacional tuvieron -béasicamente- los siguientes propdsitos:

1. Inducir acciones tendientes a desplegar el ajuste estructural en el nivel provincial.

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

Si bien se corrobord la existencia de actividades comprendidas en ambas lineas de accion -y

mds alld de que la primera fuerza orientadora aparecié como la mds declamada-, las

acciones enmarcadas en la segunda fuerza orientadora fueron, sin duda, las preponderantes.
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Cabe destacar el importante nivel de incompatibilidad que existié entre ambas lineas de
accion. Aplicar el ajuste enajenaba el apoyo de importantes actores sociales del area
periférica; a su vez, las transferencias extraordinarias financiaban un incremento del gasto
que contradecia a las politicas de ajuste estructural.

La preponderancia de la fuerza orientadora dirigida a obtener apoyo politico provincial a
cambio de transferencias extraordinarias se explica a partir de la asimétrica valoracién que
los actores (nacion / cada una de las provincias periféricas) asignaban a los elementos que
entregaban y que recibian.

Las provincias ofrecian los votos de sus representantes en el Congreso Nacional, su
disposicion para aliarse con el oficialismo en la interna partidaria o para adherir a las lineas
internas menos criticas del partido opositor, su apoyo a las politicas del gobierno central en
los diferentes consejos federales (educativo, vial, de salud, etc.), el despliegue de una
exposicion medidtica acorde a los objetivos del gobierno central, etc.

Estos elementos, de utilidad acotada para las provincias periféricas, eran muy importantes
para un gobierno central que precisaba acumular poder politico para llevar adelante el
proceso de ajuste estructural.

Por otro lado, cabe recordar que durante los 90, diferentes actores politicos y sociales
consideraron -a veces, convencidos; otras, para no desentonar con las definiciones
emanadas desde posiciones de poder- que las politicas neoliberales eran las tnicas posibles.
Desde esta perspectiva, resultaba poco factible que desde el nivel subnacional se
desplegaran acciones alternativas que -por ejemplo- intentaran un salvataje de las
economias regionales

Esto no significé la inexistencia de otras visiones de la realidad que contaran con respaldo
social e intelectual. Entre sus sostenedores habia grupos que de buena fe aspiraban a
desarrollar otro tipo de politicas; pero, también hubo sectores que hicieron de la oposicién
un recurso para presionar y luego negociar un lugar en el esquema de poder provincial.

En el balance entre las visiones que apoyaban las politicas del gobierno central y las que se
le oponian, casi siempre aparecié como mads atractivo conseguir fondos en la Naciéon que
desarrollar acciones defensoras de la produccion regional -cuya realizacién entrafiaba
enfrentar al gobierno federal-, destinadas a reconvertir a agentes econdémicos que, en
muchos casos y atin con politicas de apoyo, tenfan pocas chances de sobrevivir en el
mediano plazo.

En cuanto a las partidas financieras o de bienes-programa -cuyos montos resultaban
relativamente menores para el presupuesto federal-, cabe sefalar que resultaron un
determinante de primer orden para la situacién fiscal, econdmica, politica o social de las
provincias periféricas. Los datos estadisticos volcados en este trabajo, muestran como este
mecanismo hizo que las provincias periféricas lograran transferencias extraordinarias del
gobierno federal para aplicar a casi todos los 6rdenes de su vida institucional (Capitulo VI).

En la percepcion de los ex funcionarios que brindaron su testimonio para desarrollar el
caso de la provincia de San Juan, aparecen nitidos estos aspectos de la relacion Nacion-
provincias. Asi, muchos de ellos admitieron que la relacion con el gobierno central fue
primordial en sus gestiones y destacaron el papel que cumplié un acuerdo al maximo nivel
(Presidente-Gobernador) como elemento que lubric6 todo el espacio de articulacion.
Igualmente, aunque con menor fmpetu, subrayaron la importancia de entablar buenas
relaciones entre funcionarios politicos de segundo orden y cuadros técnicos del gobierno
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central y de cada gobierno provincial para el adecuado desarrollo de las tareas
cogestionadas.

En cuanto a la especificidad de las provincias del 4rea periférica, la misma surge de:

a)  La escala de transferencias extraordinarias. Dado el tamafio de las provincias, las
transferencias requeridas para sostener el esquema descrito eran proporcionalmente
menores y, consecuentemente, tuvieron un efecto marginal sobre la marcha del ajuste
fiscal del Estado Federal.

b)  La participacion relativa en los procesos de ajuste. E1 menor peso relativo de estas
economias dentro del agregado de provincias hizo que los retrasos en su ajuste
estructural produjeran perturbaciones menores en el proceso general de reconversion
del sector publico.

