


I. INTRODUCCION

Uno de los elementos que definen a la Argentina como
pais subdesarrollado es la asimetria en el desarrollo
relativo de las regiones que lo componen. Como se
describira con mayor detalle a lo largo de este traba-
jo, dicha desigualdad territorial tiene su origen en la
modalidad de organizacién asumida en la tltima eta-
pa del siglo XIX. En ese momento, el emprendimiento
agro exportador de base pampeana ocupd el centro de
la dindmica nacional, generandose una brecha con el
resto de los territorios que nunca pudo cerrarse.

En el Cuadro n? 1 podemos observar que si bien estas
diferencias son comunes a todos los paises federales
de América Latina, Argentina es la que presenta las
mayores brechas.

Cuadro n?1. Brecha* de poblacidn y producto per capi-

ta en paises federales de América.

Pais Brecha Brecha
Producto Poblacién
| Argentina ] 12,6% ] 136,8% \
| México ] 6,1% \ 20,3% \
| Brasil \ 8,9% 114% |
[ Venezuela l s/d 26,1% ‘
EE.UU. 2,0% 68,6%
Canada 1,8% 84,6%

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Cao (2007).
* Brecha: Razon entre provincias (Estados) con mayor y menor
registro

En cuanto a los contenidos especificos del trabajo, ba-
sicamente estan orientados a realizar una presentacion
estilizada de las lineas y tendencias que caracterizaron
los equilibrios regionales del pais desde su consolida-
cion como Estado-Nacién (segunda mitad del siglo
XIX) hasta la actualidad. En funcidén de esta légica, el
texto se divide en cuatro secciones, tres de las cuales
estan dirigidas a analizar la situacién de las regiones
en las diferentes etapas en que se suele dividir la his-
toria del paisiy una en la que se abordan sucintamen-
te los cambios ocurridos a partir del 2003. Por tltimo
se presentan algunas conclusiones en torno a posibles
estrategias destinadas a superar las histéricas tenden-
cias hacia la reproduccién de las asimetrias regionales.

Para terminar esta introduccidn realizaremos algunas
precisiones conceptuales.

1En estas secciones recuperamos algunos andlisis desarrollados en
Cao y Vaca (2004).

La perspectiva de analisis que se adopta, en oposi-
ci6én a lo que puede englobarse bajo el rétulo de teo-
rias convencionales del desarrollo, se identifica con
el llamado “Estructuralismo Latinoamericano” que
postula la especificidad de la situacidn de los paises
subdesarrollados y de la coyuntura histérica mundial
(Arocena, 2001).

Por otra parte, siguiendo la gran mayoria de trabajos
dedicados al tema, tomaremos como unidad de ana-
lisis los Estados constituyentes de la federacién, que
en la actualidad suman 23 provincias y la ciudad au-
tonoma de Buenos Aires. Para referirnos a procesos
desarrollados a mayor escala, trabajaremos con una
regionalizacién muy utilizada en la Argentina que reu-
ne provincias bajo una légica preponderantemente
originada en la geografia fisica. Esta operacién divide
al pais en cinco unidades: Pampa Humeda, Patagonia,
Noroeste (NOA), Noreste (NEA) y Cuyo. Finalmente,
llamaremos dreas a los agrupamientos de provincias
que, en cada caso, tienen un grado de homogeneidad
en su nivel de desarrollo y en los que se desenvolvie-
ron procesos histéricos relativamente comunes.

1. COMO SE CONSTRUYO LA ESTRUCTURA

ASIMETRICA

El momento fundacional de estas asimetrias surge du-
rante la llamada organizacién nacional, en la segunda
mitad del siglo XIX. En ese momento, el auge de las
exportaciones de productos primarios hacia Europa,
posibilita un nuevo patrén de insercién de la argenti-
na en el mercado mundial. Esta insercion se ve posibi-
litada por el fin de la guerra civil ocurrida a partir del
triunfo militar de la provincia de Buenos Aires sobre
el resto del pais al que se conoce como “interior” (Ba-
talla de Pavon, afio 1861).

Bajo la supremacia militar y econdmica de Buenos Ai-
res comenzd a construirse una articulacion territorial
jerarquizada y un pacto interregional implicito de or-
den politico y econdmico.

