LAS PROVINCIAS PERIFERICAS
ARGENTINAS Y LA CRISIS

* A.G. Roxana Rubins
* A.G. Horacio Cao

Buenos Aires, Agosto de 1998

Licenciada en Economia, Administradora Gubernamental, Doctoranda en Economia —
Facultad de Ciencias Econémicas - UBA_ Profesora Adjunto Departamento Economia
Universidad Nacional de Lujan.

Licenciado en Ciencias Politicas, Administrador Gubernamental, Doctorando en
Administracion — Profesor Adjunto Catedra Administracion Publica Comparada / Maestria en

Administracion Publica - Facultad de Ciencias Econdmicas - UBA



PROLOGO

He decidido muy gustoso aceptar la solicitud de los autores de este libro para que me haga
cargo de la presentacion del mismo a modo de prologo.

Generalmente, esta tarea impone la necesidad de conocer con detenimiento el texto a
comentar y, luego de la lectura meditada del mismo, expresar la complacencia por el
contenido material y f elicitar a los autores por su esfuerzo.

En este caso, mi intervencion previa a que el lector se sumerja en las paginas del libro tendra
otro derrotero y por ende, apuntara a diferentes cometidos que los que son habituales en los
prologuistas. Tal decisidn se debe a una circunstancia que considero excepcional. Me explico.

He tenido la posibilidad especial de haber seguido, muy de cerca en todo su desarrollo, la
gestacion y los posteriores contenidos parciales de este texto. A esta altura, entonces, no

necesito leer detalladamente el mismo, como debiera ocurrir de haber Ilegado a mis manos
por primera vez. Este conocimiento detallado del proceso de produccion intelectual y material
contenido en el libro me permite analizarlo desde una particular perspectiva. Sé de las

peripecias del proceso pr oductivo, de los cambios impresos al texto en sucesivas etapas, de las
frustraciones continuas por conseguir editor y, luego, éste desaparecer sin dar cuenta de las
causas. Puedo, ademas, dar cuenta de los esfuerzos de los autores para comunicar, a traveés de
las paginas que siguen, un pensamiento novedoso, propio, demostrativo de la inquietud por
desentrafiar fenOmenos que tanto tienen que ver con la explicacion de la profundidad de la
crisis econdémico - social contemporanea de la Argentina. Y es por todo ello que estoy
colocado en una situacion privilegiada para presentar, a los lectores, este documento
definitivo de varios afios de estudio, analisis y reflexiones.

Por lo arriba expuesto, me atrevo a decir que, para solaz de los futuros lectores, en este libro

no van a encontrar antecedentes concretos de una produccion intelectual como la que tendran
que recorrer. El Estado argentino, en sus diversos niveles, ha sido estudiado con detenimiento,
ya sea en su version histérica como en su proceso de transformacidn cercano, por diversos
especialistas. Incluso, las cuestiones del desarrollo local o regional, en su vinculacién con el
funcionamiento del aparato del Estado, han sido motivo de atencion por licidos estudiosos de
esta problematica. Pero, ahora, quienes siguieron a Rubins y Cao en los varios articulos

publicados en revistas técnicas de difusion masiva, se enfrentaran con un documento denso,
imaginativo, lleno de ideas novedosas y de imprescindible lectura para quienes desean

conocer, con detalle, los problemas regionales argentinos.

¢En qué radica lo nuevo de este texto?. Basicamente, los autores desean describir y explicar

las relaciones entre actores sociales, sectores dominantes y dominados, estructuras estatales
en el ambito provincial y rol del Estado Nacional en el marco del desenvolvimiento histérico
que principia con la etapa de la conquista y la colonizacion y cierra con la crisis
contemporanea. Este anélisis integrado e interrelacionado permite reconocer que estamos
frente a un “... funcionamiento “irracional” del Estado Provincial como producto de multiples

presiones de su base social, la nacion, la quiebra de la economia regional y su propia
debilidad institucional”.

Esta cuatro variables juegan permanentemente desde sus diversas dimensiones y convergen
para observar criticamente lo que resulta ser el actor central del analisis: el Estado Provincial.
Dichos cuatro enfoques son el econdémico, el social, el politico y el institucional. Y aqui esta

lo “nuevo”. El reconocimiento expreso de la multiplicidad de factores que, en el devenir



historico, fueron conformando modalidades e inserciones, que culminaron en una ubicacion
“perifrica” dentro del sistema socioecon mico nacional del conjunto de las regiones
extrapampeanas. El protagonista central de este estudio — el Estado Provincial- es, entonces,
apreciado en detalle en cada etapa del desarrollo nacional y reconocido en su conformacion

politica, en su relacion con el proceso productivo local que le da sustentoy soporte, en las
vinculaciones —muchas de ellas espureas- con el Estado Nacional y en el nivel y eficacia de

sus instituciones fundamentales para encarar las transformaciones necesarias a fin de romper
con la situaci n “perif rica” descripta.

En este aspecto aparece un enfoque que consideramos de muy singular significacion: el
modelo de control social y politico ejercido al interior de cada una de las provincias
“perif ricas”. Dicho modelo, es el Sistema Clientelistico Tradicional (SCT), consiste “... un
espacio social en donde las desigualdades de clase tienen cierta legitimacién y reconocimiento
cotidiano, estableciendo relaciones predominantes de subordinaci n mas que de oposicin”.

El detallado analisis de los actores sociales que componen y fortalecen, en el tiempo, el
accionar de dicho Sistema, las consecuencias favorables que el mismo supone para los
sectores dominantes locales y los tratos y acuerdos con el Poder Central Nacional, a partir de

la garantia que este proporciona de la continuidad de los recursos necesarios para sostener el
SCT conforman un escenario de indudable riqueza imaginativa. Este analisis es donde la

originalidad y calidad del texto alcanza su mayor nivel y es destacable como se escrutan las
relaciones abiertas y encubiertas entre los distintos actores sociales, individuales y colectivos,
para reforzar este modelo de funcionamiento de la sociedad politica local, tan refiido con la
necesidad de transparencia democratica y de buen funcionamiento del aparato estatal
provincial. Para los autores del libro, la apertura de la discusién para analizar el como de la
ruptura de la posicion periférica de los Estados Provinciales y de las practicas que los
envuelven, alejadas de la capacidad de cambio politico y social en un proceso necesario de
modernizacion con equidad social, constituye el mayor desafio para el futuro. Y se plantean
para iniciar la citada discusion abierta a todos, una pregunta clave.

Dadas las profundas transformaciones recientes en el escenario nacional y la crisis de las
provincias periféricas descripta detalladamente en todo el transcurso del libro, es posible
verificar —dicen los autores- no solamente que se cuestiona la supervivencia de nuestro
sistema feder al sino también se postula la inviabilidad de muchas provincias y se lleva
adelante, con tal prop sito, “... la desconstruccin de toda una centenaria red econ mica,
politica y social. Esta red fue construida para garantizar la existencia de las Provincias Unidas

del Rio de la Plata y luego se reprodujo por su funcionalidad estructural. Su desguace, hasta
que dimensién amenaza la organizacion nacional? (subrayado nuestro). Esta es la pregunta
fundamental que nos dejan los autores como un interrogante de inocultable gravedad para que
los informados lectores del libro nos dispongamos a discutir y contestar. El aporte de Rubins

y Cao es, indudablemente, el mas valioso documento reflexivo contemporaneo para dotarnos

de la suficiente capacidad critica de analisis integrado y de conjunto a fin de abordar la
discusién del nuevo escenario institucional, a nivel regional, que nos impone el Ajuste
Estructural.

Alejandro Rofman

Buenos Aires, Junio de 1998.



PREFACIO

A fines de los '80, y por razones laborales, los autores de este trabajo se instalaron en
dos provincias periféricas con caracteristicas bien diferenciadas (Santa Cruz y San Juan). De
las charlas que se originaron para compartir experiencias sobre los procesos de reforma del
estado, surgio nitidamente la necesidad de realizar un cambio tajante en la forma de enfocar
los problemas con relacién a lo habitual en nuestra experiencia previa, desarrollada alrededor
del Estado Nacional.

En ocasion del 1X° Congreso Nacional de Administracion Pdblica realizado en

Mendoza en 1992, y a partir de observar los trabajos que se presentaban desde diferentes
provincias, se confirmo la necesidad de generar un abordaje mas complejo que el utilizado
para opinar y actuar con relacion a la Reforma de los Estados Provinciales.

Las recurrentes explosiones sociales, politicas y econdémicas que pusieron en el centro

del escenario al tema provincial, y la posibilidad de vivir de cerca la crisis en dos aparatos de
estado (los sucesivos cambios de gobernadores en Santa Cruz hacia 1991 y el fin de la
hegemonia electoral bloquista y la caida del gobierno de Escobar en 1991) nos hicieron
convencer definitivamente que sobre la compleja situacion de las provincias se hacian
aproximaciones superficiales basadas en enfoques periodisticos. O que, peor aln, se repetian
esquemas de analisis que, tal vez validos para la Capital Federal o la Provincia de Buenos
Aires, eran inapropiados a la hora de aplicarlos en aquellas provincias que Ilamaremos
periféricas.

Por otro lado, y gracias a la posibilidad de recorrer el pais a partir de la continuidad de

nuestro trabajo, caimos en la cuenta de que era necesario establecer diferentes topicos de
aproximacion a la problematica, ya que los acercamientos unidireccionales pecaban de ser
excesivamente simplistas.

A partir de 1993 y como consecuencia de la decantacion de este recorrido alrededor de

los estados provinciales comenzamos a profundizar una serie de perspectivas sobre la
tematica r egional. Asi se pudo recopilar informacién muy valiosa que, en conjunto con
nuestras experiencias en el interior, tomaron for ma de notas en donde ya se expresaban los
temas alrededor de las cuales girarian nuestr as investigaciones: el impacto de la reforma
econdmica, el problema del clientelismo, la capacidad del Estado para procesar la crisis, las
estrategias de supervivencia de las burguesias provinciales, etc.

En la medida en que la crisis se fue profundizando, se iban fortaleciendo estos
supuestos: complejidad de la problematica provincial - necesidad de abordajes desde
perspectivas integrales para el conocimiento y operacion sobre las mismas.

Por otro lado se fueron sucediendo hechos que continuamente colocaban el tema en el

centro del escenario nacional, cada vez desde una nueva perspectiva de analisis: las crisis
sociales y politicas (Santiago del Estero, Jujuy, Tucuman), el particular desenvolvimiento de

las instituciones (San Luis y el enfrentamiento entre los Poderes Ejecutivo y Judicial de la

Provincia), las explosiones por la reconversion (cortes de ruta en Cutral — Co, Plaza Huincul,
Tartagal etc.).

De esta manera fue tomando forma este trabajo, que no tiene como objetivo cerrar la
discusidn, sino todo lo contrario, se hacen notar las faltas que existen y se sugieren lineas

alrededor de las cuales es preciso avanzar si se quiere compr ender la problematica de las
provincias.



Consultamos a muchas personas que desde el campo de la investigacion y la tarea
concreta se r elacionan con el objeto de estudio.

En este sentido es casi obvio remarcar que la elaboracion de este libro es en realidad

una obra colectiva, de la cual participaron muchos colegas, investigadores, consultores,
funcionarios del gobierno nacional y provinciales, los que en cada momento fueron
consultados y los que chequearon nuestras ideas, a las que aportaron generosamente su
opinién, informacion adicional y buen juicio.

Si bien nos es completamente imposible nombrar cada una de las personas que de una
forma u otra colaboraron con este trabajo, seria injusto no reconocer explicitamente algunas
de las ayudas que, individualmente o en grupo, hemos recibido.

En primer lugar queremos agradecer al Centro de Estudios de Politicas,
Administracion y Sociedad (CEPAS) de la Asociacion de Administradores Gubernamentales,
en cuyo marco se discutieron muchos aspectos contenidos en este tr abajo, y en donde
anualmente dictamos un seminario sobre los avances de investigacion en la tematica. De igual
forma los investigadores (en particular Cristina Bozzo, Beatriz Lopez, Mercedes lacoviello,
Daniel Campione vy Cristina Coraza) cotidianamente discuten varias de nuestras ideas, a las
gue corrigen y mejoran.

También queremos reconocer el aporte del IADE, en particular del Dr. Augusto
Reinhold (recientemente fallecido) y del Lic. Juan Carlos Amigo, que nos permitieron realizar
publicaciones parciales de este trabajo en la Revista Realidad Econdmica, que siempre
funcion6 como lugar de reflexién y cambio de opiniones.

De igual forma el Departamento de Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de
Lujan nos permitio la publicacion de dos trabajos a través de sendos concursos, los que fueron
utilizados parcialmente en la realizacion de este libro.

El Centro de Investigaciones en Administracion Publica (CIAP — UBA, FCE) a través
del Dr. Luis Stuhlman, y el compilador de la “Serie de Investigaciones en Administracion
Publica del CIAP”, Gustavo Blutman, fueron muy pacientes en leer nuestros originales y

aconsejar lineas de trabajo previas a la publicacion de uno de ellos en sus series
“Investigaciones en Administraci n Publica”.

Las opiniones del Dr. Roberto Esteso, del Lic. Sergio Mordacciy de la Lic. Monica
Francés nos fueron de suma utilidad para entender la dinamica del conflicto alrededor del
estado. Para el tema de las cuentas del estado, fueron muy importantes las opiniones del L.ic.
Angel Vaca.

En una charla organizada por el IADE, en la cual se trabajo sobre la problematica
econdémica en las provincias, el Dr. Alejandro Rofman nos expreso interesantes opiniones
acerca de nuestra vision del tema, las que fueron incorporadas al analisis realizado en este

libro. Luego, abusando de su paciencia, le solicitamos una lectura critica del trabajo, la que
tuvo como corolario importantes modificaciones en el texto original.

En el tema del clientelismo, la Lic. Tulia Falleti puso a nuestra disposicion su
recopilacion bibliografica, lo que nos facilito la tarea de acceder a material tedrico sobre el
tema. El Prof. Julio Vergara nos hizo notar una serie de inconsistencias en el analisis
historico, que intentamos corregir. De igual forma el Lic. Antonio Rosellé nos hizo acertadas



observaciones y nos sugirié bibliografia que nos permitié acceder a interesantes y
desconocidas - para nosotros- opiniones sobre el tema. ElI Dr. Pablo Levin efectué una
cuidadosa revision de las hipotesis de trabajo y nos hizo sugerencias para ampliar nuestros
horizontes de investigacion.

También debemos agradecer la paciencia de las Administradoras Gubernamentales
Lic. Andrea Zapata y Lic. Gisela Heuse que leyeron nuestros originales, dando origen a
sucesivas versiones posteriores.

Desde ya, asi como creemos que buena parte de los eventuales aciertos de este libro se
los debemos a ellos, por supuesto que los liberamos de las faltas, errores y omisiones que
podamos haber cometido.

Buenos Aires, Agosto de 1999.



INTRODUCCION

A lo largo de la historia se sucedieron diferentes enfoques que describian y/o

intentaban explicar la heterogeneidad espacial de la Republica Argentina. Estos estudios
tuvieron diferentes perfiles y estuvieron alentados por diferentes actores sociales que

buscaban explicarse la situacion a partir de paradigmas distintos.

Fruto de ello son las inversiones en las areas de menor desarrollo relativo
implementadas en el marco de los planes quinquenales de la primera etapa peronista. O la
creacion, por parte del gobierno desarrollista, de organismos técnicos como el Consejo
Federal de Inversiones del desarrollismo, que terminara en la etapa de Ongania proponiendo
una division regional del pais.

La actual existencia de una Subsecretaria de Desarrollo Regional, y las propuestas por
parte de todas las fuerzas politicas en este aspecto, ain en el marco de hegemonia de politicas

de tono liberal, implica que acciones en esta esfera han decantado hasta de quedar afuera de
los vaivenes coyunturales.

Sin embargo, desde lo tedrico, no se observan con nitidez (salvo las excepciones
citadas en el pref acio) caminos para superar la crisis que en el pais supuso para los enfoques

“estructuralistas latinoamericanos” y marxistas “dependentistas™ la doble crisis que para ellos
significaron las dictaduras de los *70, y la explosi n hiperinflacionaria y caida del muro de los
’80.

Esto genera una serie de dificultades en los analisis que se realizan, ya que como
sostiene O’Donell (1993), los marcos te ricos mas cominmente usados para el estudio de la
esfera politica, al no cuestionar si el orden social y el Estado tienen una vigencia homogenea
hacia el interior de los territorios nacionales, caen en falencias que pueden ser cruciales.

El trabajo que a continuacion se presenta, intentard ser un aporte hacia la
reconstruccion de un enfoque global del problema. En particular  queremos analizar la
situacién de la Republica Argentina vista como un conjunto complejo, pero enfocada
desde aquellas regiones de menor desarrollo relativo . Qué situacion las pone en ese lugar,
y queé es lo que hace que desde hace més de cien afos se reproduzca esta situacion en donde
ellas ocupan un lugar de rezago relativo.

La primera dificultad a que se encontro fue que la desorientacion y la inexistencia de
enfoques globales, hizo necesario un enfoque ecléctico, casi de rompecabezas, que en futuros
estudios debera superarse. Es que, parafraseando a Khun, se podria decir que nos hallamos
frente a una situacion pre-paradigmatica.

En el primer capitulo del trabajo se describe el marco tedrico que se hace cargo de esta
situacion. Se analizan muy someramente los enfoques que, nacidos principalmente a partir de
la segunda guerra mundial, se toparon con las areas de menor desarrollo relativo, fijAndose
posicion sobre lo que se piensa que queda en pie luego de la crisis de la teoria.

La citada falta de enfoques globales nos impulso a tratar el tema de las diferencias
regionales, y de qué forma en ellas se reflejan las provincias, a partir de una maxima
desagregacion. Esto nos llevo a que, en las paginas que siguen al marco teorico, el libro se
divida en dos partes bien definidas. Por un lado, el analisis acerca de qué manera la condicion



periférica es una construccion historicay, por el otro, la descripcion analitica de difer entes
elementos en que puede deconstruirse el fendmeno de desequilibrio interregional.

Para ello, en la primera parte se efecta un recorrido historico que, como se repite en

tal capitulo, no tiene como objetivo aportar elementos novedosos desde el angulo de la
investigacion, sino agrupar diferentes sucesos que van configurando la conformacion de

diferentes regiones con distintas funciones en la construccién de lo que hoy es la Republica
Argentina.

En la segunda parte se estudian difer entes dimensiones del problema. Por supuesto, es
un recurso analitico; todas estas dimensiones funcionan de manera agregada generando una
cierta sinergia, pero era imprescindible esta diferenciacion porque muchas herramientas de
anélisis muy utiles y muchos trabajos que sirven de base a estos analisis se han desarrollado
en este &mbito acotado.

En una primera instancia se examina como funciona la economia de estas regiones, y
como se articula con la economia nacional. Lo que queda reflejado es que la aparente
irracionalidad de la estructura productiva, tiene una apreciable funcionalidad en el marco de la
economia global nacional.

Similar situacion se observa en los dos siguientes capitulos que analizan,
consecutivamente, la sociedad y el estado “perifrico”. Ambas instancias tienen
caracteristicas que las distinguen de la forma que toman en las areas centrales, y estas
situaciones no son parte del folklore que emerge del atraso, sino que tienen una funcionalidad
en la estructura desigual.

En el analisis de la sociedad, se buscara describir qué forma tienen y como se
reproducen los componentes diferenciales de sociedades "modernas” y "tradicionales” que
conviven en la estructura geogréafica del pais. En la esfera politica, se analizara la manera en
que se refleja el poder politico, formal y real en la estructura espacial.

Finalmente, se busca reconstruir el objeto de estudio en las conclusiones, a través de ir
viendo codo juegan las partes en la estructuracion global de la vida provincial.

En suma, se trata de una busqueda de comprension de un fenémeno complejo, no con

la idea de generar un orden acabado, sino de aportar al debate sobre el lugar y las
caracteristicas de funcionamiento de las provincias periféricas argentinas.



1. MARCO TEORICO

El planteo de enfocar en forma integr al la situacion de las provincias genero una serie
de problemas de tipo conceptual, lo que obligo a desarrollar nociones tedricas mas alla de lo

que hubiéramos querido. Esta es la razon del eclecticismo de algunos analisis de nuestro
trabajo los que, en posteriores investigaciones, se espera dejar atras.

Por otro lado, intentos integrales en este momento del desarrollo del conocimiento
ligados a esta area de estudio, deben marcar, aunque sea esquematicamente, qué relacion
tendran con las escuelas que se desarrollaron desde fines de los ’50 hastalos ’70. Esto es
necesario par a:

Establecer claramente que no se esta discutiendo una reyerta interna de los
movimientos populares con 30 afios de retraso

Asumir una busqueda teorica que rompa con los limites que fija el “pensamiento
unico” y/o “imperialismo de la economia (neoclasica)”

En este sentido, en los proximos puntos se desarrollaran muy sucintamente conceptos
que retomaremos, que fueron concebidos en esa etapa historica, y para los cuales buscamos
una ruptura.

Se intenta en estos acapites introducir los principales conceptos que se utilizaron,
como “caja de herramientas”, para la comprensi n del proceso que recorren los estados
provinciales. El resumen simplificado de las mismas, de ningiin modo agota el conocimiento
sobre ellas ni pretende constituirse en un analisis critico que las supere.

1.1. Los enfoques originales sobre la situacion del subdesarrollo 1

Ninguna sociedad posee la capacidad ni los recursos para atender omnimodamente la
lista de necesidades y demandas de sus integrantes. S lo algunas son “problematizadas”, en el
sentido que ciertos actores sociales relevantes creen que puede y debe hacerse “algo” a su
respecto y estan en condiciones de promover su incorporacion a la agenda de problemas
socialmente vigentes (O’Donnell — Oszlak, 1996)

De igual forma, una teoria cientifica presupone la existencia de problemas cuya
solucion es motivo de preocupacion por parte de algun grupo social. Es indispensable que se
reconozca la existencia del problema para que su solucion pueda constituir objeto de
especulacion por parte de los pensadores. El desarrollo econdmico, que tanto preocupara a los
primeros clasicos, bajo la forma de una profundizacion de la division del trabajo en Adam
Smith, o de difusion y expansion del capitalismo en D.Ricardo o Marx, en lucha contra los
restos del feudalismo, no volvio a constituir un problema practicamente hasta nuestros dias.

Durante toda la época del predominio de la ideologia liberal, se admitia que el
mecanismo de los precios velaba por los r ecursos productivos de la colectividad (Furtado,
1964)

A partir de los afios '50, e inmerso en los procesos de descolonizacion y de guerra fria,
aparece en la teoria el debate mas importante para la vida de los pueblos subdesarrollados y

1Se han desarrollado una gran cantidad de formas para citar a los paises pobres, subdesarrollados, d el tercer
mundo, etc. Cada uno de ellos tuvo una carga ideoldgica. A los fines del presente trab ajo se los citara como

sind nimos.



relacionado con la politica de los que cobija la economia: desarrollo/subdesarrollo. Una
esguematica historia de su situacion y de qué conceptos se recuperaran a lo largo de este libro
se desarrolla en los préximos titulos.

La génesis del estructuralismo latinoamericano y de la escuela de la dependencia. El
enfoque centro-periferia

La crisis de los aos ’30 habia enfrentado a las burguesias latinoamericanas con la

fuerte restriccion de la interrupcién de su principal motor de acumulacion: la paralisis del
mercado mundial, la decadencia del Imperio britanico y el auge de Estados Unidos como
potencia hegemonica.

En el intento por encontrar una salida al shock externo, comienzan a configurarse los

instrumentos tedricos que permitieran generar politicas en las que el fomento del desarrollo
industrial contribuyera a fortalecer un mercado interno hasta ese entonces prescindible.

Prebisch, en ese sentido, es un precursor del sustento tedrico a las politicas de sustitucion de
importaciones (O.Rodriguez, 1984).

Los aportes de CEPAL en este sentido, pueden resumirse en la concepcion del sistema
centro-periferia, cuyo soporte teérico mas importante toma cuerpo en la teoria del deterioro de

los términos del intercambio, en sus diferentes versiones (ciclos- contable), de la que se
desprende como ‘“corolario” necesario la necesidad de la industrializaci n (O.Rodriguez,
1984).

Las teorias de CEPAL permiten dar cuenta de las modificaciones que, para las clases
dominantes de los paises latinoamericanos, introduce la sustitucion de la posicion hegemonica
que detentaba Gran Bretafia, por la de Estados Unidos: los mas bajos coeficientes de
importaciones de Estados Unidos implicarian grandes consecuencias para las economias
exportadoras de materias primas latinoamericanas, amén de que Estados Unidos posee una
economia competitiva con la mayoria de estas economias latinoamericanas, en lugar de la
complementariedad exhibida por Gran Breta a hasta mediados de la d cada de los ’30
(O.Rodriguez, 1984).

Otras vertientes de analisis se suman a las iniciadas por CEPAL. La cuestion de crear

un corpus de teoria que considerara las condiciones la problematica de las regiones de menor
desarrollo relativo explota a comienzos de los ’50: los economistas mas licidos son

concientes de los vinculos que ligan a la segunda guerra mundial con la profunda depresion
de los a os ’30.

“S lo a partir de la 2 Guerra Mundial han pasado a primer t rmino los problemas del
desarrollo econdmico y la planificacion de ese desarrollo en los paises pobres, y ello ha sido
consecuencia de los grandes cambios politicos que han tenido lugar. Mas particularmente,
esta nueva direccion de los estudios econdmicos 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 estan hoy, més la situacion en aquel tiempo en lo
relativo al poder no daba importancia practica 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).



El inicio de la discusion en los paises centrales se dio, paralelamente a los desarrollos
de CEPAL, en el campo de la teoria econdmica, basicamente derivandose conceptos a partir
de los anélisis macroeconomicos de Keynes. En particular se considerd que el eje del salto
hacia el desarrollo se encontraba en la posibilidad de generar un incremento en latasa de

ahorro nacional; o sea, el problema del subdesarrollo era un problema de escasez de capital
(Blomstrom y Hettne, 1990).

Hacia fines de los ’50 y los 60 esta visin se hace mas compleja al incorporar
conceptos y visiones desde la sociologia y la Ciencia Politica. Con Rostow se genera lo que

podria llamarse una primera sintesis con todos estos elementos, que mantiene sin embargo un
supuesto comun a todos los analisis realizados hasta alli: para salvar las brechas que separan a

los desarrollados de los subdesarrollados debe generarse un proceso imitativo, similar al que
llevaron (y que llevan) adelante los paises lideres (Blomstrom y Hettne, 1990).

La vison desarrollada para analizar estos conceptos se posicionaba sobre un modelo
polar, en donde la sociedad "moderna” va abriéendose paso a través de diferentes etapas en el

camino de reemplazar a una sociedad "tradicional”. Lo "moderno" es, obviamente, las pautas
de la cultura del mundo desarrollado.

Los modelos duales describen a las economias subdesarrolladas a partir de entenderlas
como sociedades escindidas en dos polos alternativos, sin ambitos de interseccion. En estos,

el sector moderno de la economia, en general en poder de empresas transnacionales, posee
una elevada productividad, esta orientado al mercado externo, los que alli se desempefian
poseen ingresos superiores al otro sector, operan en industrias capital o tecnologia- intensivos,
etc. (Blomstrom y Hettne, 1990)

En el sector tradicional, por el contrario, campea la baja productividad, la escasez de
capital, el sobrante de mano de obra no calificada y - por ende- los bajisimos niveles de
ingresos de la poblacidn alli ocupada. No hay confluencia entre ambos sectores, salvo por la
provision de mano de obra, que fluye de uno a otro sector (del de bajos ingresos y
productividad al de altos ingresos capital - intensivo).

Pari passu con el desarrollo de este modelo, la “deformidad” del mercado interno se
profundiza con este continuo pasaje de mano de obra barata del sector tradicional al sector
moderno, impidiendo un nivel general de ingresos algo mas elevado que facilite las mejoras

necesarias en la oferta de bienes y el surgimiento de productores industriales para el mercado
interno, por insuficiencia o pauperizacion de los mercados 2.

Tomando los conceptos globales de esta modelizacién, cabe resaltar que la Unica
funcion del sector tradicional estaria dada por la continua provision de mano de obra barata
hacia el sector considerado "moderno™. Un corolario implicito puede expresarse como que la
superacion de esta dualidad puede provenir de la expansion progresiva del sector capitalista
sobre el sector de subsistencia.

Este enfoque se complementaba con la hipdtesis de convergencia, estableciendo que
las regiones mas pobres creceran mas rapidamente que las mas ricas. ".....este resultado surge
basicamente por la existencia de rendimientos decrecientes en el factor de produccion que se
puede acumular: una region pobre, caracterizada por un bajo stock de capital per capita,
presentara una productividad marginal del capital mas alta, un mayor incentivo a invertir y,
luego, una mayor tasa de crecimiento. Dada la igualdad de sus estados estacionarios, las

2 Es decir, y con las palabras de Adam Smith (1987) impidiendo un incremento de la division del trabajo.
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regiones tenderan a converger al mismo nivel de producto per capita y a alcanzar la misma
tasa de crecimiento de largo plazo” (G. Porto, 1995).

Sin embargo, la mayoria de los estudios empiricos sobre la convergencia a nivel de

paises demuestran que no es posible encontrar una relacion definida entre el nivel de producto
per capita y su tasa de crecimiento. Esto es, se observa que los paises ricos tienden a crecer al

menos tan rapidamente como los paises pobres (G. Porto, 1995).

La teoria de la dependencia

Hacia mediados de los 60 comienza a criticarse esta vision de la realidad, en principio
a partir de considerar que los supuestos de la teoria econdmica en boga eran validos solo para
el moderno capitalismo industrial (Seers, 1963). Este tipo de criticas dispara una serie de
analisis e indicaciones de politicas novedosas.

La teoria de la dependencia comienza tomar forma a partir de una critica de todos los
supuestos que se venian barajando hasta el momento. Segun esta vision, el subsdesarrollo
seria el resultado de un cierto tipo de relaciones sociales y entre paises mas que un problema
de escasez. En resumen, en la propia relacion entre los paises avanzados y los rezagados se
encuentran los obstaculos para lograr el desarrollo capitalista de estos Gltimos s (Blomstrom y
Hettne, 1990).

La linea de industrializacion que se da después de la segunda guerra mundial habia
estado determinada por una alianza de clases especifica. Cuando comenzé el estancamiento la
alianza de clases se desplomo y sobrevinieron dictaduras militares una tras otra.

La irrupcion de la tematica de la dependencia, surge basicamente ante el
estancamiento del crecimiento industrial de los paises que habian iniciado mas
tempranamente la sustitucion de importaciones (Faletto, 1998)

Se profundiza la nueva etapa de pensamiento y las teorias dependentistas pasan a ser
coptadas por la logica de la guerra fria. De alli cada vez mas los aportes tedricos fueron dentro

del marco dependentistas y éstos, a su vez, como f orma de llegar al socialismo.

La ruptura entre los tedricos de la dependencia y los del desarrollo no fue sélo una

ruptura a nivel del pensamiento, sino también como ruptura politica real. El supuesto politico
social era la llamada alianza industrializadora entre los empresarios industriales nacionales,

los sectores medios, sobre todo los vinculados al apar ato del estado, méas los grupos obreros
organizados. Hay un momento donde el tema es el enfrentamiento a lo tradicional. Y esa
alianza mas o menos funciona. Pero luego se rompe.

Por ejemplo en Chile, la reforma agraria, que tenia el supuesto de generar
consumidores (y que por lo tanto iba a ser apoyada por los industriales), es rechazada por su
amenaza a la propiedad. El conflicto dejé de ser entre lo moderno y lo tradicional para
transformarse en un conf licto dentro de la modernidad (Faletto, 1998).

Una primera formulacion de esta escuela consideraba a los sectores exportadores del
subdesarrollo como determinantes en la economia y los mercados. Revolucionan algunas
facetas de los mismos, haciendo perder a sus sociedades su car acter “tradicional”. Sin

3 Esta posicion ya fue sustentada por Lenin. Ver por ejemplo “El imperialismo, etapa superior ...”
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embargo, la modalidad “extravertida” de desarrollo que imponen, genera un desarrollo
heterogéneo, con la creacion de un mercado interior deforme.

Al comenzar la industrializacion por sustitucion de importaciones, se empieza por el
final, “es decir, por los productos que corresponden a los estadios mas avanzados del

desarrollo del centro: los bienes durables”, gracias a lo cual se generan nuevos mecanismos de
dependencia. Las industrias instaladas a partir del mercado interno generado por el sector
exportador, “fabrican” una clase media de profesionales asalariados - cuadros, ingenieros,
empleados, burdcratas- “que se adhiere a los modelos de consumo y a la ideologia del sistema
mundial al que pertenecen organicamente”, impidiendo el fortalecimiento de una burguesia
nacional que impida la consolidacion del subdesarrollo (Amin, 1983) 4.

Este analisis demostro rapidamente sus debilidades. La aseveracion de la existencia de
funciones especificas para determinadas regiones del mundo, hace traspolar la dindmica de
clases a las relaciones entre paises. Esto implicaba, asimismo, la suposicion de la
imposibilidad de transformacion de esta dinamica que gener a subdesarrollo en un polo y
desarrollo en el otro, pues queda fuera del alcance de cualquier agente social, sea éste cual
fuere, el impulso que per mita modificar el sistema de relaciones asimetricas.

Las criticas a estos primeros desar rollos fueron generando visiones alternativas. Tal
vez, la sintesis mas lograda de todo el pensamiento dependentista haya sido lograda por Evers

(1989, edicion original de 1979). Este autor articula el pensamiento de las escuelas que
centraban su analisis en las condiciones del mercado mundial con aquellas que ponian el foco
de atencidn sobr e las condiciones de la propia sociedad local.

En resumen, sostiene que las formaciones sociales subdesarrolladas surgen como corolario
de un proceso historico particular, y se caracterizan fundamentalmente por:

Tener una reproduccion dependiente del mercado mundial. Esto es, que elementos

esenciales de la produccion y reproduccion, tanto en sus aspectos econdmicos como
sociales estan articulados con el mercado mundial. Esta articulacion se hace en

condiciones que benefician el proceso de acumulacion en los paises centrales y los
dificultan en los periféricos. Esta dependencia no es una cuestion externa a la sociedad,
observandose que la casi totalidad de las estructuras sociales han sido creadas o
subordinadas a esta logica internacional.

Configurar una formacion social con una marcada heterogeneidad estructural. La
articulacion con el mercado mundial genera una formacién social caracterizada por la
preeminencia de elementos modernos en parte de la esfera productiva, pero
concomitantemente sobreviven formas antiguas de produccion y distribucion. Estos dos
polos conforman un centro de acumulacion y su periferia.

En resumen, Evers consideraba que eran sociedades transicionales; pero que las
detalladas formas de articulacion con el mercado mundial y las caracteristicas de la formacion
social, hacen que tal transicion se encuentre obstaculizada, generando sociedades hibridas que
se reproducen con cierta autonomia y estabilidad.

De este modo las zonas marginales no son incor poradas en forma automatica al polo
de modernidad, observandose a la vez que la articulacion entre ambas areas genera el

4 En sus ultimos escritos, Samir Amin mediatiza y revisa algunas de las concepciones que se presentaran a continuacion (Ver

por ejemplo, Samir Amin, 1995).
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afianzamiento de la acumulacion en el centro, el que tiene como funcidén primaria la de
mantener la integridad del sistema. Esto no impediria diferenciar, tanto en el centro como en
la periferia, ganadores y perdedores de este esquema de vinculacion. (Evers, 1989).

El fracaso de las agrupaciones politicas que sustentaban las ideas de la teoria de la
dependencia y la fuerte censura en los medios académicos que surgieron junto con las
dictaduras militares de los 60 y *70 minimizaron la producci n intelectual de esta escuela.

Un hecho no menor a destacar es que el centro productor de pensamiento mas
eminente estaba en la CEPAL con sede en Chile, y la misma fue vaciada a partir del golpe de
Pinochet en 1973. El lugar en donde principalmente recalaron los investigadores, México, no
tenia la misma tradicion de pensamiento independiente del Marxismo clasico y de las
tendencias neoliberales.

Con la caida del muro, laglobalizacion y la hegemonia del pensamiento Unico son
pocos los aportes nuevos que se han desarrollado en esta escuela desde fines de los ’80.

Sin embargo las preguntas planteadas por Hirschman, referidas a la conciencia del
atraso (1. ¢Donde se encuentran las responsabilidades del atraso, en nosotros o en el
extranjero?, 2. ; Cémo podemos progresar? ¢ Imitando a otro?) no han sido respondidas, y que
no figuren en la agenda puablica tiene que ver mas con fendmenos de la esfera politica que de
la cientifica (Faleto, 1998).

1.2. Qué queda en pie

Concluyendo esta apretada sintesis sobre los conceptos tedricos ligados a la
problematica que trataremos, es que muy sucinta y eclécticamente, transcribiremos los
conceptos que consideramos angulares y que utilizaremos como “herramientas” explicativas a
lo largo de nuestro trabajo:

a) Caracter del desarrollo desigual

El desarrollo desigual es la forma normal y ordinaria que adopta el despliegue del
capital en el tiempo y el espacio. Es una condicién necesaria y un resultado genuino de su
despliegue, muy distante de un sacrificio o de una ruptura de las leyes del desarrollo. El

capital solo desarrolla aquello que le permite obtener beneficios extraordinarios o
plusganancias. En esa busqueda de maxima valorizacion se traslada de un sector a otro de la

produccion provocando con ello concentraciones, es decir, reunion de medios necesarios para
la valorizacion y centralizaciones, con destruccion violenta de fracciones de capital s (Capraro,
1986).

Asi, el proceso de acumulacion, tanto en la esfera de la produccion como de la
reproduccion social, se caracteriza por la concentracion y especializacion de actividades,
dando lugar a un proceso de construcci n desigual del espacio (Martins y Sequeira Santos, “O
papel oculto do transporte en el espa o subdesenvolvido” en Actas V Encuentro
latinoamericano de transporte publico, CLATPU-REDES, Santiago de Chile 1991, Tomado
de Gutierrez, 1998).

5 Estos desequilibrios son vitales en la organizacion capitalista ya que las ganancias extraordinarias son la primera fuerza
motriz del crecimiento econdmico y las mismas s6lo pueden obtenerse a expensas de las empresas, de las ramasy de las
regiones menos productivas (E. Mandel, El capitalismo tardio, Ediciones Era, México 1980 - Tomado de Mayo, 1995).
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b) Reproduccion del desequilibrio

Si el desequilibrio es la condicidn natural del despliegue del capital, su superacion no
es necesaria. En cada momento las transformaciones sociales y economicas que alteran el

equilibrio interno y externo suponen tensiones que no siempre, ni de modo necesario
contienen en si mismas soluciones favor ables al desarrollo nacional. Por el contrario este

resultado no es automatico y puede no darse; lo que equivale a afirmar que el analisis del
desarrollo social supone siempre la posibilidad de estancamiento y heteronomia (Cardozo,
Faletto, 1975).

En suma, el proceso histérico va moldeando una serie de potenciales fuerzas hacia el
replanteo de su situacion espacial dentro del pais, como asi también hacia su mantenimiento
como centro o periferia de la estructura asimétrica, sin que pueda darse por descontado uno u
otro resultado.

c) El papel del sector externo

Es vital en nuestro modelo explicativo la inclusion de un area de acumulacion central
vinculada a traves de distintos agentes sociales, de manera subalterna al mercado mundial,
cuyo estado tiene como funcion esencial garantizar  algunainsercion en ese mercado. Como
ya se dijo, esta modalidad “extravertida” de desarrollo genera un desarrollo heterog neo, con
la creacion de un mercado interior deforme (Amin, 1983).

d) Originalidad o desarrollo imitativo

Si los desequilibrios no son producto del aislamiento de zonas, que solo esper an la
conexién con las areas modernas para avanzar, los procesos de desarrollo no pueden ser
producto de imitar caminos que realizan o que han realizado paises hoy modernos.

Igualmente sigue siendo valida la citada acotacion de Seers (1963), en cuanto a la
asimilacion acritica de las herramientas de analisis e intervencion, las que al ser desarrolladas
para las areas modernas del capitalismo, no son de utilidad en las regiones periféricas.

Y otro punto mas, que tangencialmente se asimila a todos, y que fue un esfuerzo de la
teoria de la dependencia y de desarrollo: la condicion multidimensional de los fendmenos de

la heterogeneidad estructural. Esta condicion hace necesaria la aplicacion de multiples
herramientas de analisis (histéricas, sociologicas, politicas, economicas, etc.)

1.3. Marco tedrico y provincias argentinas

Como punto de partida para el analisis de las Provincias Argentinas es relevante
considerar el alto grado de heterogeneidad en lo politico, en lo social y en lo econdmico sde la
estructura que las contiene (la republica, el pais, la nacion, el mercado nacional).

La situacion particular de nuestro pais como la de toda América Latina, se origina en
las especiales circunstancias que atraviesa la region a partir de la conquista y colonizacion.
Mientras que en Europa el capitalismo se da como resultado de un largo proceso de
maduracion de las fuerzas productivas, en América Latina la irrupcion violenta de la sociedad

6 El concepto de heterogeneidad estructural es utilizado también en el sentido que le da el ILPES, quien subraya las facetas
econdmicas con relacion al dualismo productivo y las diferencias de productividad; el dualismo social y la extrema pobreza,
y su correlato de democracias infradesarrolladas o dictaduras, como expresion politica de la heterogeneidad estructural
(ILPES, 1987; Tilman Evers, 1989).
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europea vino a interrumpir dinamicas propias, pasando a generarse un proceso de desarrollo
gue es como un reflejo deformado de los procesos extraterritoriales en curso.

Como luego se desarrollara en el capitulo hist rico, “las sucesivas etapas por las que

atraviesa el proceso de desarrollo latinoamericano, en lo global, y en cada pais en particular,
obedecen a procesos que se originaron fuera del continente, los que tras un proceso de
adaptacin al nuevo entorno, lo fueron modelando y definiendo”. Estos procesos habrian
ocurrido segun un modelo que evoluciona en tres etapas, las que pueden esquematizarse del
siguiente modo: el proceso de penetraciéon de los modelos exdgenos operd a partir de
fendmenos socio - econdmicos originados fuera del ambito geografico que se analiza,
ingresando al continente con caracteristicas desvinculadas del sistema que los recibe.

“Estos transplantes no se dan en el vacio, encuentran modos de desenvolvimiento
social con caracteristicas propias”. Por mas primitiva o poco organizada que esté la sociedad
receptora, algunos procesos propios tienden a actuar como condicionantes de la introduccion
de formas sociales externas”. Por este motivo, “se genera entonces un proceso simbi tico, que
relaciona y sintetiza factores de orden exdgeno con los de orden enddgeno. A esta sintesis la
Ilamamos proceso de implantacion ™.

Producido el arraigo en el nuevo territorio de los fendmenos de diverso signo que
proceden de otros &mbitos geograficos, aparece entonces un tercer proceso: el de difusion de
las entidades implantadas. Para ello, debe analizarse la sociedad originaria de tales procesos,

Sus objetivos para penetrar con esquemas propios en un nuevo contexto geogréafico, la
situacion preexistente en el receptor, los objetivos globales y sectoriales de los estratos

conductores de la sociedad alli instalada y, por dltimo, la correspondencia entre tales
objetivos, tras el proceso de implantacion. (Rofman, 1982)

Esta articulacion entre el area subdesarrollada y al metropoli no es pareja en lo
espacial ni sectorial. Sino que en la colonia aparece una clase social, que termina por controlar
el aparato central del Estado, asegura una unidad econdmica de la comunidad (es decir, la

organizacion social y la generacion de excedentes y su circulacion y distribucion) y el
realineamiento del resto de las r egiones y sectores. Como se dijo, es vital en nuestro modelo

explicativo la inclusion de un area de acumulacion central que tiene como funcion esencial
garantizar algunainsercion en el mercado mundial 7 (Amin, 1983).

Se genera asi el centro de acumulacion de un pais con multiples ventajas para una
ampliacion incesante de su funcién central. En tanto, el proyecto de vinculacion al mercado
mundial que encara se profundiza, y se organiza a su alrededor una cadena de lazos
productivos que refuerzan su posicion central.

Los servicios vinculados a la produccion quedan desligados de costes de transporte,

los sistemas de distribucion de productos se abaratan, las obras de infraestructura se
construyen en el centro, el personal entrenado esta disponible en ese lugar y no en otro. La
mano de obra faltante puede atraerse con mas facilidad, pues no requiere de inversiones
adicionales su instalacion, la burocracia que debe facilitar, aprobar o gestionar los proyectos
estd a mano. Todo lo contrario ocurre en la periferia, donde el éxito de cualquier proyecto o la
implantacion de actividades supone un continuo volver a empezar.

7 Tomando un ejemplo histdrico, al menos para el periodo que va desde la conquista hasta el siglo XIX, los mercados
externos son imprescindibles tanto para la creacion como para la realizacion del excedente generado en el interior del pais.
Practicamente el inico modelo de crecimiento que guiaa las distintas economias latinoamericanas en ese periodo gira en
funcién de los mercados externos. En este sentido en muchos emprendimientos "una vez que la actividad exportadora
desaparecia..... la fuerza de trabajo volvia a actividades de neta subsistencia” (Assadourian, 1982).
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Siguiendo con este razonamiento puede decirse que dentro de un recorrido historico
particular que determina una realidad institucional, administrativa, econémica, social y
cultural especifica podemos encontrar una primera diferenciacion entre las distintas regiones
de acuerdo a su pertenencia al centro o a la periferia.

Las areas periféricas, por su parte poseen funciones especificas que superan el rol de
proveedor de mano de obra: es esencial para apoyar el mantenimiento del sistema. Por este
motivo se prefiere hablar de provincias “funcionales” y “no funcionales” al modelo central de
acumulacion, tratando de describir como, institucionalmente, se crean las condiciones para la
reproduccion del modelo vigente.