¢)  La libertad de accion del gobierno provincial para negociar con el gobierno federal. El estilo de
liderazgo, la forma en que se organiza la sociedad civil, los mecanismos naturales de
funcionamiento del sistema politico provincial, en fin, ciertas caracteristicas
socioculturales generales que pueden emparentarse con lo que se conoce como
sociedades tradicionales, hicieron que la conduccién politica del Estado provincial
tuviese que afrontar costos politicos acotados tanto al acompafiar a la Nacioén en
todo lo que propusiese como al oponerse a ella cuando no se habfan logrado
acuerdos ventajosos.

Para el andlisis de las fuerzas orientadoras provenientes de la sociedad regional, partimos de
distinguir tres fuentes que las generan:

v" El conglomerado de actores ligados a las economias regionales.
v" Los actores transregionales

v" El conglomerado de actores ligados a la Administracién Publica.

El despliegue del conglomerado de actores sociales ligados a las histéricas economias
regionales respecto del Estado Provincial tuvo dos aspectos. El primero de ellos respondi6
al proceso de desestructuraciéon de la red de regulaciones y subsidios. Esto hizo perder
buena parte de sentido al referenciamiento de estos actores con un gobierno federal que
dej6 de tomar decisiones clave para la economia provincial. Por ello, al tiempo que muchas
de las funciones estatales pasaban a 6rbitas subnacionales, el interés de los actores sociales
regionales se redirecciond hacia estas jurisdicciones.

El segundo aspecto tiene que ver con la decision estratégica de apoyar el ajuste en el &mbito
nacional a cambio de transferencias extraordinarias, lo que implicé que las histéricas
economias regionales pasaran a ocupar un segmento marginal en el foco de prioridades del
Estado Provincial. Esta situacién fue mas tajante tras la crisis del tequila (1994-1995)
cuando comenzaron a privatizarse los Bancos Provinciales, el ultimo reducto de
financiamiento para las economias regionales. No fueron ajenos a este proceso, los cambios
que se producian en la esfera politica nacional; concretamente, cuando la principal fuerza
politica opositora comenzé a aceptar las caracteristicas generales del »zodelo, se profundizé
el aislamiento de este conglomerado de actores sociales.

En lo que hace a los actores transregionales, como ya vimos, ellos fueron los principales
protagonistas de los emprendimientos exitosos desarrollados durante los 90. A diferencia
de lo que ocurria con los demés segmentos de la economia provincial, estos grupos

Pégina 220



requerian providencias estatales (regimenes juridicos, infraestructura, financiamiento, etc.)
que se originaban en el ambito del Estado Nacional. Por otro lado, y en virtud de procesos
originados en el mercado mundial y favorecidos por condiciones propias del 4rea periférica,
estos emprendimientos tendieron a funcionar como enclave.

En resumen, los procesos de reconversion debilitaron a las histéricas economias regionales,
a la vez que los nuevos emprendimientos carecieron de incentivos para vincularse con el
Estado provincial.

En este marco, y favorecida por las caracteristicas socioculturales y el incremento del peso
del Sector Publico en la economia, se cre6 una nueva base politica sostenida por un
conglomerado de actores sociales que desplegaban su actividad en torno a las APPs.

Ello se hace patente al analizar las erogaciones provinciales, cuya evolucién demuestra
cémo estos actores se apropiaron de un segmento creciente del presupuesto. Igualmente,
algunos elementos -por ejemplo, el nivel de participacion en los paros nacionales y el nivel
de afiliacion sindical- parecen indicar que estos mismos grupos fueron los que desplegaron
una mayor activacién politica. Una serie de datos en este sentido se presentaron en el
Capitulo VL.

Esta presuncién cobré mayor fuerza cuando al abordar el caso San Juan, se les pidi6 a los
entrevistados que identificaran entre cuatro conglomerados de actores —los ligados a las
economias regionales, los transregionales, los ligados a la AP y otros- a aquellos que més
influyeron en las decisiones de su actividad cotidiana. Sobre 25 respuestas obtenidas, 19
coincidian en sefialar al conglomerado de actores ligados a la AP como los mas influyentes.

Los diferentes grupos que integran el conglomerado de actores sociales ligados a las APPs
tuvieron posturas cambiantes en las que influfan situaciones del escenario politico nacional,
el color partidario del gobierno provincial (clave para posicionar a buena parte de los
poderosos sindicatos de empleados estatales) y la especificidad histérica de cada coyuntura
provincial.