En lo politico:

» Elinterior reconoce la hegemonia de Buenos Ai-

resy se compromete a no poner en juego la estabi-
lidad del sistema politico y econémico.

» Buenos Aires reconoce al resto de las clases do-

minantes provinciales como legitimas represen-
tantes territoriales y deja de lado proyectos unita-
rios o de reemplazo de estas élites regionales.
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En lo econémico:

» Seorganiza un mercado tinico nacional alrede-
dor del Puerto de Buenos Aires y del empren-
dimiento agricola ganadero, cortando histdricas
relaciones entre las otras regiones y los mercados
que habian quedado en paises limitrofes.

» Elgobierno central, como contrapartida, desplie-
ga “subsidios y auxilios” hacia las provincias del
interior, las que se encontraban en situacién eco-
némicay fiscal critica. El emprendimiento agricola
ganadero se extiende a otras provincias pampea-
nas (Cérdoba, Santa Fe) y se implementan politi-
cas publicas que permiten el surgimiento de eco-
nomias agroindustriales en otros puntos del pais
(las llamadas “economias regionales”).

Un tercer espacio comenzd a estructurarse en la se-
gunda mitad del XIX como parte de la nacién: los que
hasta ese momento se mantenian en manos de pobla-
cion aborigen. Este proceso -desplegado en la Patago-
nia y en el Chaco Argentino- permitié incrementar la
superficie del pais en casi un 60%.

1. LA CRISIS DEL’30 Y LA RECOMPOSICION
BAJO UN
NUEVO PATRON PRODUCTIVO

La crisis iniciada hacia 1930 provoc6 profundos cam-
bios en la economia mundial. En la Argentina, la caida
de los precios internacionales y las barreras proteccio-
nistas en los principales mercados adonde se dirigian
sus productos pusieron en riesgo el ordenamiento
productivo nacional. Como respuesta en nuestro pais
se inicia un proceso de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones (ISI).

Mas alla del impacto que estos cambios tuvieron en
la organizacidn social y politica del pais, los mismos
practicamente no modificaron el posicionamiento re-
lativo de las provincias.

Por aquella época diferentes autores describieron las
asimetrias del territorio nacional agrupando las pro-

vincias en tres areas: Central, Periférica y Despoblada
(Imagen 1).

Area Central: Fue donde se desarrollé la produccién
de granos (trigo, maiz, cebada, alfalfa, mas tardiamen-
te soja) y de ganado. Los excedentes que generaron
estos emprendimientos se aplicaron, en gran medida,
al financiamiento de las politicas ISI, cuyos elementos
centrales -industrias, financiamiento, servicios vin-

culados- se localizaron en estas provincias. En el 4rea
central la poblacion y el aparato productivo eran de
mayores dimensiones y de caracteristicas mas moder-
nas que en las otras areas del pais.

Area Despoblada: Ubicada en el extremo sur del te-
rritorio, con una baja densidad poblacional fruto del
tardio proceso de ocupacién y desplazamiento de la
poblacién aborigen. Su desenvolvimiento econémico-
social fue influido por politicas de poblamiento, por
regimenes preferenciales de produccién y por una in-
version publica en infraestructura econdmica y social
per capita superior a la del resto del pais, todos ellos
espoleados por politicas de resguardo de la soberania
argentina en ellos.

Area Periférica: Comprendida por las jurisdicciones
del noreste, norte y centro-oeste, se distinguen por su
bajo desarrollo relativo, el deterioro social y una agu-
da dependencia del Sector Publico. En la economia de
estas provincias tuvieron una importancia cardinal las
“economias regionales”z que surgieron a raiz de poli-
ticas del Estado Nacional tales como proteccién adua-
nera, subsidios, construccién de ferrocarriles, etcétera,
y que se comprenden en el marco de la necesidad de
incorporar a los grupos dominantes de estas provin-
cias al antes mencionado pacto interregional. Las pro-
vincias de la region del Chaco (Chaco, Formosa, Mi-
siones), con menor nivel de inversién estatal que las
de la Patagonia, van equiparando sus caracteristicas
con el resto de las del area periférica.