Por otro lado, la compleja interaccion que articula a las distintas fracciones del capital

dentro de un pais, aparece como mas sencilla al interior de la mayoria de los estados
provinciales. En su dinamica, el proceso de acumulacién genera disparidades,
reordenamientos, crisis, desarrollos e involuciones que se imponen en cada reacomodamiento
politico. Asi, creemos que el modelo Centro/Periferia, que aparece como incompleto al
explicar la insercion internacional de un espacio nacional cualquiera, se transforma, con las
aclaraciones necesarias en muy fecundo para analizar la integracion del espacio nacional.

Aln las regiones de menor desarrollo relativo pueden entenderse en su articulacion
con el centro en términos del modelo; no surgieron como disfuncionales, sino que se crearon
en el pasado siguiendo la racionalidad econdmica, social y politica de ese momento historico,
y devinieron en lo que hoy son cuando cambiaron las condiciones econdmicas. Como ejemplo

de esta situacion destacamos el caso del Noroeste argentino, articulado al Potosi, que con el
correr del tiempo entra en decadencia.

También pueden encontrarse regiones en las cuales aun tienen peso institucional
estratos sociales que originariamente tuvieron como funcién principal ser agentes de
"ocupacion” de ar eas pobladas por aborigenes. Es principalmente el caso de algunos
fendomenos de la region patagénica y de la provincia de For mosa.

En suma, si bien se sustenta la existencia de zonas centrales y periféricas, con
regimenes de acumulacion sustancialmente diferentes, los mismos tienen una articulacion que
hace que se reproduzcan ambos polos de laecuacion; en la teoria de la dependencia, este
fendmeno fue denominado "desarrollo del subdesarrollo™.

Tampoco se sustenta que tales polos de la ecuacion sean estaticos, sino mas bien que
se produce una evolucion con fuertes desequilibrios y saltos como respuesta a crisis y
estrangulamientos del aparato productivo, en especial del sector externo. En este sentido la

evidencia empirica parece indicar que las relaciones de produccion del sector hegemonico
mas moderno tienden a avanzar, en un proceso contradictorio, sobre las formas mas

"retrasadas". Esto no significa que se supere la heterogeneidad, ya que la forma de avanzar del
centro sobre la periferia implica articularse con estructuras preexistentes, lo que produce y
reproduce elementos no modernos (Evers 1989).

1.4. Una clasificacion de provincias
Tomando en cuenta los conceptos desarrollados hasta aqui, a lo largo de este trabajo se

utilizara recurrentemente una conceptualizacion que permite clasificar a los distintos espacios
regionales en funcion de su modo de insercion en la estructura nacional. A continuacion se
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expone muy sucintamente el modelo alrededor del cual se dividira regionalmente al pais en la
investigacion.

La clasificacion a utilizadar surge a partir de la crisis de 1930 y de la construccion de

lo que luego se conocié como el Estado interventor y regulador, abriendo la etapa del "Estado
Interventor's .

El equilibrio geogréafico logrado entre las distintas zonas del pais para esta etapa tiene,
esquematicamente, las siguientes tipologias regionales:

* Area central: Posicionada sobre la Pampa Humeda, Zona Metropolitana y Cordon
Industrial, permite la obtencion de las divisas necesarias para mantener en funcionamiento el
esquema de sustitucion de importaciones, a la vez que tenia un importante peso en el
desarrollo del mercado interno. Fruto de corrientes migratorias y de la reproduccion de su
situacion hegemonica frente al resto del pais, fue generando un desequilibrio abrumador en
cuanto a tamafio y dinamismo ante la globalidad del resto del pais. Comprende las Provincias
de Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba, Mendoza y el territorio del Gobierno Autonomo de la
Ciudad de Buenos Aires.

* Periferias Prosperas: Aguellas que con la expansién del mercado interno tuvieron
la posibilidad de generar productos para la zona "central™ y, sobre la base de la expansion del

ingreso, registrar ritmos de crecimiento econdmico apreciables logrando, por lo menos, crear
empleos suficientes como para retener el crecimiento vegetativo de su poblacion (Ferrer,
1980). Comprende las provincias de Tucuméan, Entre Rios, San Luis, San Juan, Salta,
Corrientes, Chaco y Misiones.

* Periferias Rezagadas: Regiones que quedaron fuera de las corrientes mas
dindmicas del sistema de relaciones asimétricas. Son aquellas que no desarrollaron
actividades de "exportacion™ significativas hacia la zona "central". De este modo, estas
provincias deterioraron su participacion en la distribucién de la poblacion del pais y registran

los menores indices de actividad economica y niveles de vida. Estas regiones no estuvier on
directamente vinculadas a la reproduccion del modelo hegemdnico. El impacto de estas
regiones, cuando el modelo en cuestion estuvo en auge, fue minimo, sélo colaboré en la
reproduccion del orden asimétrico. Comprende las Provincias de Formosa, Santiago del
Estero, Jujuy, Catamarca y La Rioja.

* Periferias Despobladas: Por ultimo encontramos regiones en las que, a lo largo del
periodo analizado, se realizan tareas de "ocupacion™ que garantizan la soberania y la creacion
de la infraestructura necesaria para su efectiva integracion (ejemplificadas por las por las
Provincias mas australes, sin potencialidad de articulacion dependiente con la potencia
hegemonica anterior). Comprende las Provincias de Tierra del Fuego, Santa Cruz, Chubut,
Rio Negro, Neuguén y La Pampa.

Debe hacerse notar que si bien puede incluirse a una provincia entera dentro de una
tipologia hegemonica, la misma por lo general no es Unica. Asi por ejemplo Santa Fe (zona
"central”) tiene emprendimientos de periferias prosperas (el algodén del norte), y zonas
rezagadas / despobladas (el noroeste, lindante con Santiago del Estero).

8 Existen una gran variedad de clasificaciones de provincias, como por ejemplo Ferrer, 1980 / Nufiez Mifiana, 1974 /
Esteso, 1989 / Cantdn y Jorrat, 1980 / Rofman, 1982, etc. En general no difieren demasiado de la transcripta.
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PRIMERA PARTE
La génesis historica de una estructura desequilibrada

1. INTRODUCCION

Una de las dimensiones imprescindibles al analizar el modo en que se articulan las
regiones que componen la Republica Argentina es el estudio del proceso que llevo a la
determinacion de sus limites geograficos, las distintas modalidades de ocupacion espacial, las

fases de apogeo y decadencia de los diferentes emprendimientos productivos, los
encadenamientos inter e intrarregionales, etc. Mucho mas aun si esta tarea se realiza con el

objetivo de buscar la manera en que se construye una estructura que, con el correr del tiempo,
adquirird una forma de gobierno federal.

La forma particular que llega a adquirir el federalismo argentino, con la preeminencia

de una regidn por sobre las restantes, reconoce entonces como origen los procesos que
contribuyen a crear los mecanismos de articulacion de las diferentes partes que componen el
pais, mecanismos que pudieron desplegarse a partir de la resolucion de la larga guerra civil
gue ocupa buena parte del siglo XIX.

El primer punto a resaltar es que, pese al reconocimiento de la importancia que el tema

tiene en la génesis y desarrollo de nuestro pais, son escasos los trabajos de difusion masiva

que analicen la instancia regional desde una perspectiva amplia a lo largo de las diferentes
fases historicas. Sobre todo, al intentar explicar la heterogeneidad regional, no siempre se
toman en cuenta las particularidades de su recorrido histérico.

Pese a lo expresado, al avanzar en este trabajo no se seguira el devenir histdrico paso a

paso, sino que se remarcaran algunas pautas generales, puntualizando aquellos hechos vy
mecanismos que se consideran centrales para comprender el impacto de la cuestion regional
en la conformacion del estado - nacion en la Argentina.

Esto es asi pues se considera que la historia no se desliza en todos los periodos con la

misma placidez, existiendo momentos breves en donde se concentra una gran cantidad de
hechos determinantes (aunque no deja de ser cierto que los mismos tienen su origen en la
acumulacién de sucesos en aquellas etapas en donde el equilibrio y la continuidad parecian

reinar).

Asimismo, muchas veces estos misSmos momentos extremos nos permiten observar
nitidamente situaciones que la propia rutina habia trasladado a un segundo plano, o que
aparecen disimulados por ciertos rituales que en verdad enmascaran mecanismos Yy
vinculaciones ocultas.

En resumen, en este trabajo se pasara revistaal complejo y arduo (y muchas veces
también sangriento y explosivo) proceso por el cual se logra la dificil amalgama interregional

29

que creara “una nueva y gloriosa naci n....”.
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2. LA EXPANSION SOBRE LA BASE DEL EMPRENDIMIENTO MINERO ¢

El motor que movilizé el esfuerzo hecho por la nacion espafiola en la conquista del
nuevo mundo es el afdn de metales preciosos 10, bajo este precepto original serd que se
organicen los territorios descubiertos.

Asi, a poco de desarrollarse el Siglo XVI1 el eje de la conquista deja las Antillas para
posicionarse sobre el macizo andino, en particular alrededor de los emprendimientos mineros
de México y el Alto Peru. Este eje fortalece la zona lindante con el Océano Pacifico y deja en
el olvido al area Atlantica, que se mantuvo casi desierta por dos siglos.

Los mecanismos ideados para la obtencion de la mayor cantidad de metélico por la
metropoli se basaron en los impuestos de la corona, y en las restricciones que se generaron al
intercambio comercial, buscando capturar la renta minera local que se producia en forma
privada.

Estas restricciones promovian altos costos en las importaciones que se realizaban
desde Espafia y altos costos de comercializacion no solo con la metropoli, sino también hacia
el interior del nuevo mundo colonizado.

Alrededor de la riqueza minera, y de las poblaciones precolombinas que aportaron la

mano de obra y una estructura social que es capturada y amoldada con este fin, se desarrolla
la agricultura, la cria de mulas, la produccion de artesanias, todas ellas de amplio desar rollo
para el mantenimiento de la posibilidad de produccidn de metales preciosos, en especial plata.

Una circunstancia debe resaltarse del periodo: el agudo descenso de la poblacién por
la que atraviesa el continente y que hace que, segun estimaciones, la poblacidn tarde mas de
300 afos en recuperar niveles similares a los de las etapas anteriores a la conquista. Esta
hecatombe demografica, de dificil paralelo en la historia universal, esta vinculada con el paso
desde sistemas agricolas - artesanales, con complejos niveles de institucionalizacién, hacia
una organizacion minera. Esta imposicion en la organizacion productiva conlleva grandes
desplazamientos de poblacién, desorganizando gran parte de la producciéon de alimentos y
desarticulando la estructura familiar.

Asi, al dislocamiento de los tejidos sociales/urbanos aborigenes por el masivo traslado

de poblacién (en especial masculina) llevado a las minas, el que dado las condiciones de
traslado y trabajo tiene bajos niveles de supervivencia, se le suman las presiones sobre las
poblaciones que permanecen en las areas agricolas, que deben incrementar sustancialmente el
excedente alimentario para abastecer los nucleos mineros. Por dltimo, el efecto de las
epidemias cierra el circulo que explica este fenomeno atroz. Para dar un ejemplo de su
magnitud, y pese alas diferencias en las estimaciones de poblacién para la fecha, algunos
autores afirman que de 16 millones de indios que viven en el territorio mexicano, se estima

gue quedan poco mas de 1,5 millones un siglo después de la conquista (Furtado, 1974).

La organizacion social de la conquista se articula alrededor de la encomienda,
organizacion que demuestra ser eficaz en las regiones en que la poblacion indigena es densa 'y

*El marco histérico presentado en este trabajo fue elaborado basicamente utilizando como guia la siguiente
bibliografia: Halperin Donghi (1992); Ozslak (1985); Gibelli (1968) y Furtado (1974). Obviamente todos los
errores en que se pueda haber incurrido son de nuestra exclusiva responsabilidad.

* Co mo sefala Rofman (1982) la blsqueda de metales preciosos como principal fuente de riqueza esta asociada

a la plenitud del mercantilismo espafiol en el periodo, y subordina la difusion del proceso de acumulacion
implantado a ese unico objetivo.
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ha alcanzado ciertos niveles de desarrollo material y estratif icacion social. La existencia
previa de una clase dirigente local, que se apropia de los excedentes, sirve de base para la
implantacion de esta forma de explotacion.

Con la conquista, se procur0 incrementar el excedente agricola, sustrato productivo
indispensable para expandir la producién minera, que es apropiado por el conquistador.

Cuando el bajo desarrollo relativo de las poblaciones indigenas impide esta modalidad de
trabajo, se apela directamente a la esclavitud. El vértice del sistema se posiciona sobre los
productos que podian realizarse en Espafia, aunque sea en forma indirecta (v.g. alimentos o

mulas que se intercambian por metales preciosos) ya que los encomenderos no se interesan
por productos que solamente se pueden realizar localmente. En suma: el trabajo realizado

tiene como objetivo principal crear un flujo de recursos destinados a ser acumulados en
Espana (Furtado, 1974).

En este sentido es que puede afirmarse que el excedente original que estructura la
poblacion latinoamericana proviene de las modalidades especificas de extraccion de la renta
minera en el continente americano. Este excedente pasa a conformar parte del caudal
extraordinario que aporta al proceso de acumulacion originaria en Europa, por lavia de los
intercambios que Espaiia realiza principalmente con los Paises Bajos.

Observando lo que luego seria nuestro pais en esta primera etapa de la colonizacion, es
particularmente importante lo ocurrido en la segunda mitad del siglo XVI, que es definitoria
en la organizacion de todo el espacio colonial. En ese lapso surgen casi todas las ciudades
capitales de provincias del espacio "colonizado™ de lo que luego seria la Republica Argentina,
y sobre ellas se establecen las vinculaciones y separaciones que por dos siglos serian
dominantes.

El mapa del pais conquistado se vierte en esta primera etapa sobre dos 11 lineas
diferentes en su funcion y perspectivas. Los afios 1570 al 1600 mar can el ascenso vertiginoso
del emprendimiento minero con epicentro en Potosi y de las ciudades altoperuanas
inmediatamente relacionadas con él: Sucre, LaPaz, Cochabamba, Tarija, que mas tarde va
expandiéndose hacia el norte argentino y los valles chilenos.

Ambos ejes se desarrollaran durante dos siglos en forma ininterrumpida, movilizando
poblacion y aprovechando los recursos de las zonas dependientes. El siglo XVII seréd laera

del apogeo de los metales del Alto Peru, que fue la zona de mayor dinamismo en América del
Sur por espacio de dos siglos.

Las corrientes colonizadoras que llegan a lo que seria nuestro territorio desde el Per( y

Chile tienen como objetivo esencial la apertura de extensas zonas de agricultura y ganaderia
capaces de abastecer de alimentos y animales de carga al emprendimiento minero, como asi
también la de obtener mano de obra indigena para mantener el desarrollo de estos
emprendimientos en Chile y el Alto Perd. También tienen la finalidad politica de operar desde
el Pacifico la salida Atlantica, que puede competir, por razones de cercania, en la conexién
con Europa.

Por su parte las primeras exploraciones del sistema del Plata se originan en la
busqueda del mitico “Rey Blanco”, leyenda que encarnaba las prodigiosas riquezas del
Imperio Inca y el Potosi. Estos tesoros quedarian vedados a los conquistadores provenientes
del Atlantico, ya que la ocupacion del imperio se realizaria desde el Pacifico.

** Como ya veremos, paulatinamente se ird incorp orando un tercer eje alrededor de la ruta del Plata hacia Chile.
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En la busqueda de estas riquezas el ndcleo central de este eje se posiciond
primeramente en Asuncion (hoy Republica del Paraguay). Cuando fue claro que la carrera
hacia el este habia sido perdida, la zona pasé a ser una de las més olvidadas del continente y a

tener la principal funcion de sostener, en una vasta frontera, la dindmica expansiva de los
colonos portugueses del Brasil.

En este proceso se hace vital una conexion méas cercana y directa con Espafia, y asi
surgen los jalones de Corrientes, Santa Fe y, finalmente, Buenos Aires como salida definitiva
al mar.

MAPA N° 1 ) .
Las Corrientes colonizadoras(A)

Nota (A) . Se han C(}IUUUUU 1UO 1111 auviluaico uc 1vo lJ(AIJUO |J(/l| a vl IIICJUI wvuI1 IlJI Cliomvi uci |||u|Ju

No en todas las zonas la conquista fue lineal. En muchos sitios la formaen que se
resolvid la guerra contra el aborigen y su posicion frente a la ruta de la plata en el Potosi fue
determinante. Asi, por ejemplo, laviolencia de las Guerras Calchaquies del siguiente siglo
movio a la disolucion de los pueblos de mayor avance relativo de lo que luego seria la
Republica Argentina.

En esos valles, por largos periodos serd aguda la falta de mano de obra. Es el caso de
Catamarca, que pese a que en su territorio se encontraban establecidas organizaciones
indigenas relativamente desarrolladas, su posicion descentrada de las rutas de comercio mas
importantes (las que unian el Potosi con Chile, Cérdoba y el Atlantico), y su despoblamiento

casi total luego de las citadas guerras, hace que desde etapas cercanas al inicio del periodo
hispanico tenga una posicion marginal.

En Cuyo, por razones disimiles, también se observaran dificultades para la obtencion

de indigenas "encomendados”. Los Huarpes, mas sumisos que los aborigenes transandinos,

seran llevados masivamente hacia Chile en donde se desarrolla una dinamica agricultura

ligada a Lima y al Alto Per(. En la zona de Cuyo, segun Monsefior José A. Verdaguer
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(Levene, 1961) la poblacion indigena pasara de 100 mil a cinco mil indios a lo largo del Siglo
XVII.

A partir de 1563, y luego de una corta dependencia de la Audiencia de Chile, se

conforma la extensa gobernacion de Salta del Tucuman, que comprende 12 al actual territorio

de siete estados argentinos: Jujuy, Salta, Catamarca, La Rioja, Tucuman, Santiago y Cordoba.

Abarca alrededor de 700 mil km2 incluyendo ocho ciudades: Jujuy, Salta, Madrid de las

Juntas, Talavera o Esteco, La Rioja, San Miguel de Tucuman, Santiago y Cordoba.

Por esa época la region de Cuyo se encontraba bajo la égida de la Audiencia de Chile.

Esta region contenia las ciudades de Mendoza, San Luis y San Juan, y territorios que
comprendian, ademas de la totalidad de las provincias citadas, porciones de Neuquén, Rio
Negro, La Pampa y La Rioja.

En 1617 el Rey Felipe divide el area de la Cuenca del Plata en dos jurisdicciones, la de
Guayra (o Paraguay) con capital en Asuncion, y la del Rio de la Plata, con capital en Buenos
Aires. Esta ultima abarca la Mesopotamia Argentina, la casi totalidad de la Pampa Humeda, el
Uruguay, y los entonces inexplorados territorios del Chaco y la Patagonia 13.

Las tres regiones que contienen la casi totalidad de lo que luego seria nuestro pais no
estaran contenidas, hasta la conformacion del Virreinato del Rio de la Plata, bajo una misma
organizacion politica.

La notoria preeminencia del Virreinato del Perd se habia asi plasmado en lo
institucional, al lograr que bajo el nombre gen rico de “Provincias Australes” quedaran bajo
su dominio, como organizaciones auténomas las gobernaciones del Rio de la Plata, del
Tucuman y del Paraguay (desde siempre la audiencia de Charcas habia estado bajo su égida).

Esta notoria preeminencia ya habia conseguido (1594) la clausura del Puerto de
Buenos Aires a todo trafico directo con Espafia, obligandola a usar la ruta Callao - Panama -
Portobello. En 1622 consigue que se establezca sobre ella la aduana seca de Cordoba, barrera
fiscal que tenia en parte por objetivo impedir con derechos de transito que los productos del
litoral disputaran a Lima el mercado de las provincias andinas, y en parte evitar el drenaje de
metalico a través del contrabando (Rock, 1994). Buenos Aires se defendera intensificando el
contrabando y con continuas reclamaciones que daran fruto varios afios mas tarde (Gonzélez,
1957).

*? Lo s limites de las gobernacio nes eran muy imprecisos dad a la escasa exactitud de la cartografia de la época.

® La agresividad de los indios de la Patagonia y del Chaco, su no madismo y las peculiaridades de las zonas
geograficas bajo su influencia, mantendra estas regiones fuera de las areas conquistadas hasta muy entrado el
siglo XIX. Esa division, po r su parte, responde también a las feroces disputas entabladas en la regién del Plata
alrededor del contrabando, entre comerciantes portugueses y fracciones ligadas a co merciantes de Asuncion. Ver

al respecto Rock (1994).
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MAPA 2
Division institucional del territorio hacia principios del S. XV1I (A)

Nota (A) : Se han colocadu 1us 1ies dutudies ue 1US PaISEs Pdid Ulid HHIEJUI CUTTIPIENSIVI UET THidPd
Referencias : (1) Gobernacion del Rio de la Plata / (2) Gobernacio n de Tucuman / (3) Audiencia de Chile / (4)
Gobernacidn del Paraguay / (5) Audiencia de Charcas

Repartidos en estas gobernaciones un pufiado de espafoles (mitad vecinos

encomenderos o feudatarios, la otra mitad simples moradores y mercaderes) conviven con una
gran masa de indios encomendados 14. Hacia finales del siglo XVII, la composicién
demografica habra cambiado en forma abrupta; por un lado por el casi exterminio de la
poblacién aborigen y por otro por la irrupcion de negros y mulatos.

Todos los espafioles son “clase dirigente". Asi, "unos por ser nobles, otros por
parecerlo, la totalidad por considerarse sefiores... tienen por denigrante el descender a
menesteres practicos tales como labrar la tierra, cuidar el ganado, elaborar sus productos y
ejercer los humildes oficios. Para eso estan los negros esclavos y los yanaconas en las
ciudades, y los indios encomendados en las campafas” (citado por Roberto Levillier, en
Levene, Tomo 3, 1961).

En resumen: el vasto territorio de lo que luego serd Argentina, hasta el siglo XVII, esta
estructurado en funcién el emprendimiento minero del Potosi. Son prosperas aquellas
regiones que desarrollan actividades complementarias de esta actividad (cria de mulas,
ganaderia, minima agricultura), que genera un mercado consumidor para los minimos
excedentes producidos por la poblacion indigena, en constante disminucion: es el caso del
actual Noroeste argentino, y de Cuyo en parte. Son rezagadas las areas que no encuentran el
modo de vincularse con ese emprendimiento, por su lejania o por la falta de poblacidn a

** Para dar una idea de la co mposicién demografica, en la Gobernacién de Salta del Tucumén convivian, hacia
principios del Siglo XV1I, aproximadamente 700 espafioles con 25.000 indios (Levene, Tomo 3, 1961 ).
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incorporar a la produccion para ese Unico mercado: es el caso de la regién de la actual Pampa
Hameda.

3. COMIENZA LA DECADENCIA DEL EMPRENDIMIENTO MINERO

3.1. La crisis del Imperio

En la nueva estructura del siglo XVI11, cuyo signo definitorio sera el trafico mercantil

de articulos industriales, Espafia quedara desubicada en relacion con las otras potencias
europeas a causa de su atraso manufacturero. Como explican diferentes autores, éste aparece
ligado al proceso inflacionario que en el Siglo XV1 sufre el Imperio por causa de la caida en

el valor de la plata importada de América, proceso que en los paises que carecian de esta
fuente extraordinaria para su acumulacion originaria, abaratd los salarios de modo tal de
funcionar como palanca para la acumulacion.

En Espafia, con su "balance comercial” superavitario y endeudada desde el siglo XV

por la reconquista, la conquista de America, la expulsién de judios y musulmanes, y el costo
de la instauracion tardia del feudalismo cléasico, la plata dreno hacia el exterior (de Espafia,
aungue no del Imperio: Holanda estaba incorporada al dominio de los Austria), arruinando
por afiadidura la agricultura y la ganaderia lanar.

Este retraso comenzara a corroer con el correr del siglo el notable equilibrio alrededor
del cual se habian desarrollado dos siglos de historia de Indias. Ya cuando la mineria andina
comienza su prolongada decadencia, naves inglesas, holandesas y francesas recorren

asiduamente el Atlantico intercambiando sus manufacturas en los puertos del continente y
afianzando el poder politico de los grupos intermediarios. Frente a esta situacion la metropoli

encara una serie de medidas, siendo tal vez las mas importantes las introducidas en 1778 y
1782, que establecen el libre comercio entre la peninsula y las Indias.

Esto significa un cambio muy importante en la situacion de las colonias, que ya no

seran consideradas solamente como generadoras de metéalico, sino también como productoras
agricolas y ganaderas y como mercado consumidor 15. Por otra parte, la posibilidad de
desarrollar el comercio hacia el interior de la colonia amplia el espacio en donde las Indias
llevaran a cabo importantes emprendimientos que desalojaran incluso la produccién
metropolitana.

La reforma comercial funciona como una nueva oleada de conquista mercantil
reformulando los espacios y generando una nueva relacion con la metrépoli o con regiones de
las mismas Indias que quedan en zonas distantes. Esta fragmentacion, sienel corto plazo
fortifica los vinculos de Hispanoamérica con su metropoli, debilita los lazos que la habian
unido entre si.

Un punto a tomar en cuenta es la crisis demogréafica que afecta a la region. Esta tiende

a agravarse en el sur, ya que en la explotacion del Potosi se intenta compensar la baja en la ley
del mineral (que disminuye la renta minera percibida) utilizando mas intensamente la mano
de obra "encomendada”. Una de las consecuencias mas notorias de esta crisis de mano de

® Pese a la intencion de incorporar a las colonias co mo mercado consumidor, la insuficiencia de ingresos
provocada por el régimen de castas y la servidumbre indigena, conjuntamente con la supervivencia de resabios
feudales del mercantilismo espafiol, impidié en todo mo mento y hasta mu y entrado el siglo XIX la consolidacion
de un mercado interno que facilitara un posterior desarrollo industrial, similar al de Estados Unidos o Canada. Al

respecto, ver Rock (1994).
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obra estara dada por el desarrollo de haciendas ganaderas y el menor impacto de la
agricultura.

Las rutas del Caribe y del Brasil, surcadas por buques negreros y cargamentos de

azucar, constituyen ahora la base del creciente desarrollo del comercio capitalista,
reemplazando las rutas que, a traves de Portobello y Panama alcanzaban Lima navegando por
el Pacifico.

A lo largo del siglo XV 111 la revalorizacion del eje Atlantico y la caida en la cuantia de
la renta minera obtenida en la nueva economia sella el estancamiento del Perl y de las areas
tradicionales de colonizacion espafiola.

En consecuencia, comienza a perder vigencia la organizacion alrededor de la
encomienda, que se basaba en su funcionamiento como agente recaudador. Al no existir
mercados que pudieran monetizar los excedentes, la institucion fue decayendo hasta perder
vigencia (Furtado, 1974).

La decadencia del ndcleo minero promueve una progresiva descentralizacion de las
actividades econdmicas y sociales, convirtiendo el usufructo de la tierra en el pilar del orden
social, sobre todo a partir de la ya detallada pérdida de vigencia de las encomiendas. Por otro
lado, como los excedentes, dada la crisis minera, solamente podian ser realizados localmente,
la estructura social tendi6 a adoptar la forma de unidades aisladas (Furtado, 1974). Ya se vio

el peso de los mercados externos: al decaer la actividad exportadora, la economia sufre
regresiones que la llevan a actividades de subsistencia (1982).

Para comprender mejor las etapas histdricas que vendran es importante remarcar las
caracteristicas de estos grandes dominios rurales, de economia esencialmente de subsistencia,
casi totalmente desvinculados de la autoridad estatal, en donde las nuevas condiciones
permiten una lenta pero firme recuperacion demografica. Esta estructura sera uno de los
elementos clave par a comprender la larga guerra que, alrededor de la hegemonia regional, se
desatara cuando maduren las condiciones internas e internacionales.

3.2. El virreinato

En la creacion del Virreinato del Rio de la Plata (1776) influyen una serie de

factores que tienen que ver con las reformas borbdnicas que intentaron reposicionar a Espafia
y sus colonias en el escenario mundial. En este sentido no pueden soslayarse dos factores

ex0genos:

Factores relacionados con el tablero politico mundial y los intereses de Espafia frente a la
alianza estratégica de Portugal e Inglaterra.

Factores relacionados con el propio tablero colonial y el equilibrio de poder entre el

decadente Virreinato del Peru (del cual se desprenden las tierras del Plata) y el resto de las
colonias.

Sin embargo, y a pesar de tal vez haber sido estos los antecedentes determinantes, el
Virreinato del Rio de la Plata genera una serie de efectos sobre los elementos internos. Por un
lado, da un nuevo impulso a los ejes desarrollados alrededor del Potosi y del Atlantico, y por
el otro, agrega una nueva dimensién de complejidad a partir de la incorporacion de las
provincias de Cuyo. Asi, el virreinato liga a Buenos Aires via San Luis con las provincias del
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oeste, y a partir de éstas con Chile, siendo favorecido en especial el trafico de ganado desde
el litoral hacia el Pacifico.

La revalorizacion de los ejes tradicionales se da, en primera instancia, porque la linea

gue une Potosi con Buenos Aires produce un rejuvenecimiento en el viejo centro minero al
ligarlo al puerto fluvial, relativizando la dependencia institucional entre la mineria del Alto

Pert y Lima.

Sin bien el emprendimiento minero se hallaba en decadencia, el activo trafico con el

sur vino a reactivar su economia, y durante el periodo virreinal se incrementa notoriamente el
trafico a lomos de bestias de carga. Tarija y Cochabamba se benefician de su propia
produccion agricola, y La Paz del trafico comercial al Bajo Perd. La situacion se habia
invertido hasta tal punto que ya no eran los ndcleos del Pacifico los que buscaban hacer pie en
el Atlantico, sino la instancia opuesta.

Con el establecimiento del Virreinato, las antiguas gobernaciones redefinen sus limites

y pasan a ser intendencias. La antigua Gobernacion de Salta del Tucuman pierde las ciudades

de La Rioja y Cordoba, las que junto con la region de Cuyo conforman la Intendencia de
Cordoba del Tucuman. La Gobernacion del Rio de la Plata genera las intendencias de Buenos
Aires, Misiones y Montevideo. Las intendencias que dan forma al resto del Virreinato pasaran
con el tiempo a ser las Republicas de Bolivia o Paraguay 16.

MAPA 3
Virreinato del Rio de la Plata (A)

Nota (A) : Se han colocadu 1us nnmes acwaies ue 1wWs PelisEs pdid Ulld Iejur CUTNPIensiur uel Iidpd

Referencias : (1) Int. de Buenos Aires / (2) Int. de Cdrdoba del Tucumén / (3) Int. Salta del Tucuméan / (4)
Territorios que comp renden las Int. de La Paz, Potosi, Cochabamba, Charcas y las Provincia de Moxos y
Chiquitos / (5) Territorio que comprende la Int. del Paraguay Yy la Provincia de los Pueblos de Misiones

** Parte del territorio del Virreinato p ertenece hoy a Chile y Brasil.
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La Intendencia de Salta del Tucuman mantiene su importancia relativa al desarrollar

una vital actividad agricola y manufacturera estrechamente ligada al mercado altoperuano.
Santiago del Estero proveia tinturas y, junto con Catamarca, tejidos de lana y algodon muy
preciados. En Tucuman se fabricaban carretas, ruedas y otros elementos de transporte. En
Salta y Jujuy prosperaban las invernadas de mulas.

La Intendencia de Cérdoba del Tucuman se caracteriza por ser el nexo entre la capital

del Virreinato con Chile y con lo que hoy es la region del Noroeste Argentino. Globalmente,
no se diferenciaba demasiado de su vecina del norte, y funcionaba articulada
preponder antemente con el puerto de Buenos Aires, el que exportaba o consumia buena parte
de las harinas, cueros y bebidas alcohdlicas que se producian en las serranias.

Si bien la constitucion del Virreinato del Rio de la Plata valorizard estos
emprendimientos al orientar el Potosi hacia el Atlantico, y al desarrollar mercados
alternativos en el Rio de la Plata y el litoral, la aproximacion a la metrépoli desplaza el trigo y
el vino del interior por el producido en Espafia.

Al momento de la conquista, los espafioles habian introducido en la region pampeana

el ganado vacuno, que se desarroll6 rapidamente gracias al clima favorable y a la
disponibilidad de pasturas naturales. Enesa etapa, el usufructo de la tierra se consideraba
importante solo por la propiedad del ganado. Las primeras exportaciones de cueros
comienzan en el siglo XVII1 y su expansion data de mediados de ese siglo.

En la segunda mitad del siglo XVI1I aparece, como institucion productiva la estancia,

consagrada a la cria de ganado. La propiedad de la tierra se tr ansforma en importante, y por
primera vez se impone la necesidad de extender la frontera. La produccion se organiza sobre

la base de grandes explotaciones concentradas en un ndmero reducido de propietarios que
emplean mano de obra asalariada. La intermediacion espafiola, sin una industria capaz de
absorber la produccion colonial y proveer de insumos, encarecia las compras y abarataba las
ventas. (Klimovsky, 1981)

El segundo eje alrededor del litoral, también crecera en importancia en vista de que del

Plata al Paraguay la frontera sera el escenario de una prolongada puja por el dominio de las
amplias tierras agricolas ganaderas y por la explotacion de su mano de obr a (protegida en las
Misiones Jesuiticas de la desaparicion fisica que experimento el resto de los indigenas).

Tras la profundizacion de estas tensiones debe verse que el desarrollo ganadero del
litoral comenzaba a revertir la situacion de zonas desechadas por los espafioles por centurias,
comenzando a convertirse en una de las regiones prosperas, mientras que aquellas que habian
sostenido durante dos siglos con la mineria el desarrollo econémico comenzaban a apagarse.

Algunas cifras pueden dar cuenta de la importancia del crecimiento de la produccion

en el litoral. Hastala época en que se dictan los reglamentos de comercio libre (1778) la
exportacion anual de cueros se calculaba en 150 mil piezas anuales. A partir de entonces este
namero se incr ementd hasta llegar a las 800 mil piezas anuales. Con la Paz de Versalles

(1783) se comenzaran a exportar anualmente apr oximadamente 1.400.000 piezas. En 1794 la
representacion de los Hacendados impulsa la salazon de carnes y en 1801 comienzan a
inaugurarse fabricas de curtiembres (Levene 1961).
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Concomitante a este impulso, en la segunda mitad del Siglo XVIII comienza la
decadencia de las primeras industrias nacionales 17. Los sanjuaninos hacen pr esente sus
protestas en 1803 ya que no podian competir por el costo de los fletes con los aguardientes
extranjeros. En 1801, Corrientes era el centro manufacturero por excelencia de cinchas y

vergas, pero después de las invasiones inglesas estas industrias desaparecieron. En Tucuman
se cosechaba arroz, pero ya en 1810 competia con importaciones desde el Brasil. La industria

de tejidos que florecia en las misiones, y la vid que habia tenido su desarrollo en las
provincias de Mendoza, San Juan, La Rioja y Catamarca entra en crisis hacia fines del XVIII
y comienzos del XIX (Levene 1961).

La liberalizacion comercial impulsada por el Reglamento de Libre comercio, pese a la
proteccion de facto que impone la cuantia de los fletes, obra como un boomerang por la
inexistencia de un mercado interno en el interior. Asi comienzan a generarse crisis en las
economias de lo que luego se denominara el interior, debido a la ruinosa competencia externa,
contra la que la desarticulacion de la economia colonial nada puede hacer.

En resumen, la compleja unidad que significaba el Virreinato del Rio de la Plata, en
cuya creacion influyeron determinantemente factores exdgenos, comprendio en su interior
regiones relativamente autbnomas, autosostenidas y/o con fuertes vinculaciones hacia nodos

externos a su territorio. La Unica posibilidad de mantener, aunque fuera parcialmente esta
estructura, era a través del reconocimiento institucional de los subsistemas regionales en una

estructura federal. En los puntos que siguen se vera cuan compleja fue esta tarea.
4. LA RUPTURA DE 1810

4.1. El modelo Econdmico - Social

Con la Revolucion de Mayo comienza una nueva etapa en la conformacion de lo que

luego seria la Republica Argentina. Par a dar una idea de lo incierto de la tarea a r ealizar deben
tomarse en cuenta los niveles de rudimentariedad y aislamiento en que se desenvolvian los
hechos en aquellas épocas fundantes. Asi, para un autor casi contemporaneo, el "..... virreinato
no era Mas gque una agregacion de provincias ....... dispuesta en miras de mejor administracion
y recaudacion de rentas .... el Gnico vinculo que ligaba a las partes consistia en la autoridad

casi toda esparfiola” (Oszlak, 1985, citando a Echeverria el "Dogma Socialista™).

Las fuentes de financiamiento de la etapa colonial estaban dadas por gravamenes a la
explotacion minera del Alto Perd, las vinculadas al acufiamiento de la plata, el tributo pagado

por los indios y los impuestos sobre el comercio. La fuerte disminucion de la produccién de
Potosi y el posterior aislamiento del Alto Perq, la secesion de Paraguay y la Banda Oriental,
transformaron a la Aduana y al Puerto de Buenos Aires en los generadores de la mayor parte
de los ingresos fiscales (Oszlak 1985).

La construccion de la estructura que contuviera al pais tuvo, en lo econémico, en lo
politico, en lo social, en la fijacidn de sus limites actuales, un devenir trabajoso. Este proceso
se caracterizd por su larga duracion (70 afios, desde la Revolucion de Mayo hasta la
“Organizaci n Nacional™), por los altos niveles de violencia (ese periodo transcurri en el
marco de una sangrienta y casi constante guerra civil), por una constante volatilidad

" Es de remarcar q ue el proceso de crecimiento e integracion de la economia no obsta para que las "economias
regionales" muestren dificultades - que luego percibiremos como habituales - de adap tacién. Yaen 1682, 0 sea
casi cien afios antes del virreinato, los productores mendocinos solicitan proteccion contra la competencia
ruinosa de los vinos y aguardientes d e la Metrdpoli (citad o por Emilio A. Coni, en Levene, Tomo 3, 1961).
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institucional (que iba prefijando diferentes modelos segun los triunfadores parciales) y por
resultar en la disgregacion de la integridad territorial (del territorio del Virreinato del Rio de la
Plata surgen cuatro republicas Paraguay, Uruguay, Bolivia y Argentina). En otros paises de
Ameérica Latina, con mayores niveles de homogeneidad, la construccion nacional fue una
tarea menos explosiva.

Sobre estas limitaciones se sumaba una situacion de estancamiento general en
América Latina: ".... hasta mediados de siglo, salvo la excepcion de las tierras Atlanticas del
azucar, no son los frutos de la agricultura y la ganaderia hispanoamericana los que interesan a

los nuevos duefios del mercado; la mineria, si bien més atractiva, no lo es tanto como para
provocar las inversiones de capital necesarias...... Lo que se busca en América Latinason

sobre todo desemboques a la exportacién metropolitana, y junto con ellos, un dominio de los
circuitos mercantiles locales ...." (Halperin Donghi, 1992).

Esquematicamente puede decirse que Liverpool reemplaza a Cadiz, pero este cambio
no es solamente una diferencia en un punto clave del sector externo de las ex-colonias, sino
gue alrededor del mismo se suceden una importante cantidad de cambios cualitativos y
cuantitativos en las caracteristicas de este comercio.

La separacion del Potosi, y con ella, el aislamiento del Norte de su mercado
natural produce una serie de hechos en cadena que tienden a debilitar al interior
andino. Si bien esta situacion no dejo indemne al Estado del Rio de la Plata, que nace

bajo el signo de una cronica falta de metalico, la misma se compensa con un sostenido
crecimiento del puerto de Buenos Aires que se convierte en el centro de intercambio
comercial, el almacén de las industrias europeas y el concentrador de casi todas las
Inversiones.

Hacia el interior de la nacion en formacion, prosigue el desarrollo de los
emprendimientos agropecuarios, en particular en el sistema fluvial del Plata, trayendo
aparejado el progreso de las zonas ribereiias y el desarrollo de importantes puertos fluviales
que participan del comercio maritimo: Santa Fe, Corrientes, Parand, y mas tardiamente
Rosario.

Mayo de 1810 rompe el monopolio espafiol y crea la posibilidad del crecimiento del
comercio internacional. El gobierno facilita la expansion de las exportaciones y la apertura de

un puerto sobre el Rio Negro permitira explotar las salinas de Carmen de Patagones,
favoreciendo el desarrollo de los saladeros.

Los beneficiarios de esta industria no son el conjunto de los ganaderos, sino aquellos
gue pueden organizar el aprovisionamiento de sal. Asi, los propietarios de saladeros, acuerdan
entre ellos, y se rehusan a fijar precios para el ganado. De ello resulta una total oposicion
entre fracciones de productores, y los ganaderos llegan a pedir el cierre de estos
emprendimientos saladeriles.

La base econdémica de este despegue se encuentra en el nuevo emprendimiento

exportador, el que se muestra como complemento ideal de las tradicionales exportaciones de
cueros y desemperia un importante funcién en el desarrollo.

4.2. La estructura Politica

Las causas del desencadenamiento de la Revolucion de Mayo se encuentra en la
situacion que atravesaba Espafia a partir de las invasiones napolednicas. Como respuesta a la
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incursion de los ejércitos franceses se producen alzamientos locales que toman el caracter de
“...una verdadera secesi n federorregional constituyéndose las Juntas Provinciales. El reino

se divide en tantos gobierno cuantas son sus provincias pretendiendo cada unade ellas la
soberania.” (Orlandi, 1960).

Ante la acefalia real se prescinde de los Organos existentes por la constitucion
tradicional. Los cabildos ocupan este espacio y por su intermedio se eligen las Juntas
Provinciales, compuestas por los miembros regionales de los tres estamentos (Clero, Nobleza
y Estado Llano).

En el caso del Rio de la Plata, las resoluciones de la Primera Junta establecen que las
provincias debian elegir libremente sus representantes para la ereccion del nuevo gobierno y
para establecer la nueva constitucion. En los hechos, la resolucion de la situacion del interior
se realiza por medio de la fuerza (Envio de expediciones militares, dificultades para aceptar
los representantes del interior, inclusive nombramiento de autoridades por sobre los
representantes locales, etc.) 1s.

Si bien bajo la urgencia de sostener y expandir la revolucion puede considerarse
justificable la emision de disposiciones centralistas, se sienta un peligroso precedente que
justificara medidas de tenor semejante mucho tiempo después de que el peligro realista
hubiera desapar ecido.

Estos primeros desencuentros dan inicio a las luchas civiles cuya intensidad y duracién

ha concitado la atencion de muchos analistas, sobre todo a la luz del diferente curso que
siguieron los acontecimientos en el vecino Brasil. Estas diferencias se originaran en multiples
causas que son tratadas a lo largo de este trabajo, pero desde lo politico puede decirse que se
basan en la conjuncion de la amplia jurisdiccidn propia de las ciudades, corporizadas en los
cabildos, con el auge del juntismo propagado desde Esparia (Chiaramonte, 1997).

Como demuestra Chiaramonte (1997), los primeros espacios soberanos que se
estructuran politicamente en el inicio del ciclo revolucionario no fueron ni las Intendencias, ni
las Audiencias, ni los Virreinatos sino las Ciudades 19.

A las ciudades sucedieron como estructura politica de pertenencia los Estados
Provinciales, cuya importancia se acrecentd pari passu con el fracaso de las tentativas de

organizacion nacional. Estos estados provinciales desarrollan un largo recorrido autbnomo y
mas bien tardiamente converger an en un estado nacional argentino 2o.

. Esta tendencia centralizadora es comdn a casi todos los paises que por esa época se hallaban abocado s a la
construccion del estado moderno, co mo s uperacion de formas patrimonialistas. El estado central aparece como
un articulador politico y racionalizador administrativo del conjunto de sectores y grupos que existen dispersos en

el terreno de la producciony circulacion mercantil, propiciand o que las condiciones operativas bésicas de las
mismas no se vean interrumpidas. Para el despliegue de estas funciones tiende a ser importante la conformacion

de una in stancia estatal inica como necesidad histérica d el modo de organizacion social vigente (Esteso, 1 988).

“En 1808 el apoderado del Cabild o de M xico dira “Dos so n las autoridades que reconocemos, la primera es de
nuestros soberanos, y la segunda de los ayuntamientos ...”. En muchos textos de la poca se verifica que no hay
dimensio n intermedia entre la pertenencia local y la americana: “Esta obra no sera s lo interesante para los hijos
de Buenos Aires y los naturales de la Am rica en general ... “ (Chiaramonte, 1997)

? En este sentido Chiaramonte (1997) considera que sostener que la preocupacion excluyente de los estad os
provinciales era la formacién de la Nacion Argentina lleva el riesgo de incurrir en el sofisma de considerar lo
que sucedi antes como causa de lo que sigue. “Es decir, de tender a deformar la comprensin de todo lo
ocurrido antes de la emergencia de la nacién, por suponerlo sélo como antecedente suyo, cuando lo cierto es que

... el periodo presenta lineas de desarrollo que no necesariamente tendian a ese resultado.
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5. LA PUJA REGIONAL COMIENZA A DEFINIRSE EN EL INICIO DE LA
REVOLUCION

La conquista y la etapa colonial, por lo menos hasta fines del siglo XVII, habian

mostrado a la region andina, en virtud de su articulacion con el Potosi, como la zona de mayor
desarrollo y cantidad de poblacion. Todavia hacia fines del XVIII alr ededor de esta zona

giraban los emprendimientos de mayor envergadura.

Apenas consolidada la revolucion, Buenos Aires envia expediciones militares para
asegurar la subordinacion a la Junta de Gobierno. Estas expediciones son el comienzo de una
nueva etapa en la relacion entre los dos puntos claves del naciente pais; el litoral y la region
andina. A su vez, se potencia la capacidad del puerto como un vértice que articula las regiones
y que intenta determinarlas.

Como afirma Alberdi al referirse a la Revolucion de Mayo (citado por Feinmann,
1998): “Fue la sustituci n de la autoridad metropolitana de Espa a por la de Buenos Aires
sobre las provincias argentinas: el coloniaje portefio sustituyendo al coloniaje espafol. Para
Buenos Aires, Mayo significa Independencia de Espafia y predominio sobre las provincias.
Para las provincias, Mayo significa separacion de Espafia, sometimiento a Buenos Aires;
reforma del coloniaje, no su abolici n”.