La articulacién del Estado provincial con estos actores no estuvo exenta de forcejeos. En
torno a ella se gener6 una compleja relacion con sus correspondientes luchas, intrigas,
acuerdos y alianzas que respondian tanto a la puja por cuestiones sectoriales -
fundamentalmente, por porciones del presupuesto publico provincial- como a las disputas
por el liderazgo del gobierno y de la politica provincial.

Detras de este esquema se intuye un hecho en cierto modo paradojal. Al organizarse la
estructura politica alrededor de las transferencias nacionales -y al ser éstas las que marcaban
la direccién de su intervencién en el dmbito nacional y los limites de las actividades
provinciales- se produjo una sobrevaloracion de las fuerzas orientadoras originadas en el
gobierno central por sobre las originadas en la sociedad regional. En suma, una serie de
hechos, como por ejemplo el debilitamiento de las economias regionales, neutraliz la
autonomia lograda mediante los procesos de transferencias de funciones y de despliegue de
las prerrogativas provinciales alrededor de la forma federal de gobierno.

Se dijo que el Sector Publico fue adquiriendo una incumbencia cada vez mayor en casi
todos los drdenes de la vida de las regiones del area periférica. Este avance implicé un
amplio despliegue de la APP encargada de asignar recursos que, por su volumen, fueron
clave en el funcionamiento de la economia, la politica y la sociedad provincial.
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Los indicios recopilados parecen indicar que los espacios de la APP fueron ocupados a
través de una modalidad de gestién basada en la lucha por la apropiaciéon de crecientes
porciones del presupuesto que luego se asignaban de manera clientelar y prebendaria.
Dadas las condiciones imperantes en el area periférica, este esquema sirvié para mantener
un cierto nivel de gobernabilidad, a la vez que fue util para acamular poder por parte de
grupos de funcionarios-cuadros politicos.

La profusion de précticas clientelares y prebendarias provocé una desorganizacién general
de los circuitos administrativos de las APPs. A lo largo del estudio se cité una importante
cantidad de trabajos que confirman este diagnéstico; particularmente se sintetizaron
resultados del trabajo hecho por la Secretaria de Asistencia para la Reforma Econdmica
Provincial en ocho de las catorce provincias periféricas (Capitulo VI).

Estas caracteristicas de las organizaciones publicas no obstaculizaron el despliegue de la
dominacién politica, en tanto no amenazaron las dos tareas cruciales para reproducir la
configuracion regional: conseguir del gobierno central la méxima cantidad de fondos y
asignarlos sin desatar pujas que pusiesen en juego a todo el sistema.

Dichas tareas no requieren un aparato administrativo que funcione de acuerdo a norma. Es
mds, el propio manejo clientelar y prebendario tiende a desarmar los circuitos burocréticos,
ya que precisa de la excepcionalidad para:

1. Asignar arbitrariamente bienes-programa, dictar regulaciones, nombrar personal, etc.

2. Personalizar las decisiones para acumular poder alrededor de esta forma de gestion.

Al estudiar el caso de la provincia de San Juan, el segmento relacionado con la actuacién
del sector publico provincial resulté -tal vez- el mds revelador. El relato de varios
entrevistados desnudé la malla de relaciones que vinculaban capilarmente a la APP con la
sociedad y el sistema politico. Asi, comentaron cémo las diferentes oficinas tendian a
desarrollar su tarea rutinaria alrededor de una red de favores y sefialaron las dificultades de
quienes no la integraban para acceder a bienes y servicios publicos. De este modo, amplios
segmentos de la poblacion sélo podian acceder a ellos si se incorporaban como parte de esa
red a través de un funcionario-cuadro politico.

Estas redes capilares atraviesan amplios sectores de la poblacion hasta llegar a la cispide del
poder provincial, conformando un verdadero sistema de gobernabilidad provincial con
alguna arista atrayente para gran parte de los actores locales. Es que a pesar de lo agudo de
la crisis -medida en términos de pérdidas de puestos de trabajo y desaparicion de
emprendimientos productivos- el incremento del gasto publico permiti6 sostener un cierto
piso en el nivel de actividad. Esto significo que muchas provincias periféricas tuvieran
menor desocupacion que las dreas centrales.

Visto desde la conduccién del Estado, esta malla tuvo un particular atractivo: entre 1983 y
1999, el 70% de los triunfadores en elecciones para gobernador realizadas en las catorce
jurisdicciones del drea periféricas pertenecia al oficialismo provincial.