IV.EL AJUSTE
ESTRUCTURAL

En las ultimas décadas del siglo XX vuelve a cambiar
el patron de desarrollo a partir de procesos gestados e
impulsados fundamentalmente por los paises centra-
les, los que se inscriben en el marco de las necesidades
de recomposicion del proceso de acumulacion de ca-
pital y la mutacién del patrén tecnoldgico, econémico
y social a nivel mundial (Castells, 2000). Como inicia-
tiva politica, el nuevo modelo no puede comprender-
se sin citar la caida del modelo soviético y el fin del
mundo bipolar; en lo programatico se halla articula-
do con la reaganomics y la entronizacion del mercado
como corolario del fin de la historia. En nuestro pais,
este programa comenzara a desplegarse a partir de

2Se trata de emprendimientos agroindustriales caracterizados por
orientarse al mercado interno y por asumir, en casi todos los casos, el
caracter de monoproduccién provincial. Sus ejemplos mas emblemati-
cos son el azucar y tabaco en Tucumadn, Salta y Jujuy, la vitivinicultura
en Mendoza y San Juan, el algodén en Chaco y Formosa, la Yerba Mate
y Té en Corrientes y Misiones.



Imagen 1. Equilibrio entre regiones en la etapa ISI. Mediados del siglo XX.
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la interrupcién del orden constitucional en 1976, que
marca el punto de partida para el largo ciclo de ajustes
estructurales.

Estas politicas se distinguieron por propiciar una
mayor apertura a los flujos comerciales y financie-

ros internacionales, el disciplinamiento de la fuerza
de trabajo mediante el afianzamiento de las reglas de
mercado y la gestion del sector publico centrada en
una reduccion del gasto corriente y de capital, a la vez
que se incrementaban las erogaciones por servicios fi-
nancieros. Su despliegue en la Argentina no pueden
separarse de dos momentos terribles de la historia
del pais: el terrorismo de Estado durante la dictadu-
ra militar (1976/83) y los procesos hiperinflacionarios
(1989/90).

Ahora bien, mas alla del impacto general de deterioro
social que se observa en todo el pais, al igual que ocu-
rri6 con las mutaciones posteriores a la crisis del ‘30,
no se verifica un cambio en los parametros principales
la situacion relativa de las regiones. De esta forma, el
impacto en las tres areas puede describirse de la si-
guiente forma:

Area Central, se genera un proceso de aguda contrac-
cién del segmento manufacturero que habia surgido
en la etapa anterior, provocando un descenso vertical
en la ocupacion y nivel de producto industrial. Sin
embargo, como contrapartida crecen importantes seg-

mentos del sector servicios como por ejemplo el finan-
ciero; también se observa el relanzamiento de la tradi-
cional produccion cerealera que por varias décadas se
habia mantenido estancada y el desarrollo de algunas
agroindustrias como el aceite de soja.

Area Despoblada, las privatizaciones de Yacimientos
Petroliferos Fiscales (YPF), Gas del Estado y Yaci-
mientos Carboniferos Fiscales (YCF) disminuye dras-
ticamente la porcion de la renta que se reinvertia en
la region, y la resolucién de diferendos limitrofes con
la vecina Republica de Chile implica la reduccién de
politicas de defensa y desarrollo en areas de frontera.
Esta misma situacién da pie al desarrollo del empren-
dimiento turistico dirigido a sectores de altos ingresos
que gener6 una importante corriente de inversiones y
consumo.

Area Periférica, el fin del sistema de regulaciones, la
crisis de demanda por la reduccién en los ingresos de
los asalariados y la entrada de bienes competitivos
desde el exterior provoca una crisis sin precedentes en
las economias regionaless. Entre 1969 y 2002 desapare-
cieron el 35% de las unidades productivas y entre 1969

3Durante este periodo fueron perdiendo poder y finalmente se
disolvieron los organismos que lideraban los sistemas regulatorios de
las economias regionales (Direccién Nacional de Aztcar, Comision Re-
guladora de la Comercializacién de Yerba Mate, Comision Reguladora
de la Produccién Vitivinicola, etc.) también se privatizaron o liquidaron
empresas estatales como (Cavic, Giol, Las Palmas, Compaiifa Nacional
Azucarera S.A, etc.).
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y 1988 se reduce en un 40% la mano de obra rural.
La incorporacidn de algunas zonas a la produccion de
soja (en el NEA) y la explotacién de una mineria me-
talifera de inversiones multimillonarias (en el NOA y
Cuyo), tuvo resultados econémicos indudables, pero
de bajo impacto en los ingresos del grueso de la po-
blacién.