La primera camparia al Alto Peru de los ejércitos del Rio de la Plata tendra un efecto

perdurable en los comportamientos de los actores sociales que involucra. Las politicas
jacobinas del Comisionado Castelli, vocal de la Primera Junta y aliado de Moreno ponen
juego el ordenamiento social 21 de la region y generan perdurables resistencias en las posibles
apoyaturas en la zona.

Por su parte, los sucesivos gobiernos revolucionarios, hegemonizados por Buenos

Aires, muestran un bajo compromiso con las regiones andinas. Es mas: ante el avance del
ejército realista, el gobierno del Rio de la Plata ordena a Belgrano, Jefe del Ejército del Norte,
replegarse hasta Cérdoba.

Las posteriores expediciones al norte no tendran resultado positivo, y la estrategia
libertadora de San Martin, a través de los Andes, dejara al Alto Perl como ultimo reducto
realista en América del Sur.

La creacion de la Republica de Bolivia, y su articulacion con la Gran Colombia del
General Bolivar, tendra la aprobacion apenas velada de las Provincias Unidas del Rio de la
Plata. Esto es asi porque para tal fecha ya habia comenzado la puja entre el interior y el litoral,
y la incorporacion del Alto Perl era vista como un factor adicional de turbulencia por muchos
sectores.

En suma, en el mapa nacional que comienza a dibujarse en el pais hacia pr incipios del
Siglo X1X se pueden sefialar, esquematicamente, dos regiones:

* Castelli impulsa una serie de medidas, entre las que se destaca la liberacion de los indios, las que lo enfrenta al
cleroy buena parte de la burguesia local. Estos actores, g ue en otras regio nes serdn de los principales agentes
revolucionarios, ya no se incorporaran a la causa patriota. Es sugerente el analisis de Di Tella (1986) acerca de
las causas que permiten la existencia de politicas jacobinas en el Rio de la Plata. Este autor considera que las
mismas se podian desarrollar en virtud de la inexistencia de grandes masas de poblacion en situacion semi-
esclava capaz de pro mover alzamientos de dudoso s limites. Como co ntracara, la situacion en el Alto Per( era
explosiva, y las medidas tomadas por la Junta de Gobierno fueron vistas como peligrosas en el sentido de desatar

una activacion potencialmente peligrosa para los grupos sociales dominantes.
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* El interior andino, con economias declinantes debido a: 1) la decadencia primero y
posterior desvinculacion de su mercado tradicional (el Potosi), 2) la suplantacion de su
produccion con las importaciones via Buenos Aires y la proliferacion de aduanas interiores

que encar ecen el transporte 3) ser un escenario continuo de las campafas militares de la
independencia, y de los periddicos alzamientos de la posterior guerra civil.

En esta area es que muchas zonas sufren regresiones en sus economias generandose

una fuerte dependencia hacia Buenos Aires, pues no logran autoabastecerse y han bajado
abruptamente sus niveles de "exportacion”. La inseguridad econémica llevo a la inversion en
tierras, agrandando los latifundios. Por su parte, la presion vendedora se daba de la mano de la
presion fiscal para mantener el prolongado esfuerzo bélico, lo que lleva muchas veces a
propietarios (y también comerciantes) del interior a la desaparicion. Los desposeidos, por su
parte, fueron carne de cafin de alguna guerra o se refugiaron en las zonas rurales 22 (Halperin
Donghi, 1992).

Ademas debe destacarse que, si bien las rentas de la aduana portefia sirvieron en gran
medida para sostener la guerra de la Independencia, es indudable que con que el tipo de
politica seguido se cerraron las posibilidades del desarrollo de la regidn andina, imposibilitada

de competir con las industrias extranjeras, pese al inmenso costo para la época de los fletes y
las aduanas interiores.

Estos hechos acarrearon la desorganizacion comercial, administrativa y la quiebra del

sistema monetario que alimentaba la produccién del interior andino. En este escenario, es
comprensible que el interior abogara por una organizacién del pais que pusiera orden a una
situacion que los iba destruyendo.

De esta forma se explica que, més alla del posicionamiento federal o unitario el
interior andino, se enfrentara a Buenos Aires por las rentas aduaneras y la politica exterior, y
ésta respondiera ahogando las economias provinciales o cubriendo las necesidades inmediatas
de la region y aumentando su dependencia.

* El litoral , cuyo desarrollo se vio alentado por la conjuncion de una serie de factores
favorables. A la existencia de un amplio mercado exterior constituido principalmente por los
esclavos de las plantaciones brasilefias y cubanas puede agregarse que las condiciones de

produccion eran particularmente provechosas; habia novillos baratos, un sistema fluvial que
facilitaba la salida de la produccion, facilidades para la exportacion y seguridad en el

aprovechamiento de la sal de Patagones.

Este proceso, con sus especificidades, tuvo como protagonistas principales a las
provincias de Buenos Aires, Corrientesy Santa Fe. Las largas disputas que tuvieron como
campo de batalla a Entre Rios impidieron que, en esta etapa, esta provincia tuviera un
desarrollo analogo (Chiar amonte, 1986).

Sin embargo, prontamente comenzaran a generarse brechas en esta region. La politica

econdmica de la Asamblea del afio XIII, librecambista y propiciadora de franquicias a
extranjeros para intervenir en el comercio de importacion y exportacion, promovio el
desarrollo del puerto de Buenos Aires, que profundiza su diferenciacion del resto de la
region. En esta fase se dan las bases para la lucha entre Buenos Aires y el litoral, ligada

* Todavia hoy se encuentran "puestos” aislad os en el medio de los cerros en donde viven familias dispersa, los
que se originan en aquella época turbulenta.
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intimamente a la puja por la hegemonia en la navegacion en el sistema fluvial del Plata. La
tension intrarregional se inicia con el cierre de la navegacion del Parana al trafico de ultramar,

Como puede observarse, lasituacion tendia a reforzar la hegemonia de la zona del

litoral en general y de Buenos Aires en particular, como asi también colocar al sector externo
como la piedra angular del conflicto. Por un lado, la clase dominante del interior andino
buscara imponer a la aduana portefia proteccion para su produccion de la invasion de
mercaderias, principalmente inglesas, y por otro, requerira la apertura de los mercados del
litoral como sustituto de los tradicionales compradores para sus productos. Ademas, aparece

la puja entre Buenos Air es y el resto del Litoral alrededor de la articulacion con los mercados
externos y la apropiacion de las rentas de la aduana.

El vertice de este nuevo tipo de relacion con los mercados externos, para casi todos los
paises de América Latina, es ocupado por Gran Bretafia, a través de su poderio naval y su
predominio comercial institucionalizado en sendos tratados comerciales.

6. LAS EPOCAS TURBULENTAS

6.1. El escenario de la “anarquia”

Las turbulencias que hacen eclosion hacia 1820 generan que, finalmente, para Buenos

Aires sea mas conveniente separarse del resto del pais y asi dejar de mantener el aparato
administrativo y militar que limitaba sus posibilidades de expansion. Esta separacion, ademas,
significa la disolucién del Estado Nacional y, con ello, el fin de la participacion en las guerras

de la independencia.

Los partidos que organizan la expresion ideoldgica de los enfrentamientos en curso,
“federal” y “unitario”, canalizaran los diferentes intereses y visiones respecto de la
organizacion del pais 23 en los siguientes cincuenta afos, hasta el momento en que la primacia
de Buenos Aires ya no sea puesta en discusion.

La “anarquia” habia producido la autonomia de Buenos Aires con r especto al resto del

pais; la paz resultante de la misma seria poco duradera. Pronto el estado de Buenos Aires se
ve envuelto en los resultados de un Congreso Constituyente y en la guerra con el Brasil por la
Banda Oriental. La situacion solo volvera a estabilizarse con la ascension de Rosas al poder,

aungue no es errado considerar que el escenario global de la Argentina por esos afios es el de
una larvada guerra civil que explotaba ocasionalmente.

Diferente historia reconocen en su formacion los otros estados litorales, bajo un relato
muchas veces oscurecido en la historiografia oficial bajo el rotulo de "la etapa de los

caudillos”. La figura del caudillo rural oscurece el surgimiento, organizacion y vicisitudes de
los Estados Provinciales, en un contexto de debilidad o ausencia de un Estado Nacional.

Por detras de esa vision de huestes en pugha movidas por lazos de solidaridad
personal, existe una realidad mas dificil de captar y evaluar: el esfuerzo por afirmarse por
parte de los estados autonomos provinciales. Esfuerzos en dos frentes: interno (orden social

23'Y no s6lo la expresién de distintas concepciones sobre la organizacion politica del pais. La distinta
conformacién social de los partidarios de unitarios o federales, el apoyo indisimulado de los franceses a los
unitarios, etc., incluye “condimentos” particulares a la adhesin a uno u otro partido, similares a los que
caracterizaran a “peronistas” y “antiperonistas” en la segunda mitad del siglo XX.
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bajo la hegemonia de grupos propietarios) y externo: riesgos por las politicas de otras
provincias (Buenos Aires) o por paises limitrofes. (Chiaramonte, 1986)

Corrientes, Entre Rios y Santa Fe presentan distintas situaciones politicas. Esto se
debe a una muy diferente evolucion econdmica asi como a diferentes relaciones
interprovinciales, en particular con Buenos Aires. La evolucion del litoral esté caracterizada
por el crecimiento econdmico y politico de Corrientes, la anarquia de Entre Rios y la creciente
debilidad de Santa Fe.

Estas distinciones se originan en la variedad de condiciones demograficas, economicas

y sociales que experimentan estos Estados. La realidad productiva en Corrientes puede
resumirse como de diversificacion, en tanto Entre Rios se trata de una sociedad ganadera, al
igual que Santa Fe. Estos intereses diversificados de Corrientes dan lugar a un Estado
Provincial que tempranamente se muestra cohesionado politicamente, con un fisco eficaz.

Esta mejor situacion economica y el mayor desarrollo estatal se traducen en mayor
independencia ante Buenos Aires, llegando incluso al conflicto armado. (Chiaramonte, 1986)

En Entre Rios por su parte, la sucesion de Ramirez deja a esta provincia a merced de

Buenos Aires que le impone una precaria vida politica, la que resiente no sélo su economia
sino que debilita la organizacion del Estado, que se desenvuelve en medio de una penuria
financier a perpetua.

En Santa Fe, el debilitamiento del viejo grupo dirigente da lugar a la dominacién de un
caudillo militar, solidamente asentado sobr e la lealtad personal de las fuerzas militares: "El
primer texto constitucional del pais, el de Santa Fe en 1819, define la eleccion del Gobernador
como el ‘'nombramiento de su caudillo’ por parte del pueblo™ (Chiaramonte, 1986).

6.2. Ascenso y caida de Rosas

Las burguesias locales que se vinculaban a los intereses ingleses sufrian una

insuficiencia cronica en la capacidad de pagos al exterior, acumulando deuda externa y
generando problemas fiscales y cambiarios. En aquella etapa se buscd aumentar las
exportaciones, pero los mercados exteriores r esultaron ser limitados y de dificil acceso; la
revolucion industrial en las tres o cuatro décadas que siguié a la independencia present6 dos
caracteristicas que se reflejaron negativamente en Latinoamérica. Por un lado Inglaterra,

priorizo la articulacion con sus propias colonias; por otro, su concentracion en la industria
textil no repercutio hacia estas zonas dado que el algodon fue provisto desde Estados Unidos,

en donde se podia producir en alta escala, con mano de obra esclava y desde un lugar maés
cercano al mercado comprador.

De esta forma las dificultades encontradas en los mercados externos para abrir lineas
de exportacion dejaron a los grupos urbanos que habian dirigido las luchas de la
independencia incapacitados para organizar un sistema de poder estable (Furtado, 1974)

La larga etapa del gobierno de Rosas se puede ver como un proceso de maduracion
paulatina de las condiciones generales para la construccion de la unidad del pais a través de la
generacion de una débil comunidad de intereses.

La dura pax rosista genera una relativa prosperidad, particularmente en Buenos Aires,
dueia de las rentas de la aduana y donde se localizaban los emprendimientos ganaderos. En
menor medida, el litoral también vive una bonanza, aunque por la oclusion de los rios Parana
y Uruguay soportard la intermediacion de la burguesia comercial portefia. Asimismo, el
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interior andino recibe un respiro alrededor de la ley de aduanas y de la relativa pacificacion de
la época.

Este relativo orden debe analizarse en el marco de un tacito acuerdo de compromiso

entre regiones. Los componentes y el origen de las coaliciones contra Rosas, en el Litoral y el
Interior, muestran a las claras desde donde se hegemonizaba y a quiénes favorecia este
equilibrio.

También deben tenerse en cuenta los cambios que se van produciendo en el mercado
mundial. Se abre una nueva etapa para América Latina como r esultado de la elevacion de los
niveles de demanda para las producciones locales y también como producto de la oferta del
capital indispensable para la modernizacion de sus economias y el fortalecimiento del estado
central,

Estos cambios seguirdn teniendo como centro a laregion litoral, siendo los actores
méas dindmicos aquellos que puedan acceder al ciclo de la lana, por oposicion a los
productores de tasajo de los mercados esclavistas que poco a poco ingresaran en una
decadencia sin retorno.

7. LA TRANSICION

7.1. De Caseros a Pavon 24

A mas de cuarenta afios del comienzo de la guerra por la independencia se
rompe nuevamente el inestable equilibrio regional de la etapa rosista y comienza la etapa final
de la organizacion nacional. Pero esta vez, a dif erencia del proceso que culmind en la
“anarquia”, la comunidad de intereses creada en la etapa rosista parece frenar las fuerzas
centrifugas que habian desmembrado el virreinato; si bien se produciran amagos en este
sentido (la Republica de la Mesopotamia), la articulacion nacional ya era lo suficientemente
fuerte como para poner en juego, y de una vez por todas, la cuestion clave de la preeminencia
regional.

Los ejes de la guerra civil posterior a Caseros mantienen la vigencia de la vieja puja

regional, pero los actores han cambiado. El interior andino, luego de mas de un siglo de
decadencia, ya no disputa por el liderazgo del nuevo pais, sino que es un aliado menor en la

puja entre las provincias del litoral.

Puede decirse que en el conflicto entre la Confederacion y Buenos Aires, el juego
politico y posteriormente militar fue entablado principalmente entre las provincias de Entre
Rios Corrientes, Cordoba y Santa Fe y las fuerzas portefias. Sin embargo la pasividad del

interior andino era importante para que esta alianza de provincias del litoral pudiera presionar
a Buenos Aires. Si bien no de una forma absoluta, potencialmente siempre fue un aliado para
una ataque frontal a Buenos Aires (Oszlak 1985).

La guerra se inicia tras la negativa de la provincia de Buenos Aires a aceptar la
constitucion nacional aprobada en Santa Fe. Esta negativa se basa en tres argumentos, sobre
los cuales pivotea este tramo de la guerra civil. La provincia se opone a la nacionalizacion de
la aduana, la federalizacion de Buenos Airesy la concentracién de poderes en el ejecutivo
frente a los poderes judicial y legislativo. Con respecto a las dos primeras tematicas el

* Este acap ite y el siguiente se basan en Gorostegui de Torres (1992) y Oszlak (1985).
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gobierno de la confederacion no logra imponerlas; en lo que hace a la tercera, el tiempo
demostrara que es mas una objecion al grupo que lo ejerce que una situacién de fondo.

En lo que hace al litoral, atraviesa una etapa de relativa prosperidad, la que se observa

en los estratos altos de sectores rurales. Esta prosperidad se vincula con la actividad ganadera
en Corrientes y Entre Rios y al proceso colonizador en el caso de la Provincia de Santa Fe. En

esta Ultima, los asentamientos de migrantes generan un proceso singular con la emergencia de
sectores medios rurales y el aumento de la poblacion urbana, en especial en Rosario, que sera
el puerto intermedio entre el interior y Buenos Aires.

Mientras tanto, el interior andino, con dificultades para articularse con el mercado
externo dada su lejania de los puertos de embarque, encarecidos sus productos por medios de
transporte que no difieren sustancialmente de los usados en la época de la colonia, abiertas las
Importaciones por politicas librecambistas, mantiene su proceso de deterioro.

Algunos sectores se repondran parcialmente con la expansion del comercio al ar ea del
Pacifico, vinculado con el boom californiano. Esta expansion genera un movimiento hacia la
concentracion de la propiedad, pues en los Andes, a diferencia del litoral, no se encuentran
predios incultos aptos para colocar en produccion en forma casi inmediata, y la presion
demogréafica sobre las tierras de los oasis deviene superlativa.

Una vez mas, en este punto, deben repetirse las razones historicas del localismo,
sustentadas en el devenir historico que hemos venido desarrollando, y no como una patologia
social basada en la "baja cultura™ del populacho del interior y la voluptuosidad de los

caudillos, como se muestra en cierta historiografia, muchas veces basada en los dichos y
escritos de los protagonistas de la etapa (por ejemplo, Sarmiento).

Mas adn, si se quiere hilar fino, puede decirse que el localismo, producto del
aislamiento y en muchos casos de la regresion econdmica en el caso del interior andino, en
cierta medida permitié la supervivencia de la unidad nacional. El particular equilibrio
nacional generd condiciones de una relativa igualdad entre provincias; es posible que un
disciplinamiento vertical prematuro generara la independencia de otras porciones del antiguo
virreinato (Oszlak 1985).

Como ya vimos, el contexto internacional comienza a cambiar. La fuerte expansion de

los mercados financieros en Europa que tiene lugar después de mediados de siglo, aumenta
extraordinariamente la disponibilidad de capitales avidos por encontrar colocaciones

rentables. Esta circunstancia proporciona el eslabon que falta para completar la formula de
viabilizacion estatal alrededor del ndcleo pampeano. En suma, los capitales permiten la
gradual apertura externa y la organizacion nacional alrededor del puerto. Pero a su vez, este
proceso origina nuevas necesidades, nuevas relaciones, nuevos intereses.

Puede decirse que la internacionalizacion de la vida econdmica aparece asi como
condicion necesaria para la nacionalizacion de la sociedad argentina (Oszlak 1985), por lo
menos bajo las pautas en que se realiza.

Tal vez lo que mejor ejemplifique el fin de la posibilidad del enfrentamiento sea la

forma en que finalmente se resuelve la separacion entre la Confederacion Argentina y la
provincia de Buenos Aires. A pesar del inicial triunfo militar en Cepeda, y del apoyo masivo a
la figura de Urquiza, el interior ya no tiene la fuerza necesaria como para estructurar un
modelo alternativo al centrado en Buenos Aires; asi 1o demuestra la retirada de Urquiza en
Pavon, y el derrumbe casi espontaneo de todo el orden Confederado.
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En resumen, a esa altura del devenir histérico, la Gnica posibilidad de unidad nacional

es bajo la hegemonia de Buenos Aires. Sin esta provincia, la confederacion seguiria siendo un
estado acéfalo, pero con Buenos Aires, el gobierno nacional dificilmente podria imponerle
una politica contraria a sus intereses (Oszlak 1985).

7.2. El momento clave: de Pavon a los '80

La instalacion del gobierno nacional de 1862 marca el comienzo de profundos
cambios en la estructura de poder nacional. Con el emplazamiento de una autoridad que a
todos comprende, el ejecutivo nacional pasa a funcionar como una instancia centralizadora en

la que todas las regiones pierden autonomia (si bien debe hacerse notar que en algunas esta
pérdida se hace en detrimento de otras).

El estado crea una serie de instituciones que alteraran el equilibrio politico; se hara

mencion en particular de dos de ellas: el ejército nacional y la justicia federal. La aparicion de
una fuerza de raiz nacional permite, a veces con su sola presencia, el fin de tradicionales
lineas de poder en las provincias.

Frente al ritmo particularmente intenso que adquiere la politica modernizante en
Buenos Aires y, en medida similar, en Santa Fe, el resto del pais, salvo el sur de Cordoba que
se incorporard a la voragine de la mano del ferrocarril, acusa una descoordinacion con
respecto al avance espectacular de estas provincias.

Las otras dos provincias del litoral (Entre Rios y Corrientes) comienzan a rezagarse en
esta etapa. Una de las razones que explican el rezago es que contaron con la posibilidad de

mantener sus tradicionales estructuras ganaderas en el periodo anterior, gracias a la cercania
de los mercados de tasajo del Brasil, mientras que Buenos Aires y Santa Fe debieron
comenzar una diversificacion hacia el agro, lo que les abrio nuevas posibilidades.

El proceso va generando un acercamiento entre el litoral y el interior andino (y en este

proceso se concluira definitivamente con las fuerzas centrifugas), pero como ya vimos la
relacion beneficia menos a éste dltimo. En cambio, el proceso politico de centralizacion
tendrd mas éxito (ser a mas parejo) si logra la vinculacion de los elementos dominantes del
interior con las ventajas derivadas del crecimiento local. Esto es, en conjunto con el
desequilibrado desarrollo econdémico se encuentra el nacimiento de formas que tienden a
mantener estructuras tradicionales, con el objetivo de compensar una situacion de
dependencia interna.

Después de Pavon termina la etapa del conflicto entre instancias de igual
representatividad formal; provincias contra provincias o caudillos contra otros caudillos o
jefes; a partir de este punto los conflictos se visualizaran como una puja entre desiguales:
levantamientos o rebeliones interiores contra el orden nacional (Oszlak 1985) cuyo objetivo
es tomar las posiciones dominantes.

La Guerra de la Triple Alianza y la cuestion de la Capital mantendran la turbulencia en

el escenario politico, pero éste ya no tendra el componente de choque regional, ya que es a
todas luces evidente desde qué region se va a conducir la articulacién del pais con el mercado
mundial. Sera el forcejeo alrededor de los actores que comandaran la organizacion: los
autonomistas de Alsina, los nacionalistas de Mitre, los "trece ranchos del interior " con Roca.
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La Guerra del Paraguay tendra un efecto adicional: la construccion de un poderoso
ejército de raiz nacional, no ya conformado por elementos provinciales que se suman
circunstancialmente para una campana. Esta fuerza sera un elemento disuasivo clave que no
eliminara los conflictos, pero promoverd el desarrollo de nuevas practicas en la esfera
politicazs .

Esto es, habra turbulencias en la etapa final en la construccion del Estado Nacional,
pero estas alteraciones del orden pudblico no tendran Unicamente caracter bélico, ni seran
respondidas Unicamente a traves de laviolencia. Ademas, la posibilidad de utilizar medios

alternativos al de la guerra abierta se sustenta en el hecho de que ya no se pone en juego ni la
integridad nacional ni la hegemonia regional. Por otro lado, la comunidad de intereses entre

actores de diferentes regiones, hace que existan condiciones materiales para la generacion de
alianzas.

Los largos afios de la guerra civil habian demostrado la inviabilidad de varios
experimentos de creacion del Estado basados solamente en las armas. También se comienza a

vislumbrar como importante la creacién de bases consensuales, lo que implica alianzas
politicas, y una presencia articuladora (material e ideoldgica) que soldara relaciones sociales y
afianzara los vinculos de nacionalidad. Siguiendo a Oszlak (1985) puede decirse que se

desarrollan basicamente tres modalidades de accion, las que se desenvuelven en forma
conjunta:

* Modalidad represiva, que implica la aplicacion de violencia fisica o amenaza de
coercion, tendiente a lograr el acatamiento gener al. Es utilizada sobre todo en las presidencias
de Mitre y Sarmiento principalmente para enfrentar rebeliones del interior. Estas fuerzas no
acttian solo para reprimir sino también para prevenir, movilizandose, muchas veces con éxito
hacia zonas "calientes". S6lo entre 1862 y 1868 se producen 107 revoluciones y 90 combates
en donde mueren 4.728 personas 26. Debe decirse que pese a la existencia de otras
modalidades, esto no es Gbice para la utilizacion eventual de los medios mas feroces y menos
éticos cuando la conduccion nacional asi lo cree conveniente (como en el caso del Chacho
Pefaloza).

* Modalidad Cooptativa, referida a la captacion de apoyos entre los sectores
dominantes locales y gobiernos provinciales a través de alianzas y coaliciones basadas en
compromisos y prestaciones reciprocas. El objetivo de las mismas es el de incorporar a los

sectores dominantes del interior, no tanto como representantes de intereses regionales o
locales sino mas bien como componentes de un nuevo pacto de dominacion a nivel nacional.

En este sentido, es de mucha importancia el otorgamiento de subvenciones a las provincias las
que, debido entre otras cosas a las guerras civiles, tienen una situacion financiera muy
comprometida. Asimismo, debe observarse que la declinacion econémica convierte al empleo

publico en un importante factor compensador y en un preciado instrumento para la captacion
de apoyos al gobierno nacional 27 .

En la modalidad cooptativa, el limite se fija por medio de las intervenciones federales,
poderoso instrumento de control de los poderes locales. Asi, la nacion se hacia cargo de los

gobierno de la mano de fuerzas militares y divisas, lo que solia volcar el tablero politico local
en el caso de que este amenazara el delicado equilibrio nacional. Sin embargo, se debid

* En el Brasil, aliado argentino en la contienda, se producira un proceso similar. En cierta forma, del genocidio
del pueblo paraguayo surge la organizacion nacional argentina y brasilefia.

* Aproximadamente 0,26% de la poblacién total del pais.

# Como puede observarse las cosas no han cambiado tanto como podria supo nerse.
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recur rir a él con cierta prudencia con el fin de no dar por tierra con la alianza con los intereses
de las burguesias del interior, que miraban el abuso de esta institucion como una amenaza a su
supervivencia. En este sentido, la caida del gobierno de Juarez Celman, algunos afios después,
tiene uno de sus factores desencadenantes en la utilizacion desembozada de la intervencion
feder al par a colocar a sus adictos politicos en todas las gobernaciones provinciales.

Si bien en la etapa de Mitre y Sarmiento tuvo gran peso la modalidad represiva, a
partir de la presidencia de Avellaneda pasara a tener preeminencia la modalidad cooptativa,
en base a la cual el Estado Nacional mantendra su hegemonia.

* Penetracion Material, referida al avance de obras, servicios, regulaciones y
recompensas organizadas por el Estado Nacional y destinadas fundamentalmente a incorporar
actividades desarrolladas a lo largo del territorio nacional al circuito dindmico de la economia
pampeana. En general, sobre todo en una primera etapa, los recursos se orientaron hacia la
ejecucion de pequefias obras de infraestructura y el establecimiento de ciertos servicios
regulares.

Inmediatamente después de Pavon se utilizd principalmente la metodologia de
pequefios contratos con empresarios privados para la construccion de caminos, la ereccion de
puentes, el transporte de correspondencia, la mensura de tierras, etc. Cuando los recursos no
eran suficientes, o cuando la iniciativa privada descubria que eran potencialmente lucrativas,
el mecanismo habitual era la concesion estatal para la disposicion de bienes o la explotacion
de servicios; el ejemplo mas difundido fue el de la concesion para la construccion y
explotacién de ferrocarriles (Oszlak 1985).

En este marco general se observa que mientras la regién pampeana tiene un desarrollo

notable en todos los drdenes, el interior andino mantendrd su letargo, a la espera de las
prebendas que, a través de subsidios y auxilios que en apoyo de los "doctores™ provinciales, le
enviara el poder central.

Sin embargo, comienzan a darse fenomenos de refuncionalizacion de algunas
provincias, sin perder su condicion de periféricas en el proceso de articulacion con el mercado
mundial.

Asi, en la construccion del proceso de integracion, la Nacion se compromete en una

serie de accioneszs que posibilitaron el surgimiento de las que luego definiremos como
"periferias prosperas” a partir de aportar una determinada infraestructura y de generar una

demanda cierta, para lo que solicitaban el concurso y la subordinacion de los actores
regionales. A cambio de ello, las oligarquias provinciales exigieron que la Nacion garantizara
su estabilidad politica y continuidad en el ejercicio del poder (Balan, 1978).

No casualmente la integracion hacia un mercado unico fue promovida desde el Estado

en forma mas lineal en el caso de regiones que producian bienes no exportables, que se
consumian en el centro, y que no competian con la produccién pampeana, 0 que
suministraban determinados insumos al sector mas dinamico (Por ejemplo el Chaco con

postes de quebracho para ferrocarriles y alambrados). O sea: el Estado actu6 promoviendo
aquellos emprendimientos que cumplian la condicion de reforzar la acumulacion pampeana y

? LLa Nacion promovid el desarrollo de la infraestructura de comunicaciones (especialmente ferroviaria), generd
politicas crediticias, establecid tarifas aduaneras, etc. permitiendo el desarrollo de las economias regionales. Para
el caso de la vitivinicultura y la industria azucarera (ver por ejemplo Balan, 1978)
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de no mostrarse como competencia y/o alternativa de articulacion con el mercado mundial
(Tecco, 1992).

8. LA ORGANIZACION NACIONAL

La etapa de la organizacion nacional refleja la maduracion y confluencia de una serie

de procesos que estaban ocurriendo a nivel nacional e internacional. En ésta Ultima esfera, la
hegemonia total de las ideas librecambistas en Inglaterra sefialan el final de la primera fase de
la Revolucion Industrial. El periodo es signado por tres fenomenos fundamentales (Halperin
Donghi, 1992):

La elevacion sustancial de la tasa de crecimiento de muchos paises, que logran acceder al
mercado mundial y no solamente de aquellos que se beneficiaron del rush tecnolégico,
sino también de los que pueden obtener mayor productividad de los recursos naturales.

Una dinamizacion del cuadro demografico, obteniéndose sostenidos incrementos en las
tasas de crecimiento de la poblacion, basicamente gracias a la urbanizacion, la mayor
eficiencia de los servicios publicos y al aumento de los salarios reales.

Una rapida formacion y extension de los fondos de conocimientos técnicos transmisibles
relacionados con la produccion.

Como consecuencia de la accién de estos tres factores, la economia mundial crece, a la

vez que va integrandose, observandose el fendmeno de que el comercio crece a tasas mucho
mayor es que las de las propias naciones que encabezan esta expansion. Dentro de este proceso

de cambio, se consolida una aparente division internacional del trabajo, que posiciona
diferentemente a las distintas regiones que acceden al dinamico mercado mundial.

La insercion de los paises latinoamericanos en las principales rutas comerciales se
realiza a partir de la exportacion de materias primas (que es el tipo de bienes que demanda el
mercado mundial, y para las que no existe demanda interna debido al escaso desarrollo
industrial local) bajo tres grupos diferentes: los exportadores de productos agricolas tropicales
(Brasil, Colombia, América Central, etc.); los exportadores de minerales (México, Peru,
Bolivia y Chile) y los exportadores agricolas de zona templada (basicamente Argentina y
Uruguay).

En éste ultimo grupo, la produccion se efectia con base en el uso extensivo de la
tierra, compitiendo con los sectores terratenientes de los paises en rapida industrializacion.
Para esto, utilizara en un principio tecnologia europea, pero luego desarrollaran técnicas
agricolas propias. ElI hecho de competir con paises mas adelantados genera un permanente
avance en lo tecnologices , un alto rendimiento, y una tendencia hacia la elevacion de las
condiciones de vida de la poblacion. Por otro lado, el caracter extensivo de la agricultura
exige un aceitado sistema de transporte, lo que genera la rapida unificacion del mer cado
interno alrededor de los grandes puertos de exportacion (Furtado, 1974).

# Pese a esto, alguno s autores sittian las diferencias en las posibilidades de desarrollo que se profundizaran a lo
largo del siglo XX entre los herederos de la colonizacion hispanica especializados en la produccion agropecuaria
y los paises con colonizacion inglesa previa en la insuficiencia de la incorporacion y generacion de tecnologias
locales apropiadas, caracterizando a las primeras economias como de “adaptacion tardia” sin innovacion
tecnoldgica (Azpiazu-Nochteff, 1994).
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Por su parte, el proceso politico interno llega a una nueva etapa de definiciones. Si
desde Pavdn hasta 1880 puede decirse que el Estado Nacional arregla cuentas con el interior,
en 1880 ha llegado la hora de reorganizar su relacion con la Provincia de Buenos Aires.

El acuerdo posterior a Pavon se da bajo un delicado equilibrio entre gobiernos
provinciales alzados y recelosos y una poderosa Buenos Aires que no quiere perder sus
privilegios. Frente a estos, el Estado Nacional ha ido incorporando a las burguesias
provincianas, interiorizado el conflicto entre Buenos Aires y el Interior; convirtiéndose en
escenario y objetivo de las negociaciones: ahora debe dar cuenta del nuevo equilibrio.

En este proceso, el Estado es ocupado por miembros de una casta politico - militar, un
verdadero patriciado oligarquico que, a pesar de sus lazos de parentescoy amistad con los
sectores terratenientes, no se manifiesta dispuesto a satisfacer todas sus reivindicaciones y
demandas en forma pasiva. Pero mas aun que esto, al incorporar a los sectores en pugna, ha

logrado extender al maximo su independencia relativa, y puede actuar como actor
diferenciado. Asi, juega en forma ambivalente: usando la fuerza y los recursos de Buenos

Aires para someter a las provincias interiores. Otras veces, se apoya en las burguesias
provinciales para contrarrestar la influencia sobre el Gobierno Nacional de la burguesia
portefia. S0lo cuando puede entr ar en el escenario bajo su propia personalidad, actia como
arbitro, lograndose resolver el conflicto definitivamente (Oszlak 1985).

Finalmente, concluye el proceso de integracion nacional bajo la égida de la Regidn
Pampeana, institucionalizandose definitivamente con este nuevo accionar del Estado
Nacional, que se apropia de la Aduana, y merced a ellay a la preeminencia que logra a partir
de la capitalizacion de la Ciudad de Buenos Aires, se convierte en el principal encargado de la
ampliacion de las relaciones salariales y mercantiles a todo el espacio nacional, debilitando
asi las estructuras economicas, y politico - administrativas provinciales, y subordinando
definitivamente las economias regionales al nuevo nucleo dinamico.

Es la concrecion en los hechos de la arquitectura de pais que diagramara
principalmente Alberdi: sobre el pasado de autonomia regional se construye una organizacion
feder al.

Pero la Constitucion no solamente es una forma de permitir al convivencia entre las
diferentes regiones. Al mismo tiempo es un programa de gobierno: “La Constitucion
Argentina contiene un sistema completo de politica economica (....) Esparcidas en varios
lugares de la Constitucion, sus disposiciones no aparecen alli como piezas de un sistema, sin
embargo.... le forman tan completo como.... tal vez constitucion alguna de las conocidas en el
mundo...” (Alberdi, 1977)

Este sistema marca una ruptura definitiva con el pasado colonial, construyendo la
estructura necesaria para permitir la expansion explosiva que el pais va a desarrollar en las
ulteriores décadas. Entre las medidas que cita Alberdi (1977) destacaremos:

Igualdad de los habitantes ante la ley civil, econdmica y fiscal 3o
Promocion de las migraciones

* El derecho realista, que en b uena medida habfa sido heredado por la Confederacién Argentina, dividia a las
personas para los efectos econdémicos en: Libres y esclavos, nobles y plebeyos, comunes y privilegiados,
trab ajadores y ociosos por clase y nacimiento, extranjerosy nacionales, tributarios y libres de cargas y pechos,

mayorazgos y seg undones, etc.
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Expansion de la matricula educativa. En especial para la instruccion bésica, comercial,
agricola y de oficios.
Libr e circulacion en el territorio nacional. Expansion de los ferrocarriles

Para Alberdi la articulacion con las potencias mundiales es un factor clave dentro de
este plan estrat gico. “El sistema econ mico de la Constituci n Argentina debe buscar su mas
fuerte garantia y solidez en el sistema econdmico de su politica exterior (...) Sin esa garantia

internacional la libertad economica argentina se vera siempre expuesta a quedar en palabras
escritas y vanas” (Alberdi, 1977).

Para Alberdi, las potencias mundiales tienen una doble funcion: aportar el capital
necesario para el desarrollo capitalista aunque, a partir de él, puedan involucrarse en el orden
interno de forma tal de garantizar el sostén de politicas liberales que permitan la generacion
de dividendos de sus inversiones 31 .

El éxito de esta etapa es ostensible: el pais decuplica sus exportaciones hacia 1880 con
respecto a su performance en la etapa virreinal. 32

Si bien el crecimiento del enclave exportador de productos agricolo - ganaderos es
vertiginoso a partir de mediados del Siglo XIX, éste sufre una notoria aceleracion a partir de
los sucesos de 1880, en los que cumplen importante funcion las provincias del litoral,
principalmente a partir de la extension de la frontera agricola. Esta es posible por el accionar
del Estado y del capital extranjero (garantizado por aqu 1) que “(...) hacen mas densa la red de
ferrocarriles hasta llegar a los 33 mil kildbmetros en 1914 (habian sido 2,5 mil en 1880), se
construye a muy alto coste el puerto artificial de Buenos Aires y el de La Plata - Ensenada; un
sistema de canales hace mas utilizable la vasta zona pantanosa del centro de la Provincia de
Buenos Aires, etc.(...)” (Halperin Donghi, 1992)

Por otro lado, la Organizacion Nacional significa un descenso de la autonomia de las

provincias frente a la Nacion. Esto se debe avarias razones. Por unlado porque el Estado
Nacional, con las limitaciones ya detalladas, expresa fundamentalmente los intereses de la
Pampa Humeda, y es en esta region en donde se localizo el ndcleo dinamico nacional.

De este modo, y para superar formas patrimonialistas y/o subsistemas que no quieren
integrarse al naciente mercado de escala nacional, el Estado federal asume la tarea de
propiciar las condiciones generales basicas para que la produccion y la circulacion mercantil

no se vean interrumpidas. Como se dijo, para el despliegue de esta funcion el Estado favorece
la centralizacion politico administrativa, como tendencia a la formacién de una instancia
estatal unica r acionalizadora.

En este sentido se deben considerar dos conceptos: unidad estatal y centralizacion
politico administrativa. La referencia a la unidad estatal se relaciona con la continuidad del
tipo de relaciones sociales bésicas, la centralizacion politico-administrativa, con los actores
sociales que tienen capacidad de ejercer poder e influencia en el disefio y despliegue de las
politicas pablicas. En esta etapa, el Estado Nacional, si bien incorpora actores de todas las
regiones, se consolida como el emergente de la hegemonia pampeana, y como tal lleva

* En la aguda dependencia externa del modelo de desarrollo se encuentra lo que muchos autores consideran una
de las causas principales de las sucesivas crisis posteriores.

32 Sin embargo, las exportaciones de la etapa virreinal contenian un componente muy importante de metales
preciosos, que en ésta d esaparece.
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adelante su tarea de desplegar las relaciones sociales basicas a lo largo y ancho del pais
(Esteso, 1988).

Los cambios en el pais también generan una acelerada variacion en las burguesias y en

los caracteristicas y componentes de los Estados Provinciales. Asi, la multiplicacion de
empleados de la burocracia, las fuerzas armadas, el poder judicial, etc. se "... convirtieron en

pilares de la estabilidad politica de un interior donde los "doctores” desplazaban
definitivamente a los militares y caudillos. De ahi que las capitales de provincias fueran,
desde entonces, principalmente centros administrativos.” (Oszlak, 1985 citando a L. A.
Romero - "Decadencia Regional y declinacidn urbana en el interior argentino (1776 - 1876)" -
Revista Paraguaya de Sociologia, 42-43, afio 15, 1978.)

En resumen, la consolidacion definitiva de la Argentina se hace ef ectiva en esta etapa
fundacional la que, en el marco de la resignacion de ciertos niveles de autonomia, se destaca

por producir un “acuerdo” entre regiones que tiene, desde lo analitico 33, una dimension
politica y una dimension econémica:

Desde lo Politico:

El interior reconoce la hegemonia de Buenos Aires y se compromete a no embarcarse en
aventuras que pongan en juego la estabilidad global del sistema.

Buenos Aires reconoce a las clases dominantes tradicionales del interior como legitimas

representantes territoriales y deja de lado proyectos unitarios o de reemplazo de estas
clases politicas por elementos adictos 34 .

Desde lo Econdmico:

El interior r econoce a Buenos Aires como centro vital consumidor y exportador de un
mercado unico nacional. Como consecuencia, se aceptan medidas que tienden a aislar a
algunas r egiones de sus articulaciones historicas (el NOA con el Alto Pert, Cuyo con
Potosi, etc.).

Buenos Aires desarrolla politicas de fomento que permiten el surgimiento lo que luego se
llamarian “economias regionales”.

9. LA ARGENTINA AGROEXPORTADORA

Esta etapa es, probablemente, la que ha sido méas recorrida por los historiadores
econdmicos nacionales. Las preguntas que organizan todas las exposiciones al respecto se
refieren a la vulnerabilidad de los modelos de reproduccion implantados, buscando explicar el
estancamiento verificado a partir de los ‘60 en la organizaci n de la produccidon que nos lego

la Argentina agroexportadora.

* Amb as dimensiones de anélisis con forman una unidad; el acuerdo politico fue fundamental para la creacion de
un mercado nacional que permitiera la reformulacién de la produccion provincial. La fortaleza econémica de los
segmentos sociales que lideraban la creacion de los espacios productivos del interior le permitian mantener su
preeminencia politica hacia la sociedad provincial y ser referentes en la discusion nacional.

* Pocos afios después el Presidente Judrez Célman intentd vulnerar este acuerdo a partir de lo que se llamé el
“unicato”, la realizaci n de o peraciones politicas para encumbrar politicos adictos en todas las provincias. Es
ampliamente aceptado que este accionar fue una de las causas principales de su caida luego de la revo lucion en
1890. Esto no debe permitir apartar del andlisis que las intervenciones fed erales fuero n utilizadas ocasionalmente
por todos los gobiernos.
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Por este motivo se presentara, en primer lugar, una resefia historica que muestra los
logros productivos y de la organizacién nacional a partir de la federalizacion de Buenos Aires.

Ademas de esta descripcion se detallaran las principales caracteristicas del régimen
politico hasta la crisis del ‘30 intentando mostrar que muchas de las caracteristicas del actual
sistema productivo tienen, obviamente, sus raices en aquel periodo.

9.1. Las principales caracteristicas del modelo agroexportador

En la segunda mitad del siglo XIX se combinan dos hechos para incorporar
activamente el pais al mercado mundial: su escasa poblacion y la integracion progresiva de la
economia mundial.

Como a lo largo de toda su historia, la ocupacion del territorio argentino estara en esta
etapa profundamente impregnadas por la intervencion estatal nacional, en primer lugar, y a

partir de un proceso de fuerte intervencion de los Estados Provinciales después, creando redes
institucionales cuya funcién no alcanza a entenderse sin la impronta de integracion al modelo
central. En Argentina la funcién del Estado no ha sido sélo la de garante de las relaciones de

produccion capitalistas, sino sobre todo, lade productor directo de esas relaciones (Mathias
y Salama, 1986).

La organizacion nacional torna posible la adopcion de politicas tendientes a integrar la
estructura nacional, de modo que se puede comenzar a producir diferentes productos de

exportacion en muy diversas regiones. En este sentido, las obras de infraestructura portuaria,
de transportes, etc., permiten vincular plenamente a la Argentina con el mercado mundial,

incorporando incluso en el proyecto a zonas anteriormente marginales mediante la
explotacion de ganado ovino (Klimovsky, 1981).

A comienzos del Siglo XX la industria frigorifica produce una mutacion profunda en

la cria de bovinos, buscando obtener carnes de mejor calidad. El inicio de la actividad agricola
para la exportacion estd ligado, entonces, al desarrollo de la industria frigorifica, y la
resolucion de las dificultades tecnoldgicas para los cultivos se produce de un modo original:

los terratenientes ganaderos ofrecen parcelas virgenes en medianeria a inmigrantes para que

se consagren por lapsos breves (3 afios) a la agricultura, devolviendo luego el terreno con

pasturas. Al finalizar los tres afos, los cultivadores pasan a otros campos. Asi, el desarrollo de
la cria estimula la expansion de la agricultura, por lo que aumenta la exportacion de cereales y

lino, que en 1910 son ya 50% de las exportaciones del pais (Klimovsky, 1981).

Segun la autora citada, la aparicion de capitales norteamericanos en los frigorificos
implica cambios importantes en la cria de bovinos, que se manifiestan plenamente después de
la primera guerra mundial. Estos se instalan en Argentina y Uruguay porque el gobierno de
EUA prohibe las exportaciones de carne, de modo de conservar sus anteriores exportaciones a
Gran Bretana.

Después de 1911 (el primero se instala en 1907) los nor teamericanos controlan 40%
de las exportaciones de carne, desarrollando un tipo de carne nuevo que exige mejores
calidades: la carne enfriada.
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9.2. La expansion de la agricultura

La expansion de la produccion agricola de la region fue el resultado de la
puesta en produccion de tierras nuevas y de una modalidad de produccion que combinaba cria

y agricultura. Cerca de 1920 todas las tierras disponibles ya estaban incorporadas. Hacia
1920-29 los rendimientos por hectarea de la agricultura argentina eran similares a los de la

agricultura norteamericana para el trigo y ligeramente superiores para el maiz y la avena. Mas
de 60% de la produccion de la region se orientaba en los afios 20 al mercado mundial. En ese

periodo, Argentina se transformo en el mayor exportador mundial de lino, quebracho, maiz,
carne de vaca, avena, sorgo, y el segundo de trigo y lana.

¢Cual es la estructura de tenencia de la tierra detras de estos espectaculares logros de

la produccion agricola? La camparia del desierto de 1879 permitié la incorporacion al pais de
400.000 km?, pero a diferencia de EUA, donde la tierra se distribuy6 entre los que la
trabajaban, en Argentina se dio a quienes participaban militar y financieramente en las
camparias con los indios, dando lugar a una estructura muy concentrada de la propiedad.

La legislacion en materia de arriendos comienza a modificarse a partir de 1921,
intentando resolver los problemas que la rotacion permanente entre fracciones de campo
provoca a los agricultores no propietarios. Inicialmente, se prolongan los contratos y se fijan
indemnizaciones por mejoras, hasta llegar al congelamiento total de los arriendos y la
prolongaci n indefinida de los plazos en la d cada del ‘40, ya en el final del auge de la
produccion agricola.