Por ultimo, al ser la propia APP sujeto de clientelismo -particularmente, en la
incorporaciéon y gestion de personal- se reforz6 la posibilidad de manejarla
personalizadamente y se hizo manifiesta la debilidad de su aparato burocratico.

Al actuar bajo estas logicas, la APP contaminé a gran parte de los circuitos mercantiles
provinciales y reforzé las caracteristicas de todo el sistema; ya que justamente los circuitos
contaminados con modalidades prebendarias no son competitivos. Esto dificulté la
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posibilidad de inversiones no atadas a este funcionamiento, increment$ la situacion de
enclave de los segmentos mas modernos y entorpecié el surgimiento de otros segmentos
econdmicamente competitivos.

Si bien muchos de los mecanismos descritos -APPs devenidas en botin de la lucha politica,
utilizacion clientelar del Estado- tienen puntos de contacto lo que sucede en provincias del
drea central y ain del Estado Nacional, las diferentes dimensiones relativas de las
Administraciones provinciales hicieron que su accionar tuviese alcances y consecuencias
mas notorios.

Aunque esta investigacion no llevd la instancia comparativa drea central-drea hasta la
dimension organizacional de la Administracién Pudblica Provincial, no es dificil hipotetizar
que ambas deben ser diferentes; en tanto en la primera, la gestion basada en la lucha por el
botin y el desorden administrativo tiene su limite en la amenaza que significa para la base
de contribuyentes que sostienen al Estado, y porque existen en ella relevantes segmentos
sociales que se reproducen por fuera de las redes clientelares y que, por tanto, no se
contaminan con estas practicas.

En suma, muchos elementos citados en referencia a la sociedad, la economia, el Estado y la
Administracién Publica son parte de un estilo global que alcanzé a casi todos los dmbitos
de Argentina. Pero en el drea periférica existen elementos de wnaturaleza diferente,
situaciones estructurales que pueden desplegarse en virtud de las caracteristicas de estas
sociedades, su economia y su Estado.

Para ir terminando con esta exposicion de resultados, quiere resaltarse lo novedoso de este
modelo andlisis para comprender la situacién de las provincias de las areas periféricas. En
especial, se considera que se ha podido clarificar el lugar de los Estados subnacionales en
éstas dreas, su rango de autonomia y las multiples facetas de la tarea que despliegan.

Asimismo, las conclusiones alcanzadas impulsan a repensar las perspectivas de andlisis y las
politicas que se desarrollan hacia este tipo de regiones. Por ejemplo, esta investigacion
muestra la inutilidad de efectuar transferencias fiscales aisladas de medidas que promuevan
el desarrollo de las regiones periféricas. Una estructura como la existente procesa
inyecciones extraterritoriales de recursos (transferencias financieras y de cogestion) sin
modificar o -atin peor- profundizando su retraso relativo.

Del mismo modo, deja en claro la inutilidad de trabajar aisladamente sobre la esfera
administrativa del Sector Publico Provincial ya que su forma de funcionamiento se origina
en la manera en que el aparato burocratico se articula con el sistema politico. Mientras no
se tome en cuenta esta relacién, se operara sobre el sintoma y no sobre las causas... y asi
seran los resultados que se obtengan.

Quisiera hacer un udltimo comentario a la luz de los hechos que ocurren mientras se
escriben estas lineas. Estamos atravesando una crisis que fue catalogada como la mas
profunda de toda la historia Argentina y cuyo punto culminante fue, hasta ahora, la
dramatica sucesion de presidentes de fines del 2001. En estas circunstancias se ha roto un
cierto equilibrio global, y la forma que se encuentre para reemplazarlo, si bien atin no se
avizora, casi con seguridad hara variar el lugar de la periferia. En este sentido, tal vez esta
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tesis siga la conocida metdfora acerca del buho de Minerva'®: posiblemente la situacién
descrita sea parte del pasado.

Sea o no asi, el objetivo de esta investigacion -preguntarnos por los caminos que

conduzcan a estas regiones a superar un atraso varias veces centenario- se mantiene
vigente.

164 “Cuando la filosofia pinta el claroscuro ya un aspecto de la vida ha envejecido. Y en la penumbra no lo
podemos rejuvenecer, s6lo lo podemos reconocer. El biho de Minerva sélo inicia su vuelo al caer el
crepuisculo” — Federico Hegel, Prefacio a la Filosofia del Derecho.
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