En suma, el modelo de pais asimétrico lleva ya mas

de cien afios de vigencia, teniendo una estructura des-
igual cuyos aspectos esenciales se muestran en el si-
guiente cuadro:

Cuadro n? 2. Comparacién en % areas central, despo-

blada y periférica. Indicadores seleccionados.

Areas Superficiea) Poblaciéne) PBG 3 NBI (4
Central il 62,4 pl:5 80,4
Despoblada 33,5 6,0 9,8 95,9
Periférica 39,4 31,6 18,7 146,7
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0

Notas: (1) No incluye Territorio Antartico Argentino, (2) Censo afio
2010, (3) Afo 2003, (4) Censo afio 2010 para promedio total pais=100.

V. LOS CAMBIOS OCURRIDOS A PARTIR
DEL 2003

A partir del afio 2003 se producen en el pais una serie
de cambios que no sélo parecen introducir variaciones
en la estructura econémica sino que también permiten
comenzar a pensar estrategias para superar las histo-
ricas tendencias hacia la reproduccién de las asime-
trias regionales.

Para ello, lo primero que debe hacerse es reconocer
que la estructura descrita, que divide el pais en un cen-
tro y dos areas periféricas, implica indefectiblemente
la existencia de ganadores y perdedores. Durante los
ultimos cien afios, los derechos, las libertades, la capa-
cidad de consumo de los argentinos que vivian en la
periferia fueron inferiores a los de aquellos que vivian
en el centro. No por nada hubo migraciones masivas
que terminaron generando el mapa poblacional que
se muestra en el Cuadro n? 2: en aproximadamente un
cuarto del territorio nacional vive mas de dos tercios
de su poblacién; la incidencia de los NBI es un 50%
mayor en el area periférica que en el total del pais.

Pero ademas, ese tipo de estructura presenta la debi-
lidad de depender de un solo nucleo: el de la Pampa
Humeda, que funciona como locomotora del conjun-
to. Y su eventual crisis —~cuando la locomotora se que-
da sin empuje- implica que todas las regiones sufran
las consecuencias.

Por ultimo, hay que hacer notar que a la locomotora
-la regién pampeana- ya no le alcanza para arrastrar
a todo el pais y debe fijar su atencion en sus propios
problemas: no pueden desconocerse los criticos indi-
cadores socioecondmicos que exhiben algunas conur-
baciones de la regién pampeana (en particular, Buenos
Aires y Rosario) como consecuencia de mas de veinte
afios de ajuste estructural.

El pais que puede plantearse a partir de desafiar el au-
tomatismo de mercado -que lleva implicita la descrita
divisién regional del trabajo- tiene como uno de sus
objetivos un nuevo equilibrio territorial. Es preciso
terminar con la idea de un pais sostenido en la riqueza
de la Pampa Hiimeda para pasar a la de un pais don-
de cada region sostenga y aporte al desarrollo del con-
junto, a partir de la revalorizacién y aprovechamiento
sostenible de sus capacidades naturales y humanas.

En varios paises de América Latina, se ha venido
consolidando un patrén de multipolaridad regional,
rompiendo con una estructura que viene de la etapa
colonial, en donde el sector primario/exportadory el
puerto asociado a él polarizaban el territorio.

La idea de un pais multicéntrico hace necesario una
institucionalidad con grados de autonomia regional

que la estructura politico administrativa debe reflejar.
En el caso de la Republica Argentina esta autonomia

se expresa en la organizacion federal del Estado y la
etapa que se abre en el 2003 presenta un escenario pro-
picio para fortalecerla.