Como demuestran diversos autores, esta renegociacion permanente de contratos
impulsé cambios sustantivos en la estructura de tenencia de la tierra 35, induciendo a la

generalizacion de los propietarios - productores en la organizacion de la produccion agricola.

Un breve recorrido por las situaciones productivas particulares de distintas provincias

nos permitira apreciar la profundidad de los cambios que se desarrollaron en esta etapa. Este
recor rido no incluye a las provincias pampeanas, sobre las que ya se mencionaron aspectos de
su desarrollo, ni a aquellas provincias que no desarrollaron emprendimientos que las
vincularan con el mercado del centro en expansion.

Las provincias patagonicas encuentran una nueva insercion:

la Provincia de Santa Cruz, pese a que se intentaba poblarla desde 1790, no habia
merecido hasta el momento mayor atencion. La actividad econdémica de Santa Cruz fue
desde el principio extractiva, centrada en la produccion de lana y carne ovina, cueros y

pieles para exportar. En el censo de 1895 la Provincia tenia 1058 habitantes, en 1914
9948. Porsu parte en 1888 habia 250.000 ovejas, en 1908 11 millones, y en 1930 16

millones (Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca 1990).
La Provincia de Rio Negro hacia 1880/1890 permite el desplazamiento de las majadas

ovinas producto de la expansion de la ganaderia vacuna en Buenos Aires. El desarrollo del
ferrocarril permite viabilizar otros subsistemas productivos: el fin del ciclo de la lana

coincidio con el ciclo de la alfalfa en el Alto Valle: la alfalfa (que se exportaba a Europa)
ocupaba en 1918 15000 has, en 1929 29000 has. En los a os *20 comienza el desarrollo

de especies frutales: las primeras explotaciones de peras y manzanas datan de la década
del ‘20 (Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca, 1990).

* Al respecto ver Halperin Donghi, 1994,
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En la provincia de Tucuman, a partir de 1876 la modernizacion de la industria
azucarera cobra impulso a partir de la llegada del ferrocarril, produciéndose una ola de
modernizacion hacia 1895, pues Tucuman ya abastece el mercado interno. Es en este
momento cuando se produce la primera crisis de sobreproducci n. Superada la crisis del ‘90,

con la expansion de la economia interna se expande el cultivo de cafa (Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca 1990).

Las provincias cuyanas, se integran en funcién de la produccion de vinos: Mendoza,
combina en 1869 tres factores de “desarrollo”: la llegada del ferrocarril, la campa a del
desierto y la inmigracién. Mendoza se transforma en proveedor de vino y productos
frutihorticolas para el mercado interno y el mercado internacional: el ferrocarril inglés llevaba
la produccion a Inglaterra.

En San Juan, en 1870, 82,7% de la tierra de los oasis se dedicaba a alfalfares, 13%
cereales (trigo) y solo el 5% a la vid. Sin embargo, con el arribo del Ferrocarril en 1883 se
orienta la produccion hacia la colocacion de vinos en el norte y litoral del pais. En 1871, la
superficie sembrada con vid era de 3000 has, en 1894 de 10,000 has. Entre 1908 y 1960 se
cuadruplicd la superficie sembrada con vid (Mendoza multiplicé por 8) (Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca 1990).

Misiones es federalizada en el periodo, pues hasta 1881 estuvo bajo jurisdiccion de la

provincia de Corrientes. El intento por impulsar su incorporacion al mercado nacional llevé a
sancionar la federalizacion en esa fecha, pero ante la inminencia de la sancion de la ley
Corrientes realiza una apresurada venta de tierras, llegando a enajenar el 70% de la superficie
del territorio a solo 38 adjudicatarios. Este hecho constituye la base de las grandes
propiedades fundiarias caracteristicas de Misiones. Sobre este fondo de extrema
concentracion de la propiedad territorial, el P. E. N. inicia un proceso de colonizacion oficial

en los espacios que quedaron libres de las ventas efectuadas por Corrientes, como también

sobre tierras que logra recuperar por medio de expropiaciones a los titulares que no
cumplieron con los minimos requisitos establecidos por Corrientes al vender.

Santiago del Estero aun puede incorporarse débilmente al modelo impulsado por las
Provincias pampeanas. Su modalidad de inserci n pude considerarse “una experiencia de
articulaci n exc ntrica”. Segun ellos, existen antecedentes de hegemonia de la clase
dominante tucumana en el contexto regional pues hubo en Santiago intentos de desarrollar la
actividad azucarera. Tras la aparicion de continuas crisis de sobreproduccién en el sector
azucarero, actua como factor dinamizador la actividad for estal, con el rol de proveer
durmientes para el ferrocarril. Coincidentes con la entrada del FF.CC., se produce una etapa
activa de venta de la tierra publica: 1898-1903 se venden 4 millones de hectareas a personas y
grupos extraprovinciales, fundamentalmente de Buenos Aires (Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca 1990).

Como se fue relatando, varias provincias se fueron insertando de modo funcional a la
hegemonia agroexportadora. Otras quedaron fuera de la corriente dinamizadora de la
producciéon de exportacion: La Rioja y Catamarca ocuparon el mismo lugar que siguen
ocupando: parientes pobres del modelo, no pudieron insertarse en el proceso de crecimiento
que experimentd el resto del pais.
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9.3. El régimen politico

Paralelo al crecimiento econdmico de la época se hagenerado una sociedad
méas compleja, que alberga estratos sociales diferenciados: al chacarero, al hacendado y al

mercader se le suma el artesano, el pequefio comerciante, el consignatario y toda una serie de
ocupaciones de "pequefia burguesia”. En este aspecto, cobra fundamental importancia la
corriente migratoria que generara en el pais un fendbmeno de proporciones que introduce
maultiples cambios en lo social, en lo econdmico y en lo politico. Como ldgica consecuencia,

el consumo de la produccion de ultramar también se hace mas complejo; ya no solamente
estara basado en la produccion textil y menaje doméstico sino que también comienzan a tener
peso las importaciones de bienes de capital, metalurgia y combustibles (Halperin Donghi,
1992).

La naciente pequefia burguesia y la poblacion rural acceden a una nueva etapa: los

levantamientos armados y las quejas frente a la vagancia de los habitantes del campo son el
emergente de la apropiacion de la mano de obray de las pequefias unidades de produccion

que estan dirigidas poco mas que al autoconsumo.

En esta fase se generan las bases sobre las que se estructuraran algunas de las practicas

politicas posteriores y aln vigentes en muchas provincias. También se generara consenso para
una modalidad especifica de intervencion del Estado Nacional en relacion a los Estados
Provinciales. La intervencion - ejercicio de la coaccion - o el acuerdo (vigente en etapas
previas a las elecciones) seran las técnicas a partir de las cuales operara la construccion de la
convivencia Poder Central/Provincias, mostrandonos que la primacia productiva de la region
pampeana subordina a la totalidad de la Nacion tras su proyecto.

Esto no se traducird, en el periodo, en forma mecéanica, en un dominio inequivoco de

todos los &mbitos en los que esa primacia se discute politicamente (hay presidentes
tucumanos, saltefios, cordobeses en el periodo) y funciona la Camara de Senadores, pero la
hegemonia del modelo productivo no es discutida desde ningun sector.

El fundamento regional de la clase gobernante es celosamente defendido a medida que
crece el poder presidencial. Pese al complicado papel que le cabe a la intervencion feder al
como mecanismo de control nacional, ésta no obra como agente sustitutivo de las clases
gobernantes alli afincadas, pues al frente de los gobiernos, puede divisarse un conjunto de

gobernantes. Atras: agrupamientos familiares. Con un sistema de gradacion del fraude,
compuesto por fraudes burocraticos se teje una red de control electoral descendente que

arranca de los cargos de presidente y gobernador hasta llegar, mas abajo, a los intendentes y
comisionados municipales, los concejales, los jueces de paz, los comisarios de policia, los
jefes de registro civil o los perceptores de rentas. En cuanto a las instituciones, el Senado
comunica oligarquias, las hace participes en el manejo de los asuntos nacionales y las cobija
con la garantia de un mandato extenso y renovable (Botana, 1986).

La formacion de la llamada la "Liga de Gobernadores™ es una de las claves del
equilibrio logrado en la etapa de la Organizacion Nacional. Alrededor de ella se solidifican en
cada provincia una serie de artilugios electorales que luego seran denunciados como parte
esencial del "régimen falaz y descreido" y que llevara a la UCR a plantear como centro de la
oposicion la generacién de las condiciones para una auténtica expresion electoral de los
ciudadanos.

No es que los eventuales actos electorales de las etapas anteriores hubieran tenido un
caracter ejemplar, ni que antes no se hubieran alzado voces para solicitar una regularizacion
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de la vida politica, pero es casi ocioso pedirlo bajo la marcada inestabilidad institucional. A
nadie escapa que el poder institucional responde casi directamente a la capacidad de fuego.

El desarrollo economico fue generando los actores sociales necesarios para poner en

juego al "régimen"; por otro lado, la relativa estabilidad politica genera las condiciones que
hacen posible otros contenidos institucionales.

Con el predominio interno de la UCR del litoral inmigrante f rente a la UCR gaucha
heredera de los federales, se arman las primer as maquinas electorales urbanas que generan, a

través de los comités, la primera estructura moderna de poder (Passalaqua, 1988). En este
partido confluyen pequefios hacendados y medieros, chacareros y arrendatarios de la zona
cerealera, los nacientes pequefios productores del interior, profesionales universitarios,
miembros de las familias tradicionales desplazadas del poder politico y, en menor medida,
obreros rurales y urbanos. Se vera que esta composicion no fue homogénea en todo el pais, y

que al igual que luego en el peronismo, en las provincias mas rezagadas la expresion politica

gue en el centro representa a las clases medias e ilustradas, en las regiones mas periféricas es

un ropaje que reviste a las viejas formas clientelares con nuevos atavios.

Los enfrentamientos politicos internos, que como dijimos ya no muestran

competencias en torno a la hegemonia, hacen crisis en la presidencia de Figueroa Alcorta, que
desarma, en provecho propio la estructura de poder montada desde los ‘80 por el General
Roca. De esta diaspora del régimen sacara provecho la UCR, logrando importantes apoyos
que le permitiran garantizar el triunfo electoral.

A poco de andar, la UCR comenzara a mostrar las dificultades de llevar adelante un
gobierno sostenido por un frente social tan heterogéneo. Las estructuras provinciales, muchas

de ellas en manos de Partidos Conservadores, pero aun las formalmente radicales, seran uno
de los reflejos de la supervivencia del régimen.

De esta forma entre 1916 y 1922 se decidieron veinte intervenciones federales a las
provincias, de las cuales solamente cinco fueron realizadas por Ley del Congreso de la
Nacion. De las diez provincias intervenidas que estaban en manos de conservadores, ocho,
elecciones mediante, pasaron a manos de la UCR y solamente dos mantuvieron la hegemonia
conservadora (Etchepareborda, 1983).

Si bien en el interior de cada espacio regional lo que parece ser un conjunto
homogéneo se desdobla en un complejo sistema socio politico con sus correspondientes
luchas, intrigas y acuerdos y alianzas, los miembros de las oligarquias del interior se
unen cuando alguna amenaza externa o interna hace peligrar su poder  (Favaro -
Morinelli, 1995).

En el caso de Salta, la Union Provincial representa a la oligarquia y la UCR a sectores
marginales de la burguesia. No obstante ello "... la cupula radical estaba compuesta por
miembros de las familias tradicionales (Guemes, Cornejo, Linares, Saravia, Torino) en el
marco de la flexibilidad y habilidad, cohesién en ultima instancia, de la oligarquia saltefia
para mantener y/o recuperar su posicion economico politica en la provincia. Esto fue asi mas
alla de las luchas facciosas que se dieron entre conservadores y radicales ...." (Favaro -
Morinelli, 1993).

Clark, (1993) cita una situacion similar para el caso de Catamarca; algunas fracciones
de las clases dominantes se vuelcan al radicalismo para garantizar el poder del Estado
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Provincial. No es dificil encontrar autores que dibujan un escenario similar para Jujuy,
Santiago del Estero, Corrientes, etc.

Un trabajo sobre la recurrencia de “familias” en cargos politicos de la Provincia de

Jujuy realizado por Falleti (1994), muestra una declinacion del peso del elemento tradicional a
partir de 1916. Sin embargo como la propia autora cita que “...la hegemonia de las redes

familiares puede haberse desintegrado ... pero sus intereses econdémicos, su influencia politica

y su prestigio social pervivieron debido a ... la adaptabilidad de las familias a las
circunstancias de su entorno” (Balomori, Voss y Wortamn “Las alianzas de familia y la

formaci n del pais en Am rica Latina”, FCE, M xico, 1990, citado por Falleti, 1994)

Por esta etapa también ocurre la ocupacion e institucionalizacion de las dltimas
regiones que, dentro de los limites de la Republica Argentina, se mantenian en manos de
poblacion aborigenss , 0 también de territorios de areas fronterizas en litigio (Misiones, Los
Andess7 ).

Estas zonas se institucionalizan como “Territorios Nacionales” bajo potestad directa
de la jurisdiccion nacional. El funcionamiento en ellos, no es muy diferente al que se observa
en el resto del pais. Asi, se denuncian "... irregularidades dentro de la estructura politica de
estas gobernaciones, tales como abusos de poder, votaciones fraudulentas dentro de los
municipios, preferencias a particulares por parte de las autoridades sobre ciertas actividades,
enriquecimientos ilicitos a costas de cargos publicos, entre otros no menos graves™ (Asguini,
1994).

Esa situacion se debe, en parte, a la legislacion vigente que otorga a los Concejos
Municipales amplios poderes, como los de nombrar las comisiones encargadas de la
inscripcion en los padrones electorales, recibir los votos en las mesas, etc., juzgando, ademas,
la validez del sufragio que avala posteriormente el mismo gobernador. Con dos tercios de los
miembros del Concejo se puede llegar a remover los jueces de paz, que casi siempre son de la
misma faccion que domina el municipio (Asguini, 1994).

Esta situacion hace que existan, sobre finales del Siglo XIX turbulencias politicas en
lo que luego fueron las provincias de Neuquen (1898), La Pampa (1899) y Chubut (1899).

En suma, los comienzos del Siglo XX constituyen en el conjunto de América Latina

un periodo de rapido desarrollo econdmico e intensa transformacion social. Uno de los
lugares en donde tales cambios fueron mas profundos es en la Argentina, en donde se recibe

el vigoroso impulso de una poderosa ola inmigratoria, y la amplia penetracion de capitales
extranjeros (Furtado, 1974)

A partir de los a os ‘30, una nueva estructura suplanta la Argentina agroexportadora.

De igual manera, el desarrollo de los acontecimientos influira trascendentalmente en los
modelos de dominacidn, pero solamente la crisis de los '70 pondré en juego un equilibrio inter
e intrarregional que se presenta como sumamente estable.

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

7 La adjudicacion definitiva a la Argentina de ambos territorios proviene de arbitrajes que resolvieron conflictos
con Brasil (Misiones) y Chile (Los Andes) (Campione, 1999). El territorio de Los Andes luego fue dividido
entre las Provincias de Salta y Catamarca.
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10. EL ESTADO INTERVENTOR ss8
10.1. Estado Interventor y regiones

A lo largo de las decadas del ‘30 y del '40 se produce en nuestro pais una
combinacion particular de las funciones del Estado. Como garante de las reglas de un
intercambio igualitario (Mathias y Salama, 1986), se crean en este periodo instituciones tales
como las indemnizaciones por despido, las leyes previsionales y, en general, las convenciones
colectivas de trabajo. Como instituidor de relaciones de intercambio, el Estado Nacional opera
una jerarquizacion del area de desarrollo industrial, se crea el Banco Central, proliferan
organismos de contralor y planeamiento, nacionalizandose y creando empresas diversas.
Denominaremos a la etapa que se abre con estas politicas etapa del "Estado Interventor”.

Pese a los cambios experimentados por el pais, las mercancias de exportacion tipicas

del periodo no difieren substancialmente de las de la etapa anterior. El Estado Interventor se
caracteriza por un intenso proceso de industrializacion sustitutiva de importaciones, de igual

modo que en el conjunto de los paises gr andes de América Latina, sin modificar
cualitativamente la composicion del comercio de exportacion, que debe financiarse a través de
distintos mecanismos fiscales de redistribucidn de ingresos agro - industria.

En este marco, las areas periféricas reciben los frutos del desarrollo de este tipo de
politicas, generdndose una serie de instituciones que reservan nichos de mercado para las
economias regionaless9 .

Sin embargo, los profundos cambios que estas politicas generan en muchos registros

de la vida nacional no impacta sobre el papel que cumplen las provincias en lo politico y lo
econdmico. Es mas, las politicas desarrolladas a partir del '30 de construccion del Estado
Interventor pronunciaron la concentracion en el area pampeana.

En efecto, si se exceptla el caso de Cordoba, en donde se asienta el emprendimiento
metalmecanico lider ado por las empresas automotrices, no hay en esta etapa modificaciones
en la distribucion interregional de la actividad productiva. Las regiones periféricas se
mantienen como ambitos que apoyan el crecimiento capitalista central a través de ofrecer
mano de obra, mercado para productos de la industria, insumos para la produccion central o
alimentos para la reproduccion de la fuerza de trabajo (Pirez, s/f).

Por otro lado, son pocas las acciones que se emprenden directamente para modificar
esta situacion. Luego del '50 se desarrollan algunas politicas en este sentido con subsidio
estatal. Pero los impactos son magros, generando enclaves de escaso o nulo encadenamiento
con las actividades de la zona pero a un costo elevado. A partir de 1976, y ya bajo la l6gica de
la crisis, la promocion industrial es mas explicitamente un financiamiento para la
reconversion de determinadas ramasy en localizaciones alejadas de las ciudades de mayor
turbulencia politica (Tecco, 1992).

Si bien no se pone en juego el equilibrio interregional y se produce, desde lo
productivo, una mayor concentracion en el area central, en las areas periféricas también se
observan importantes avances.

38 Los autores solian denominar al estado interventor como “Estado de Bienestar” hasta que una oportuna critica,
que resaltaba lo escasamente benefactor de un estado que produjo la desaparicion de 30.000 personas, limitd esta
denominacion.

* Un andlisis de estas instituciones puede verse en Rubins, Cao, 1996
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Esta situacion se puede ejemplificar con la promocion del poblamiento de la
Patagonia, que hubiera sido imposible sin los onerosos sistemas preferenciales (de salarios y
condiciones de trabajo, de preferencias para la instalacion de emprendimientos, etc.) o la

extension de la frontera agropecuaria en el Cuyo y el NOA, que solamente en San Juan
significo la construccion de mas de 2.000 kilbmetros de canales o las construcciones que

integran, a través de una serie de grandes obras de infraestructura realizadas con inversion
publica, las zonas periféricas (en especial la Patagonia y la Mesopotamia), etc.

Existen varias clasificaciones que resumen el equilibrio geografico logrado entre las
distintas zonas del pais para esta etapa 4. Esquematicamente estaria compuesto por las

siguientes categorias (Rubins/Cao 1994):

Periferias Prosperas: Aquellas que con la expansion del mercado interno tuvieron la
posibilidad de generar productos para la zona "central" (las llamadas “Economias
Regionales™) y, sobre la base de la expansion del ingreso, registrar ritmos de crecimiento

econdémico apreciables logrando, por lo menos, crear empleos suficientes como para
retener el crecimiento vegetativo de su poblacion (Ferrer, 1980)

Periferias Olvidadas: Regiones que quedaron fuera de las corrientes mas dinamicas del
sistema de relaciones asimétricas. Son aquellas que no desarrollaron actividades de
"exportacion” significativas hacia la zona "central”. De este modo, estas provincias
deterioraron su participacion en la distribucion de la poblacion del pais y registran los

menores indices de actividad econdmica y niveles de vida. Estas regiones no estuvieron
directamente vinculadas a la reproduccion del modelo hegeménico y, cuando el modelo

en cuestion estuvo en auge, no afectd la funcionalidad estratégica de la reproduccion.

Periferias Despobladas: Por ultimo encontramos regiones en las que, a lo largo del periodo
analizado, se realizan tareas de "ocupacién” que garantizan la soberania y la creacion de la
infraestructura necesaria para su efectiva integracion ( ejemplificadas por las por las
Provincias mas australes, sin potencialidad de articulacion dependiente con la potencia
hegemanica anterior)

También en el area de la politica social se expande de manera notoria el Estado
Interventor. Esta estructura significa una ampliacion de la matricula escolar en todos los
niveles, y la generacién de una amplia red sanitaria que abarca a casi todo el pais. Si bien
estas acciones tienen el sello de la etapa, en cuanto a baja productividad y confusion
institucional que reducen su eficiencia (sobre todo en el caso de la red sanitaria, con la
superposicion entre los subsistemas publicos y de obras sociales), los esfuerzos del Estado
significan cambios cualitativos en cuanto a la salud y la educacion a la que pueden acceder, en
forma generalizada, los estratos medios y bajos.

La relativa paridad de estos servicios, independientemente del dinamismo de la region
en donde se asientan, y que se hacen patentes a partir de la tendencia hacia la
homogeneizacion de los indicadores sociales, es una de las pruebas mas contundentes de la
capacidad del sistema para generar escenarios que relativizan las tensiones interregionales

En lo que hace a la Administracion Pablica la construccion del Estado Interventor
provoco un fuerte crecimiento de la burocracia, ya que la propia dinamica del patrén de

“ Ver trabajos de Rofman (19 82), Nufiez Mifiana (1972), Esteso (1989), etc., que con diferentes variantes
desarrollan clasificaciones en algun sentid o similares.
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desarrollo impuls6 una creciente y continuada actividad estatal, ocupandose el sector publico

de apuntalar el aparato productivo, actuar sobre la "cuestion social™, regular conflictos, etc.
Dentro de esta ultima funcion, y con el fin de amortiguar tensiones sociales, comenzé a
emplear mano de obra desplazada por sectores productivos limitados en su capacidad de
absorcion, reforzandose esta funcion por la posibilidad de utilizar el empleo estatal como
medio de patronazgo politico y de retribucion de lealtades partidarias. Las nuevas funciones
alteraron o tornaron difusas las clasicas fronteras entre el dominio de lo publico y lo privado
(Oszlak, 1985).

10.2. Estado Interventor y politica

Se vio como la tensidn entre federalismo y hegemonia pampeana fue resuelta a
partir de un pacto interregional econdémico y politico: este pacto mantendra su vigencia mas
alla de los cambios que se van sucediendo en el pais.

Se relato como en la Argentina del Centenario la Union Civica Radical desplaza
momentaneamente a los conservadores del poder, emergiendo nuevos actores sociales, nuevas
formas de hacer politica, nuevas instituciones. Pero estos cambios no llegaron
homogéneamente a todo el pais, sobreviviendo el acuerdo citado. Las secciones de la UCR
que se desarrollan en las areas periféricas tienen caracteristicas distintas a las del tronco
personalista que tomara el poder nacional. Por mecanismos diferentes, una situacion similar
sucede con la llegada del peronismo al poder.

Si se considera a la "modernizacion™ como un proceso consistente en la penetracion de

roles e instituciones originadas en y alrededor de las actividades industriales en las sociedades
econdmicamente mas avanzadas (O'Donell, 1972), la llegada del peronismo al poder establece

derechos "modernos" en el sector popular, lo que genera un cambio tajante en la conducta de
los actores sociales.

Sin embargo, no parece demasiado exagerado decir que, para esa etapa, y salvo por la
radio a transistores, la marginalidad socioecondmica en las areas periféricas trae aparejada
una minima exposicion al impacto de la modernizacién que se experimenta en el centro
(O'Donell, 1972)41 .

La actividad politica, volcada al sostén del gobierno nacional es casi exclusiva de
sectores de la poblacion del centro, ya que para ello se debe contar con organizaciéon y con
una red de comunicaciones. En esta etapa, la capacidad para intervenir en la actividad politica
nacional tiene una amplitud (nUmero de personas y/o sectores comprometidos) y una
intensidad poco frecuentes. (O'Donell, 1972).

El peronismo, al igual que otrora la UCR, presenta la suficiente plasticidad como para
captar la heterogeneidad del pais. Un analisis socioldgico de este movimiento realizado en
1973 concluyd que tiene una composicién principalmente obrera en las zonas centrales del
pais — correspondiendo bastante bien a la imagen de un partido laborista en de cualquier
sociedad industrial con fuertes conexiones con los sindicatos — y principalmente movilizador
y policlasista en las zonas periféricas — correspondiendo a un partido populista movilizador en
sociedades dependientes y poco industrializadas. (Mora y Araujo, 1980 y Mora y Araujo,
1975)

* Con la crisis de los ‘70 este encapsulamiento de las areas perif ricas ha dejado de ser tan absoluto.
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Varias figuras y estructuras politicas conservadoras se pliegan al peronismo desde un
primer momento. Muchos de los componentes provincianos de este partido ya consolidado
como fuerza nacional, son a menudo los del viejo conservadurismo, manteniendo una relativa
continuidad que contrasta con la ruptura que se iba generado en el centro (Di Tella, 1986).

Asi como se observan dos fuentes que nutren al peronismo, su irrupcion tampoco tiene

el mismo significado en todo el pais. En algunas provincias, bajo el signo peronista se
desarrollé un populismo conservador, tras cuya fachada sobreviven la explotacion y el atraso
(Tasso, 1993, refiriendose a Santiago del Estero y Morandini, 1991 y Zicolillo y Montenegro,
1991, se refieren en parecidos términos al Peronismo catamarquefio. No es dificil encontrar
similares analisis para otras provincias del NOA y NEA)

10.3. Después del primer peronismo

En cuanto al devenir histérico, a partir de la revolucion libertadora la dualidad
peronista genera fuertes tensiones 42 hacia el interior del peronismo, sobre las que intenta

actuar la conduccién del movimiento. Los objetivos son por un lado, evitar que los caudillos
del interior operen por fuera del partido y, por otro, neutralizar los desbordes mas
radicalizados del sector laborista. No siempre estas estrategias tienen el éxito deseado por el

conductor, sobre todo porque en el caso de caudillos del interior las estrategias del PJ de votar
en blanco o de apoyar determinados aliados no peronistas (por ejemplo Frondizi) conspiran

contra la posibilidad de mantener un caudal propio de votos y son recurrentemente
desobedecidas.

Es que como se dijo, el justicialismo se trata de una alianza politica entre sectores
sociales cuyas afinidades son, a lo sumo, tan marcadas como sus diferencias. Se trata de una

coalicion que ha sido posible histéricamente, en buena media, por el juego de las r elaciones
entre clases y entre regiones. Después de la caida del régimen que la contenia, las
organizaciones sindicales adquieren una autonomia y fuerza de negociacion propia de la que
carecieron durante su régimen (Mora y Araujo, 1980), de la misma forma que las
organizaciones provinciales de base territorial.

En resumen, la conduccion unipersonal de Perén perdio, en parte, su poder de
controlar a los lideres peronistas. Algunos politicos provinciales, sobre todo de zonas ajenas a
las areas metropolitanas de la region pampeana, y numerosos lideres sindicales, generaron

bases propias de poder, lo cual les dio un espacio para desafiar ocasionalmente al lider. Si
bien estos intentos tendieron a fr acasar, el poder de sancionar la rebeldia, otrora ejercido sin

restricciones, se vio reducido sustancialmente (Cavarozzi, 1997)

Esta etapa, de alta volatilidad politica, estd signada por débiles gobiernos civiles y
gobiernos militares que tampoco logran consolidarse en el poder. Ambas modalidades se
caracterizan por las dificultades que encuentran para enfrentar a los diferentes actores sociales
con los que debe relacionarse.

En este marco, los aparatos politicos de las provincias periféricas, si bien no tenian la
capacidad de movilizacion de otros actores del centro, cobran importancia por su peso en la
institucionalidad feder al. Esto genera que sean cortejados tanto por los gobiernos civiles como

* Las tensiones entre ambos polos del mov imiento surgieron ain en el primer peronismo y hacia ambos
componentes; los casos de Cipriano Reyes y de Saad i pueden ser considerados como ejemp los de situaciones de
tension entre el ala "laborista” y ala "conservadora” durante el primer periodo peronista. De todas formas estas
tensiones seran mas profundas y constantes a partir del golpe de estado del 55.
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por los militares. Un indicador de esta situacion es la multiplicacion de agrupaciones
provinciales que nacen en esta etapa 43 .

En los momentos de gobiernos civiles, la inestabilidad produce un mecanismo

perverso. Las agrupaciones que ganan las elecciones ante la alta posibilidad de ruptura
institucional en el corto plazo, optimizan su paso por el poder a través de la construccion de

un “aparato” politico que las convierta en fuerza hegem nica. Esto hace que lleven adelante
politicas irresponsables en el manejo fiscal y se profundice una cultura clientelar en el manejo
de los nombramientos de empleados publicos y de la adjudicacion de obra pablica.

En lo que hace alos gobierno militares, los mismos suben bajo la logica del ajuste
fiscal (especialmente en el nivel nacional, pero también en las provincias). Sin embargo en el
nivel subnacional estas politicas tienen sus limites, ya que estos gobiernos buscan hacerse una
“base propia”.

Esto hace que sea comun que tiendan a pactar con diferentes agrupaciones o figuras
provinciales que demuestran un amplio espectro de alianzas politicas posibles. Pero,
asimismo, se suelen generar situaciones contraproducentes. Es relativamente comdn que
gobernador es colocados por el Gobierno Nacional terminen representando intereses locales
ante el gobierno central (Ejemplos de este tipo, ver en Palermo y Novaro, 1996 y en
Passalaqua, 1988).

11. LACRISIS

La crisis explota hacia mediados de los '70 como derivacion légica de la ocurrida en el
mercado mundial, se expande por el area de acumulacion central, la que desdibuja su perfil de
locomotora de todo el sistema.

El Estado Nacional, actuando como capitalista colectivo, busca redefinir la insercion
productiva del pais en el mercado mundial, a partir de la apertur a hacia mercados externos. En
ese modelo central, la proteccion del mercado interno, el poblamiento a partir de la
intervencidn estatal (Provincial o nacional) para generar consumidores locales, el desarrollo
de industrias manufactureras locales para abastecer el mercado nacional, etc., ya no son
imprescindibles, produciéndose modificaciones sustanciales en su funcion tradicional de
productor de capitalistas. Como reflejo de esta situacion se inaugura un proceso de
redefinicion jurisdiccional de incumbencias.

El Sector Pdblico deja de disponer de recursos suficientes para redistribuir social y
territorialmente, debido al desencadenamiento de la crisis del modelo global, provocando la
agonia del esquema de periferias articuladas a un centro. Las provincias que utilizan todas sus
estructuras para reproducir este modelo perimido, corren por detras de la crisis buscando en la
ayuda nacional auxilio financiero para mantener un estado de situacion que el escenario
nacional e internacional ha hecho inviable. Més alla del éxito de algin emprendimiento en
particular, en la base de las explosiones politicas, economicas y sociales que ocurren en las
provincias periféricas en los ultimos tiempos encontramos la imposibilidad de construir un
modelo alternativo que organice un nuevo equilibrio regional.

Las periferias no funcionales (Periferias Rezagadas) contindan inmersas en su no
funcionalidad crénica, a la vez que reciben el impacto de la crisis fiscal y de la baja en la tasa

* Al respecto ver Balestra/Osso na, 1983.
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de migraciones, dado el escaso dinamismo de las regiones que otrora recibian oleadas de
personas para ocupar los crecientes puestos de trabajo.

En tanto, las Periferias Despobladas buscan, por tanteo, modalidades propias de

insercion en el mercado mundial, a partir del legado de la instancia de acumulacion anterior
(fortalecimiento de los nucleos poblacionales, desarrollo de industrias basicas extractivas o
regimenes promocionales de industrializacion dependiente).

El modelo central se fragmenta territorialmente. Independientemente de su situacion
anterior, la crisis del centro, que a partir de fines del siglo pasado centralizaba casi en forma
absoluta la relacion con el mercado mundial, permite el relanzamiento de provincias que
buscan articularse directamente con mercados externos; es el caso de las provincias del litoral
gue aprovechan el dinamismo del Mercosur, de las provincias petroleras, o de los
emprendimientos mineros, por citar solamente algunos desarrollos sectoriales que aparecen
COMO exitosos44 .

Sin embargo, no debe pensarse en un proceso de desarrollo lineal. La centenaria
subordinacion de las fracciones sociales asentadas sobre las economias regionales ha tenido
efectos territoriales que se han ido acumulando, ya que superpone impactos de la
reproduccion de la Pampa Humeda como zona de mayor dinamismo, sitial que ocupa por su
infraestructura, volumen de mercado, stock de capital humano calificado, cultura productiva,
etc.

11.2. La politica provincial en la crisis

Los inicios de la resolucion de la crisis tienen su correlato en la dictadura mas
violenta que recuerde la historia argentina, que dirime las tensiones entre base productivay
expectativas sociales a través de una doble estrategia economica y policial, que consiste en la
militarizacion de las instituciones publicas que, a través de métodos terroristas, concluyeron
"disciplinando™” las expectativas al patron de desarrollo moderno.

Como las contradicciones internas, y la fractura del bloque de poder no pueden ser
contenidas dentro de las instituciones democraticas, se deben utilizar medidas excepcionales
para lograr un orden interno disciplinario. Duhalde (1983) afirma que “Cuanto mayor sea la
amenaza de pérdida del control del Estado por parte de las clases dominantes, mas

excepcionalidad adquirira la forma de Estado; basta con que se imposibilite la adecuacion a
los modelos de acumulacion y reconversion capitalista necesarios para mantener los niveles

de reproduccion y la tasa de ganancias acorde con la insercidn y las nuevas caracteristicas del
mercado mundial”.

En la periferia, la relativamente escasa participacion social en los sucesos nacionales

hace que los conflictos de la época repercutan de forma dif erente. Solamente las pequefias
burguesias modernizantes, alrededor de la universidad o de los sectores mas dindmicos de las
periferias prosperas, alcanzan a sentirlo como un problema propio: para el grueso de la
poblacion es una situacion ajena, muchas veces incomprensible.

Con el retorno de la democracia, reaparece primero en forma tendencial y, luego con
fuerza, la cuestion regional, como uno de los temas mas problematicos a resolver. Esta

*“ Estas afirmaciones implicitamente expresan la necesidad de una nueva clasificacion de provincias que supere
las categorias de periferias prosperas / rezagadas/ despobladas pues las mismas pertenecen a un ordenamiento
gue agoniza.
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situacion es un indicador, entre otros aspectos, de las falencias de los procesos de
modernizacion ocurridos durante la etapa de vigencia del Estado Interventor. Puede
considerarse que el nivel de unificacion politica y econdmica de un espacio nacional, su
homogeneidad y movilidad de factores dan la pauta del nivel de conflicto entre los diferentes
espacios que lo componen.

Asi, cuanto menores sean estas diferencias, mayor seré la tendencia a amortiguar los

conflictos interregionales (dicho con mayor precision, de las clases o fracciones de clases
posicionadas sobre la region). Subsisten los conflictos, pero justamente la movilidad y
homogeneidad hace que las partes no se identifiqguen con la region, sino con la clase o
fraccion a la que pertenecen (Balan, 1978) 4s.

El escenario politico del retorno de Alfonsin, en lo que hace a la esfera regional, se
destaca por el hecho de que la mayoria de las provincias periféricas quedan en manos de
partidos opositores (PJ o Provinciales).

Esta situacion, mas el dominio del Senado, permiten al Justicialismo superar la
traumatica derrota de los comicios presidenciales del ’83. En un primer momento el
peronismo se ve atravesado por una crisis entre la conduccion y los apoyos provinciales y
locales. La desarticulacion de la estructura lider - masa, tiende a generar una autonomizacion
de los espacios regionales ya que la conduccion nacional restringe el margen de accion de las
magquinarias locales de base clientelar.

En la etapa anterior del peronismo esto no ocurria ya que las "....politicas

redistributivas, de ayuda social y otras politicas publicas ..... facilitaban un acceso
relativamente no mediado de los sectores populares a los recursos y reducian las posibilidades

de las maquinarias partidarias en constituirse en reguladores del flujo de apoyos"” (Bombal,
Palermo, 1987).

En su relacidn con el PJ, gue como vimos se hace fuerte en las provincias, el partido
gobernante utiliza las relaciones fiscales como herramienta de presion. Asi, en una primera
etapa, la inexistencia de una ley de coparticipacion es considerada como una ventaja pues el
gobierno central negocia caso por caso con las provincias los niveles de transferencias. Este
mecanismo es particularmente util para la relacién del poder central con las provincias
periféricas, a las que compra su buena voluntad a partir de crecientes volumenes de

financiamiento, y puede decirse que se tratade una de las herramientas mas Utiles para el
Ejecutivo en el manejo de la situacion global del pais en esta primera etapa 46 .

Como contraparte, las provincias periféricas incrementan notoriamente su gasto en el

marco de la conjuncion de un manejo paternalista del Estado con los procesos de ajuste que
vive el pais, y que reper cuten sobre las economias regionales. El resultado es la promocion de
fuertes incrementos en los planteles provinciales: en esta etapa surgen aparatos politicos casi
imbatibles: de 1983 a 1987 se incrementan los planteles provinciales en casi un 35%, mientras
la Nacion reduce la cantidad de personal a su cargo. (SAREP - Julio de 1995)

Este escenario cambia luego por dos razones: por un lado, el final del ciclo expansivo
ligado al plan Austral y el triunfo de Cafiero en la Provincia de Buenos Aires, quitan el eje de

* En el caso de diferencias étnicas o culturales salientes, esta afirmacion se mediatiza. No consideramos que sea
el caso de nuestro pais, en donde los conflictos emergen sobre desequilibrios socioeconémicos mas que sobre
diferencias culturales.

46 Una cr6 nica de estos manejos en los afios 1985 a 1987 puede verse en Paz, 1987.
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atencion del Gobierno Nacional sobre el interior periférico. La recaudacion de los impuestos
coparticipados cae en términos reales casi un 10%. El propio Gobierno Nacional empieza a
sufrir las penurias que concluirdn con la hiperinflacion. La etapa de relativa tranquilidad
regional, con algunos problemas puntuales en ciertas provincias, parece concluir.

Como corolario de esta situacion, en el primer trimestre de 1988 La Rioja, Tucuman y

Salta solicitan un urgente auxilio al Gobierno Nacional, el que al transferirles dinero fresco, se
enemista con otras jurisdicciones igualmente necesitadas y no asistidas (Rofman/Marques,
1988).

Estas crisis provinciales se dan en el marco del continuo deterioro de las condiciones

de la economia nacional: el brote hiperinflacionario, que se inicia en 1989 con el estallido del
“Plan Primavera”, genera profundos y permanentes cambios. Su expresin politica mas
notoria es el adelantamiento de la entrega del poder al Presidente electo cuatro meses antes
del plazo previsto.

Por tanto, a partir de 1989 se produce una profundizacién de los elementos que hacen
critica la situacion de las economias regionales. En particular, se hace notoria la mayor
apertura del sector externo, se dejan sin efecto estructuras regulatorias vitales para la

supervivencia de sectores enteros de la economiay se suprimen subsidios nacionales. Esta
serie de medidas se da en el marco de un descenso en los niveles reales de transferencias

desde la Nacidn hacia las provincias. Desde la asuncion de la nueva administracion nacional
hasta 1991, una segunda oleada de turbulencias, mas critica aun que la anterior, recorre varias
provincias: Salta, Chaco, Tucuman, Catamarca, Santa Cruz, Santa Fe, para citar solamente
algunas.

En las elecciones de 1991, aunque no es opacado por la victoria en Buenos Aires de
Duhalde y el vuelco de buena parte de los sectores medios hacia el oficialismo por los éxitos
contra la inflacion, la crisis comienza a tener impacto en el tablero regional.

El PJ pierde las gobernaciones de Chaco y Salta. En Catamarca, la intervencion
feder al da paso a un frente hegemonizado por la UCR. El Partido Bloquista, aliado del
Gobierno Nacional, es derrotado en San Juan, en donde el PJ gana con un candidato
extrapartidario, al igual que en Tucuméan. En varias jurisdicciones se recurre a la Ley de
Lemas para mantener al oficialismo en el poder. En Santiago del Estero la oposicion denuncia

una eleccion fraudulenta. El oficialismo pierde en toda la Patagonia (en Santa Cruz lo hace
bajo un sublema del PJ que se presenta como fuertemente opositor a Menem).

Este cambio en la situacidn de poder relativo se detiene gracias a la convertibilidad y
el boom fiscal, que promueve un nuevo ciclo expansivo que permite un notorio incremento

del gasto en las provincias, por lo que el Estado vuelve a funcionar como un amortiguador de
las situaciones fiscales mas comprometidas.

En cuatro afios (1990 — 1994) el gasto publico en las provincias se incrementa en mas
de un 70%. Esta incremento no es imitado por la Jurisdiccion Nacional, que tiene un

comportamiento financiero muy diferente como resultado de la Reforma del Estado (Juri,
1995)

El impacto de las transferencias en estos grandes nimeros es mas bien bajo. Puede
decirse que en este periodo el violento ajuste que realiza la nacién tiene como contracara una
politica expansiva por parte de las provincias que son refugio de sectores social y ramas
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econdmicas que sin su apoyo verian peligrar su continuidad (y pondrian en juego la paz social
y la estabilidad politica).

Los problemas provinciales que se observan en el periodo parecen estar ligados mas

directamente a la interna politica (la caida de los gobernadores de San Juan y Jujuy) o a
debilidades estructurales de arrastre de la organizacion estatal y de la agrupacion politica en el

poder (Chaco, Salta).

Sin embargo esta situacion de desahogo en las cuentas publicas no es utilizada para

avanzar en la reformulacion de los espacios regionales. En opinion de Carlos Abalo (Cronista
Comercial, 28/11/95) esto se debe a" ... la suposicion - existente también en el Gobierno
Nacional - de que el ciclo de alza era ininterrumpido, y la creencia de que el logro de la
estabilidad y de un alto margen de gasto iba a dar paso a una politica mas acorde con la
tradici n peronista”.

Hacia fines de 1993 comienzan otra vez las crisis en cadena, en especial después del
"Santiagazo", el que segun todos los analisis se origina mas en la coyuntura politica (gobierno
acusado de fraude + interna politica + incapacidad de manejo del aparato del Estado y de
disciplinamiento de la protesta social = ingobernabilidad general que impacta sobre las
cuentas publicas) que en la estructura fiscal y economica. Pero la repercusion que tiene la
protesta social coloca el tema provincial en el centro de la agenda politica, lugar que ya no
dejara de ocupar.

La recesion por el efecto tequila impacta sobre los ingresos de todas las jurisdicciones,

a la vez que profundiza la crisis de las economias regionales. Para el ejercicio 1995 se
produce un leve descenso de las erogaciones, pero la reduccion de los ingresos propios y los
de origen nacional coloca al borde de la explosion a varias jurisdicciones (Rio Negro, San
Juan, Cordoba, Chaco, Tucuman, Jujuy, Salta, por citar las que se encuentran en la situacion
mas critica) .

Las turbulencias ya no son producto de la conjuncién de la situacion politica y la crisis
econdmica, sino que a veces se originan directamente en el frente fiscal, lo que repercute en

toda la economia (dada la participacion del sector publico) debido la incapacidad de pagar los
sueldos de los empleados pablicos provinciales. La Nacion aprovecha la situacion en la etapa
preelectoral para acordar con los gobiernos y partidos de las provincias escenarios mas
propicios para la reeleccion presidencial.

En 1996, y especialmente en 1997, la rapida salida de la crisis produce un incremento

notorio en los recursos fiscales que reduce las tensiones y permite un manejo relativamente
holgado del frente fiscal dado el ajuste realizado en 1995. La reduccion del déficit es notoria,
pasando de casi $ 3.600 millones en 1995 a menos de $ 300 millones en 1997 (Secretaria de
Politica Economica, 1998). Sin embargo nuevamente se repite la situacin del ’92. Al
incremento pro-ciclico de los recursos con que cuentan las provincias se sucede el incremento
del gasto y no se busca resolver de fondo el problema fiscal.

En consecuencia en la proxima crisis (1998/1999) el Estado debe hacer costosos
sacrificios para equilibrar la situacion. En el medio de esta situacion stop and go, la estructura

*" Para una estimacié n global del problema de la deuda y desequilibrios provinciales, co mo asi también de la
interna entre provincias en crisis y otras que se encuentran en una posicion de mayor fortaleza, ver Abalo, Diario
Cronista Comercial, 15/11/95.



econdémico - social no obtiene de parte del sector pablico provincial la ayuda para reconvertir
su estructura productiva y/o superar los agudos problemas sociales.

12. CONCLUSIONES

Se sefalaban en la introduccion los motivos por los cuales se emprenderia la
construccion de un marco historico para analizar el fendmeno de integracion de la nacion. En
este sentido se hacer notar que la descripcion del devenir historico explica con creces que la
conformaci n del espacio nacional se efectu de manera “jerarquizada” y a partir de
diferentes ejes, que permitieron a las subunidades politicas diferenciadas insertarse también
de manera distintiva en el territorio politico comun.

En particular debe resaltarse lo relativamente tardio de las articulaciones de las
regiones que finalmente concluyeron en conformar la geografia nacional. De igual manera se

deja constancia de la importancia de los factores externos, tanto de las metropolis imperiales
como de los paises limitrofes que en las etapas primigenias y por largo tiempo se convirtieron

en las principales articulaciones de las diferentes regiones.

Sobre la base de tales diferencias originales es que el Virreinato del Rio de la Plata se
partira en cuatro republicas, y que el espacio de lo que luego conformaria la Republica
Argentina sufrié una larga guerra civil que amenaz6 con balcanizarla hasta limites extremos.

Posteriormente, con la organizacion del pais, los ganadores y perdedores conformaran
una unidad heterogénea en cuya geografia las regiones se complementan funcionalmente y
que por largas etapas alcanzaran una llamativa estabilidad.

En suma, el desarrollo historico construye una estructura desequilibrada donde algunas
regiones ocupan lugares centrales y otras, periféricos. La tension entre estos desequilibrios se
resuelve en el plano politico a través de una articulacion que se va alterando con el correr del
tiempo, asociada a las variaciones que experimenta la modalidad tipica de acumulacion
inducida por el centro.