Pensar la organizacidn federal del pais implica, entre
otras cosas, discutir la descentralizacidon que planted
la perspectiva neoliberal. En ésta, prima una visién
administrativa de la estructura estatal, la que tendria
por misién dar buenos servicios a sus clientes. De esta
visidn se deduce que la descentralizacion es virtuosa
ya que posibilita mayor cercania y un set de productos
mas cercano a los intereses y gustos de los administra-
dos, como asf también permitiria entrar en competen-
cia a los Estados subnacionales para atraer habitantes
que migren hacia los territorios mas eficientes (fené-
meno conocido como “votar con los pies”). Mientras
que en lo politico, el sustento de la idea federal se limi-
taba a la de contrapesos y balances; division adicional
ala de los clasicos poderes de la republica (ejecutivo,
legislativo y judicial).

La perspectiva del ajuste estructural desecha las poli-
ticas de fomento regional por considerarla ineficiente
y propone el modelo mercantil como elemento clave



de la politica econémica nacional; es decir, que sea el
mercado el que determine el nivel de inversién (y por
ende, de actividad) que se desplegara en cada territorio.

De esta forma, el papel de la autonomia regional que-
daba circunscrito a la gestion de las actividades ad-
ministrativas del Estado. Paradéjicamente, o no tanto,
las politicas descentralizadoras de este signo profun-
dizaron las disparidades entre las regiones de nuestro
pais, llevando a extremar las diferencias territoriales
también en la gestion de los servicios estatales.

Frente a esto, las ideas de politicas regionales post
2001 propugnan en primer lugar un cambio politico:
las redes federales no son ambitos de descentraliza-
cién administrativa, sino espacio de empoderamiento
y expresion de actores de todas las regiones de la Ar-
gentina. El lugar a partir del cual se llevan adelante
acciones que permitan, en pie de igualdad, que todos
los actores provinciales -por la via de la estructura fe-
deral- participen en el proceso de despliegue del pro-
yecto nacional.

Esto implica una nueva perspectiva, que dicha en
lenguaje llano significa sostener que hace mucho mas
por el federalismo y por la igualdad territorial el des-
pliegue de proyectos de desarrollo en las provincias
periféricas llevados adelante por la Nacién -con la
participacion de actores provinciales-, que las descen-
tralizaciones de escuelas y hospitales que se hicieron
durante la etapa del ajuste estructural y que sélo im-

plicaron el deterioro de estos servicios basicos del Estado.

Estos proyectos deben dirigirse hacia un sistema de
produccién e innovacién mas complejo, que supere

el modelo de gran compaifiia que sélo obtiene su ga-
nancia de la renta pampeanas o de situaciones mono-
policas basadas en propiedad de recursos naturales
y/o de privilegios cedidos o arrancados al Estado. En
efecto, en la década del ‘90, las principales ganancias
se obtuvieron de la citada renta pampeana, de la pro-
piedad de los recursos naturales escasos (por ejemplo
los recursos petroliferos y mineros), de la concesién de
privilegios (como los mercados cautivos entregados a
las empresas privatizadas), de la mano de obra barata
(desregulacién del mercado laboral) y de la valoriza-

4La “renta pampeana” se basa en caracteristicas fisicas singulares

(y no en innovacién o generacién de inversiones de riesgo): alrededor
de 60 millones de hectareas de suelos fértiles con muy poca pendiente,
un clima de tipo templado sin estacién seca, precipitaciones que oscilan
entre 700 y 1.000 milimetros anuales, presencia de aguas dulces y abun-
dantes a poca profundidad. Adicionalmente, un sistema de rios facilita

el transporte y su lugar en el sur hace que sus productos lleguen al mer-
cado en contraestacion con respecto a sus competidores en el mercado
mundial (Canada, EEUU y paises de Europa y Asia; en este aspecto, es

la misma situacion de Australia y Nueva Zelanda).

cién financiera del excedente. Consecuentemente, la
innovacién y la promoci6n de la produccién tuvieron
una muy baja prioridad. Paralelamente, los demas ac-
tores de la sociedad y el mismo Estado fueron debi-
litados hasta tal punto que fueron inhabilitados para
reformular la estructura descrita (Nochteff, 2002).