Dado el caracter descriptivo de este trabajo, y lo sucinto de la resefia que abarca un
periodo de tiempo tan prolongado, es posible que para confirmar algunas hipdtesis sea
necesaria la realizacion de trabajos de un mayor grado de profundidad.

Pese a esta situacion, se cree que pueden desprenderse del trabajo algunas
conclusiones que consideremos valiosas. Entre ellas destacaremos:

La importancia del proceso histdrico para comprender el rol que cada Estado Provincial
juega en el concierto nacional, proceso que no comienza con la guerra civil del siglo XIX

sino durante la etapa de conquista y colonizacion. En este sentido debe remarcarse lo
complejo de la heterogeneidad regional, la que trasciende lo geografico y los
determinantes naturales para sustentarse en el origen diferenciado de cada regién, la
articulacion con polos diferentes en su desarrollo primigenio, la relativamente tardia
agrupacion bajo una misma esfera institucional (con el Virreinato del Rio de la Plata).

La heterogeneidad regional como uno de los pilares que explican la larga guerra civil.
Asimismo el resultado de la contienda a partir de un complejo equilibrio, producto de una

articulacion que, sin discutir la hegemonia de la Regién Pampeana, da un lugar a las
provincias del interior.
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La centralidad del papel del Estado en este proceso; primero como conquistador y
colonizador, luego como creador de relaciones mercantiles y por tltimo como articulador

de los diferentes intereses regionales.

La superposici n de la crisis de los ‘70 con la ruptura del equilibrio regional alcanzado a
partir de la llamada “Organizaci n Nacional” y la inexistencia, por el momento, de un
sistema de contrapesos que lo reemplace. Las sucesivas explosiones provinciales (y las
que restan por venir) basadas estructuralmente en esta situacion.
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SEGUNDA PARTE
Los contenidos de una estructura desequilibrada

La importancia del analisis en el nivel de la region parte de considerar que en este

subsistema se dan fendmenos bajo una logica propia diferente a la que se encuentraen el
sistema global. Siguiendo a Rofman “En dicha unidad espacial, entonces, se articulan los
elementos de base del sistema social zonal total, en forma especifica y mediante una ley

determinada (...) Este concepto, que no supone desconocer que la region forma parte del
sistema social general, del cual es inseparable...” (1975).

En los proximos tres capitulos se describird los mecanismos particulares de
funcionamiento de las areas perif ricas, considerando que tienen una “ley determinada” en la
forma en que se estructuran y funcionan. Si bien se habla de un conjunto de elementos, la

condicidn de periferia esta dada por la complementacion de los mismos. Como se dijo en la
introduccion, se trata de un recurso analitico, que permite poner en foco mas efectivamente

las aristas que se quieren remarcar

Vuelve a repetirse que esta situacion es producto de un desarrollo histérico, al que ya

pasamos revista, y de la funcionalidad que tiene el despliegue de ciertas conductas y la
ocupacion de ciertos espacios, que es lo que se describira en lo que resta de este libro.

1. LA ECONOMIA DEL AREA PERIFERICA

1.1. Una descripcion del proceso de acumulacion

El analisis de los cambios en la geografia social del pais, de sus regiones y de la
funcion de los Estados Provinciales en la integracion nacional tiene como uno de sus
principales componentes el seguimiento de la situacién econdmica tanto en la globalidad del
territorio nacional como en las condiciones particulares de cada region.

Para analizar el funcionamiento de la esfera econdmica regional se desarrollara una
metodologia que consiste en diagramar las caracteristicas fundamentales de la estructura
econdmica a lo largo de la etapa de construccion del "Estado Interventor ™, analizar las causas

fundamentales de su crisis y pasar revista a los principales puntos que parecen emerger en la
nueva etapa.

Al analizar estos componentes, hemos preferido comenzar con una descripcion general
de las caracteristicas salientes de la estructura que sustentaba las economias regionales, a la

que llamaremos '‘Economia de Subsidios Cruzados ", para luego pasar revista a sus
componentes mas importantes a fin de comprender como juegan las economias provinciales
en el todo nacional.

En este sentido queremos ser claros. No es intencion de este trabajo acumular
informacion, ni generar explicaciones novedosas acerca de la performance de estos
componentes (v.g. no se busca generar nuevas hipotesis que expliquen la razon de la quiebra

de buena parte de la Banca Oficial de Provincia), sino que nuestra intencién es remarcar
algunos aspectos sobre como funcionaba la estructura econémica en la etapa de sustitucién de
importaciones y como impactan en ella los procesos de reforma en curso.

1.1.1. La etapa de sustitucion de importaciones
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Como ya se dijo, la crisis de 1930 provoca un reordenamiento profundo en todas las
economias funcionales a la hegemonia economica britanica. La paralisis del mercado mundial
obliga a la mayoria de los paises con un alto coeficiente de exposicion al mercado
internacional a desarrollar nuevas modalidades de insercion en el mismo. Es el inicio de una
nueva etapa en la historia del pais.

El modelo a desarrollarse basa su funcionamiento en la aplicacion de una variada
gama de instrumentos de politica comercial que, en conjunto con la actividad de diversos
organismos reguladores de las economias regionales, el dictado de numerosas leyes

protectoras de los trabajadores y el funcionamiento de una marafia de subsidios explicitos e
implicitos, dan como resultado la implantacion en Argentina de lo que puede denominarse un
"Estado de Bienestar Limitado".

Denominaremos a la etapa que se abre con estas politicas etapa del "Estado

Interventor" cuando hagamos hincapié en la esf era politica y social, y de "Sustitucion de
Importaciones" cuando acentuemos la importancia del registro econdmico. Durante esta etapa,

el Estado Nacional garantiza:

un marcado y aleatorio proteccionismo externo,

un complejo entramado de "garantias™ para la percepcion de renta (agricola, minera) por
parte de los propietarios/productores de las "economias regionales”

una gigantesca marafa de pequefios o grandes subsidios destinados a disminuir el costo
laboral, de los transportes, de la energia, de las comunicaciones, etc., de las empresas
industriales y de los emprendimientos rurales.

cierta estabilidad en las condiciones de gestion de la mano de obra (leyes laborales, de
empleo, de contratacion, gremiales)

1.1.2. Los costos y los beneficios
La estructura definida genera dos tipos de costos:

Un desequilibrio en la estructura de precios relativos

La necesidad creciente, por parte del Estado, de divisas para sus acciones en lo social y en
lo econdmico.

En cuanto al primer tipo de costo, el mismo se vuelca sobre los hombros de los
consumidores en general. Pero, dada la desigual estructura de la distribucion del ingreso
vigente, y las canastas de consumo tipicas de las distintas clases sociales, el peso global recae
en particular sobre las espaldas de los trabajadores. Esto es asi aunque en el periodo todavia
existe cierta semejanza en las canastas de consumo basicas de los distintos estratos sociales,

las que no estan tan segmentadas como en la actualidad. Sin embargo, ain analizando
unicamente el peso que Alimentos y Bebidas tiene en la consumo de las familias de mas bajos
ingresos, se observan dif erencias que justifican la afirmacion.

En lo que respecta al segundo costo enunciado, el Estado precisa de crecientes
cantidades de divisas par a financiar el explosivo crecimiento en sus atribuciones y acciones en
lo social y en lo econdmico, ya que su ingente actividad es una condicion esencial en la
reproduccion de la onerosa red de subsidios cruzados.

Por este motivo, el financiamiento del Estado esta basado en un confuso disefio de
captacion de ingresos que va variando al calor de la posibilidad de tomar los excedentes desde
diferentes items. Una de las principales fuentes de financiamiento de esta estructura, sobre
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todo en la primer a etapa del Estado Interventor, se genera a partir de captar parte de la renta
extraordinaria de la produccion agropecuaria pampeana via impuestos y retenciones a las
exportaciones, generando una redistribucion de ingresos agro/industria, fuente de la oposicion
tradicional al peronismo.

En forma concomitante, también es importante la utilizacion del superavit de los
sistemas de seguridad social, cuya apropiacion es uno de los motores del incremento del gasto
publico. En tercer lugar, también debe remarcarse la utilizacion de los ahorros financieros de
los sectores de mayor ingreso relativo, parte de los cuales son captados a través de impuestos
directos e indirectos. Cuando estas fuentes resultan insuficientes, se recurre al endeudamiento
externo como forma de cerrar la brecha entre los costos del sistema y la generacion de
Ingresos.

Cuadro N°1
Fuente de Ingresos del Estado 1950 - 1986
(en % del PBI)
CONCEPTO/ ANO 1950 1970 1986
Seguridad Social 4,0 1,0 -1,5
Impuesto a la Renta Agraria 3,0 1,0 0,5
Impuestos Directos 3,0 2,0 0,5
Fuente: Torre, Gerchunoff, 1988.

El eje politico/econdémico, como no puede ser de otra manera, gira alrededor de cual

de estos dos "costos” es el mas importante para mantener la estructura del “Estado
Interventor”. Las oscilaciones politicas generan un movimiento pendular que, muy
esquematicamente, va desde las devaluaciones y la inflacion por un lado, hasta incrementos

en las retenciones, planteos de creacion de impuestos a la renta potencial de la tierra, mayores
Impuestos a las ganancias, etc., por el otro.

Esta estructura mantiene fuertes disfuncionalidades, a las que se pasara revista
en los puntos siguientes. Si bien las dif icultades para encontrar un equilibrio global
tienen como contrapartida mas contundente las sucesivas crisis politicas de la época, su
desenvolvimiento opera como un mecanismo integrador de la sociedad permitiendo
tasas de crecimiento economico relativamente estables e importantes, y el mejoramiento
general de muchos indicadores sociales. En suma, a pesar de que la etapa es criticada en
su momento con dureza, actualmente es percibida como una mitica edad de oro, la que,
en vistas de la direccion que tomaron las transf ormaciones del sistema, en efecto lo fue.

La quiebra de este sistema obedece a varias razones complementarias. Por un lado, la
incapacidad de seguir generando excedentes: la produccion agropecuaria (més alla de algun
boom circunstancial) por multiples razones es incapaz de generar los excedentes fiscales

necesarios, siendo por demas evidente que, entre otras cosas, los jubilados de hoy estan
pagando la apropiacion de los excedentes del sistemas de seguridad social. Por otro lado, el

escenario econémico y también politico hace impensable el sostén de una red de la magnitud
de la generada en la etapa del Estado Interventor inicamente con medidas impositivas sobre
los sectores de mayores ingresos 4s .

Por ultimo, sale a la luz que lareproduccién de la estructura de subsidios cruzados
genera indices de ineficiencia creciente, como en el caso de la absorcion de desocupados por
los Estados Provinciales, Municipales o el Estado Nacional, ya que para mantener cierto

48 Aungue aun en el marco acotado de la situacion actual es valido considerarlo como una politica central.
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equilibrio se demanda un crecimiento mas que proporcional de la cuantia de las
incorporaciones, lo que en algun punto va a ser imposible de financiar, mas alla del contexto
de crisis.

Y este es otro costo del Estado Interventor que debe destacarse: la generacion de un

circuito prebendario, que genera una operatoria a partir de la cual el Estado Nacional opera
sobre las provincias a través de la transferencia de fondos, las clases dominantes provinciales
arman estructuras politicas imbatibles alrededor de estas transferencias, y buena parte de la
poblacion provincial tiene como objetivo acceder a un cargo publico como contrapartida de su
lealtad al "caudillo™.

La economia de subsidios cruzados no es una originalidad argentina. Este cimulo de
instrumentos es parte de la herencia que deja el Estado keynesiano, y en diferentes geografias

y distintos momentos historicos es funcional a la reproduccion de ciertas condiciones de
produccion y al bienestar de amplias franjas de la poblacion de diferentes paises 49. Dos
condiciones la hacen distintiva en nuestro pais:

* La extension y la opacidad de la red de subsidios. No casualmente las

palabras que mas utilizaremos en la descripcion de la red de subsidios seran las de "confusas”,
"enmarafadas”, "intrincadas", etc., lo que hace que la misma tenga indices de ineficiencia
que, como Yya dijimos, dificulte en un contexto de ajuste su sostén en el tiempo.

* El fin del escenario econdmico (y politico) alrededor del cual se generan los
fondos necesarios para la citada red de subsidios.

1.2. La Economia de Subsidios Cruzados

1.2.1. Los instrumentos de politica comercial y su resultado 50

Como se indic, a partir de los aos ‘30, comienza a montarse en la totalidad de
Ameérica Latina, como resultado de la crisis de balance de pagos inducida por la recesion
mundial, un complejo entramado de regulaciones al comercio exterior. Asi, se establecieron
mecanismos de proteccion arancelaria, mayor para productos finales que para insumos
intermedios, y menor para bienes de capital. A esto se agregan cuotas y licencias de
importacion, prohibiciones totales, exigencias de contenido nacional en el valor agregado,
creditos prefer enciales y otros (Ramos, 1993).

Indicativamente, hacia fines de los a os ‘60, la protecci n efectiva sobre la totalidad
de las mercancias transables varia entre 39% (Mexico) y 385% (Uruguay), en tanto la
dispersion entre aranceles oscila de -10% a 1300% en Argentina, 0 -8% a 140% en Colombia.

490bviamente, no se sostiene aqui que todos estos fendmenos sean asimilables, ni de la misma intensidad, pero debe

resaltarse la extension de estas situaciones, inclusive a paises organizados socialmente en for ma distinta o que forman parte
del llamado “primer mundo”. Asi, en Jap n la reforma administrativa se vio obstaculizada debido a "... la gran confusi n que
reina en todo el sistema administrativo local a causa de mecanismos de subvenciones complejas ligadas directamente al
sistema de poder politico (...) Se tienen dificultades para reformar este sistema de subvenciones ya que él mismo es el... que
permite al Partido liberal demdcrata convencer a la numerosa clientela local que asegura su mantenimiento en el poder"
(Crozier, 1992). También puede tomarse el caso de China y los procesos de liberalizacion y descentralizacion: ". el
desencanto de Pekin con la respuesta de las provincias a su generosidad es evidente, especialmente en el caso de Guangdong,
vecina de Hong Kong '‘Guandong es un caos. El gobierno no sabe como meterla en cinturay lo malo es que su fiebre ha
contagiado el pais' ..... Los dirigentes provinciales, enzarzados en una lucha por industrializar y enriquecer sus feudos, y al
mismo tie mpo sus propios bolsillos...." (Pagina 12, 21/01/95). Los ejemplos se multiplican para el caso de Africa (ver por
ejemplo Scott, 1979), Europa (Chub, 1981) e inclusive los Estados Unidos.

50 Este capitulo se basa en la siguiente bibliografia: Fajnzylber, 1984; Bisang y Kosacoff, 1992; Kosacoff, 1984; Agosin-

Ffrench Davis, 1993; Ramos, 1993; Lederman, 1993; Delfino, 1991; Lucangeli, 1989; Nochteff, 1991; etc.
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Como resultado esperable de las recomendaciones de CEPAL para superar el
subdesarrollo a través de la sustitucion de importaciones, la participacion de las importaciones
en el PBI de América Latina cae de 30% en 1930 a 15% en 1980, registrandose en el periodo

sustantivos avances sociales y economicos: el PBI per capita crece a una tasa anual de 2,7%
entre 1945 y 1980, retrocede el analfabetismo y mejoran todos los indicadores sociales

(Ramos, 1993).

En el caso de Argentina, el instrumento preferido a partir de 1945 y hasta el gobierno

de Frondizi es la aplicacion de restricciones cuantitativas a las importaciones, a la vez que el
manejo del tipo de cambio se transforma en un mecanismo complementario para regular las

mismas. Durante la etapa desarrollista, la estructura arancelaria permite un arancel promedio
de 143%, protegiéndose en particular los bienes de consumo durable (Lucangeli, 1989).

Ademas de estas politicas sobre los productos de consumo durable, las “economias
regionales” tambin son resguardadas de la competencia internacional: los “Productos

alimenticios no elabor ados” estan protegidos por un recargo promedio de 123% y los
“productos alimenticios elaborados” por un arancel de 192%.

En este periodo se establecen también retenciones a las exportaciones, con
compensacion de los ingresos de los exportadores a través de la exagerada devaluacion del

tipo de cambio. En 1965 se modifica en parte el ordenamiento arancelario, llevando el arancel
promedio a 119%, con recargos de 350% a 610% en el capitulo “Automotores”, y de 225%
para el rubro “Bienes de consumo no durables”.

Este regimen es reemplazado en 1967, y nuevamente en 1981. Todas las reducciones
arancelarias practicadas en ese lapso son acompafiadas de fuertes devaluaciones.

Las razones de estas fluctuaciones son comentadas por Di Tella, a partir de su

experiencia en la Secretaria de Programacion y Coordinacion del Ministerio de Economia

(Agosto de 1975 - Enero de 1976): ".....las tarifas que hoy tiene la Argentina son un mapa de
las batallas de los grupos de intereses a lo largo de cuarenta afos, no es el mapa de la mano
visible optimizante neo-paretiana que ha ido ordenando las tarifas, nada que ver, simplemente
es el de las batallas. Hoy gand SOMISA, en tal afio gano el Grupo Textil, en tal otro afio el
Grupo Textil fue vencido por el Grupo Metalurgico... " (tomado de De Pablo, 1981).

El corolario del funcionamiento del aparato regulador del comercio exterior, en lo
referido a las economias regionales, es su mantenimiento como funcionales al nacleo central
de acumulacidn, proveedoras de insumos industriales (algodédn y lana para la industria textil,
azucar para la industria alimenticia, uva para la industria vinicola, etc.) sin por esto desatender
el costado regulatorio de las crisis de sobreproduccion.

Sinduda, el sistema de precios de los productos regionales y los ingresos de los
productores provinciales quedan atados exclusivamente a los vaivenes del mercado
interno, pues la fijacion de tarifas exorbitantes no permite que los precios
internacionales para los mismos productos funcionen como reguladores de la
produccion.

Una de las consecuencias de esta proteccion para el periodo es trabar la aparicion de
mejoras tecnoldgicas que permitan acceder a los mercados de exportacion, en auge desde la
posguerra y aun no tan fuertemente subsidiados.
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También es de resaltar la evolucion en la tipologia de bienes a producir. Escamoteada

la posibilidad de competir con bienes del exterior, las economias regionales van generando
cada vez mas un tipo de productos que s6lo puede realizarse en el mercado interno, al que
van, en cierta medida, moldeando.

Esto tendra sus efectos en las etapas de apertura, pues al mayor precio debera
agregarse la inferior calidad y la falta de correspondencia con bienes que, bajo politicas
comerciales de larga data, logran su hegemonia en el mercado mundial, y ahora tienden a
imponerse también en el mercado interno.

1.2.2. Las instituciones reguladoras

Las instituciones reguladoras de las producciones regionales presentan perfiles
diferenciados, segun el poder politico que detentan los grupos sociales a los que protegen.
Asi, puede decirse que la eficacia del Instituto Regulador correspondiente varia segun la
estructura de tenencia de la tierra que protege, es decir, si se trata de un organismo acopiador
para proveer a industrias monopélicas o de una institucion destinada a generar precios sostén

y otorgar créditos subsidiados.

Entre los organismos reguladores podemos citar a la Direccién Nacional del Azlcar,
las Juntas Nacionales (de Carnes y de Granos), el Instituto Nacional de Vitivinicultura, la
Comision Reguladora de la Comercializacion de la yerba mate, el Fondo Nacional del Tabaco

(subsistentes hasta la ultima etapa), bodegas e ingenios azucareros estatales (Cavic, Giol, Las
Palmas, Compa ia Nacional Azucarera S.A., desaparecidos durante la d cada del ‘80).

Exceptuando el caso de la vitivinicultura, la principal funcion de los organismos
reguladores ha sido limitar la superficie cultivada, fijar precios minimos para las producciones
regionales, otorgar créditos a los productores directos (mediante la compra de la produccion
en forma anticipada y el acopio de la misma), distribuir cupos de produccion para el mercado
interno y para la exportacion a precios subsidiados, etc. (SAGyP, 1990, y otros).

Todos los mecanismos reguladores funcionan, en lo esencial, como “garantias para la
percepcin de renta” 51. Econdmicamente el sistema permite el asentamiento de “precios de
monopolio”, a partir de evitar poner en producci n tierras que no generan renta (cupificaci n,
limitaci n del &rea sembrada), sostener precios superiores a los “de mercado” (precios
sostén), y por esa via, mantener el ingreso de los pequefios pr oductores/propietarios, que
aungue no logran acumular capital, evitan su expropiacion, a la par que se incrementan las
ganancias monopolicas de los grandes productores 52 .

El resultado facilita la convivencia, con sus efectos retroalimentativos, de la peculiar

estructura latinoamericana de tenencia de la tierra: latifundios y minifundios que se regeneran
permanentemente, con su alta cuota de ineficiencia productiva, clientela politica,

marginalizacion y atraso social.

51 A lolargo de la historia econ mica el concepto “renta” ha tenido diferentes significaciones. Dado que es un elemento

clave en nuestro anlisis, en el Anexo | se detalla el significado que los autores le quieren asignar.
52Citando a Carballo (1991), "La agricultura 'no pampeana’ (vid, yerba mate, cafia de azUcar, algodon, tabaco) sustitutiva de

importaciones y por lo tanto dependiente del mercado interno en la mayor parte de los casos, crece mas lenta mente y, desde
practicamente sus inicios, sometida a crisis periddicas de superproduccion”. En el caso argentino, minifundista, campesino,
subfamiliar, pequefio productor serian sindGnimos de "responsables de las unidades bésicas domésticas de produccion, basadas
sobre el trabajo familiar, cuya dotacion de medios impide la acumulacién", en tanto se trata de produccion para el mercado,
agricultura de subsistencia no significaria predominio del autoconsumo sino ausencia de acumulacion, impedidos como estan
los pequefios productores de captar renta diferencial en el mercado externo.
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Los pequefios productores que en el periodo quizas podrian haber sido absorbidos por
la industria en auge 53, conservan -como Ya se dijo- sus parcelas, congelando asi la evolucion
de la escala en la propiedad rural y manteniendo la ineficiencia global del sistema productivo.

Repetimos que las reglamentaciones estatales regulan asi la competencia, pues
impiden la expulsion definitiva de los pequefios productores/propietarios, dejando para mas

adelante (¢actualmente?) la pérdida de sus propiedades s4. Los propietarios mas grandes, a su
vez, se enriquecen aun mas, garantizando el Estado -fuera de los vaivenes del mercado
mundial para estos productos- que perciban la renta que el Estado les facilitaba obtener.

De alli la complicidad y la relativa estabilidad politica en muchas economias
regionales en el periodo: Blaquier posee, en definitiva, intereses similares en relacion a
la fijacion de cupos y precios sostén que un productor duefio de tres hectareas de cafa.

El fendmeno politico es la identificacion de intereses entre pequefios, medianos y
grandes productores, pues la expropiacion directa o indirecta no esta en la “agenda” de
preocupaciones.

Pero esta complicidad no deriva sino en una estabilidad politica “relativa”. En tanto

precisan de una proteccion comun, sus intereses son similares. En tanto unos se enriquecen a
costa de los otros, y compiten por prebendas acotadas y similares, parece improbable una
identificacion permanente y duradera en el tiempo.

Dentro de las caracteristica fundamentales de los productos de las economias

regionales debe destacarse su incorporacion inmediata, mediante el procesamiento
generalmente regional, al consumo popular. Es lo que se describe como la generacion de
economias "funcionales” al centro de acumulacion. Las periferias que denominamos
prosperas basan su prosperidad en estos productos, que se vuelcan al mercado interno
generado por la industria en auge en el centro.

Detras de las regulaciones de las economias regionales, hacen su aparicion los
subproductos funcionales: en el Estado Nacional, altisimas cuotas de corrupcion en la fijacion
de tasas, aranceles externos, cuotas de produccion, precios sostén; en los Estados
Provinciales, obediencia politica al regulador nacional de turno, obediencia politica al que
tiene acceso al regulador nacional de turno, cuotificacion interna de los auxilios nacionales y
obediencia politica al cuotificador provincial.

En lo que hace a la capacidad de retener poblacién y generar empleo, algunas
economias regionales funcionan como expulsoras de poblacion, pues sélo pueden absorber
personal temporario en épocas de cosecha, y los servicios urbanos requeridos no estaban tan
diferenciados como para permitir una expansion continua de la masa poblacional.

Las que denominamos "periferias prosperas”, en cambio, incluso atraen emigrantes de
otras provincias. Por este motivo, las migraciones internas se convierten en el periodo en el
dato significativo para analizar el modelo de sustitucion de importaciones.

53Suponiendo que esto fuera lo conveniente.
54No se tiene conocimiento de la magnitud de este proceso, pero ya se observan algunos movimientos en este sentido. Por

ejemplo, en la provincia de San Juan las fincas viticolas de menores dimensiones muchas ve ces han pasado a ser casas de fin
de semana.
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El perfil social her edado de la etapa mercado internista se refleja en una poderosa capa
social que cuotifica hacia el interior del Estado Provincial los auxilios nacionales y detenta el
poder politico sobre la base del desarrollo de las "economias regionales".

Encolumnados detrds del cuotificador encontr amos diferentes actores (los pequefios
propietarios/productores de las economias regionales) que, ante la crisis de la economia

respectiva, solicitan al Estado Provincial el auxilio suficiente para sobrevivir. No es extrafio
que asi ocurra pues durante décadas, como vimos, es el sector pablico el que permite que
sigan siendo productores y aun hoy, elecciones mediante, suelen acceder con cuentagotas a

financiamiento para alargar su agonia. En otro capitulo se observa como tales auxilios tienen
una larga tradicion histérica y como son utilizados a los efectos de operar en el tablero
nacional.

1.2.3. Los subsidios

El régimen de subsidios vigente en la economia argentina del Estado Interventor
abarca un conjunto de instrumentos, medidas y omisiones de cobro que agota todas las
modalidades de financiamiento selectivo y poco transparente que cubre el sistema productivo
del pais.

Siguiendo con la modalidad de trabajo hasta aqui desarrollada, haremos un paneo de
aquellos que se consideran mas importantes a la hora de explicar la forma en que se articulan
las economias regionales con el modelo central de acumulacion.

Las transferencias Nacion / Provincias

Uno de los espacios fundamentales al analizar la estructura de los subsidios cruzados

esta dado por las transferencias que desde el Gobierno Nacional se hacen hacia los Estados
Provinciales. Se analizan con mayor detalle en uno de los titulos del acapite 3.4.2. de este
libro.

La promocion industrial

Ya se ha hablado brevemente de estas politicas de subsidio en la primera parte de este
trabajo v, si bien este subsidio es posterior a la etapa del Estado Interventor, se lo describe en

esta parte del tabajo porque su implementacion tiene algunas caracteristicas que lo
emparentan mas con la etapa de sustitucion de importaciones que con las caracteristicas

puntuales que par ecen irse desarrollando a partir de su crisis.

Esto no implica negar que los procesos de relocalizacion estan generando fenémenos

nuevos en algunas provincias (en especial San Luis) y que su evolucion tendera, a largo plazo
a articularse con los nuevos trazos centrales del proceso de acumulacion.

Hablando ya de la promocién industrial propiamente dicha, un primer punto a destacar
se refiere al costo fiscal de los proyectos industriales promocionados: éste equivaldria a tres

veces la inversion realizada por las firmas promocionadas computando, por una parte, las
concesiones tributarias y los subsidios.

Incluidos en los anteriores, otros costos relevantes que corren por cuenta del Estado se
refieren a las mejoras requeridas en la infraestructura de transportes, comunicaciones, energia
eléctrica, instalacion de gas natural, etc. EI motivo para operar esta redistribucion de ingresos
hacia la industria, apar ece relacionada con la desconcentracién espacial de los trabajadores.
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Como se ala Borello, “En t rminos politicos, el proceso de reestructuraci n industrial

ha sido acompafiado de una reestructuracion de la sociedad en su conjunto: las desinversiones
en sectores y regiones nucleadas alrededor del modelo sustitutivo, redujeron el poder de los
sindicatos y de las clases trabajadoras... se escindio la alianza implicita que apoyaba el
modelo sustitutivo...”(1992).

Entre 1958 y 1973, las inversiones favorecen, en primer lugar, a Buenos Aires (48%),

Santa Fe (25%), Cdrdoba (6%) y Chubut (5%). Acompafiando la crisis del modelo sustitutivo,
las nuevas inversiones se reorientan: entre 1974 y 1983, las principales beneficiarias son
Misiones (17%), Santa Fe (16%), Buenos Aires (12%), Chubut (8%), Tucuman, Jujuy,
Catamarca y La Rioja (6%) (Borello, 1992).

En virtud del Acta de Reparacion Historica, toman auge las inversiones
promocionadas en San Luis, La Rioja, Catamarca y San Juan, dando origen a un crecimiento
diferenciado de un muestrario diverso de nuevos o viejos capitales. Esto permite explicar las
performances del sector industrial de las provincias promocionadas. En volimenes fisicos de
produccion, el cuadro a mostrar seria:

Cuadro N° 2
P.B.G. a precios constantes de 1970 - Gran Division 3 (Industria) - 1980 = 100
Provincias Escogidas
Provincia 1980 1985 1987 1989
CATAMARCA 100 175 269 226
CHUBUT 100 164 140 130
LA RIOJA 100 1.582 1.619 1.431
MISIONES 100 145 155 168
SAN JUAN 100 139 160 152
SAN LUIS 100 306 1.380 1.615
T. DEL FUEGO 100 4.363 6.650 S/D
BUENOS AIRES 100 96 111 99
Fuente: elaboracion propia en base a informacién del CFl y Base de Datos SAREP

Lo que nos interesa rescatar en este punto, es que adn los empr endimientos
industriales de las provincias son fruto de la actividad del Estado, con subsidios a capitales
que béasicamente provienen del area central o de empresas transnacionales, y que tienen un
bajo nivel de encadenamiento con el aparato productivo local.

Por el contrario, las instituciones provinciales y los actores sociales se han mostrado
incapaces de fomentar y conducir esta relocalizacion de forma tal de optimizar su impacto.

Para citar solamente un ejemplo y poder evaluar la veracidad de los datos y de la capacidad
para conducir el proceso de promocion, mientras que la Gran Division 3 "Industria

Manufacturera” para la provincia de La Rioja se increment0 casi quince veces, en el mismo
periodo la Gran Division 4 "Electricidad, Gas y Agua" apenas logré duplicarse (SAREP,
1994).

Borello, citando a Hardoy, lo expresa diciendo: “Los partidos politicos, las
instituciones publicas y las asociaciones privadas solo ejercen un poder aparente: el verdadero
poder circula a trav s de una complicada red de clientelismo, corporativismo y nepotismo”

(1992).
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El acceso al crédito: La banca oficial en general y la banca de provincia en particular ss

En la etapa de sustitucién de importaciones el subsistema publico bancario esta
conformado por: a) Banco Hipotecario Nacional, b) Banco de la Nacion Argentina (BNA), c)
Banco Nacional de Desarrollo (BANADE), d) Caja Nacional de Ahorro y Seguros (CNAS),
e) Banca Oficial de Provincia. (BOP)

El BANADE se especializa en el crédito de largo plazo a las inversiones industriales.

Es conocida la baja calidad de su cartera crediticia, mal garantizada y siempre impaga, de
modo que, al momento de su transformaci n en “banco mayorista”, se torna no privatizable
debido a que la mayoria de la misma es irrecuperable.

El BNA, especializado en el financiamiento agropecuario, aunque sin desdefiar otros
rubros crediticios, presenta carteras de crédito de algo mejor calidad. Sin embargo, continuas

refinanciaciones masivas de los pasivos agropecuarios muestran la influencia del subsector
agricola, en perpetua crisis y reestructuracion, y los subsidios otorgados por estas

instituciones estatalesss . Demas esta mencionar que los multiples amigos del/los gobierno/s de
turno poseen mayor capacidad de endeudamiento que el comdn de los mortales, y peor
capacidad para constituir garantias que la que las multiples normativas exigen. El caso de los
salvatajes financieros a la curtiembre de la familia Yoma, nos exime de mayores comentarios
(ver al respecto Clarin 12-06-99).

Sin embargo, las instituciones bancarias nacionales fueron nichos de idoneidad y
eficiencia cuando se las compara con la performance de muchas instituciones de la Banca
Oficial de Provincia (BOP).

El grupo de bancos provinciales surge en su mayoria como parte de la reestructuracion
mercado - internista del pais operada en la d cada del ‘30 57 . Estos bancos se caracterizaron
pOIss

Ocupa un lugar central en el credito de los pequefios y medianos productores locales
Ser una herramienta clave en la reproduccion de las clases politicas tradicionales
provinciales

En este sentido debe remarcarse que la misma tiene como una de sus caracteristicas

salientes su gran heterogeneidad, tanto en tamafio (a ella pertenecen algunos de los bancos
mas grandes del pais como el Banco de la Provincia de Buenos Aires 0 el Banco Ciudad),
como en la capacidad gerencial gue han mostrado ante las diferentes etapas que ha recorrido

el sector bancario del pais (los Bancos de Santiago del Estero, Salta, San Juan se encuentran

en un estado alarmante; el Banco de La Pampa en particular, y en menor medida los de
Corrientes y Santa Cruz, tienen un perfomance igual o mejor que muchos bancos privados).

Tal vez sea el origen de los fondos con que se nutren los bancos provinciales,
generalmente a traves de redescuentos del BCRA o lineas crediticias financiadas, como ya

55 Se ha tratado este tema con mas extension en Rubins/Cao, 1998
56 Esta tampoco es una actividad novedosa de la banca publica. En los inicios del presente siglo uno de los puntos esenciales

de disputa entre conservadores y el ascendente partido radical, estaba en el control de los créditos que otorgaba el BNA.

57 Con excepci n de los bancos provinciales de las Provincias creada s en la d cada del 50 y con Constituciones de la d cada
del ‘60 (Ver cita N 7).

58 Dentro de la BOP se encuentra un banco, el de la Provincia de Buenos Aires, que tiene notorias diferencias con el resto de
los Bancos Provinciales (es el mas antiguo del pais, es uno de los bancos con mayor nivel de depdsitos y nimero de
sucursales, figura expresamente en los pactos que dieron lugar a la Constitucion de 1853, etc.). Por estas diferencias es que
muchas de las caracteristicas que se describen no siempre se verifican en esta institucion.
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vimos, desde otras regiones, 1o que hace que su desempefio como cobrador de los créditos
(muchas veces ya a tasa preferencial) sea tan bajo; solo asi puede explicarse que,
histéricamente, haya tenido una porcentaje tan alto de créditos en situacion irregular.

Pero no todos los males de la BOP se deben a medidas originadas en las mismas
provincias. EIl BCRA muchas veces toma medidas que la involucran especificamente; asi, por
ejemplo, durante una etapa del Gobierno del Dr. Alfonsin la BOP es excluida del circuito de
tasas libres. Esto es, la BOP puede tomar y prestar dinero solamente a tasa regulada. Multiples
productores obtuvieron dinero a tasa regulada bonificada 75%, que luego colocan a plazo fijo
a tasa libre en cualquier institucion privada.

Ya con el despliegue de la convertibilidad, los guarismos relativos ala BOP, en el
marco de la heterogeneidad citada, empeoraron notoriamente:

El costo de intermediacion (gastos administrativos sobre depositos totales) era en febrero
de 1993 era un 33% mas alto en los bancos de la BOP que para los Bancos Privados de

Capital Federal, a pesar de las ventajas que significa tener como cliente cautivo a los
gobiernos provinciales.

Los créditos irregulares de la BOP se concentran en un 42% en los principales clientes,
cuando esta cifra baja al 3% en bancos privados de la Capital Federal (Datos para Febrero

de 1993 - Reyes, 1993).

La cartera en gestion judicial del Banco de la Provincia de Santiago del Estero era el 57%

de la cartera total, en el Banco de la Provincia de Formosa alcanzaba el 27%, parta citar
solamente dos ejemplos (Subsecretaria de Promocion Econdémica Regional 1994).

El boom de crecimiento de los recursos fiscales de la primera etapa de la convertibilidad
alejo los peligros mas cercanos de crisis de la BOP. En estas instancias la Nacion oper 6
intentando disciplinar la actividad de las Provincias a traves de los llamados Pactos Fiscales |
y II, en donde se comprometen, entre otras instancias a ‘“Propender a la privatizacion total o
parcial de servicios, prestaciones u obras cuya gestion actual se encuentre a cargo de las
provincias...”.

La crisis conocida como efecto tequila sirvio de catalizador de la situacion. ElI Poder
Ejecutivo Nacional constituye un fondo “fiduciario” que servird principalmente para sanear
las carteras de la BOP y permitir su privatizacion. En la actualidad, catorce bancos
provinciales han sido privatizados y cuatro mas se encuentran en proceso de hacerlo s .
Igualmente debe resaltarse que, mas alla de la extension del proceso privatizador, tres de los
mas importantes bancos de la BOP son aun instituciones provinciales: Buenos Aires, Ciudad

de Buenos Aires y Cordoba. Asimismo debe decirse que estas tres instituciones no fueron,
histéricamente, aquellas que presentaron los indices de mayor deterioro dentro de la BOP.

Las tarifas preferenciales

Las privatizaciones efectuadas desnudan, una vez mas, la estructura subsidiada de las
economias regionales de nuestro pais. Mientras las empresas son publicas, multiples
convenios entre éstas y diversas industrias mantienen bajo un relativo secreto la ineficiencia
global de algunos emprendimientos de dinamica sospechosa.

Los contratos especiales que ligan a empresas como Acindar con los proveedores de
energia o de materias primas, las tarifas “industriales” para la energia o ¢l gas, las tarifas de

59 Al respecto ver informe del Jefe de Gabinete de Ministros N° 30 a la Cdmara de Diputados de la Nacién (28/10/98).
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ferrocarril para el traslado de los productos regionales, etc., terminan coadyuvando a un
estado de alta ineficiencia.

El déficit de la totalidad de las empresas publicas nacionales (sin embargo, no

imputable Gnicamente a las tarifas que cobran, pues debe a adirse el efecto “corrupci n” en

su analisis) hace que finalmente, bajo el supuesto de la necesidad del pago de la deuda
externa con superavit fiscal, sea imperiosa su privatizacion.

La racionalizacion de las mismas, y su transformacion en empresas capitalistas
cuidadosas de sus costos desnuda el cumulo de acuerdos cruzados que permite subsistir al
nucleo industrial del centro.

En las provincias ocurre otro tanto. La imposibilidad de las burguesias provinciales de

sostener sus Estados, y con ellos las empresas provinicales, hace que se haya desatado un
paulatino proceso de privatizacion provincial. La captacion de estas organizaciones corre por
cuenta de grupos econdémicos de otras regiones mas poderosas, las que llevaran adelante, en
forma impiadosa, un ejercicio de transparencia.

Ahora que esta terminando la privatizacion de las empresas de energia provinciales y

la banca oficial de provincia, la caida de otra fuente de subsidios habra dado por tierra con
buena parte de las garantias de prosperidad vigentes en el modelo anterior, y con ellas se abre
el fantasma de la demor ada expropiacion.

La exencidn de los pagos por servicios 0 impuestos

Esta modalidad de subsidio estd relacionada con el no cese en la prestacion de
servicios pese a la falta de pago registrada. Involucra a la casi totalidad de la poblacién, pero

se transforma en un subsidio productivo cuando se refiere a la utilizacion de un insumo
industrial o productivo.

Asi, pese a la imposibilidad de cobrar servicios prestados, la situacion politica de
muchas provincias impide el corte de los servicios 6o a quienes siempre eligen las empresas
provinciales para ajustar sus egresos, de modo que quienes si pagan los servicios (una minoria
de la poblacién o de los productores), se ven obligados a sostener los costos de la totalidad de
los usuarios. Los deficits de las empresas publicas provinciales, y lo abultado de sus tarifas,
estan ligados a éste fendmeno, que obliga a cobrar el consumo de decenas de usuarios a solo
uno de ellos.

Algo similar ocurre con el pago de Ingresos Brutos, o del impuesto Inmobiliario rural

en las provincias. La escasa proporcion de la poblacion que abone estos impuestos, debe
hacerse cargo de la totalidad de la prevision de recaudacion de los mismos. Como puede
observarse en el cuadro que sigue, el que analiza la situacion del impuesto inmobiliario a
modo de muestra. Esta situacion es de una alta heterogeneidad en el pais, con una tendencia a
hacerse cada vez mas critica. En especial es notorio el deterioro en la perfomance de las
periferias despobladas y en las periferias rezagadas, que han disminuido su ya bajo estandar

de ingresos por este impuesto.

60 Segun informantes clave, el sorprendentemente bajo nivel de cobro de los servicios reconoceria la siguiente lista de

morosos: los organismos publicos de los niveles nacional, provincial y municipal (dentro de estos dltimos tiene alto impacto
el alumbrado publico), las empresas con empresarios vinculados al poder provincial, las empresas que aducen problemas de
competitividad, los "notables"” de la provincia, en particular ex funcionarios de los tres poderes y finalmente los sectores
sociales de menores ingresos que han logrado expresarse a través de alguna fuerza politica y/o la prensa.

72



Cuadro N°4
Impuesto Inmobiliario

Para agrupamientos de Provincias
Agrupamientos de Impuesto por Ha. (1) Impuesto por hogar(2)
Provincias

Afio 1980 1990 1980 1990
Promedio Pais 2.16 1.83 109.69 42.63(3)
Provincias Centrales 5.32 4.92 126.10 95.38
Periferias Despobladas 0.19 0.14 56.70 34.25(3)
Periferias Présperas 2.01 1.13 79.93 29.42(3)
Periferias Rezagadas 0.77 0.35 39.33 11.47(3)

Referencias:

(1) 40% del impuesto inmobiliario dividido por el N° total de hectareas en produccién en cada provincia.

(2) 60% del impuesto inmobiliario dividido por el N° total de viviendas en cada provincia.

(3) Debido al traspaso en algunas provincias de este impuesto a la 6rbita municipal se ha considerado el promedio simple de las provincias
que no han hecho esta accion.

Fuente: Banco Mundial, 1992.

Por citar solo un ejemplo; los diferentes Gobiernos de la Provincia de Santa Cruz han
“decretado” la exencin del impuesto inmobiliario rural, desde 1980, por razones de
"emergencia agropecuaria”. De esta forma, cualquier habitante de la ciudad de Rio Gallegos,
con un terreno de 10m x 10m paga por impuesto inmobiliario mas que los propietarios
rurales, cualesquiera fuese la extension del predio s1 . Corroborando esta situacion, la fuente del
cuadro cita como 0,00 el ingreso para la provincia de Santa Cruz por impuesto inmobiliario
rural.

1.2.4. El mercado de trabajo

El primer peronismo sienta, legislativamente, las bases para el establecimiento de un

Estado Benefactor Limitado. En las d cadas del ‘30, ‘40 y ‘50, la industrializaci n es bandera
de distintos movimientos sociales y politicos (Cardenas, De La Torre, Perdn, Var gas, etc.)
(Fajnzylber, 1984): para posibilitarla, urge modificar las condiciones de reproduccion de la
mano de obra.

En la construccion del Estado Benefactor, se dictan numerosas leyes laborales
(estatuto del pedn de campo, sistema jubilatorio, leyes de accidentes de trabajo, leyes para la
actividad sindical, convenciones colectivas periddicas, etc.) que estabilizan el mercado
interno, consumidor necesario de la industrializacion impulsada.

Asimismo, en el periodo post-peronista del Estado Interventor se crean las Obras
Sociales sindicales, que merced a un aporte minimo por parte de patrones y trabajadores,
garantiza la cobertura de la salud fisica de los millones de trabajadores de Argentina y
financier a de sus sindicatos.

Sin embargo, y como ya se destacO en el relato histérico, estas reglas no siempre
llegaron a las provincias periféricas. Asi, en particular los trabajadores rurales, no siempre
acceden a las normas de hecho vigentes en el centro, siendo diversas formas de
sobreeexplotacién moneda corriente.

Esto no quiere decir que el Estado Interventor no llegue a las economias regionales;
sOlo que su vigencia completa esta matizada por la lejania relativa al poder central; asi se

61 Esto incluye las miticas “Estancias de la Corona”, que segin se dice son bioceanicas (comienzan en el Atlantico —
Argentina— y concluyen sobre el Pacifico —Chile-).
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observan numerosos conflictos en Tucuman, Jujuy o Chaco, entre trabajadores rurales, en
busca de la aplicacion de las leyes vigentes.

A la vez, y correlativamente, esto permite abaratar -también- los costos en las

"economias regionales". EIl poder central, si bien no tan ausente como en la etapa posterior,
acttia como complice de estas formas de "contratacion de la mano de obra".

1.3. La crisis de los ‘70
1.3.1. Cambios en el funcionamiento de la estructura industrial

Hemos sefialado la importancia de la estructura de proteccidon arancelaria montada

para favorecer el proceso sustitutivo, asi como el rol determinante del Estado como
productor de capitalistas , operando a través de medidas tales como subsidios crediticios,
tarifarios, excepciones impositivas y omisiones de cobro, a las que tardiamente se les agrega

la legislaci n de compre nacional, con un poderoso Estado “productor directo” de numerosos
bienes y servicios, que crea la infraestructura de apoyo para una industrializacion basada en el
mercado interno (Fajnzylber, 1984).

Los expertos en economia industrial sefialan, entre las caracteristicas de la industria
sustitutiva argentina, la masiva presencia de empresas transnacionales lideres en el sector
industrial (producto de la debilidad de la clase dominante local), la pequefia escala operativa

en la que se desarrollan los emprendimientos sustitutivos (en periodos en los cuales la
amortizacion de las inversiones en ciencia y tecnologia derivan de las economias de escala), el
rezago de la industria de bienes de capital, la falta de estimulo para emprender proyectos de
exportacion, etc.

La industria argentina crece, entre 1964 y 1974 a una tasa anual de 8%, con un elevado

nivel de concentracion y una fuerte participacion estatal en el sector industrial. En el Censo
Economico de 1974 se registran 443 empresas pertenecientes al Estado, que ocupan 8% del
empleo industrial y producen 10% del Producto Bruto industrial (Kosacoff, 1984).

Entre las caracteristicas de las empresas transnacionales lideres en numerosos
segmentos de la industria sustitutiva, se cuentan la oligopolizacién de las ramas en las que
actdan, la utilizacion de formas de produccidn intensivas en capital, con un fuerte componente
importado en el producto final y escasa relevancia de los salarios en su estructura de costos.

Un subproducto de esta estructura industrial es el patron de la inversion publica, tanto

educativa como en infraestructura. El liderazgo de las empresas transnacionales orienta la
inversion hacia la provision de los insumos necesarios para la evolucion de este tipo de
industrias, en abierta contradiccion con las necesidades de las clases dominantes locales, y en
desmedro del agro que provee alimentos para el mercado interno y las regiones mas alejadas,

asi como el abastecimiento de técnicos y profesionales adecuado para las necesidades de estas
industrias, en lugar de promover mejoras globales de la calidad educativa de la poblacién.

Fajnzylber denomina estos patrones de intervenci n estatal “proteccionismo frivolo”

(1984), modalidad de accion del estado que finaliza a partir del golpe militar de 1976. En esta
etapa, se procura una reconversion masiva del sector industrial, impulsando como objetivo
central de la politica del sector la sorprendente meta de reducir la inflacion.

El comienzo de la crisis de los ‘70, que en Argentina es perceptible desde 1974,
encuentra a los paises centrales impulsando politicas de liberalizacion del comercio
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internacional, asi como la desregulacion de los mercados financieros y la limitacion del
compre nacional, politicas aplicables solamente a los paises subdesar rollados.

En este contexto, el recorte de los numerosos subsidios que facilitan la reproduccion

industrial (como por ejemplo el sinceramiento de las tasas de interés y eliminacion del rol de
“fomento” del BANADE, la reduccin de la proteccion y de la dispersion arancelaria, la
limitacion de las exenciones, un nuevo régimen automotriz y eliminacién de los gravamenes
para arancelarios (Kosacoff 1984)) redunda en lo que algunos autores denominan
“desindustrializaci n” en Argentina: el producto bruto industrial cae mas de 20%, cae la
demanda interna, cae la influencia del capital externo en la industria (pasa de 31,2% en 1973 a
28,3% en 1981).

Sin embargo, la supuesta “desindustrializaci n”, en realidad consiste en una

relocalizacion industrial con una profunda modificacion en lo que hace a los patrones de
desarrollo industrial: se abandonan los proyectos de innovacion autoctona, se relocalizan
industrias buscando nuevas fuentes de promocion, y se clausuran emprendimientos y
posibilidades futuras de afianzamiento de burguesias “nacionales”, transformando la
discusi n de los a os ‘70 sobre la protecci n del capitalismo y los capitalistas “nacionales” en

una chachar a vacia de contenido.

Los proyectos promocionados a partir de 1970 estan relacionados con la produccion de
aceites, pescado, madera, papel, petroquimica, cemento, siderurgia, etc., es decir, industrias
basadas en insumos agropecuarios y el uso difundido del gas como insumo energeético, a partir
de una expansion de la frontera agropecuaria destinada a las exportaciones.

(13

Bajo este concepto general, podemos decir que “...el eje central de las

transformaciones es la aparicion y/o potenciacion de una serie de actividades que conjugan
una cierta expansion de las fronteras productivas internas con una demanda internacional
capaz de absorberla, reproduciendo en lo sustantivo -ahora con un cierto nivel de
industrializacion- la l6gica de exportaciones de granos y carnes de principios de siglo, donde

la base de la competitividad residia en la favorable dotaci n de recursos naturales”. (Bisang,
Kosacoff, 1992).

Sin embargo, la estructura industrial resultante de la reestructuracion es definida como

de “regresi n estructural”, pues “... tanto las acciones gubernamentales directas (asimetrias en
la apertura, subsidios) como las omisiones (ausencia de fomento a la difusion de tecnologia...)
fueron factores centrales para explicar la regresividad de la reestructuracion”. (Nochteff,
1991)

En la reconversion efectuada por la industria argentina, no debe suponerse ausencia

del Estado: se protegen y subsidian sectores tipo “enclave”, capital intensivos, productores de
bienes intermedios que “reforzaron el comportamiento rentistico de las grandes firmas y
conglomerados™, se despliegan politicas aperturis tas muy asimétricas, especialmente
profundas en los mercados menos oligopolizados y en los sectores mas disefio y "skills"
intensivos”..."Los bienes intermedios y los basados en ventajas comparativas "naturales"
aumentaron su participacion en la produccion industrial, en detrimento de los metalmecanicos
en general y los bienes de capital en particular. Ello se debio a los elevados subsidios estatales
a los grandes emprendimientos en los sectores de cemento, celuldsico-papelero, petroquimico
y siderdrgico, buena parte de los cuales se efectivizaron en la modalidad "llave-en-mano" y
con desgravacion total a la importacion de bienes de capital al resto de la industria” (Nochteff,
1991)
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En la base del desarrollo industrial detectado, que se tradujce en una creciente

importancia de la participacion de las exportaciones de manufacturas de origen industrial en el
total de las exportaciones industriales, (34,28% del total en 1974, 42,2% en 1990, crecimiento
entre 1974 y 1990 a una tasa anual de 9% frente a un PBI estancado), con un fuerte

incremento de los coeficientes de exportacion en numerosas ramas industriales (Bisang,
Kosacoff, 1992), esta la utilizacion como recurso energético del gas, en primer lugar,y en

segundo lugar un mayor aprovechamiento de otros recursos naturales, practicamente
inexplotados hasta la d cada del ‘70: pesca, recursos forestales, petr leo.

Cuadro N°5
Participacion de las exportaciones en el volumen bruto de produccion del subsector
Sector 1973 1990

Total 4.9 7.9

Alimentos, bebidas y tabaco 16.2 29.2

Papel 4.2 8.8

Industria Quimica 2.8 13.0

Maderas y Muebles 0.1 7.4

Fuente: Bisang y Kosacoff 1992

Aqui, conviene resaltar la importancia del origen regional de los insumos del nuevo

ciclo exportador: la Patagonia, antes marginal e inexplotada, aparece como origen de los
nuevos iNnsumos energéticos que abastecen el ciclo exportador y poseedora de las costas en
donde se origina el desarrollo de la pesca de altura; Misiones, y las provincias con recursos
forestales, dan impulso al crecimiento de la produccion de papel y pasta celulésica. Como se
ve, se trata de unidades politicas completamente diferentes de las hasta el momento provincias
periféricas funcionales al nucleo central de acumulacion.

En los '90, las exportaciones con uso marginal de energia representan solo el 5%, las

de consumos medios disminuyen de 34% a 17% y las de consumos medio alta y muy
intensivas en energia representan el 25% de las exportaciones totales. Las mas notables:
aluminio, siderurgia, petroguimica, pasta de papel (Bisang, Kosacoff, 1992). ;Es necesario
remarcar que, por ejemplo, el principal exportador de aluminio esta radicado en Chubut, y que
su produccion se basa en la energia barata que obtiene?

En el mismo lapso, los emprendimientos regionales destinados a abastecer un mercado

interno en expansion, ndcleo alrededor del cual se caracterizaban los anteriores
emprendimientos “funcionales” de ciertas periferias “pr speras”, entran en decadencia. Es
que los nuevos emprendimientos son capital y recursos naturales intensivos, expulsores de

mano de obra. La renta petrolera, gasifera y agropecuaria vuelve a cobrar importancia en el
desarrollo argentino, sélo que sus actuales perceptores son diferentes de los anteriores.

Para dar una imagen de la decadencia que significa para algunas economias regionales

el cambio de paradigma diremos que la vitivinicultura de San Juan, otrora uno de los
emprendimientos de "periferia prospera” mas pujante genera un producto de
aproximadamente $ 55 millones, menos de lo que gasta su Estado Provincial en un mes.
Obviamente el centro de la subsistencia provincial ha pasado de su aparato productivo a la
capacidad de la "clase politica” de conseguir transferencias nacionales crecientes.

Debe mencionarse, asimismo, el proceso de centralizacidn del capital que acompafa la

reconversion del perfil exportador argentino: diversos autores han explicado el auge de los
nuevos grupos economicos, surgidos al calor de la promocion industrial y los contratos
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estatales, apuntando sobre el aprovechamiento de la renta financiera operado durante los afos
de reconversion.

Bisang y Kosacoff (1992) sefialan que 20 firmas industriales producen el 40% de las

ventas externas de manufacturas, entanto las 36 firmas mas importantes explican 54% del
comercio. En 1990, 15 firmas explican 33% del comercio externo del pais, en tanto un
proceso similar tiene curso en la estructura de tenencia de la tierra en la pr ovincia de Buenos
Aires, y en general en la totalidad de las actividades productivas que se desarrollan en el pais
(Khavisse, Basualdo, 1993).

Entre los ejemplos destacados con relacion a la reconversion agro/industrial, Bisang y
Kosacoff describen el proceso experimentado por el complejo aceitero. A principios de los 70
comienza la produccién de soja: en 1970, s6lo 33 mil has estdn sembradas con soja, para 1980
la produccion alcanza los 2,3 millones de has, en 1990 se siembran 5,2 millones de has. Los
rindes pasan entre los afios 1965/70 de 980 kg./ha a 1987/90 a 2300 kg./ha, de modo que la
produccion de 1990 triplica la de 1980.

En el periodo, se instalan 40 plantas industriales de pellets (aceites), construyendo un

complejo exportador con un minimo grado de elaboracion interna, cuya competitividad se
basa en la dotacion natural de factores asociado a equipamiento industrial y de infraestructura
muy eficiente, pasando de exportar 225 millones de dolares en 1974/76 a 700 millones en los
‘80, y 2200 millones en 1988/90.

Otro caso, el de la provincia de Misiones, permite apreciar que una sola planta (Alto

Parana S.A.) genera el 70% de la celulosa provincial. El resto es provisto por papel Misionero
S.A.y Celulosa Puerto Piray S.A., y aunque Papel Misionero es de capital mixto, con mayoria
estatal, Celulosa Argentina controla el 100% de Celulosa Puerto Piray y una parte
considerable de Alto Parana S.A. en tanto otra parte importante del capital de Alto Parana es

del grupo Massuh. La firma Alto Parana S.A. comienza a producir en 1983, y posee sus
propias hectareas forestadas (20 mil has) es decir, estad concentrada verticalmente aunque

compra raleo en proporciones significativas a productores pequefios y medianos. La actividad
celulosica ha concentrado 60% de las inversiones promocionadas entre 1974 y 1987. (SAGyP,

1990)

El caso del petroleo y el gas es mas reciente: la desregulacion de la actividad petrolera

y gasifera iniciada durante el gobierno del Dr. Alfonsin concluye en la privatizacion y
desnacionalizaci n operada en los ‘90, de modo que la renta que internalizaba el Estado a

través de sus empresas nacionales ha sido también privatizada. La crisis social de los Estados
patagonicos no es ajena a estos procesos.

Pese a contar con fuertes ingresos en concepto de regalias mal liquidadas a lo largo de
la d cada del ‘80 el cese del desempleo encubiert o cobijado en estas empresas estatales debe

ser compensado por estas provincias para evitar la pérdida de poblacién62, dilapidando por
este medio montos fabulosos, irrecuperables e indispensables para algin proceso posterior de
desarrollo.

Operando a la par del proceso de reconversion industrial, se produce la re-regulacion

de las operatorias mercantiles de las fuentes de provision de insumos directos para estas
industrias (petrolera, gasifera, etc.), en tanto se prepara e induce el abaratamiento de la masa
salarial global del pais, a traves del proceso de apertura del comercio exterior y la

62 También para armar aparatos politicos imbatibles. Al respecto ver capitulo siguiente.
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desregulacidn de las actividades que generan bienes-salario en el mercado interno: azlcar,
vino, algodon, yerba mate. El resto de la industria puede abaratar el salario con la
desregulacion de la mano de obra ocupada en las zonas de quinta, granja, construccion, y a
través de la importacion masiva de textiles baratos. La tasa de desocupacion abierta mas
elevada de la historia argentina hace el resto.

1.3.2. La re-regulacién, la apertura y el nuevo rol del Estado

La apertura

A partir del gobierno militar 1976/1983, se inicia un proceso de apertura y exposicion

de la economia argentina al mercado mundial. El sistema econdmico protegido vigente a
partir de la segunda guerra mundial, en crisis permanente desde fines de la d cada del ‘60, es
abierto ala competencia internacional sin paraguas protectores, tal como se describio en el
acapite anterior. Pero la apertura desordenada de fines de los ‘70 es diferente a la de la etapa
iniciada en 19809.

Segun Kosacoff (1993), en tanto entre 1982/88 se restablecen aranceles altos y
restricciones a la importacion, se pone en marcha un sistema de retenciones a las

exportaciones con incentivos a las ventas manufactureras, con vigencia de un tipo de cambio
subvaluado, en la nueva fase de apertura 1989/91 se acelera el proceso de rebajas arancelarias

desapar eciendo el sistema de permisos de importacion, con eliminacion de los derechos
especificos para electronicos y textiles. Entre octubre de 1989 y abril de 1991 los aranceles
maximos y minimos se modifican once veces, bajando el promedio nominal de 26% en
octubre de 1989 a 18% a fines de 1990.

En noviembre de 1991, para compensar el retraso cambiario, los productos libres de

arancel pasan a tributar 5%. La inexistencia de barreras no arancelarias y el bajo nivel y
dispersion de las tarifas definen una apertur a general inédita; la Unica excepcion la constituye

el régimen para la industria automotriz. Nuevamente, y con motivos fiscales, el sistema
arancelario se ve modificado en marzo de 1995: para hacer frente a la corrida bancaria
desatada por México en diciembre 1994, se reinstala la tasa de estadistica y se incrementan

los aranceles para las importaciones extra-Mercosur.

Esta apertura define un cambio en la composicion de las importaciones. Se produce un

proceso de marcado descenso en el ingreso de insumos intermedios, los que estaban
fuertemente subsidiados hasta mediados de los '70. También cambian completamente las

politicas relacionadas con la industria electronica, abandonandose toda ilusion de desarrollo a
través de politicas de promocion, se producen cambios en las importaciones de bienes de
capital, sustituyéndose la inversion en equipos nacionales por equipamiento con bienes de
capital importados, se genera una fuerte expansion de la oferta de productos energéticos.

A partir de la convertibilidad, puede decirse que los cambios en el sector industrial
replantean en especial la actividad de la industria textil y de bienes de capital. En la salida de

la hiperinflacion, la inica manera de garantizar la busqueda de una disminucion del salario
nominal promedio sin caida paralela del salario real, es abaratando -ricardianamente- los
bienes/salario via importaciones.

Hay reestructuraci n “ofensiva” y “defensiva”. Segin Nochteff (1991) en la etapa de
reestructuracion abierta en 1989..."se redujeron tanto los subsidios como la proteccion

arancelaria y para arancelaria de algunos de los grupos economicos y/o actividades
industriales que constituyeron los "invernaderos/enclaves".
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Sin embargo, esta reduccion no parece suficiente como para generar un incremento de
competitividad tal que permita la insercion de la economia nacional en el mercado mundial.
Notcheff comenta que ello se debe a “En primer lugar, la reducci n de subsidios a trav s del

régimen de promocion industrial tradicional fue parcial y no total. En segundo lugar, se
concedieron casi inmediatamente otros subsidios (por ejemplo, a través de precios
diferenciales de energia). En tercer lugar, se abrieron oportunidades de ganancias
extraordinarias a través de las privatizaciones y otras concesiones de servicios publicos... para
los grandes agentes econdmicos, los cuales... no se ven suficientemente presionados hacia
esfuerzos de inversion y cambio tecnoldgico e institucional. En cuarto lugar, no se cred
ningun mecanismo de "picking the winners" que compense el contexto negativo creado
durante la reestructuracion regresiva y premie el aumento de competitividad a través de la
inversion y los cambios técnicos e institucionales, de modo de fomentar el crecimiento de las
empresas medianas dinamicas, no solo por su potencial para especializarse y exportar, sino
también por su importancia para la difusion del progreso técnico y organizacional...” (1991).

Este proceso no es ajeno al que experimentan la totalidad de los paises de América

Latina. Como se sefialan Agosin y Ffrench Davis (1993), la primera exper iencia sostenida de
liberalizacion comercial fue la de Chile, que comienza a disminuir la proteccién de su
comercio exterior en los '70; en 1983 Costa Rica, en 1985 Bolivia y México, en 1989
Argentina y en 1990 Brasil. En todos los casos hay desmantelamiento de las restricciones
cuantitativas y una rebaja considerable de los aranceles, disminucion marcada de la dispersion

y de la proteccion efectiva. El mas extremo es el caso chileno, con un arancel uniforme de
11%, trabando -por la dificultad para fijar un arancel externo comun- su ingreso al Mercosur,

en la busqueda de un sistema de comercio r egulado.

Los objetivos de los procesos de apertura estan relacionados con la reestructuracion de

las deudas externas y con los procesos de reinsercion en el mercado mundial de éstos paises:
la apertura del comercio exterior facilita la reconversion exportadora, las nuevas politicas de
reproduccion de la mano de obra, y todos los signos de reacomodamiento y reformulacién de
roles econdmicos descriptos con anterioridad.

La re-regulacién de la economia nacional.

La politica de desregulacion, normada con Decreto 2284 del 31/10/91, es presentada
como una herramienta para "modificar los costos internos y el sistema de precios relativos de
la economia argentina™.

En el plano interno, los principios rectores del Decreto 2284/91 son expuestos como la
“derogaci n definitiva de normas legales que restringen la oferta y la informaci n, limitan el
ingreso o preveén la intervencion estatal en la formacion de precios, salvo en los servicios
publicos que constituyan monopolios naturales o posean marcos regulatorios propios”
(Domeniconi, 1992). Se desregulan: mercados mayoristas de frutas y hortalizas, de servicios
profesionales, de transporte por ruta y maltiples actividades comerciales.

En lo que hace a las politicas regulatorias publicas y la organizacion estatal, se deroga

toda la legislacion regulatoria que pesa sobre los mercados agricolas de productos regionales
(azlcar, vino, yerba mate) y agropecuarios tradicionales, se provoca la disolucion y
privatizacion de las instalaciones de todos los entes publicos (diez en total) encargados de
administrar las regulaciones suprimidas, buscando simultineamente, el “reforzamiento de los

entes publicos responsables del control sanitario y de la calidad de los productos del agro,
especialmente los orientados a la exportaci n” (Domeniconi, 1992).
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Como resumen de las medidas adoptadas, (Bocco, Morduchowicz y otros, 1991) se
suprime la ley de Compre Nacional, la restriccion horaria para el funcionamiento del
comercio minorista, se desregula el transporte comercial y de carga, se disuelve la Junta
Nacional de Carnes y se privatiza el mercado de Liniers (sus tareas de fiscalizacion pasan a la
SAGYP); para los lacteos: se derogan regulaciones a tambos e industria lechera, se disuelve la
Junta Nacional de Granos, que garantizaba el pago a productores antes de la entrega a
exportadores, se suprimen planes de canje que funcionaban como crédito barato al productor,
en el caso del azucar: se disuelve la Direccion Nacional de Azucar y se suprimen los cupos de
produccion, para la yerba: desaparece la Comision Reguladora de la Comercializacion vy se
eliminan los cupos de produccion, en el caso de la vid: desaparece la Comision reguladora,
pese a la no disolucién del Instituto Nacional de Vitivinicultura, se suprimen decretos de
promocién de la industria naval, aerondutica y maquinaria vial; se eliminan franquicias
aduaneras para siderurgia y aluminio, y se complementa con la desregulacion farmacéutica.

En el plano fiscal, se busca la supresion de impuestos destinados a solventar los
regimenes regulatorios, los que gravaban las exportaciones y la derogacion de todos los
regimenes de promocion industrial de caracter sectorial (industria naval, aeronautica, etc.).

Otras medidas complementarias tomadas a lo largo de 1992 estan referidas a: mercado

de medicamentos, reorganizacion de la aduana, mercado de productos minerales y sus
concentrados, organizacion portuaria y transporte maritimo, y transporte automotor de
pasajeros de media y larga distancia.

En la basqueda de incentivos a la obtencidn de renta minera, levantan las restricciones
asociadas al mercado de productos minerales y sus concentrados como relacionadas con las

zonas acotadas por criterios de seguridad, la nacionalidad de los inversores y el transporte de
carga en area minera y de exportaciones.

Por este motivo, se emite el Decreto 815/92 para: “eliminar las discriminaciones

respecto a la nacionalidad del inversor, con igualdad de argentinos y extranjeros, exclusion
del régimen de zonas de seguridad de fronteras para las explotaciones mineras de esas zonas y

constitucion de empresas de transporte en esas zonas, eliminacion de derechos de
exportaciones sobre esos productos, simplificacion y flexibilizacion del régimen para envio de
muestras y consignaciones al exterior” (Domeniconi, 1992).

Como exponen Squiglia y Delgado, el Decreto 2284/91 dispone una amplia bateria de
desregulaciones, agrupadas en Mercado Interno, comercio internacional, entes publicos
reguladores y mercado de capitales. Las agencias reguladoras estatales exceptuadas de la
disolucion son el Instituto Nacional de Vitivinicultura y el Fondo Nacional del Tabaco,

comprobando nuestra hipétesis acerca de la relacion entre la eficacia del érgano regulador y la
importancia social del sector “regulado”.

La bateria de normativa desreguladora se complementa en 1992 con el Decreto N°
1.493 y la resolucion SAGyP 948, que busca incrementar la explotacion pesquera, el Decreto
N° 1.494 sobre transporte terrestre de carga, el Decreto N° 958 sobr e transporte de pasajeros
de media y larga distancia, el Decreto N° 817 para la reorganizacion portuaria y la navegacion
maritima y fluvial, el Decreto N° 2.293 que suprime barreras jurisdiccionales para actos
profesionales, el Decreto N° 1.813 para la flexibilizacion del régimen de peritos judiciales, el
Decreto N° 1.187 de 1993, de desregulacion de correos y permisionarios postales.
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Las medidas re-regulatorias deberdn analizarse en el futuro a la luz de la nueva
insercion pretendida para Argentina en el mercado mundial. Sin duda, el marco normativo
dictado tiende a coronarse con la flexibilidad laboral, dando nacimiento a una reestructuracion
profunda del capitalismo local. Estos cambios hacen crujir las viejas formas de reproduccion

y de articulacion de los Estados Provinciales con el todo nacional, y asi las estructuras
politicas y sociales pretritas acusan el impacto de “la reestructuraci n regresiva’: nuevas

alianzas entre grupos sociales alumbran nuevos pactos politicos (el “menemismo™) y se
desvanecen antiguos roles de aejos partidos politicos (el radicalismo). Las “marchas
federales” o la represi n en Ushuaia son s lo sintomas de los cambios profundos que sacuden

y convulsionan el pais, pero ésta vez lo que muestran ya no es solo el descontento social
tradicional de la crisis.

Como objetivo primario, y tal como se explico, estas medidas apuntan a reinsertar la

economia nacional en el mercado mundial, buscando una nueva etapa de “crecimiento hacia
afuera”, en condiciones mas complejas que las verificadas hasta la d cada del ‘30. Sin
embargo, se puede prever que las economias regionales, caracterizadas por su escasa
diversificacion, un patr 6n de desarrollo ligado a la evolucion del mercado interno, con
presencia mayoritaria de PyMES, en un contexto de crisis salarial, altas tasas de interés y
dificultoso acceso al crédito (subsidiado o no), con la conformacion de conglomerados
monopsonicos de los insumos tradicionales ss, tendran una evolucion no favorable para
multiples Estados Provinciales, que se veran envueltos en procesos criticos de los que no es
facil entrever una salida creadora de mejores situaciones.

De este modo, y de manera preliminar, se han expuesto los principales cambios
producidos en la estructura economica de las provincias periféricas en los Gltimos sesenta
afos. Queda por desarrollar cuales parecen ser las principales salidas y perspectivas que va
generando la crisis en su devenir.

63 Estas limitaciones son destacadas acertadamente por Mabel Manzanal (1995).
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2. LOS ACTORES SOCIALES DEL AREA PERIFERICA
2.1. Un analisis global

Ya se ha visto como esta construida la estructur a economica que, a nivel nacional
articula las economias regionales con los emprendimientos del centro. También se vié como
tal articulacion esta en crisis.

En este capitulo se analizard& como actuan diferntes actores sociales en las areas

perifércias y de que manera estos apuntalan las caracteristicas centrales de la forma en que se
despliega la economia y la politica de estas areas.

Pero previa a esta descripcion esquematica y puntual, debe hacerse una
caracaterizacion global de las sociedades periféricas.

Un primer analisis global hace notar que en estas areas, y como resultado de su recorrido
histérico, han construido un espacio social con predominancia de valores tradicionales, de
acuerdo a las clasicas descripciones Durkheim, Toennies y Marx.

En este tipo de sociedades se destaca el peso de la religion y las costumbres en lo
cotidiano. De igual forma se sobresalen la solidaridad organica (lazo social basado sobre la
similitud, la escaza diferenciacién e individuacion) y los menores niveles de permeabilidad
hacia los estimulos externos (sociedad cerrada) (Germani, 1976)

Estas caracteristicas terminan constituyendo un espacio social en donde las
desigualdades de clase tienen cierta legitimacion y reconocimiento cotidiano, estableciendo
relaciones predominantes de subordinacion mas que de oposicion (Palermo, 1988).

El concepto del autor tiende a diferenciar las provincias del norte del pais “viejo” (en

donde el mismo es valido) a la de la poblada recientemente y/o los grandes centros urbanos en
general, donde las sociedades son més ““igualitarias”. La distinci n entre el pais “viejo” y el

pais “joven” fue tomada de Cant n y Jorrat (1980).

A titulo de ejemplo se transcribe una descripcién de la situacién de peones vy
capataces correntinos que ... siguen como rebaiios 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
entiendenm, enlazados en una extrafa relacion de amo/esclavo; prestigio/temor reverencial,
también rigueza/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)

Como contraparte de esta situacion las clases dirigentes tradicionales contraprestan

una serie de bienes materiales y simbolicos. Esta instancia, que es vital para comprender la
dinamica social se ha conceptualizado alrededor de lo que se conoce como “relaciones
clientelares”. Antes de pasar a la descripcion de cada uno de los actores, es necesario dar un

somero pantallzo de este concepto clave
2.2. Las modalidades clientelares de las areas periféricas

El clientelismo es uno de los elementos clave a la hora de comprender algunos
aspectos del funcionamiento de las sociedades periféricas.
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Puede definirselo como multiplemente sustentado (a través del intercambio

economico, del parentesco con el dirigente, de la vecindad, etc.); desigual (hay un superior
que puede dar algo que el inferior necesita, pero siempre hay una situacion de intercambio) y
no sustentado Unicamente en la coercion.

L as situaciones clientelares fomentan la reproduccion de las condiciones heterogéeneas.

A esto coadyuvan el aislamiento de las regiones, la no llegada de lo pablico (que permite la
privatizacion del poder), la inseguridad (que abre la posibilidad para ciertas formas de
coercion o de amenaza de la reproduccion de una persona en particular). En el marco de la
vigencia de una democracia formal, un autor sostiene que "... la verticalidad de las relaciones
sociales permite la utilizacion autoritaria de las instituciones de la democracia pluralista en el
plano del sufragio” (Rouquié, 1982).

Ademas, con el clientelismo prevalece "... un enfoque particularista e individualizado

de los intereses en cuestion. Este tipo de impacto puede ser considerado desde el punto de
vista del patron de demandas inducido por ese estilo de participacion politica como desde el
punto de vista de las decisiones formuladas para responder a las demandas que ingresan, por
mediacion de la maquina partidaria, a la arena politica. En el primer caso, el clientelismo, al
implicar la concesion de beneficios restringidos en respuesta a los intereses mas inmediatos y
visibles, tiende a favorecer un patron fragmentado y atomizado de demandas. En el segundo
caso, se traduce en medidas fragmentadas e individualizadas, y por lo tanto, de alcance

limitado..." (Edi Diniz, "Voto e maquina politica. Patronaggem e clientelismo no Rio de

Janeiro", Paz e Terra, Rio de Janeiro 1982, citado por Palermo, 1988).

Esta situacion clientelar se da en un marco en donde se hacen notorias las
contradicciones entre la aparentemente obsesiva puntillosidad de la burocracia, con la realidad

de un funcionamiento determinado por la amistad, el soborno, la filiacion politica.
(Zabludovsky, 1984)64

En los '70 y '80 se consideraba que la modernizacion (desarrollo del sistema politico o

de la conciencia de clase, segun la perspectiva de analisis que asumiera el autor) terminaria
con el clientelismo. Pero lo que hubo fue una situacion de heterogeneidad con distintos

resultados en cada region. En las de mayor rezago relativo, aparecen sistemas de poder
privado, que "buscan extraer la mayor cantidad de recursos posibles para distribuirlos
prebendariamente entre sus clientelas”. En estos medios los partidos aparecen como maquinas
electorales asentadas sobre figuras (los punteros) que aseguran votos por diversos

mecanismos65 (Falleti, Giordano, Rodriguez, 1994).

Para este trabajo es relevante distinguir dos tipos de clientelismo: aquel que se
relaciona con la desarticulacion del Estado Interventor y las pr acticas de contencion hacia los
segmentos marginales que este proceso determina (al respecto, ver Auyero 1997), y aquél que
en alguna medida se origina como una continuidad de préacticas tradicionales de dominacion
en las sociedades tradicionales (al respecto, ver Falleti y Sislian, 1995). Si bien ambos tipo
estan presentes en las sociedades periféricas, este ultimo tipo sera el que se tomara
particularmente en cuenta.

64 En algln sentido esta descripcidn tiene puntos de contacto con lo que Weber denomina prebendalismo. A estas formas de
articulacion entre el sefior y el servidor patrimonial las llama asi cuando se confieren de un modo renovado, con apropiacion

individual y no hereditaria. Se llama PREBENDALISMO a la existencia de una administracién mantenida principalmente de
esta forma (Weber, 1992).

65En algunos casos, inclusive, el juego politico considera "validos™ distintos niveles de coercion.
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2.3. Los actores sociales

A lo largo de lo que resta del capitulo se describira el comportamiento de una serie de
actores sociales sobre los cuales es pertinente detallar algunas de sus conductas emblematicas.

No se ahondara en apreciaciones tedricas, ni se estableceran diferenciaciones regionales, mas
alla de citar algunas pautas que deben tomarse en cuenta para los anélisis pertinentes.

Las referencias a situaciones concretas tienen como objetivo generar ejemplos que
permitan una compresion mas acabada del trabajo, mas que una comprobacion empirica, ya
que la modelizacion se refiere a todas las provincias periféricas en general y aninguna en
especial.

2.3.1. El caudillo

En la cuspide de la pirdmide social en muchas provincias ocupa un lugar
preponder ante la figura de un caudillo, o de una estirpe familiar que tradicionalmente esta en

la conduccion de la provincia.

Esta figura de caudillo es comun en América Latina, en donde pueden verse elementos

de laclase aristocratica tradicional que saben relacionarse con ciertos sectores populares a
través de la estructur a clientelar de favores, amenazas y entendimientos a nivel psicosocial.

Si bien la palabra caudillismo es usada en numerosas acepciones, en este trabajo se

entenderd por tal a "un jefe a quien no se discute sino que se acata, y con quien se sienten

lazos de afecto y de temor a la vez, con fuerte tono paternalista "(Di Tella, 1986). Como
subproducto de la existencia del Caudillo se encuentra una estructura de liderazgos
intermedios de baja fortaleza en cuanto a poder propio dentro del conjunto, actuando como
polea de transmision de las ordenes del caudillo mas que como coparticipes de la conduccion.
"Por cierto que este panorama admite muchas diversidades que van desde un alto grado de
movilizacionismo hasta un mero paternalismo conservador, encarnado en la figura del lider".

(Di Tella, 1986)

En general, se encuentra una afinidad caudillo - pueblo basada en dos instancias:

1. Que podriamos considerar como "real”, sostenida por el hecho de que el

caudillo es quien puede despachar los negocios del Poder Ejecutivo, a satisfaccion de todos
los actores sociales, coordinando la "mejor" manera de distribuir la corriente de divisas que

Ilega desde el Estado Nacional. El mandato del caudillo esta legitimado ademas por ser el que
mejor negocia con la Nacion las porciones de financiamiento que contintan haciendo viable
su rol de redistribuidor de las transferencias nacionales, a la vez que puede disciplinar la puja
en la provincia por el acceso a esos fondos.

2. Que podria denominarse "ideol6gica”, por medio de lacual el caudillo se

encarga de demostrar que es el heredero de las luchas del siglo pasado frente a "la prepotencia

portefiaes ". En esta “lucha” es acompa ado por su partido politico, el que tiene contenidos

difusos, en donde se mezclan componentes tradicionales o conservadores con importante
participacion de la Iglesia, algin ancla que lo identifica con el Gobierno Nacional, y un

66 Por ejemplo Carlos Menem en su etapa de Gobernador de la Provincia de La Rioja, intenté mimetizarse, tanto en su

discurso como en su aspecto fisico, con el caudillo Facundo Quiroga. Como norma general, y de a cuerdo al estado en que se
encuentren las relaciones nacion/provincias es coman que en las provincias los gobernadores apelen a sus conciudadanos a
enfrentar los "intereses del puerto™.
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discurso que se sustenta en banderas federales, y de rechazo a una genérica "postergacion” por
parte de la Nacioner .

En los hechos, la profundizacion del discurso federalista es siempre una herramienta

para ampliar los espacios de negociacion con la Nacion. Es decir: el recuerdo del pasado
"rebelde” frente al puerto no es tanto un instrumento de bdsqueda de opciones que
progresivamente fueran fortaleciendo ala regién, sino mas bien una forma de fortalecer la
posicion del Estado Provincial para negociar en mejores términos con la Nacion (en particular
obtener mayor es tajadas de los ingresos publicos nacionales).

La particular arquitectura institucional y politica del pais hizo que, en general, estas
demandas fueran satisfechas, por lo que en los hechos la Nacion s fue premiando y generando
una exacerbacion de esta cultura demandista, en donde las soluciones vienen desde instancias
extraprovinciales, a las que accede el "caudillo”. Debe observarse que el peso del
financiamiento de origen propio es bajo en la mayoria de las provincias periféricas, por lo que
las partidas obtenidas en la Capital no son de los productores locales, de los terratenientes, de
los contribuyentes, sino que aparecen como patrimonio de la gestion del caudillo, que lo
negocio en Buenos Aires.

2.3.2. Las clases dirigentes tradicionales

Suele observarse que las clases dirigentes tradicionales de algunas las provincias
periféricas estdn conformadas originariamente por grupos terratenientes, imbricadas con
fracciones historicamente ligadas al Estado, y por sectores de la burguesia comercial
provincial. Con el desarrollo de los emprendimientos regionales, se incorporan elementos del
segmento que elaboraba industrialmente la produccion agricola de la region (por ejemplo del
sector vinicola en Cuyo o de los Ingenios en Tucuman).

En general, su accionar f rente al Estado se desarrolla alrededor de sostener - ampliar la

red de subsidios (ver Capitulo 3) que permita su supervivencia. En este sentido, la estructura
politica funciona como vocera de los intereses de las economias regionales frente al Estado
Nacional.

Mas adelante, nuevas fracciones sociales, o las mismas familias de raiz terrateniente,
van articulandose mas pr ofundamente con el Estado Provincial, no ya solamente a través de

una serie de regulaciones y subsidios, sino también a través de contrataciones y compras bajo
regimenes especiales que generan situaciones de privilegio para los grupos locales. Este

alineamiento del Estado detras de las empresas de origen provincial, permitiendo que las
mismas obtengan altos niveles de rendimiento, no se traduce en mayor nivel de inversiones,
modernizacion o reconversion de las mismas.

67 En este consenso local sobre la situacion de la nacion estaria basada la existencia de partidos provinciales, que tendria

como sustento la posibilidad de constituir un sustrato ideoldgico de interés comun, que remita el conflicto a la relacién nacion

- provincias por sobre el conflicto interno (Palermo 1988). Este discurso se encuentra generalmente presente en el escenario
provincial, ya sea por los partidos provinciales, o por las secciones provinciales de los partidos nacionales que buscan no
deteriorar su posicion en la coyuntura del distrito. Como se repetira mas adelante, en la etapa del Estado Interventor este
discurso fue particularmente importante en las provincias periféricas. Sin embargo, el discurso provincialista casi nunca se
sustenta en los hechos. La crdnica parlamentaria establece que, " como siempre" , los diputados de los partidos provinciales
acompafiaron al gobierno en la votacion que decidid que el incremento del IVA no fuera coparticipable. El oficialismo
precisaba de los partidos provinciales pues tenia dificultades para disciplinar su propio bloque (Ambito Financiero 17/03/95)
68Ya se han detallado algunos componentes de la relacion nacién/provincias y de la arquitectura politica del pais. En las

sucesivas secciones se volvera sobre estos temas.
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No se sostiene en este trabajo que la reduccion de las burguesias provinciales a actores
subordinados del poder central pueda atribuirse exclusivamente a particularidades culturales
(alrededor de patrones de conducta “provinciales™), sino mas bien que la matriz
socioeconomica que tales sectores deben afrontar luego de la guerra civil del siglo pasado no

promueve / permite otro tipo de conductas. En este marco, la articulacion Estado (como un
todo) / burguesia provincial genera un circulo perverso que pone limites a las posibilidades de

expansion de su aparato productivo y al replanteo de su posicion dentro del equilibrio
interregional.

Durante la etapa del Estado Interventor las provincias periféricas viven una situacion
de relativa estabilidad social 69 en lo que se refiere a su estructura interna, sobre todo si se la

contrasta con las explosiones que en lo social y lo politico recorren el pais. Esta situacion se
origina en dos causas principales:

1. Las caracteristicas de la estructura economica, que quita del horizonte
temporal la tension entre esta clase y los pequefios agricultores dada la no vigencia, por el

momento, de la posibilidad de expropiacion (ver capitulo anterior).

2. El peso del discurso ideolégico, que coloca el conflicto fuera del escenario

provincial, apoyandolo en las pautas de organizacion del pais desarrolladas desde la Nacion
en general y desde Buenos Aires en particular, y el lugar que en ella le cabe a la provincia
periférica. El peso de este discurso se superpone con el refuerzo del poder de aglutinamiento
del caudillo con los sectores populares, dada la expansion de su principal arma, el empleo
publico.

Estos dos componentes generan una cierta estabilidad de la esfera local, observandose

que la agitacién o es dirigida hacia fracciones "externas"” a la provincia (V.g. el "puerto de
Buenos Aires"), 0 es vista como generada por organizaciones de base esencialmente ajena a la
provincia periférica (centros de estudiantes, partidos, gremios, sindicatos, etc.), en alianza con
sectores sociales de bajo peso especifico, caracterizado por un alto consumo de medios de
comunicacion e influidos por la coyuntura nacional.

Sin embargo lo ocurrido a fines de los '60 y principios de los 70 marca el peligro
latente de esta situacion. Las crisis entre la burguesia nacional y transnacional genera choques
a partir de lo cual "... la burguesia local tiende a convertirse .... en un vocero nacionalista que

arrastr a consigo las fracciones burguesas mas deébiles..... esto permite entender los gestos
nacionalistas ..... pero también sus limites ....de ninguna manera (desea) excluir (a las
burguesias transnacionales) del mercado interno (O'Donell, 1982)". En este escenario algunas
de las fracciones mas débiles de la burguesia (por ejemplo las de algunas economias
regionales) asumen discursos radicalizados hacia burguesia tr ansnacional y de la provincia, lo
que coadyuvo a profundizar el escenario catico de mediados de los ’70. En cuanto la
dictadura militar toma el control de la situacién, las burguesias locales moderan
iInmediatamente sus posiciones.

2.3.3. Los Sectores Medios

Los sectores medios de las provincias periféricas suelen tener conductas zigzagueantes
al calor de la evolucion de la situacion local. En cierta medida, se repite lo dicho en el analisis

69 Las explosiones de fines de los 60 —inicios de los *70 en provincias perif ricas se sustentan fundamentalmente en
universitarios y otros estamentos sociales que tienen relaciones y pautas culturales asimilables a las de las poblaciones del
“centro”. Ademas tienen el caracter espasm dico que, como se citara mas adelante, le asigna O’Donell (1972) a la activaci n
politica de las regiones mas rez agadas.
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historico, la clase media urbana aparece con un caracter clientelistico y dependiente, estando
su movilidad social a "merced a la basqueda de amigos y patrones mejor ubicados en la élite”
(Rock, 1990).

La contracara de esta situacion es que, tendencialmente, los sectores medios son una
amenaza constante de una oposicion al esquema. Este fendmeno ocurre a partir de la
unificacion de pautas econdémica, de comunicaciones y mentalidades dentro de la Nacién, en
el marco de una sociedad que parece cristalizada en el tiempo. Como bien expresa Di Tella
"... en esos casos muchos sectores artesanales, tradicionales, intermediarios comerciales y de
servicios preindustriales, incluso clero y educadores, subitamente pierden su condicion de
cabeza de ratdn y pasan a ser vistos y sentirse a si mismos como postergados y despreciados
por la nueva cultural nacional simbolizada por la television. Si a esto se le agrega el deterioro
econdmico y la migracion interna que los lleva a perder sus circulos de conocidos e
interlocutores en base a los cuales mantenian su autoestima, las consecuencias.... pueden ser
abismales"” (Di Tella, 1986).

Esta suma de razones hace que este sector sea uno de los que mas masivamente se
concentra en los organismos publicos provinciales, como parte de las estrategias para
contrarrestar su potencial capacidad contestataria. Asi, los Estados Provinciales generan
empleos para profesionales que cumplen funciones en condiciones notoriamente flexibles, lo
que les permite desempefiarse paralelamente en su profesion.

Otro segmento importante de los sectores medios, por lo general el mas radicalizado

de ellos, suele expresar se a través de la Universidad, desde donde parten muchos de los
reclamos en pos de la existencia de instituciones democraticas mas cercanas a los modelos del
centro. Sin embargo, esta situacion tiene sus limites, ya que la propia universidad suele tener
manejos clientelar es en la aplicacion de fondos, por lo que las protestas tienden a quedar
atrapadas dentro de la misma logica que maneja la provincia en general (ver seccion siguiente,
los partidos politicos opositores).

Con la crisis inaugurada en los '70, pero sobre todo a partir del retorno de la
democracia en los '80, el escenario politico se mantiene en un marco de constantes tensiones.
En tal situacion la clase media tiene comportamientos de alta volatilidad, teniendo el Estado y
las burguesias provinciales dificultades para desarrollar las acciones de cooptacion citadas.

En el caso del Estado, la crisis emerge por la disminucion de los ingresos de los
profesionales liberales en consonancia con la crisis de las economias regionales, porque a

partir de los '80 disminuye el salario real promedio en el empleo publico, existiendo ademas

un achatamiento de la piramide salarial. Por otro lado, los Estados Provinciales entran en
procesos de reforma en los cuales se hace esencial contar con personal capacitado, pero la

laxitud de los regimenes genera una planta con una aguda falta de productividad de los

cuadros burocraticos medios o altos.

Una situacion similar se observa en la vertiente de los sectores medios ligados al
comercio, la produccion o a las actividades liberales que tienen una relacion directa con el
desempeiio del Estado, ya que la alta participacion del mismo en el producto hace que su
crisis les impacte en forma directa o indirecta. Asi, puede verse que las crisis financieras que
atraviesan las provincias y que dificultan los pagos a los empleados publicos tienen en los
representantes del comercio a uno de los principales perjudicados, quienes muchas veces
asumen posturas aun mas radicalizadas que las de los propios agentes publicos.
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Estos sectores medios son en las provincias periféricas los principales consumidores

de la explosiva evolucion de los medios de comunicacion, y propulsores de la aceleracion en

la expansion de las formas sociales "modernas”. Desde esta nueva vision salen a la luz las
formas de dominacion mas brutales. En este sentido, las capas pequefio burguesas
profesionales profundizan los reclamos en pos de la existencia de instituciones democraticas
mas genuinas. El desarrollo del caso “Maria Soledad” es un ejemplo claro de esta situaci n.

Sin embargo, es dificil prever la forma en que pueda concretarse la oposicion de estos
sectores. En algunas provincias, parecen concentrarse alrededor de propuestas que son vistas

como "modernizantes”. Historicamente, tales propuestas estan representadas en el escenario
provincial por la UCR, aunque también, (sobre todo en el caso de la existencia de un partido

provincial hegemonico) el PJ tiene referentes que ocupan tales sitiales en el escenario politico.
En los altimos tiempos también el FREPASO intento en algunas provincias, en general con
poco éxito, ocupar este lugar.

Pero también es comun que, enfrentados a los partidos tradicionales se articulen con
propuestas tecnocraticas 7o, las que aparecen como las antipodas del manejo clientelar de las
estructuras partidarias tr adicionales. De esta forma, puede entenderse el apoyo de los sectores
“modernos” a Ulloa (frente al populismo del PJ en Salta), Tauguinas (coloc como Ministro
de Economia a cuadros técnicos ligados a la Universidad en Chaco), Escobar (que aparecid
como el postulante "moderno” frente al clientelismo bloquista y las propuestas tradicionalistas
de la Cruzada Renovadora en San Juan), etc.

2.3.4. Los estratos populares

Puede describirse a los partidos hegemonicos de las provincias periféricas bajo una
conformacién que suele calificacarse como de "Conservadurismo Popular”. Una de sus
caracteristicas distintivas es la de contener en su interior ambos polos de la pirdmide social.

El esquema general otorga a estos sectores un rol relativamente pasivo como objeto de

politicas paternalistas de accion social y la incorporacion de personal a los planteles del
Estado, oficiando de puente para la articulacion con estos sectores. Como se dijo, tales
acciones se hacen por canales particulares, generalmente alrededor de una relacion cara a
cara, solicitando como contrapartida diferentes prestaciones, en particular el voto.