A partir del 2003, con la recuperacién del Estado como
actor central, se pudo comenzar a disputar esa forma
de obtencién de beneficios, y de esta manera romper
con la légica de mercado que sélo invierte en las zonas
mas dinamicas reproduciendo y profundizando las
asimetrias regionales del pais. Por el contrario, la 16gi-
ca de fomento y desarrollo -especificas para cada re-
gidn y para los sectores subordinados- han comenza-
do a mostrar resultados «evidentes y significativos»,
tal como se observa en la prolija y completa investiga-
cién desarrollada en tres circuitos del area periférica:
algodonero-textil, fruticola del Valle del Rio Negro y
vitivinicultura de la Regién Cuyana (Rofman, 2012).
Un dato para completar esta perspectiva: en el espa-
cio intercensal 2001-2010, el &rea periférica fue la que,
proporcionalmente, mas crecié en poblacidn, pasando
del 27,5% del total que tenia segin el censo 2001 al
31,6% en el ultimo censo realizado.

VI. CONCLUSIONES EN TORNO A PERSPECTIVAS

DE POLI-
TICAS PUBLICAS PARA UN PAIS
MULTIRREGIONAL

Claro est4, se abren nuevos desafios y problemas. Los
cambios de fondo para alcanzar un pais multirregio-
nal, requieren de elementos que, en esta etapa, tienen
un capitulo crucial en las tareas que desarrollan las
areas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI). De-
cimos esto porque resulta fundamental incrementar el
valor agregado y los puestos de trabajo de calidad de
la produccién regional, y en tal sentido la estrategia
nacional ha reconocido a esta area como indispensa-
ble. Y es que si aceptamos que la relacién entre distri-
bucion del ingreso, especializacion productiva y desa-
rrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacion estan
en la base del concepto y del diagnéstico del menor
desarrollo relativo, podremos comprender la relevan-
cia de este tipo de politicas.

En cuanto a la situacién de estos sistemas en las pro-
vincias periféricas, si bien se advierte que en muchos
casos las areas de CTI han ido adquiriendo el estatus
de Ministerios o Secretarias de Estado con estructura
y presupuesto propio, enfrentan desafios que no son
menores y que requieren acciones que, a grosso modo,
podriamos agrupar en tres tipos:
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1-La puesta en funcionamiento del llamado Trian-
gulo de Sabato. Es decir una articulacién virtuosa que
permita el permanente flujo de demandas y ofertas
entre el Gobierno, la estructura productiva y la infra-
estructura cientifico-tecnolégica del territorio.

2-Introducir cambios en aquellos sectores del apa-
rato productivo que aun siguen ligados a modos de
produccién tradicionales. Esto es imprescindible tanto
para frenar el ininterrumpido fenémeno de la expul-
sién del pequeiio productor, como para disciplinar el
poder de las tradicionales clases dominantes provin-
ciales que pueden interpelar al Estado y exigirle que le
sostengan sus habituales tasas de ganancias.

3-Garantizar que el ingreso a la actividad de nue-

vos agentes econémicos de gran capacidad inversora,
innovadora y/o industrial -ligados, por ejemplo, a

los complejos sojero, petrolero y minero- no generen
enclaves. Debe hacerse notar que las posibilidades de
regulacion son complejas, ya que se trata de aparatos
publicos débiles, plausibles de ser capturados por in-
tereses privados que deben ser monitoreados admi-
nistrativamente y abiertos a la participacidon ciudadana.

Un altimo elemento, en relacién a un tema medular
que estas provincias deberan instalar en la agenda na-

cional: la construccion, en conjunto con los principales ac-
tores politicos y sociales del pais, de un modelo de desarrollo
nacional en clave multirregional.

Es decir, dejar de pensar al pais como una maquina
desequilibrada en donde la locomotora de la pampa
hiimeda arrastra la pesada carga de las regiones peri-
féricas. Esto amerita encontrar nuevas formas de arti-
culacién federal, ya no con eje en la gestiéon como en

la etapa neoliberal, que creia hacer politicas federales
cuando transferia de la Nacidn a las provincias escue-
las u hospitales, sino con la participacién de actores de
todas las regiones para la construccion de un verdade-
ro sistema nacional de produccién e innovacién y para
la toma de decisiones estratégicas del pafs.

En todos los casos, estos riesgos son incomparable-
mente mas estimulantes que la decadencia y las mi-
graciones masivas que se ensefiorearon en las provin-
cias pobres por mas de un siglo.
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