Si bien hay movimientos localistas que llegan a ser hegemonicos en diferentes
provincias, es normal que el poder se irradie desde la capital provincial, en donde se concentra

la burocracia del Estado y se desarrollan politicas de cooptacion de las clases populares
urbanas. En las zonas rurales por su parte, se encuentran fendmenos de cooptacion directa por
parte de los terratenientes sobre los estratos populares. Asi, por ejemplo, los peones rurales
suelen acompanar al terrateniente en las votaciones, en los reclamos y en cualquier aventura
publica que éstos emprendan 71 .

70Es doloroso aceptarlo, pero forma parte de una realidad innegable, que una porcién de la oposicién "modernizante™ afiora

las épocas de las dictaduras. Esto se debe a que la misma fue mas benigna en algunas provincias que en otras (no es el caso
de Chaco ni de Tucuman, obviamente, pero si de Catamarca, en particular en la etapa del ahora nuevamente gobernador
Castillo), sobre todo porque desarrollé espacios de planificacion y desarrollo técnico, los que son valorados por los sectores
medios. Tales espacios fueron desarmados impiadosamente por los posteriores gobiernos "democraticos" ya que les ponian
limites al manejo discrecional necesario para el manejo clientelar. Es el caso de las estructuras de salud de Salta y Catamarca.
71A 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 persona del lider mas que en la ideologia que pregonan,
de la que poco entienden, enlazados en una extrafia relacion de amo/esclavo; prestigio/temor reverencial, también
rigueza/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)
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Por ultimo, y como valvula de escape para las presiones que se pueden dar sobre este

estrato social, todo el periodo es atravesado por fuertes corrientes migratorias que desplazaron
poblacion hacia las zonas méas dindmicas del pais. Esta situacion genera un reaseguro de
estabilidad en la estructura provincial, al despejar tensiones que pueden or iginarse en una alta
tasa de desempleo y el consecuente deterioro de la situacion social; o debido a que por lo
general, la poblacion migrante es la de mayor emprendimiento y educacion formal, siendo
ésta justamente la que tiene mas posibilidades de quebrar el status quo.

Recientemente, y siempre dentro del analisis de los importantes cambios demogréaficos
ocurridos, se observa un cambio parcial en las migraciones, que parecen haberse reducido 72y
cambiado su orientacion de larga data hacia el Litoral (Rofman, 1994). Esto tiene que ver con
que las nuevas formas de produccion son expulsoras de mano de obra, por lo que existiria la
tendencia a que se mediatice el papel de receptoras de poblacion de parte de las regiones mas
dinamicas.

De igual manera repercuten los cambios de larga data que promueven el secular
descenso de la poblacion rural, por lo que los movimientos detras de caudillos rurales, y el
peso gener al de movimientos originados en el campo tiende a ser cada vez menor.

De todas formas, esta misma poblacion tiende a concentrarse en las capitales
provinciales, llegando desde las citadas zonas rurales y también desde ciudades intermedias
(CFI, 1991 y Rofman, 1994). Si bien a mediano plazo la situacion puede variar, su
asentamiento en espacios periurbanos, hace que sean, en esta etapa, presa de las estructuras
clientelisticas de punteros barriales.

Otro punto a destacar son los cambios producidos en las sociedades periféricas. Hace

méas de cinco lustros O'Donnell (1972) remarcaba que, salvo la radio a transistores, la
marginalidad socioeconomica en las areas periféricas generaba que no hubieran sufrido el
impacto de la modernizacion que experimentaron los centros en esos mismos paises.

Por otro lado se establecia que la activacion politica (preferencias politicas sostenidas

con continuidad dentro del campo de atencion del gobierno nacional- Di Tella 1986) era casi
exclusiva de sectores de poblacion del centro, ya que para ello se debe contar con
organizacion y una red de comunicaciones, propias de las ciudades. El punto en que una

ciudad puede considerarse como tal es cuando posee una industria no artesanal, una alta tasa
de sindicalizacion, emision regular de comunicaciones desde y hacia ella, existencia de

instituciones y servicios de gobiernoy es capaz de ejercer una influencia efectiva sobre el
escenario politico nacional, estimando que ésta debe tener un minimo de 300.000 habitantes.

Todo parece indicar que las cosas han variado desde la realizacion de este anélisis. En
primer lugar, las concentraciones urbanas han hecho que ciudades de areas notoriamente

periféricas tengan una importante poblacion (por ejemplo la ciudad de Santiago del Estero).
También el impacto en extension y profundidad de los medios de comunicacion masiva y de
transporte han tenido un cambio cualitativo desde los '70, lo que ha generado cambios
notorios en la conducta de los habitantes de las provincias periféricas.

72Si se exceptua el Censo de 1869 el Censo de 1991 tiene el mayor porcentaje de poblacién censada en la jurisdiccién donde

nacieron. En lo que hace a nacidos en el resto del pais los censos de 1970 muestran un 24%, el de 1980 un 23% y el de 1991
un 20% (INDEC, 1993). Todo parece indicar que el porcentaje se reduciré por las razones expuestas.
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Queda por analizar de qué forma impactan los niveles de sindicalizacién (que son altos
pero ligados a gremios estatales, que tienen modalidades de accion particulares), las
caracteristicas de la base productiva (que en aquella época se ligaba a una industria no

artesanal), y el gr ado de influencia capaz de generar sobre el escenario politico nacional. Si
bien no se conocen investigaciones especificas al respecto, desde el llamado “Santiagazo”

(que sugestivamente se inicia con la quema de la casa de Gobierno por parte de una
manifestacion que no es enfrentada por la policia en 1993), parece claro que, a diferencia de
lo que ocurria hace casi treinta afios, los estratos populares sumados a los sectores medios
pueden colocar a las crisis provinciales como un tema central de la agenda politica nacional.

2.4. Los actores ligados al Sector Publico

Asi como en el punto anterior se describieron esquematicamente las caracteristicas de

algunos actores sociales de las sociedades periféricas, a continuacion se describen como
actian frente al sector publico, debiéndose volver a resaltar la heterogeneidad de
situacionesrs .

2.4.1. El partido politico en el poder

Suele encontrarse un partido politico "tradicional” de la provincia, que se mantiene
ejerciendo el poder desde hace décadas 74 en forma directa o indirecta, con democracia o sin
ella. No es determinante el color politico de este partido (generalmente en las provincias
periféricas se trata de una agrupacion justicialista o provincial), ya que el mismo se distingue
basicamente por tener una ideologia difusa, y por estar encolumnado detras de un caudillo.

Uno de los aspectos de la dindmica partidaria que ha tenido importantes consecuencias

ha sido la existencia de las tradicionales “internas” de las agrupaciones politicas argentinas
(en especial del PJ). Estas internas responden a problemas propios de las provincias
(representar a diferentes regiones, estratos sociales, ramas de la produccion, o simplemente
choque de caudillos) o son reflejo de lo que ocurre en la Nacion (respondiendo a figuras de la
interna nacionals )..

Un punto a tener en cuenta es la evolucion de los equilibrios de poder en el Estado
centralzs que impactan sobre el escenario politico provincial. Para neutralizar sus efectos los
Gobernadores han demostrado una gran capacidad para reacomodarse antes las variaciones
que ocurr en en el nivel nacional.

De esta forma la condicion de pertenencia a un partido diferente al oficialismo
nacional puede ser utilizado para obtener tratos preferenciales: es el caso de Menem durante
la gestion del Dr. Alfonsin. Justamente, algunos conocedores de las pautas de relacion nacion
- provincias sostienen que los gobernadores terminan siendo cooptados por la dinamica de la
Nacion y que juegan de una forma u otra en sus internas. Asi, en el anterior periodo, Ulloa

73Asi pueden observarse, por ejemplo, administraciones publicas en las que se ha avanzado en su modernizacion pero

aparatos judiciales que mantienen su dependencia del Poder Ejecutivo Provincial (San Luis)

74 A partir de fines de los *80 se han producido algunas rupturas en estas larga s hegemonias. Por citar algunos ejemplos
resaltaremos el fin del poder Bloquista en San Juan, de Saadi en Catamarca, la primera derrota electoral del PJ en la historia

de la Provincia del Chaco, etc.

75En este sentido ver la nota de "El Cronista Comercial” — ‘Los Sublemas Reflejan la Interna del Gabinete’, del dia

31/08/95.
76 El caso obvio se producira en La Rioja cuando el Dr. Menem deje la Presidencia de la Nacion.
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(gobernador de Salta) habria sido un aliado de Cavallo, y Massaccessi77 (Gobernador de Rio
Negro) de Menem.

A pesar de la ubicuidad de los actores politicos provinciales, muchas veces las crisis
no pueden evitarse.

Sus origenes pueden ser politicos, economicos, sociales, o derivados de la r elacion con

la Nacion (por politicas de control sobre el gasto publico provincial o por la decision de
recortar el financiamiento hacia aquellas provincias que no apoyan con el suficiente
entusiasmo las politicas nacionales.

La virulencia de la crisis puede llevar a generar fuertes tensiones en el oficilismo
provincial (las acusaciones de Ramon Ortega contra la estructura del PJ de Tucuméan cuando
era gobernador de la provincia), e inclusive que los sectores minoritarios promuevan la
intervencion federal (por ejemplo en La Rioja, el Gobernador Arnaudo y Jorge Yoma
acusaron a Eduardo Menem de tomar el edificio de la Municipalidad de Chamical para
promover la intervencion {Ambito Financiero, 09/02/95}) 7s .

Esto amenaza el poder politico del caudillo, ya que generalmente la crisis esta
acompafada por una profundizacidn en las pujas por la distribucion de las divisas que gira el
Estado Nacional (entre jurisdicciones, poderes, contratistas del Estado, etc.), generandose un
desordenado juego en donde todos buscan posicionarse en forma privilegiada para obtener
mayor es prebendas en el préximo equilibrio.

Al mismo tiempo, la puja por el espacio interno tiende a partir el Estado, y hace que
las prebendas y favores comiencen a distribuirse mas alla de toda prudencia.

Una de las formas de solucionar la amenaza de las “internas” es la puesta en vigencia

del procedimiento electoral conocido como Ley de Lemas. Esta situacion permite, en muchos
casos, la resolucion del primer problema: el mantenimiento del signo politico en el gobierno
pero, a su vez, promueve la licuacion del poder del gobernador electo, lo que, como ya se
expreso, en una coyuntura dificil, aumenta la ya natural proclividad a las explosiones sociales
y politicas. Para las elecciones provinciales de 1999, por ejemplo en Salta se presentaron 742
sublemas y en Tucuman 1.879 (Ambito Financiero, 15/2/99, Pagina 12 2/6/99).

2.4.2. El Sector Privado

El otro espacio que sustenta la estructura clientelar esta dado por la relacion Estado/
Asociacion o Concejo empresarial. Esta Asociacion, que puede ser explicita o implicita, es
uno de los factores de poder mas importantes en la provincia.

Historicamente la relacion entre este sector y el Estado se desarrolla al amparo de una

estructura legal cuyo eje es la ley de "Compre Provincial'ze, y que ha tejido una telarana
sumamente eficaz que le permite realizar contratos desfavorables al Estado Provincial adn
cuando muchas veces se respeten los carriles juridicos formales. Es comun, ademas, que los

77 En este sentido la "explosion” de Rio Negro en 1995 se deberia a que tal provincia, con la candidatura presidencial del

Gobernador, dejo de recibir trato preferencial lo que precipité la debacle fiscal.

78 El caso de La Rioja es una situacion especial por la doble situacion de impacto de la interna nacional y provincial. Por
ejemplo en algunos momentos a parecieron los hermanos Menem (Carlos vs Eduardo) como principales contendientes en la
interna del PJ provincial (Pagina 12, 12/02/95)

79 En muchas provincias estas leyes fueron derogadas como parte de acuerdos nacion — provincias de desregulacion. Ver al

respecto informe Jefe de Gabinete de Ministros N° 30 a la Camara de Diputados de la Nacion (28/10/98).
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miembros de estas asociaciones soportan una carga impositiva minima, y en los casos mas
extremos existe algin nivel de conexiones entre las estructuras politico - partidarias que
manejan el Estado Provincial y algunos emprendimientos manejados por estas Asociaciones.

Las presiones de la economia regional sobre el aparato del Estado, en el marco de la

crisis, suelen superar las posibilidades del Sector Publico. Por ejemplo, para evitar quebrar, el
Banco de San Juan utiliz6 $63 millones de la coparticipacion provincial, los que estaban
destinados a salarios. En el listado de deudores que obligaron al banco a utilizar los fondos
aparecieron las agencias de coches del Gobernador, el Supermercado vinculado a parientes

del Gobernador, Francisco Paolini (el principal empresario vial), Francisco Montes
(empresario multimedia), etc. (Diario Pagina 12, Schurman, 30/07/95). El no pago de salarios
provoco la explosion social con quema de edificios publicos.

2.4.3. La representacion legislativa en el Congreso Nacional

Son la pieza clave en la negociacion entre la Provincia y la Nacion. Amparados en la

ya citada genérica "postergacion que ha sufrido su provincia suelen tener discursos criticos
hacia el Gobierno Nacional. Tal situacion es sinuosa, y varia con los vaivenes que tiene su
provincia frente al Poder Ejecutivo Nacional. Es comun encontr ar en la repr esentacion
nacional de las provincias periféricas a antiguos caudillos que, por un motivo o por otro, no
han sido reelectos en sus provincias.

Como se vera en el proximo titulo, suelen tener una mala opinion de ellos en sus
provincias de origen.

Dentro de estos representantes el papel simbolicamente y efectivamente mas
imporntaes corre por cuenta de los Senadores Nacionales. Una situacion critica ocurre en la
provincia cuando ellos no pertenecen al mismo partido o fraccion que el que se encuentra en
el Gobierno Provincial, pues su actuacion a nivel nacional tiende a volcarse en desmedro del
partido o figura gobernante en la provincia. Por otra parte, la banca senatorial es considerada
como un instrumento importante, siendo la pérdida de la misma por parte del "caudillo™ que
maneja el partido en el poder, un signo de debilidad preocupante.

2.4.4. La Camara legislativa provincial

En los momentos de apogeo del poder del caudillo, el parlamento provincial tiene un
poder acotado y una actuacion que tiende a pasar desapercibida dentro de la estructura

provincial. Un analisis detallado de la legislacion producida permite observar que estas
Camaras generan basicamente pensiones graciables y otros repartos, aumentos maultiples de
salarios, subsidios para diferentes sectores, compromiso de la Coparticipacion para usos
varios, creacion de organismos autarquicos diversos, etc.

En suma, ocupan un papel menor, generalmente sobre la dimension territorial /
partidaria, dentro de la estructura de favores articulada por el poder cuotificador del caudillo.

Pero en el caso de observarse debilidades del Poder Ejecutivo frente a la Camara
Legislativa, se tienden a generar situaciones caoticas, pues se desarrollan competencias por la
apropiacion del r égimen clientelar. En este caso, los bloques partidarios tienden a
fragmentarse par a optimizar las prebendas provenientes de la aprobacion de leyes, ya que no
existe un actor social alternativo capaz de disciplinar a los diputados.
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En general, la imagen de las Camaras legislativas de las provincias periféricas es muy

negativa. En los momentos de debilidad, muchos gobernadores desearian cerrarla, ya que tal
medida podria brindarle réditos dada la mala imagen del parlamento. Ademas, porque el
Legislativo en situaciones de licuacion del poder politico, tiende a forzar repartos que

calificamos como "mas alla de toda prudencia™ en situaciones criticas. VVale remarcar que esta
mala opinion también se traslada a los legisladores nacionales (Senadores o Diputados)

quienes tienen muy mala imagen en casi todo el pais sin hacer diferencias entre si son
opositores u oficialistas (Ver por ejemplo, encuestas de opinidn y Pagina 12, 11/11/95)

2.4.5. La Justicia Provincial

Es, de los tres poderes, el que suele tener menor autonomia para desarrollar su
accionar, no pudiendo ejercer cabalmente su funcion de contralor de los actos del Ejecutivo y
del Legislativo. A veces, aparece generando pujas presupuestarias a cambio de las cuales es
manipulada por el Ejecutivo provincial. Por otra parte y dada la importancia de la estructura
legal en la relacion con la Asociacion de Empresarios, tiende a generar relaciones muy
estrechas con este sector.

Describiendo las tensiones alrededor del Poder Judicial que explotaron a principios de

1996, Verbitsky detalla que en Misiones el Superior Tribunal de Justicia y el fuero penal
dependen de la voluntad del hombre fuerte de la provincia. Por otro lado, y haciendo notar la
importancia del sistema judicial en la esfera econdmica, agrega que en medios diplomaticos

se aconsejo no invertir en la provincia por las fallas en el funcionamiento de tal poder
(Vertbitsky, Pagina 12, 14/01/96).

Si bien la situacion de la justicia en todo el pais es critica, no puede dejar de hacerse

notar gaeu aun en este registro las provincias periféricas muestran una situacion diferencial.

Por ejemplo en San Luis una jueza que investigo hechos de corrupcion fue destituida, jury de
enjuiciamiento mediante (La Nacion 9/12/98). Mas notorio aun; el presidnete de la Corte
Suprema de Justicia de Formosa fue apresado un dia después de fallar en contra de la re-
eleccion del gobernador (Pagina 12, 4/3/99)

2.4.6. Los Partidos de la oposicion

El esquema clasico involucra un partido de oposicion (Radical, Justicialista o

Provincial) capaz de ser la estructura de recambio. Esta estructura, en general, tiene bajos
niveles de diferenciacion con la fuerza de gobierno e incluye a todos los sectores que sienten

que se han quedado afuera de la estructura clientelar o que, en un cambio, obtendrian un
posicionamiento mejor.

Para ser realmente poderoso, el partido de oposicion tiene que tener alguna de las

otras estructuras capaces de conformar un sistema clientelar en escala: la Municipalidad de la
Capital Provincial, o de otra ciudad importante, la Universidad radicada en la Provincia, o
tener el mismo color politico que el Gobierno Nacional.

Lar elacion entre la oposicion y el partido gobernante varia segun la posibilidad de
acceso al poder. En los casos en que ésta se encuentre distante, la oposicion o fracciones de
ella suele realizar "acuerdos™ poco claros con el oficialismo, muchos de ellos sospechados de
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corrupcionso . En los casos de tener una posibilidad mas certera de acceder al poder el discurso
opositor se hace mas frontal.

Esta tipologia no invalida la existencia de partidos o fracciones en los margenes del

poder, con escasa representacion parlamentaria, que enarbolan proyectos de modernizacion
econdmica y transparencia politica y administrativa, y que son eternamente postergados. Sin

embargo, para ellos parece abrirse una oportunidad pues la crisis ha desatado una brecha
dentro de los grupos de poder provinciales y tanto en la fraccion del partido en el gobierno,
como en los grupos opositores, se observa un importante crecimiento cualicuantitativo de
estas corrientes.

2.5. El peso de la nacidn en la provincia

Ya se vio como las estructuras federales se caracterizan por estar recorridas por una
tension entre las fuerzas que promueven la autonomia y las que promueven la centralizacion.
En nuestro pais, el “federalismo centr alista” se caracteriza por delimitar estrechamente las
fuerzas de expansion de las potestades provinciales y, a contrario censu, a amplificar el poder
de la nacion en las provincias. En el proximo capitulo se volvera sobre este punto.

2.6. El Sector Publico Provincial

Si bien serd tema a tratar centralmente en el préximo capitulo, no quiere dejar de
adelantarse el peso clave de la propia administracion publica provincial en el funcionamiento
de la sociedad provincial.

La conduccién del aparato del Estado es, en si mismo, un elemento clave para
mantener la preeminencia politica en general y para ganar elecciones en particular, lo que se
refuerza una cierta inercia politica. Este es un registro claro para algunos cuadros politicos
quienes, en 1983, en muchos casos utilizaron parte de su fortuna personal para obtener la
gobernacidn; luego, desde ese lugar, les seria mas facil mantener ese posicionamiento

Otros grupos prefirieron acceder al gobierno en la Gltima etapa de la dictadura militar,
calculando que, maés alla de las eventuales coincidencias o disidencias ideoldgicas, era mas lo
que les aportaba tener el aparato del Estado que el desgaste que les significaba pertenecer a un
gobierno en esa etapa impopular.

Desde el poder, el Gobernador reparte prebendas entre los diferentes apoyos

electorales, muchos de los cuales negocian eleccion tras eleccion la agrupacion a la que
brindaran su apoyo. Otras unidades son cubiertas de acuerdo a la relacion con actores sociales
provinciales (sindicatos, gremios, representantes de economias regionales, etc.) reflejando el
posicionamiento frente a la interna nacional del partido y del gobierno. De esta forma, el
cimiento para el acceso a la conduccion de las unidades organicas no radica en los planes
previos a desarrollar ni en los proyectos de crecimiento institucional que se encaren, ni en la
capacitacion previa para el desempefio en ellos sino, en la forma en que se reparte el poder
dentro del partido o la coalicion gobernante s1 .

80 Por ejemplo Vicente Saadi en una de sus primeras actividades como gobernador en 1987 crea un consejo consultivo, que

no hara mucho pero reparte jugosos sueldos entre los partidos opositores (muy pocos se retiran, entre ellos la UCR y el
MPC). Posteriormente, para lograr la reforma de la Constitucion provincial, olvidé deudas de diputados de la UCR con el
Banco de Catamarca. Los diputados fueron expulsados de la UCR (Zicolillo / Montenegro 1991).

81 Zicolillo y Montenegro (1991) describen uno de los casos que pueden ser considerados emblematicos; la estructura del

"Saadismo" en la Provincia de Catamarca en su primera etapa (1949):
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Para concluir este capitulo se dira que este tipo de organizacion de la sociedad en donde

las articulaciones entre los diferentes actores sociales y con el sector publico no se organizan
alrededor de disposiciones estatuidas sino a través de instancias personalizadas en el caudillo,
tienden a obstaculizar el desarrollo de la economia capitalista dado el tipo de administracion
gue engendra:

por la dificultad de formular reglas legales racionales

porque en el largo plazo los actos discrecionales de la clpula tienden a frenar el pleno
desarrollo de las instituciones capitalistas.

porque a nivel micro, desalienta la incorporacion de cuadros administrativos y
profesionales, lo que impacta en la productividad del conjunto s2.

Se ha hecho una descripcion esquematica de las que se consideraron conductas
emblematicas de ciertos actores sociales de las provincias perifericas. En el proximo capitulo
se verd el ultimo elemento analiticamente diferenciado: el estado y la administracion publica.

Un verticalismo de alta lealtad que permitia rapidos reflejos y homogeneidad (Los cuadros politicos eran premiados cuanto
mayor fuera su lealtad)

Una red de punteros entre los estratos populares.

Una aceitada relacion con la justicia, posible dado que siempre tuvo legislaturas favorables.

Fomento del empleo publico en términos clientelares.

Tentacion de dirigentes opositores (sobre todo de la interna) por prebendas

Manejo de los contratos de obra publica para cooptar al empresariado.

Apoyo propagandistico desde el diario La Verdad (propio), alimentado con propaganda del estado.

Relaciones en el Congreso Nacional que le generaban una cobertura en ese nivel.

Esta descripcion se completa con la caracterizacion que las clases tradicionales catamarquefias hacian de Vicente Saadi, al
que consideraban como el representante de la "paz y el orden”.

82 Esta conceptualizacion fue hecha sobre la base de la desarrollada por Weber (1992) para las organiza ciones

patrimonialistas.
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3. EL ESTADO PERIFERICO

3.1. Algunos conceptos previos

Se parte de definir al Estado como "... el componente especificamente politico de la
dominacidn en una sociedad territorialmente delimitada”, entendiendo a lo politico como "...
una parte del fendbmeno méas amplio de dominacion; aquello que se halla respaldado por la
marcada supremacia en el control de los medios de coercion fisica en un territorio
delimitado..." (O'Donnell, 1984).

En cuanto al Estado que emerge de una sociedad capitalista en un momento historico
dadass , consideraremos que su existencia como instancia apartada de la sociedad civil puede
verse como posible dada su encarnacion ilusoria del interés coman, la que esta fundada en el

tipo de sistema economico de produccion y distribucion. Por otra parte este mismo Estado es
necesario para garantizar la continuidad ininterrumpida del proceso de produccion y

reproduccion capitalista, generando ciertas condiciones generales y funciones sociales que ya
no surgen sin mas del automatismo econémico (Evers, 1989).

Esta tesis parte de considerar al estado bajo un doble caracter mutuamente
condicionado: a) como articulacion de relaciones sociales, b) como aparato institucional

(Oszlak, 1979).

En lo que hace al punto (a), refiere a la condicion del estado de regimentar
cotidianamente la vida social de la comunidad. Asi puede puede decirse que todas las
relaciones sociales (y crucialmente las de la venta de la fuerza de trabajo) estan impregnadas
por la potencial accion del estado que puede ser invocado con el propdsito de que actle para
poner en vigencia una cierta interpretaci n de un contrato “privado” (O’Donnell, 1984).

En cuanto a lo que se quiere expresar en el punto (b), es la esfera del estado que se
hace més facil de observar a través de su existencia concreta como organizacion y a traves de
su accionar ‘“‘necesario para garantizar la reproducci n capitalista”.

En suma el estado tiene un doble caracter, como instancia de dominacion y como
aparato. Pero antes de pasar a describir una y otra, se quieren remarcar algunas situaciones
especiales que se dan como consecuencia de la organizacion federal del estado argentino. Sera
este el tema de los proximos puntos.

3.2. La cuestién fedreal

3.2.1. Heterogeneidad y estructura politica

El estado constituye una unidad de poder lo que no implica unidad monolitica. En su
despliegue y por distintas razones va generando una serie de instancias internas con algun
grado de autonomia, sin que signifiqgue una particion del mismo. Asi pueden observarse
diferentes recortes de acuerdo a latarea que realizan (v.g. los ministerios), de acuerdo a la
funcion que cumplen (v.g. poderes del estado), de acuerdo al ambito geografico de
jurisdiccidn (v.g. nivel nacional, nivel municipal), etc..

83 En este trabajo no profundizaremos las diferencias entre los sistemas estatales que se desarrollan en un periodo y en otro
del propio desarrollo capitalista. Sin embargo, debemos hacer notar que no es el mismo el Estado Nacional que inicia el
proceso de la organizaci n nacional a partir de 1853 que el que construye el Estado Interventor en la d cada del ‘30 de este
siglo y que, a su vez, es cualitativamente distinto del Estado de la desregulaci n de fines de los ‘80.
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El nivel estadual de los paises federales representan una situacion especial dentro las
situaciones planteadas, ya que constituyen desde lo constitucional diferenciaciones internas
del todo estatal y, como tales, organizaciones estables. Por lo tanto la dominacion se

encuentra distribuida, compartida entre niveles. Se concluye entonces que estado federal —
estado provincialss son componentes de una unidad mayor que es el estado nacional (Pirez,

1986).

A pesar de lo que se exprese for malmente, estos componentes no tienen una situacion

semejante. Si bien en la teoria puede considerarse al federalismo como una forma de
organizacion en donde el nivel estadual se encontraria en pie de igualdad ante el estado

feder al, esta situacion no se da en la realidad. El estado federal, al ser el que resguarda el nivel
de descentralizacion paralelamente a sostener la unidad nacional, se posiciona por encima del
nivel estadualesss (VVergottini, 1986).

Se detallado reiteradamente que la asimetria regional es una de las caracateristicas de
nuestro pais. La condicion federal del estado agrega el hecho de que cada region tenga una
superestructura politica, lo que permite que exista una cierta representacion politica de la
heterogeneidad.

Esta representacion politica emerge como la cristalizacion de las relaciones de poder
que se dan en lasociedad regional (sin que esto signifigue minimizar el peso de la esfera
Nacional). Asi, mientras la problematica nacional tiene como referentes los procesos
econdmicos hegemonicos, el Estado Provincial es para las fracciones regionales un ambito
cercano y accesible. La vinculacion con el estado provincial permite un nexo con el aparato
estatal como un todo, en la medida que el Estado Provincial actle por si y ademas cuente con
capacidad de decision y ejecucion ante los poderes nacionales (Pirez, s/f).

Por otro lado, la porcién de estado que emerge de sociedades como la detallada, debe
necesariamente recibir el impacto de esta situacion: por un lado, la supervivencia de capas
sociales heterogéneas y a menudo contradictorias, por otro, la existencia de espacios criticos
de poder fuera de su area de dominacion. En estas areas tres de los principales supuestos del
Estado capitalista no se cumplen en forma acabada en las provincias rezagadas:

1. La equiparacion de los individuos en el ambito econémico como propietarios privados
libres que exige en el &mbito politico su reconocimiento como ciudadanos también
formalmente libres e iguales. En el ejercicio del poder social estos principios formales
imponen una forma de dominacion aparentemente neutra, impersonal y desinteresada de
toda diferencia material. La utilizacion clientelar del Estado y las formas tradicionales de
dominacion enturbian la posibilidad de los individuos de presentarse en el ambito
econdmico como propietarios privados y libres. Asimismo, tampoco las formas de
dominacidn se presentardn como neutras e impersonales.

2. El Estado aparece sostenido por cargas a la comunidad, emergiendo por sobre ella,

articulando los inter eses generales por encima de la competencia en el mercado. En el
caso de las Provincias Periféricas, el Estado es sostenido principalmente por transferencias

84 En cierta forma para el nivel municipal podria hacerse un analisis paralelo.
85 Esta igualdad se observa en la forma confederal de organizacion politica, en donde los estados retienen su soberania 'y
tienen el derecho de abandonar en cualquier momento la unién. Esta forma de organizacion tiene una estructura muy fragil y
en la experiencia histérica concluye desplazdndose hacia una instancia federal o con la disolucion (Confederacion Helvética
1803-1848 / Confederacion Amer icana 1778-1787 / Estado Aleman 1815-1866. (Klatt, 1993).
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nacionales, con algunos niveles de arbitrariedad86, por lo que se pondera la capacidad de
negociacion con el Estado Nacional por sobre la capacidad recaudadora local. En lo
econdémico, buena parte de la estructura de las provincias periféricas descansa
basicamente en un esquema sostenido por el nivel de gasto del Sector Publico Provincial.
Este sector es, en estas provincias, el principal empleador, el que genera buena parte de la
demanda para que subsista el sector comercial, el principal (casi Unico) inversor en
infraestructura, el que permite el desarrollo de una red de servicios, etc.

3. Por ultimo en el modelo clasico se sostiene que la administracion del Estado queda a
cargo de personas especificas: politicos profesionales y un aparato burocratico
subordinado a ellos, que aparecen como meros instrumentos para medir y expresar el
ilusorio interés general. En la sociedad dual, en los sectores de menor desarrollo relativo,
la Administracion Publica Provincial se encuentra bajo la égida directa de grupos
personalizados donde es normal encontrar casos de nepotismo.

El resultado de esta situacion es que la existencia de las instituciones democratico
liberales tienen la caracteristica de una cascara formal que apenas esconde modalidades
paternalistas de dominacion.

La extrema simpleza de las sociedades y economias en las provincias rezagadas, y las
formas de dominacidn paternalistas, hacen sobreabundantes los canales clasicos de las

democracias liberales, en donde se "parlamentan™ complejos intereses, y en los cuales la
competencia entre las fracciones de la clase dominante resuelve, por el consenso y la
negociacion, el "interés general”.

3.2.2. El federalismo argentino

Como ya se vio, la construccion de una estructura que contuviera al pais tuvo un
trabajoso devenir historico, que concluyd en una organizacion de tipo federal. De todas
formas ésta refleja la existencia de regiones con notorias difer encias. Natalio Botana (1986),
destaca las diferencias entre el principio “conf ederalista” de la Constitucin de Estados
Unidos y el sistema “federalista” escogido por Alberdi. Aqui se habria intentado fijar, com o
arquitectura institucional mas viable, el sistema federal aleman, que traducia el peso relativo
del Estado Prusiano por sobre los demas integrantes del Imperio Austro-hingaro. Otros
sistemas de republicas federales presuponen miembros relativamente homogéneos en cuanto a
su capacidad econémica y de dominacion politica s7 .

En este sentido se observa que salvo desde lo formal ("las provincias son anteriores a

la Nacion y delegan en ella el poder soberano™) la articulacion Nacion/ Provincias en ningdn
momento fue planteada como una relacion de igualdad. Sibien puede observarse un cierto
grado de autonomia en relacién al accionar dentro del &mbito nacional, las limitaciones para
actuar en cuanto se pone en juego la direccionalidad estratégica del sistema aparecen como
obvias tanto desde lo formal (por ejemplo a través de la intervencion federal) como desde lo
"real" (nivel de recursos de coercion, financieros, econémicos, etc. de la Nacion f rente a las
Provincias).

86Existe una tendencia a realizar estas transferencias en forma mas pautada, aunque todavia importante cantidad de recursos

van de la nacion a provincias en forma arbitraria.
87 Debe hacerse notar que las regiones son solamente d&mbitos territoriales; los sujetos sociales son los hombres, individuos,

grupos o clases sociales; por ejemplo, los que retienen los excedentes no son las regiones sino ciertos sectores sociales de las
mismas; en el caso de Argentina, en toda region se encuentran las mismas diferenciaciones sociales que identifican a una
sociedad capitalista (Pirez, s/f), ain cuando persistan sectores precapitalistas funcionales.
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La etapa de la organizacion nacional estabilizd una modalidad institucional que
pivotea basicamente sobre dos elementos: el Estado federal y los Estados Provinciales.

Estos dos niveles institucionales se mostraron lo suficientemente funcionales como

para que tal organizacion no fuera puesta seriamente en juego luego de la etapa de la
organizacion nacional. Las contradicciones entre objetivos estatales se articularon con el

proceso que facilitd la diferenciacion Estado/federal - Estado/provincial, permitiendo la
expansion del nuevo modelo de organizacion del pais y, en suma, del naciente Estado a todos
los &mbitos del pais.

En esta diferenciacion de funciones el Estado Nacional ya no aparece como un ambito

de soberanias provinciales delegadas, como reza la Constitucion de 1853, sino como el
constructor de espacios mercantiles subordinados, por su intermedio y a su vez, al mercado
mundial, teniendo como funcién principal la tarea de reproducir la articulacion y ampliarla a

las provincias a partir de los distintos emprendimientos que en ella se desarrollan bajo la
hegemonia pampeana.

Por su parte, la organizacion politico institucional de los Estados Provinciales ocupa el
ambito del poder regional, siendo a su vez la cristalizacion de las r elaciones de poder que se

dan en la sociedad regional (en donde, por su parte, posee un importante peso el Estado
Nacional). Asi, mientras la problematica nacional tiene como referentes a los procesos

econdmicos hegemonicos, el Estado Provincial es para las fracciones regionales un ambito
cercano y accesible (Pirez, s/f).

La arquitectura institucional el modelo federal argentino se encuentra evolucionando
desde un modelo similar al de los EE.UU., caracterizado por la duplicacion de instituciones

que podian cumplir las funciones con autonomia de los otros niveles de Estado, hacia
posiciones que tienen algun parentesco con las de Alemania, en donde los diferentes niveles
(nacional, provincial o estadual y municipal) comparten la responsabilidad en la r ealizacion
de procesos clave del Sector Publico.

Asi en el sector educacién, por ejemplo, la Nacidn se reserva la conduccion estratégica

del sistema y apoyos puntuales en segmentos especificos (v.g. el plan social educativo,
también ejecutado descentralizadamente), el segmento provincial, la gestion del sistema
educativo y el municipal, el apoyo al mantenimiento de la infraestructura edilicia y a

poblacion escolar de menores recursos. Esto en un marco muy flexible en donde los roles
tienen muchas variaciones de acuerdo a arreglos especificos (especialmente en el area de las

relaciones provincias-municipios). Similar instancia se observa en el sector Salud y, en menor
medida, en Obras y Servicios Publicos, Desarrollo de la Economia, Funcion Pablica, etc.

Bajo este patron el Estado Nacional tiende a realizar acciones de conduccion
estratégica, transferencia de ingresos y auditoria, teniendo las provincias y municipios cada
vez mayor responsabilidad en la gestion.

3.2.3. Una modalidad particular de federalismo

La modalidad particular de despliegue del feder alismo argentino tiene ciertos niveles

de funcionalidad para todos los actores. La provincia mantiene niveles de autonomia que no

se desprenden automaticamente de su nivel de desarrollo econdémico, y las transferencias
desde la nacion le permiten la reproduccion de algunos grupos sociales que de otra forma

serian subsumidos en el modelo de acumulacion central. La nacion, por su parte, no debe
responder directamente frente a los reclamos “del pueblo de las provincias”, mientras se
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reserva her ramientas de disciplinamiento regional en el caso de que éstas, de alguna manera,
amenacen el equilibrio nacional ss .

Para esto la nacion utiliza maltiples canales, siendo el mas visible la operacion sobre

la variable financiera, dada la dependencia de las provincias rezagadas (y no tanto) de la
transfer encia de financiamiento desde la nacion. Por ejemplo en las Provincias de La Rioja,
Catamarca y Formosa mas del 90% de los ingresos publicos tiene origen en las transferencias
que realiza el Estado Nacional (SAREP, 1994).

Es interesante analizar que la jurisdiccion nacional tiene posiciones contradictorias con
respecto a las conductas clientelares de las provincias periféricas. Tanto porque le es
disfuncional ya que tiende a generar gastos mayores a los previstos en su funcion de
integracion al sistema, como porque es celosa de su autonomia en lo referido al reparto de las
transfer encias, las que son su fuente de poder. Un ejemplo del impacto nocivo de esta
situacion es la baja eficiencia del gasto social (EI Cronista Comercial 09/11/95 y Clarin
15/12/95). Dentro de este rubro, tal vez el ejemplo mas contundente sea el del caso FONAVI.
Durante los ultimos 20 afios el Estado gast6 20.000 millones de U$S para construir 511.790
viviendas, a un promedio de 39.100 dolares por vivienda, licitdndose las mismas por 12.300
cada una. Por su parte, el valor de mercado rara vez supera los $5.000. Las causas de esta
baja actuacion tienen que ver con la ineficiencia y la corrupcidn, en especial con la influencia
de la "patria contratista”. (Un ejemplo, la Capital tenia presupuesto para levantar 5.000
viviendas y construyd 1.000. El precio de los sanitarios tenia un sobreprecio del 91% y de los
ascensores del 245%). Por su parte el indice de morosidad es de 50% promedio, llegando
hasta el 80% en algunas provincias - Clarin, 18/12/95-).

Sin embargo, desde otra perspectiva este tipo de Estado le permite al caudillo un
amplio horizonte de politicas posibles y, por lo tanto, siempre es un potencial aliado,
manejable a través de las vias discrecionales con que cuenta (aportes del Tesoro Nacional -
ATN-, créditos especiales, apoyos técnicos 89, etc.) o por la operacion directa de algunos de los
factores que juegan en la alianza de poder .

Se produce entonces una situacion en donde las provincias mas rezagadas tienden a
ser, estructuralmente, las mas proclives a alinearse con la nacion . Esta situacion se basa

88 R. Taylor, (1994) sefiala la funcionalidad de generar un tercer acotr que modere los impactos de la confrontacion directa

de dos segmentos sociales o politicos antagénicos.
89Por ejemplo el Senador Saadi cambia en 1987 a la administracion de Alfonsin su renuncia al Senado por una partida de 2

millones de U$S del FONAVI, en la inteligencia de que la misma le garantiza ria a su agrupacion el mantenimiento de la
gobernacion, cosa que efectivamente sucedid (Zicolillo / Montenegro 1991). A principios de Febrero de 1995 el presidente
Menem recibe a los gobernadores provinciales en el marco de su estrategia de sumar votos par ael PJ. Poco tiempo antes
habia conseguido un primer apoyo del MOPOF. El Gobernador Ulloa del partido renovador saltefio por su parte duda en
hacerlo, y se habla de negociaciones que incluyen un crédito de la nacién a cambio del apoyo a la férmula presidencial. Por
su parte el PJ saltefio busca torpedear estas negociaciones (Clarin 09/02/95). De manera opuesta, en medio de las
negociaciones por que se acepte en el senado a Saadi le sugirie ron al Ministro del Interior que presione al Gobernador
Castillo negandoles ATN. La respuesta de Corach fue "No podemos, porque ese nunca pide nada.. " (Clarin, 15/12/95)

90 A pocos dias de las elecciones presidenciales de 1995 el gobierno, como forma de garantizar la situacién en los tableros

provinciales (en especial los gobernados por partidos oficialistas) desembolsé U$S 400 millones (Ambito Financiero,
10/05/95): los resultados electorales nos eximen de mayores comentarios acerca del efecto de tales acciones. Posteriormente,
cuando Béliz se separ6 del PJ, Kirchner lo apoy06 y los gobernadores Lafalla y Marin sostuvieron una posicion ambigua: son
gobernadores de provincias que tienen una situacion financiera holgada (Santa Cruz y La Pampa) o pertenecen a una
provincia "central" que tiene posibilidades de juego propio (Mendoz a) (Clarin, 16/1/96). Otra provincia sin problemas
financieros (San Luis) tampoco tuvo una politica "seguidista" del Gobierno Nacional, pero su disciplinamiento requiri6 de
otros métodos.
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en la asimetria entre el alto nivel de representacion y peso en el escenario politico, en tanto
provincia, y su volubilidad frente a las presiones financieras desde la nacion o1

Estuviera en manos del partido politico que fuera, y mas alla de las declamaciones

feder alistas, las provincias periféricas y la nacion siempre tienden a econtrar un espacio de
acuerdo en los términos que propone la nacion. A cambio de esto estas provincias tienen
sobrerrepresentacion legislativa y reciben un tratamiento especial en las transferencias que
Ilegan desde la naciénez .

Cuadro N° 3
Legisladores y Transferencias por Habitante por Grupos de Provincias ad-hoc (1)
Para promedio Provincial = 100

PROVINCIAS Tra nsferencias por Legisladores por
Ha bitante (2) Habitante (2)
Buenos Aires 55,8 61,0
Cordoba, Santa Fe y Mendoza 88,4 81,0
Pcias. del NEA 139,2 1249
Pcias. del NOA (3) 150,4 149,6

Patagonia, La Pampa y San Luis 219,8 257,6
Referencias : (1) Excluida Capital Federal - (2) En indice base promedio provincial = 100 - (3) Incluye San Juan.

Fuente : Legisladores por habitante, tomado de Lenicov (1995). Trnasferencias por habitante, para el afio 1997, elaboracion propia en base a
datos de la DNCFP - MEyOySP

El Poder Ejecutivo Nacional ejerce el poder sobre las Provincias Periféricas de modo

fluctuante. Si su propia interna se recalienta, ésta jurisdiccion tiene menor poder de
disciplinamiento de las provincias, y asi es como se ven funcionarios de distinto nivel de
ambas partes recorriendo los Ministerios ofreciendo brindar apoyo a una u otra fraccion,
aprovechando las br echas que abre la interna.

Por ejemplo: un funcionario provincial viaja a Buenos Airesy pasa por Economia a

acordar algun adelanto o blanqueo de cuentas en la Subsecretaria de Desarrollo Regional; por

el Ministerio del Interior para acceder a financiamiento internacional en la Secretaria de
Asistencia Financiera a las Provincias o anegociar ATN enla Secretaria del Interior. Sin
cambiarse de traje va luego al Ministerio de Salud a tramitar el ingreso al Plan Materno
Infantil o a ver qué puede conseguir en los Programas PROSOCO o PROSOL,
independientemente de los subsidios directos a los que accede por via ministerial y que, si es
habil o si tiene contactos, puede conseguir. A continuacion, va a la Secretaria de Desarrollo
Social, en donde tramita algun subsidio, Cajas Prani, viviendas por Programa 17, etc. De alli

se dirige al Palacio Pizzurno (Ministerio de Educacion) en donde buscara alguna partida del
gasto social en Educacion, vera si no hay alguna cuenta pendiente en la equiparacion de
salarios docentes o por el traspaso de escuelas. Concluido el tramite, va a Defensa, en donde
garantiza que, al menos, no reduzcan el numero de efectivos en los destacamentos que hay en

la provincia y alrededor de los cuales vive toda una ciudad del interior provincial. Por ultimo,
pasa por Funcion Publica o el CFIl, en donde consigue cursos de capacitacion para
funcionarios y asistencia técnica para realizar alguna accién dentro del Estado.

91 Para decirlo en forma directa; un “auxilio” nacional de una suma infima en términos del presupuesto federal puede tener

un peso importante la perspectiva del poder legislativo (sobre todo el senado) o del escenario politico nacional. Se ha visto
que “auxilio” nacional puede ser determinante en el escenario provincial y las maniobras que el partido a cargo del gobierno
provincial hace como contraprestacion en el escenario nacional pueden no tener un gran impacto en la coyuntura local.

92 El esquema de que a mayor rezago se obtiene mayor “premio” tiene una base poblacional ( v.g., cuanto menos poblacion,
proporcionalmente, mayor representacion y/o transferencias). Con el desarrollo explosivo de la patagonia en las Gltimas
d cadas se esta produciendo un fenomeno “distorsivo” de esta estructura, pues las provincias patag nicas, si bien tienen poca
poblacidn, han adquirido una dinamica econémica sumamente importante.

101



Si la provincia tiene problemas financieros, su poder frente a la Nacién se diluye hasta

niveles insospechados. Asi, un gobernador que era un referente notable del partido opositor,
debe contradecir en plena camparfia electoral a su propio candidato (Angeloz solicitando
moderacion a Massaccesi, que habia hecho virulentas denuncias contra el Ministro Cavallo

{Diario Pagina 12, Alfieri, 19/01/95 a y b}), o inducir politicas que pueden poner en juego la
eleccion provincial (reduccion de salarios a personal jerarquico {Pagina 12, 17/03/95}) o

reproducir en su interior, como ya vimos, la puja del Gabinete Nacional {EI Cronista
Comercial 31/08/95}) o inclusive operar sobre la interna de otros partidos (los delegados
catamarquefios votaron a Alfonsin en la interna de la UCR de 1993 a cambio de créditos de la
Nacion para la provincia {Pagina 12 18/11/95a})

3.3. Como llega la crisis hasta el Estado
3.3.1. El'inicio de la crisis

La génesis de la crisis del Sector Publico Provincial esta ligada a los procesos de
ruptura que se desencadenan a nivel pais a partir de mediados de lad cadadel *70 y que
provocan una cascada de crisis mas profundas en las economias regionales (Ver Capitulo 3)

Ante esta situacion los Estados Provinciales promovieron un ajuste pasivo para llenar
esta brecha de forma tal de permitir la reproduccién de un cierto modelo de dominacion. Esto

es el Estado no desarroll6 una estrategia de superacion de la crisis, sino que fue variando su
accionar de acuerdo a la evolucion de la coyuntura. Estas acciones tuvieron como modalidad
mas usual el incremento del gasto en linea con la reproduccion de emprendimientos que no

tenian cabida bajo la nueva légica que establecia el modelo de acumulacion hegemonico en el
pais. El siguiente grafico muestra esta situacion en el caso de la Provincia de San Juan

Comparacion de la evolucién del consumo de vino y planta de

personal de la Administracion Publica provincial
250

200
150
100

50

80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96

Afios

Consumo Ap. Planta Personal

Fuente : Escobar, 1998
NOTA : Consumo Ap: Consumo aparente de vino

Los apar atos politicos provinciales, encaramados a sus respectivos Estados a partir de
redes clientelar es apoyaron y/o permitieron al Estado Nacional encarar una profunda
modificacion de todas las instituciones, leyes, normas, empresas, vinculos, etc., que
configuraron la Argentina hasta mediados de los “70.

El Estado Nacional, por su parte, permitié y financid en las provincias el desarrollo de
estrategias contradictorias con las emprendidas a nivel nacional. Asi mientras los procesos de
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desregulacién / privatizacion / apertura reducian la presencia del Estado en los procesos
economicos hegemonicos, los Estados Provinciales acrecentaron su importancia en la
reproduccion de los espacios economico - sociales locales.

Ya se ha visto como buenar parte de la Banca Oficial de Provincia sostuvo los
emprendimientos de las burguesias regionales en crisis hasta su quiebra (al respecto ver

acapite 1.2.3. “El acceso al cr dito y la BOP”)

Con menor posibilidad de demostracion empirica, pero reconocida por todos los
interlocutores que frecuentan la dinamica provincial, en general se acepta que la obra publica

y las compras de bienes y servicios no personales se realizan a través de operaciones de
dudosos niveles de eficiencia y eficacia, siendo otras de las fuentes a partir de las cuales se
busco garantizar la super vivencia de los grupos econémicos provinciales.

La importancia de los desequilibrios originados en las provincias es de tal magnitud
gue algunos trabajos la consideran como elemento central en la inestabilidad macroeconémica

de los'80 (Banco Mundial, 1992) y es situado como uno de los elementos principales que
amenaza la continuidad de la convertibilidad.

3.3.1. La crisis de gobernabilidad

Se la explica como derivada del apuntalamiento que el estado provincial se ve
compelido a realizar con el objetivo de garantizar la reproduccion de fracciones sociales a
través del citado ajuste pasivo (ver titulo anterior).

Se llega a una crisis de gobernabilidad cuando el sector publico es presionado por
diferentes actores sociales que se articulan con él, llegando a instancias en las que el mismo
parece perder el control de los acontecimientos, desarrollando acciones irracionales (gasto por
sobre sus posibilidades, aplicacion desmesuradamente inadecuada de recursos, incapacidad de
disciplinamiento de su personal, etc.).

Esta situacion es el resultado de una importante capacidad de ejercer presion por parte

de actores sociales, en conjunto con aparatos publicos de baja capacidad resolutiva, en un
marco de crisis econdémica y de expectativas insatisfechas por parte de los administrados. Se
genera una combinacion explosiva que produce gobiernos cuyo poder real se encuentra

seriamente amenazado quedando lanzados a la deriva sin la posibilidad de formular
estrategias de reposicionamiento (Di Tella, 1986).

En t rminos generales se sostiene que existe una ... carencia de instituciones capaces

de articular y representar intereses, asi como de alargar el horizonte temporal de los actores a
fin de evitar un ‘colosal dilema del prisionero’ en el cual prevalecen los intereses individuales
a corto plazo” (O’Donell, citado por Ducantezeiler y Oxhorn, 1994).

Esto generara un “Estado Politizado”, que es resultado de la ausencia de consenso
sobre la forma apropiada de las instituciones estatales y la consecuente lucha entre actores

politicos y sociales por conquistarlas. En esta lucha los diferentes actores estan dispuestos a
utilizar todos los recursos de poder que estén bajo su control (Ducantezeiler y Oxhorn, 1994).

La caracterizaci n de “Estado Politizado”, que puede parecer tautoldgica, se refiere a
que las actividades de servicios esenciales que lleva a cabo el Estado aparecen impregnadas

por intereses de corto plazo de los diferentes grupos sociales y politicos. De esta manera,
acciones rutinarias tales como el nombramiento de agentes de minima categoria,
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funcionamiento de procesos internos, liberacion de pagos por parte de la Secretaria de
Hacienda, etc. se realizan bajo el marco de negociaciones en el micro y macro escenario
politico - social. El resultado es la licuacion de la estructura burocratica que pasa a funcionar
con una ldgica fraccional.

Por ejemplo, cada vez que una provincia desarrolla un programa para reformular los

sistemas de salud que involucren la red hospitalaria y la Obra Social de la Provincia, la
multiple presion de ATSA, los colegios médicos, las federaciones de clinicas, los laboratorios,
los proveedores de comida hospitalaria, etc. esterilizan el programa, sea este del tenor que sea.

Finalmente se terminan uniendo todos estos actores acusando al gobierno por su
insensibilidad e impericia. Este continuo disciplinamiento produce que las oficinas de

gobierno de los sistemas de salud publico sean el vocero de un conflictivo equilibrio de los
actores citados que deja como resultado una importante suboptimizacion de recursos y una
notoria incapacidad para manejar al sistema.

Analizado el Estado y descrita la modalidad por la cual la crisis del Estado pasa a los
aparatos publicos provinciales, en el punto siguiente pondremos el foco en como el damero de
fuerzas sociales y su relacion en/con el Estado se traduce en la determinacion de mecanismos
de funcionamiento de las Administraciones Publicas Provinciales.

3.4. La crisis: desde el estado a la administracion publica

3.4.1. Algunas pautas historicas del Sector Publico y el Empleo Publico

Una larga historia de superposicion de lo publicoy lo privado puede hallarse en la
historia de la Administracion Puablica de America Latina.

En la etapa colonial existia un ordenamiento patrimonial, que se fundaba en " ... la
premisa de que el monarca concedia a sus subditos la atribucion de administrar su patrimonio
particular (...) a cambio de lo cual los favorecidos se comprometian personalmente con quien
los recompensaba de esa manera (Cotler, Julio "La construccion nacional de los paises
andinos" Pensamiento Iberoamericano, Revista de Economia Politica N° 6, Madrid, Julio -
Diciembre de 1984, citado por Falleti, Giordano, Rodriguez, 1994).

Otro punto que debe tomarse en cuenta es la sobre - expansion de los &mbitos urbanos

generados a partir de la conquista, los que eran de mayor tamafoa que los que se observaban
en otros areas del globo de similar desarrollo econdmico. Esta situacion tenia sus origienes en

la necesidad de la corona espariola de desarrollar un sistema administrativo que organizara
las masas indigenas sometidas a tributo, resultado del desarrollo de una economia minera. En
suma, se generaba una situacion caracterizada por (Di Tella, 1986):

Centros urbanos muy grandes
Proliferacion de clases medias y burguesia urbana con escaso y oscilante fundamento

econdémico, por la ausencia de industrias dinamicas y debilidad de la agricultura
comercial y de los productores rurales.

Fuerte composicion administrativa, eclesiastica e inclusive universitaria de esta clase
media.

Una estructura eclesiastica que contenia un intrincado sistema de obispados, canonjias,
capellanias, etc.

Un tercer espacio que se quiere resaltar como antecedente, era el relativo aislamiento
en que se desarrollaba la vida colonial. Como ya se expresd, los nucleos poblacionales
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formaban atomos rodeados de tierra ain no conquistada, de escasa relacion con el resto de la
organizacion politica y, por légica consecuencia, escasamente controlados por la autoridad
central.

Faletti (1996) hace notar el peso de las redes familiares en las peticiones a la corona,
siendo uno de los elementos centrales las “...disputa de cargos”. Y agrega que “...1a naturaleza

representativa del sistema republicano y su separacion de poderes ofrecidé ... una amplia gama

de cargos a distintos niveles de gobierno, a través de los cuales podian promover los intereses
familiares”.

Los ajustes sobre el empleo, y el manejo clientelar del mismo son de larga data: ya en

1811 se habla de suprimir cargos, y en el proyecto de Constitucion de 1812 los
nombramientos deberan ser consensuados por el Senado para, entre otras cosas, evitar su
manejo politico. De igual manera, las presiones fraccionales sobre los empleados publicos son

antiguas: en la época de Rosas debian usar el cintillo punzo, y fueron vestidos de luto para las
honras funebres de Quiroga y de Encarnacion Ezcurra.

Hasta la Ley Saenz Peiia la posibilidad de utilizar el empleo puablico como herramietna
electoral era maxima dada la escasa cantidad de gente que efectivamente sufragaba y el voto
cantado (Brailovsky, 1983).

En el marco de la expansién econdmica posterior a 1880 se generaron numerosas
funciones burocraticas ligadas a la ciudad puerto, las que ofrecieron importantes
oportunidades para miembros de las oligarquias del interior que bajaron a Buenos Aires y
solidificaron el frente social que estructuraria el equilibrio interregional. El incremento del
empleo publico nacional en las provincias fue otro recurso utilizado para la cooptacién de
apoyos en el interior, el que, la mayoria de las veces, fue utilizado con sentido clientelar.

Asi, David Rock (1990) presenta de este modo la aparicion de la clase media urbana:
"...La demanda de servicios urbanos depende de una clase media bien paga, dependiente de la
oligarquia (...) la aparicion de un importante estrato de la clase media dotado (no de espiritu
de iniciativa) sino de un caracter clientelistico y dependiente -uno se siente tentado de decir
‘mendicante’ (...) La movilidad social era 'merced a la basqueda de amigos' y 'patrones’ mejor
ubicados en la lite (Se ha dicho que fen menos como el ‘personalismo’ y el ‘caudillismo’
argentinos son infortunadas rémoras del periodo colonial, pero resulta clara que ellos fueron

intensamente reforzados... por la nueva pauta de crecimiento y el sistema social del pais) (...)
Las aspiraciones de movilidad social en la clase media no se canalizaban en oposicion... a la

clase terrateniente sino... por el deseo de acceder a carreras profesionales y a ocupaciones que
nada tenian que ver con ese sector... EI Ministro de Hacienda José Maria Rosa en 1899 dice:
‘es notorio que el personal de la Administracion pablica es excesivo, como también es notorio
que se han creado cargos inutiles con el unico objeto de hacer lugar a personas cuya unica
influencia ha sido suficiente como para lograr que el Estado las mantenga'..."

"Para ello, el principal mecanismo era la distribucion de cargos en el gobierno
nacional y en las provincias, asi como de sinecuras burocraticas. Este dispositivo era
utilizado... para eliminar a la oposicion o bien como medio de canalizar hacia distintos grupos
de terr atenientes los beneficios del control del Estado. Entre los beneficios que estaban en
juego los méas importantes eran los créditos...." (Rock, 1990).

En lo que hace a la construccion del Estado Interventor, nuevamente produce en el
Sector Publico un fuerte crecimiento de la burocracia, ya que la propia dindmica del patron de
desarrollo impulsa una creciente y continuada actividad estatal, ocupandose el sector publico
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de apuntalar el aparato productivo, de operar sobre la "cuestion social™, de regular conflictos,
etc. Dentro de esta ultima funcion, y con el fin de amortiguar tensiones sociales, comenzé a
emplear mano de obra desplazada por sectores productivos, limitados en su capacidad de
absorcion reforzandose esta funcion por la posibilidad de utilizar el empleo estatal como

medio de patronazgo politico y de retribucion de lealtades partidarias. Las nuevas funciones
alteraron o tornaron difusas las clasicas fronteras entre el dominio de lo publico y lo privado
(Oszlak, 1985).

Como puede verse, el empleo publico ha sido utilizado en muchas etapas de la historia
como la manera mas eficaz de estructurar una base politica de apoyo.

Las distorsiones comienzan a partir de la mecéanica de ingreso a la APP, el que se
produce a través de negociaciones en la esfera politica (generalmente a nivel "punteros™) y no
debido a las necesidades de servicio. El peso del ingreso improductivo de personal es tan
importante que neutraliza la posibilidad de que la administracion desarrolle politicas en otro
sentido. Asi, un politico sostiene que " .... la ley es de hierro: o se hacen obras o0 se nombran
empleados publicos, esta es la cuestion...." (Alende, 1988).

Para detallar uno de los casos mas extremos, Santiago del Estero, durante el proceso
preelectoral de 1993 incrementd los empleados pablicos de 31 a 40 mil. Esta masiva
incorporacion se financion con endeudamiento fiscal, el que se duplicé en el Gltimo
cuatrimestre (momento de las elecciones) (Clarin 22/12/93).

La crisis y las reformas llevadas adelante, en especial a partir del afilo 1991 ponen en el
ojo del huracéan a la temaética del empleo publico por dos razones:
Porque la penuria fiscal y la convertibilidad dificultan el mantenimiento de las
extendidas plantas de per sonal.
Porque la alta desocupacién no puede ser paliada por este mecanismo clasico.

3.4.2. Las caracteristicas fundamentales de las Administraciones Provinciales
El peso de las Administraciones Provinciales en las regiones periféricas

Desde la perspectiva del gasto publico, y considerando el presupuesto ejecutado de
1.997, sobre el total del gasto publico, la participacion en la ejecucion del gasto fue de 53,7%
en el caso de la jurisdiccion nacional, 36,7% para la jurisdiccion provincial y 9,7% para la

jurisdiccion municipal (Frigerio, 1997). Si se resta de este registro el importe correspondiente
al gasto en seguridad social, el gasto de la nacion y de las provincias es casi idéntico.

El gasto publico provincial tiene una posicion de crecimiento relativo frente al gasto

del Estado Nacional, tendencia que tiene décadas de vigencia. Este crecimiento se explica,
entre otras cosas, por los procesos de descentralizacion de funciones (Cetrangolo y Jiménez,
1995).

Sin embargo esta situacion se revierte cuando se analiza la importancia de la
jurisdiccion provincial en términos de los recursos que genera. Asi, en el mismo periodo
encontramos que el 76,8% de los ingresos se originan en la jurisdiccion nacional, el 17,6% a

la jurisdiccion provincial y el 5,7% para la jurisdiccion municipal (Frigerio, 1997). Esta
relacion gastos / recursos, muestra a las provincias argentinas como un importante ejecutor de
recursos generados en otras jurisdicciones (casi exclusivamente Capital Federal y Provincia
de Buenos Aires). Este fendmeno es considerado muy distorsivo por los especialistas que se

han ocupado del tema (Ver por ejemplo FIEL, 1993 o Porto y Sanguinetti, 1993)
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En lo que hace al impacto economico del sector publico, el mismo es notoriamente
mayor en el caso de las regiones periféricas. Esta situacion se refleja en los productos
geogréficos de las provincias (SAREP, 1994).

Un dato contundente acerca del peso del Estado en las provincias rezagadas esta dado

por el nivel de empleo publico frente al empleo privado. Mientras que en el total del pais el
empleo publico ronda el 28% en las provincias r ezagadas llega al 46%. Mientras que en el
total del pais el empleo publico ha tendido a bajar en el periodo intercensal, en las provincias
rezagadas ha crecido un 10% (Vaca y otros, 1996, en base a datos de los Censos de 1980 y
1991)

La distribucion de funciones entre la Nacion y las Provincias

Siguiendo un modelo desarrollado por la Lic. Lerner (1992) se observa que buena
parte del gasto de la Nacion esta dirigido a mantener los acuerdos internacionales (en el

presupuesto de 1997 alrededor de un 20% se destina al pago de la deuda externa) y a
gerenciar el sistema de seguridad social (alrededor de un 40% del presupuesto). El gasto de la
jurisdiccion nacional tiende a ser bastante rigido y de un ldgica contable. Estas acciones
demandan principalmente una cierta r acionalidad administrativa que en general pueden
considerarse de menor complejidad que las que debe llevar adelante las provincias.

En las provincias, por su parte, buena parte del accionar del Estado esta ligado a gastos

como salud, seguridad y educacion (mas del 60% del gasto). Estos gastos presionan sobre las
erogaciones y les exigen a algunos aparatos exhaustos (en particular de las provincias
rezagadas) un esfuerzo organizacional que asumen con dificultad, ya que las tareas a llevar
adelante tienen una alta complejidad y son de dificil gerenciamiento, requiriendo acciones
vinculadas con la calidad de prestaciones, la eficiencia, la gestion de recursos humanos vy
materiales, etc.

Las mismas tienden a profundizar una especializacion en gestion de funciones
"sociales", quedando en manos del Estado Nacional acciones de transferencia de ingresos.

En esta misma accion de transferencia, las provincias reciben incumbencias que ya
tienen desarrollado un modelo de gestion y que, bajo una cierta inercia, son dificiles de

reformar hacia modelos que puedan adaptarse (en volumeny complejidad) a la escala de la
organizacion (el Estado Provincial) que las debe gerenciar.

En resumen: los Estados Provinciales estan recibiendo cada vez mayores funciones en
un proceso que parece revertir el de centralizacion que atravesara la republica desde su
organizacion.

Las relaciones financieras nacion - provincias

El desarrollo de estas relaciones ha tenido un recorrido sinuoso, siendo complejo
establecer la proporcion que cada régimen establecio en la distribucion entre la jurisdiccion
nacional y la provincial (distribucion primaria), dado que cada modelo de asignacion de
recursos generaba la inclusién o exclusion de impuestos, por lo que no pueden hacerse
comparaciones perfectamente homogéneas. Sin embargo, y mas alla de estas previsiones, en
términos absolutos la evolucion de las transferencias por habitante muestran un incremento
incontrastable, teniendo las provincias periféricas una evolucion notablemente superior a las
centrales. Es importante analizar tal registro, ya que el mismo genera importantes
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redistribuciones internas. Las mismas son dificiles de medir, ya que la percepcion de
impuestos coparticipables por provincia es un dato que no se encuentra a disposicion del
publico, pero si se las analiza en funcion del PBG de cada provincia, serian de alrededor de un

5 % del PBlos .

Asi como ha sido cambiante el volumen global de los recursos transferidos, de la
misma manera ha variado la distribucion secundaria de los mismos, esto es, la forma en que la
masa global coparticipada se distribuia entre las diferentes provincias.

El pilar principal (por legitimidad — tiene caracter constitucional desde 1994 - y
volumen) de las relaciones fiscales Nacion — Provincias es la Coparticipacion Federal
regulada por Ley N° 23.548 de 1988. Este régimen de distribucidn de ingresos es heredero de
diferentes regimenes iniciados hacia la d cada del *30 (Pirez, 1986).

Comprende una distribucion primaria (42% para la Nacion, 57% para las Provincias y
1% a un fondo manejado por el gobierno federal), y una distribucion secundaria sobre la base
de coeficientes fijos que distribuyen la masa coparticipada entre las diferentes provincias.
Estos coeficientes fueron producto de negociaciones politicas y no guardan ninguna relacion
con indices objetivos.

Estan en vigencia modificaciones al texto original dentro de las que se destacan 15%
de deduccion para el sistema de prevision social: $45,8 millones para el fondo compensador,
retenciones para el financiamiento de servicios educativos, de salud y programas asistenciales
transferidos de la Nacion a las provincias, etc.

Acompafando a la Coparticipacion Federal existen otras transferencias automaticas de
la Nacion a las Provincias. Todos los actores involucrados y los especialistas coinciden en que
tienen un nivel de complejidad que ha superado con mucho lo aconsejable. Esta complejidad
se origina, entre otras causas, que los coeficientes de distribucion de la ley 23.548 fueron
fijados para una coyuntura que, al cambiar, precis de leyes que fueran “adecuando” estas

transfer encias a las nuevas realidades.

Los items que componen estas transferencias son la Clausula de Garantia, suma fija, Fondo
Educativo, Fondo Compensador de Desequilibrios Fiscales, Fondo Nacional de la Vivienda
(FONAVI), Vialidad Provincial, Obras de Infraestructura Eléctrica, FEDEI, etc.

Dentro de las transf erencias automaticas se quieren destacar dos casos muy importantes por
su volumen:

a. FONAVI: Por Ley 23.966/91 se establecio un impuesto a los combustibles liquidos y al
gas natural, estableciendo asimismo un cronograma de distribucion de los fondos asi
recaudados. En la distribucion actual le corresponde al FONAVI el 42% de lo producido por
estos impuestos. A partir del “pacto fiscal” del 12/08/92 la distribuci n es automatica sobre la
base de coeficientes alli establecidos, y que fuer on mantenidos en la actual Ley Federal de
Vivienda (24.464). EI FONAVI tiene una garantia de transferencia minima de $ 900 millones
anuales para las 24 jurisdicciones.

b. Fondo de Conurbano Bonaerense y Excedente : En 1991 se crea este Fondo, el que en la
actualidad se rige por la Ley 24.621/95. Esta generado en un 10% del impuesto a las

93 Se supone que alrededor de 40% de los impuestos coparticipables se recauda en la Capital Federal, quien financia con
fondos propios (es decir, también recaudados en Capital Federal) la casi totalidad de sus gastos.
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ganancias, hasta un techo maximo de $ 650 millones anuales. El eventual excedente de esta
cifra seria repartido entre el resto de las Provincias de acuerdo a los indices de
Coparticipacion Federal. La importancia de este fondo radica en que fue parte de un acuerdo
politico entre el gobierno federal y la provincia 9, lo que permitid un importante
financiamiento adicional para el principal estado del pais. Estos recursos fueron aplicados en
su casi totalidad a generar una importante cantidad de obras publicas, tal vez el principal sello
distintivo de la administracion del hoy precandidato presidencial. Ha habido reiteradas
denuncias de corrupcion y utilizacion clientelar de estos recursos.

Dentro de las Transferencias no automaticas se destacan los Aportes del Tesoro
Nacional (ATN), conformados por el 1% de la Coparticipacion Federal. De acuerdo a lo
establecido por la Ley 24.699 esta partida se ve reforzada por $ 20 millones tomados del
impuesto a las ganancias. Ademas de este mismo tributo se le agr ega un 2% del total luego de
diferentes detracciones. Existen una infinidad de acusaciones a este gobierno y al anterior en
el sentido de un manejo arbitrario y politizado de estos fondos.

En una primera instancia esta pareceria ser la Unica via para abastecer en forma
arbitraria a gobiernos "amigos's . Sin embargo existen otros canales capilares (Subsidio al
consumo del gas, FDR, etc.) y esta, como elemento clave el gasto del Estado Nacional. El
desarrollo de una red caminera en estado Optimo para la provincia de La Rioja, no puede
analizarse desde las transferencias nacion - provincias, pero significa una ventaja competitiva
de primer orden.

Ademas de estos elementos, la nacion tiene también la posibilidad de manejar fondos

extras en casos de crisis. Por ejemplo durante el periodo del llamado “tequila”, a trav s de
adelantos de coparticipacion, acceso a créditos internacionales, entrega de bonos, etc. la
nacion asistié a las provincias en mas de $ 10.000 millones (Ambito Financiero 02/10/95)

En resumen, aun cuando en la primera etapa de la convertibilidad se hizo bastante por
transparentar las relaciones fiscales nacion - provincias, todavia existen numerosas vias
arbitrarias de transfer encias nacinoales a provincias.

La nueva ley de Coparticipacion

De todas formas, y mas alla del reconocido aporte de la Ley N° 23.548 de

Coparticipacion Federal de Impuestosa una mejor relacion entre la Nacion y las Provincias, la
misma tiene varias debilidades, producto de la forma en que fue conformada: su

promulgacion fue el corolario de una dur a negociacion parlamentaria y no de la aplicacion de
una racional politica de descentralizacion de recursos.

Asi, las provincias menores lograron imponer su capacidad de negociacion en el
Parlamento, logrando altos registros en detrimento de las Provincias avanzadas. Esto no
deberia ser sorprendente, ya que la misma ley establece como pautas para la distribucion los
desequilibrios relativos en el desarrollo del pais. Lo que si es materia de discusion es la forma
en que se produce esta descentralizacion. En suma, y dada la caracteristica regresiva del
sistema tributario nacional, sostenido principalmente sobre el VA, se da la paradoja de que

94Fue una condicion de Eduardo Duhalde para dejar la Vicepresidencia y competir por la gobernacion de la provincia de

Buenos Aires.
95 Los ATN se han manejado con poca equidad: del total de $ 295 millones, $ 107 se han distribuido en La Rioja (la que méas

ATN recibi6), mientras que Catamarca (podriamos decir su provincia "gemela") recibié solamente 2 millones, y Buenos
Aires (lamayor provincia argentina) $11 millones. A la provincia mas favorecida, sugestivamente le sigue Rio Negro,
histéricamente opositora, con $ 20 millones.
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son los sectores de menores recursos del “centro” los que garantizan, proporcionalmente, el
mayor peso de esta redistribucion o .

Por su parte, como esta redistribucion es de libre disponibilidad, lo que estan

financiando no es la organizacion de un pais mas homogéneo, que tienda a asentar mas
racionalmente la produccién y la poblacion, sino un aparato politico imbatible que se articula

con el poder central para reproducir la estructura desigual.

Segun lo establecia la nueva Constitucion Nacional, a lo largo del afio 1996 se debia
aprobar un nuevo régimen Coparticipacion Federal de Impuestos que fuera puesto en vigencia
el 1° de Enero de 1997. Dados los intereses en juego este plazo, vencido con holgura, no pudo
ser respetado (ni se esper a que, en el corto plazo, pueda lograrse).

3.4.3. El diagnostico tradicional del aparato burocratico

Analizando ahora la esfera administrativa, puede decirse que existen una gran cantidad

de diagndsticose que remarcan la debilidad y heterogeneidad estructural de los Estados
Provinciales. Demas esta decir que, tendencialmente, esta debilidad es méas acentuada cuanto
mas rezagada sea la provincia en cuestion.

Un resumen de los principales problemas del sector publico provincial serian los siguientes:
* Compartimentalizacion de la Organizacion:

El Estado aparece como escindido, sin coordinacion ni comunicacion, lo que hace
imposible optimizar el uso de recursos y circuitos.

* Ineficiencia e ineficacia de los circuitos:

Como un rasgo general, los diferentes cir cuitos (de informacion, de autoridad, de
decision, etc.) presentan serias dificultades para su funcionamiento. Los mismos no tienen
canales objetivos, sino que se desarrollan en virtud de instancias informales o ajenas a la

problematica en si (poder e influencia, seguimiento personalizado, etc.).

* Falta de Informacion:

No se tiene informacion, o la que se tiene no se encuentra adecuadamente presentada,
0 no se encuentra en tiempo y forma en el lugar adecuado.

1. Para la alimentacion de circuitos: lo que promueve la ya detallada ineficiencia en
general de los circuitos.

2. Para la toma de decisiones: lo que hace que las decisiones se tomen insertas en
marcos de incertidumbre.

* Deficiencias en la infraestructura, mobiliario y Gtiles y herramientas de
trabajo:

96 El acuerdo de coparticipacion se realiz6 en base al peso relativo de cada jurisdiccion en la coyuntura politica. Asi, se

generaron una serie de inequidades hacia el interior de cada region: por citar solamente un ejemplo, las transferencias
nacionales per capita fueron mas del doble en 1993 en Santa Cruz que en Chubut. La nueva ley deberia hacer mas equitativa

la distribucion intrarregional, pero mas aun, deberia darle algin sentido especifico a la redistribucién interregional.

97 Ver por ejemplo diagnosticos de Provincias, SAREP, 1993.
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El trabajo cotidiano se realiza en lugares inadecuados, muchas veces sobrepoblados de
personal, sin los minimos elementos necesarios para el desarrollo de tareas. Es comun, por
ejemplo, que se detengan procesos por faltas minimas 9. Asimismo, es comun encontrar a la
administracion diseminada por una gran cantidad de edificios, muchas veces compartiendo
procesos, lo que dificulta ain més la coordinacion y hace mas lento e ineficiente el accionar

de la burocracia. Parrafo aparte merecen los bajos niveles de informatizacion del Sector

Publico. Suele existir un centro de computos en cada Administracion Publica pero el mismo
se ocupa principalmente de realizar las liquidaciones de sueldos o “coordinar las compras

informaticas”, y brinda pocos servicios al resto del Estado. La posibilidad de realizar compras
de PC es casi nula, y cuando llegan no se consigue el soft, o quien las pueda poner a
funcionaros .

* Problemas Normativos:

Los problemas en esta perspectiva pueden dividirse en dos rangos. Por un lado, y
como cuestion central, las deficiencias del complejo normativo provincial (el todo que
conforman las leyes, decretos, resoluciones, etc.) del que, por un lado, no existen
sistematizaciones (0 no se puede acceder a ellas) que permitan un rapido y facil acceso a las
normativas buscadas, y por el otro, que el complejo normativo citado no conforma un
Sistema, sino que es un conjunto desarticulado de normas, con fuertes niveles de redundancia
y lagunas juridicas.

Como consecuencia de esto, las acciones del Estado deben seguir un farragoso camino

de control interno que garantice su legalidad, y adn asi, es comun su anulacion posterior por
vicios normativos. También desde esta dimension es esencial la existencia de una justicia
adicta, dada la capacidad de este Poder para inmovilizar al Estado.

* Falta de politicas hacia el Empleo Publico que incrementen su
productividad:

Haciendo un analisis esquematico, esta baja productividad puede atribuirse
basicamente a dos causas:

Falta de capacitacion: Esta carencia se origina en las deficiencias de los mecanismos
de reclutamiento, lo que se agrava con la inexistencia de una politica de capacitacion,
tanto en el entrenamiento y perfeccionamiento en las tareas, como par a fomentar el
desarrollo de la carrera administrativa.

Falta de incentivos: Ademas de que la carrera administrativa solamente existe en el
papel, en gener al se tiene por sabido que asi como el reclutamiento fue hecho en términos
clientelares, la "carrera” en el Estado se llevara adelante en términos de cercania con el
poder y no en virtud del trabajo.

98 Una situacion vivida por los autores ejemplifica lo que se quiere explicar: un tramite precisa de un formulario que se

acaba, por lo que se detiene el proceso. Las nuevas copias deben venir de la imprenta del estado provincial, que tiene la
licitacion demorada por falta de fondos, a su vez el jefe de departamento no tiene caja chica para "salir del paso", el
funcionario con firma autorizada para gastos autorizados no se encuentra o el cargo estd vacante o no le han girado
presupuesto, no pueden hacerse en forma manual pues la maquina de escribir esta rota, etc.

99Es comun encontrar el siguiente caso; un Ministerio (0 Secretaria) de salud compra centralizadamente ma s de $ 1.000.000

anuales en medicamentos, pero no puede, no quiere, 0 no sabe cémo hacer, para conseguir una PC y un programa estandar de
manejo de stock y distribucidn (cuyo costo no pude superar los $10.000). Como resultado, la posibilidad de distribuirlos en
forma racional de acuerdo a politicas sanitarias son casi inexistentes.
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A esta altura del analisis es redundante decir que la experiencia parece demostrar que

ambos input (fondos e incumbencias) no se estan combinando en forma Optima y que las
provincias no han procesado los mayores ingresos que obtuvieron a partir de la
convertibilidad de forma tal de fortalecer sus instancias burocréaticas produciendo una masa
critica que lleve adelante las nuevas responsabilidades.

3.5. El Esquema Global
3.5.1. Las razones de la crisis de la administracion

Los anélisis de las instituciones publicas provinciales frecuentemente se quedan en la
dimension descrita en los puntos precedentes. En consecuencia concluyen por postular que
son irracionales, o que se car acterizan por estar atravesadas por fuertes patologias
organizacionales que producen comportamientos contradictorios y muchas veces
incomprensibles.

Y en cierta forma es asi. Pueden presentarse multiples ejemplos de estas situaciones en

donde la toma de decisiones no selecciona la opcion que atodas luces es la que en mayor
medida permite llegar al objetivo formalmente planteado. O en donde la asignacion de
recursos es directamente contraria a un aprovechamiento eficiente de recursos escasos.

¢Por qué se producen estas situaciones? ¢Las administraciones provinciales, son
estructuralmente disfuncionales? ¢Responden a una manera de actuar politicamente
patoldgica? El herramental tradicional que se utiliza para aprehender las administraciones

publicas parece llevar a afirmar que estos temas son el resultado del “folklore” emergente del
atraso.

Sin embargo, y a poco de analizar profundamente el aparato del Estado y sus
determinantes internos y externos se desechan rapidamente estas hipoétesis; existe un juego de
fuerzas producto de la interaccion de diferentes actores y grupos sociales que estan

imbricados con las decisiones del sector publico y cuyo conocimiento permite comprender la
l6gica de las decisiones de las administraciones publicas.

Asi la existencia de redes clientelares, la presion de aparatos productivos agonizantes
y el despliegue de sistemas politicos paternalistas, entre otras razones, han permitido que

sobrevivan en el tiempo -con un minimo dafio- modalidades de reproduccion social que segun
los analisis cominmente aceptados estaban condenadas a desaparecer. Esta base social es la

que se relaciona con los Estados Provinciales a traves de una articulacion que debe analizarse
si se quiere avanzar en la comprension del funcionamiento del sector pablico.

Un dltimo elemento a agregar es el ya descrito peso que la modalidad federal del pais
resguarda para el Sector Nacional, y que también actta en forma trascendental a la hora de
comprender como funcionan las Administraciones Publicas Provinciales.

En resumen, tensados por presiones de la sociedad que no puede manejar
(conceptualizadas alrededor de la problematica de la “gobernabilidad”); agredidos por

las variaciones a nivel macroeconomico, instancia en donde su capacidad de inf luencia
es baja, y disciplinados por la nacién en el manejo de sus finanzas, ya podemos
comenzar a comprender las razones de la supuesta “irracionalidad” de los Estados
Provinciales.
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En resumen lo que se sostiene es que la debilidad organizacional de las
Administraciones Provinciales no se agota en la escasez de recursos ni en la baja madurez de
las instancias organizativas y en la falta de capacitacion del personal, sino que esta enr aizada
en la estructura dominacion y en las fuerzas que desata la crisis.

Acerca de la necesidad de incorporar estos aspectos al estudio de las administraciones
provinciales argentinas es que trata lo que resta de este capitulo.

3.5.2. El modelo organizacional

Se ha detallado en los puntos precedentes el impacto de factores ajenos a la
organizacion publica. Se veran a continuacion algunos aspectos metodoldgicos que permitan
incorporar estas caracteristicas al analisis de la administracion publica.

La modelizacion a utilizar parte de suponer que las administraciones publicas se
comportan, en el proceso de producci n de los bienes publicos, como un esquema de “caja
negra”, ordenado por una serie de normas que organizan los procedimientos al interior de la
caja. Tanto los mecanismos de incorporacion de inputs como los ajustes en la calidad de los
outputs estan regulados socialmente a partir de construcciones historicas. Debe volver a
remarcarse la importancia del sector publico en estos espacios; de como se articulen los inputs
depende buena parte de la base econdmica; de las caracteristicas de los outputs depende,
ademas, buena parte del esquema de dominacion.

Siguiendo este razonamiento es dable esperar que exista una conformacion especial en

el “borde” de las administraciones, en donde el espacio administrativo encargado de
incorporar los inputs y distribuir los outputs es cruzado por una serie de fuerzas que
distorsionan en forma absoluta el escenario que hacia pertinente el razonamiento
organizacional clasico. Asi en los bordes la conceptualizacion de eficiencia y eficacia, centr al

en este tipo de enfoque, es dependiente de una vision mas global que debe incluir actores por
fuera de la organizacion .

La focalizacion del analisis en la division del trabajo, seleccion de personal, métodos

de trabajo, o el énfasis en la vinculacion de funciones a través de la autoridad formal y la
comunicacionioo es evidentemente incapaz de captar los mecanismos de funcionamiento
principales de las organizaciones publicas provinciales. Por este motivo, muchos de los

analisis de las administraciones provinciales son muy rigurosos y exactos en detallar las
disfuncionalidades de la caja negra, pero sus recomendaciones escasamente alcanzan el

éxitoo1 .

Ademas hay que tener en cuenta que esta distorsi n se introduce en la “caja negra” a

traves del ingreso y gerenciamiento del personal pablico, el que ha dejado de ser un insumo
en la funcidn de produccidn para ser una de las modalidades principales de articulacion entre
el Estado y la sociedad.

En resumen, la version tradicional de los procesos de Reforma de las
Administraciones Provinciales apuntan a resolver los problemas que se generan en el interior
de la caja, referidos generalmente a la calidad y cantidad del personal, la estructura

100 Estos son los puntos que las escuelas de administracion clésicay neoclasica consideran nodales en el analisis de las

organizaciones (Kliksberg, 1971). Luther Gulick dira “En la ciencia de la administraci n ya sea publica o privada el bien
basico es la eficiencia”, citado por Kliksberg, 1971.
101 Ver por ejemplo los trabajos del Banco Mundial los que tienen un amplio efecto sobre la burocracia técnica que realiza

las tareas de reforma.
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superpoblada o de escasa capacidad resolutiva, las dificultades de funcionamiento de los
circuitos, etc. Pero la clave del funcionamiento estatal se encuentra en las conformaciones de

“borde” que organizan la actividad del Estado en su relacin con la sociedad. Es en los
“bordes” en donde esté el determinante de funcionamiento de la “caja negra”.

Centrando los diagnosticos sobre el espacio puramente administrativo, cualquier
solucion que se base en la reformulacion de circuitos, establecimiento de nuevos
esquemas de manejo del personal o redisefio y compilacion normativa, no tardaraen
volver al estado anterior al del esfuerzo por implementarla.

Es que para soluciones de fondo debe modificarse el entrecruzamiento entre la

estructura de partido y el Estado Provincial. Lo que debe modificarse es la modalidad en que

el gobierno es usado como aparato politico de cooptacion generando que la légica de partido
estructure las decisiones gubernamentales. En los puntos siguientes se describird con mas
detalle los componentes de esta situacion.

3.6. Las Areas de la Administracion Publica Provincial

Como se desprende de la descripcion global realizada en los puntos anteriores, en el
funcionamiento del Estado Provincial se observa que las estructuras estan determinadas por
factores ex genos. Como dice T. Evers (1989) “...El grado de modernidad de un rgano de
Estado, sus métodos especificos, hasta la ideologia...se diferencian segun el aspecto de la vida
social al cual se dirigen (...) Asi, las agencias ligadas a los sectores hegemonicos... estan
dotadas profusamente de personal calificado, técnica moderna e ideologia tecndcr ata
progresista. Mientras las cajas de jubilacion, las oficinas de sanidad publica... residen en
barracas, tienen que hacer sus calculos a manoy pagan de su propio bolsillo los boligrafos
gue usan’.

Esta diferencia entre unidades no solamente tiene que ver con la cantidad de recursos

que se aplican, sino fundamentalmente con su posicién en la estructura organizacional (como
borde o al interior de la caja negra) y por la forma de articulacion y caracteristicas del / los
actores sociales con que se relaciona.

3.6.1. El Area Tecnocratica Avanzada

Definimos esta &rea como aquella encargada de conseguir los recursos y asignar los
fondos. En principio esta funcidén deberia ser meramente mecanica, ya que las partidas se

asignan de acuerdo al presupuesto aprobado por la legislatura y los recursos provienen de la
recaudacion propia y de las transferencias desde la nacion102.

En los hechos los fondos son asignados en buena parte de acuerdo a la voluntad del

encargado del Area Tecnocratica. Esto se debe a que el disciplinamiento es mas factible de
realizarlo desde esta area que sobre el parlamento, que por lo general promulga presupuestos
con vacantes de personal y con incrementos de gastos. Luego durante la ejecucion, y dada la
crisis continua que se observa en las provincias, el area tecnocratica aplica el méaximo rigor
(no siempre con éxito) en el control de los eventuales nombramientos de empleo publico
(funcion critica del Estado Provincial que describiremos en el punto siguiente), y en

102 Sin menoscabar la complejidad de las tareas contable, presupuestaria, de control cruzado de transferencias desde nacion,

etc., sobre todo por la farragosa normativa que las organiza, es claro que proporcionalmente existe una sobrepoblacion de
cuadros técnicos en las areas de Hacienda frente a la situacion de orfandad en este aspecto de los complejos sistemas que
denominaremos de “gesti n‘.

114



minimizar los gastos de Capital y de Bienes y Servicios no Personales los que, segln sea el
estado de las cuentas, se suelen ejecutar por debajo del 50% de lo presupuestado.

Bajo este marco, se da una puja casi constante con las restantes areas que presionan

por acceder a mayores volimenes y niveles de libertad en el manejo del financiamiento, frente
a las restricciones que impone el Ar ea Técnica. También tienden a terciar otras unidades que
precisan de financiamiento para sus operaciones politicas (por ejemplo, transferencias a
Municipios o a la Legislatura) aunque no puede decirse que, esquematicamente, tiendan todos
los sectores a alinearse con el area de gestion frente al de area tecnocratica.

En lo que hace a los ingresos, el volumen global de recursos esta fuertemente ligado a

las transferencias desde la nacion ya que el nivel de recaudacion propia es en algunas
jurisdicciones inferior al 10% del total de recursos. Como se vio estas transferencias, si bien
han disminuido su arbitrariedad, todavia pueden fluctuar de acuerdo a como el gobierno
provincial maneje la relacion con el poder nacional.

El desarrollo de esta area tiene como elemento estratégico la vinculacion con el
Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos de la nacion. Si bien las relaciones
asimétricas se observan en otras esferas de los Estados Provinciales 103 es aqui en donde se
despliega con toda su crudeza el poder de la nacién para inducir politicas en las provincias.

Casi siempre el desarrollo de las funciones tecnocraticas se posicionan sobre el
Ministerio de Economia (si esta desdoblado en Hacienda y Produccion, en Hacienda). La
dindmica politica dentro de los Estados Provinciales, y la particular situacion financiera,
hacen que la jurisdiccion del "ajuste™ tienda a funcionar como Primer Ministro, en particular

por la via del disciplinamiento financiero del resto de la administracion.

El Area Tecnocr atica tiene, segin los casos, mayor o menor libertad de accion
respecto del gobernador y de las presiones del resto de los funcionarios del gabinete

provincial. En los casos de aguda crisis fiscal, cuando la debacle financiera amenaza los pagos
salariales, las tareas del ministro “t cnico” pasan a ser las acciones centrales del aparato

administrativo: conseguir fondos para el pago de sueldos, para lo que pasa la mayoria de su
tiempo tramitando los mismos en Buenos Aires; y "sentarse sobre la caja”, minimizando los
gastos de operacion y segando los nombramientos. En estas situaciones el poder del area
tiende a ser omnimodo, y el ajuste amenaza las prestaciones minimas de servicios esenciales.

En situaciones complejas, pero de mayor desahogo, este ministerio lleva adelante
tareas de ajuste estructural en toda la Administracion y en especial en las areas que
llamaremos “de Gesti n”. En tales casos basa su legitimidad en el hecho de ser considerada
como la Unica capaz de poner un poco de orden en una estructura cruzada por las mualtiples
presiones.

En algunos procesos de reforma se ha buscado mediatizar el poder de los responsables

de la hacienda puablica, dada la notoria disfuncionalidad de modificar el Estado desde una
optica unilateralmente financiera. Para ello es preciso generar un escenario de gobernabilidad
politica y fiscal.

En estos casos se constituyen Comités de Reforma conformados por Ministros,
parlamentarios, gobernador, etc., los que, a primera vista, permiten una mejor coordinacion

103 En particular en el area politica se observan el peso de las figuras de impacto nacional. Pero esta via de influencia debe
diferenciarse del rigido disciplinamiento financiero que baja desde la nacion.
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del proceso de readecuacion de los Estados Provinciales. Un caso especial de este tipo de
herramienta de Reforma es el “Plan Estrat gico Consensuado” en desarrollo en la Provincia

de Catamar ca, que contempla una amplia participacion de todos los actores sociales
provincialesios .

Sin embargo, y apesar de partir de un escenario “gobernable”, puede ocurrir que la
generacion de estos comités por si sola reavive la puja sobre el Estado inutilizando la
coyuntur a favorable. En estos casos la incapacidad del area politica para fijar los limites de la
disputa dan la razon a los anélisis que consideran al area tecnocratica con mayores
posibilidades de liderar la recomposicion del equilibrio Estado/sociedad en las provincias
periféricas que las fracciones politicas especificas 105 .

Como alternativa al modelo de reforma por consenso y a la reforma desde una optica
hacendaria, se muetra el caso del proyecto desarrollista del sapagismo y el MPN, exitoso
hasta los inicios de los ’90. Este proyecto se bas en la capacidad de manejo del Estado a

partir de las amplias atribuciones y concentracion de poder en la cabeza del Poder Ejecutivo y
el mecanismo de mayoria absoluta en la legislatura para la primera minoria
(Favaro/Bucciarelli, 1995) 106 .

Antes de concluir este apartado se quiere dejar expresa constancia de que los autores
consideran a los cuadros técnicos como un factor clave en el funcionamiento de las

organizaciones publicas. Mas aun, en ocasiones se dan los casos opuestos a los que se citan en
el trabajo; la existencia de coyunturas en donde estructuralmente estan dadas las condiciones
para el éxito de una politica y la misma falla por que no se cuenta con la masa critica de
cuadros técnicos y/o de soporte gerencial (proyectos correctamente concebidos, circuitos

adecuadamente desarrollados, soft, hard, etc.)107. La bibliografia méas difundida ha
desarrollado in extenso esta tematica, esta es la razon por la cual se hace hincapié en otras
dimensiones de analisis.

3.6.2. El Area Politica

Frente al &rea tecnocratica, se encuentran los politicos provinciales que, bajo el

“colosal dilema del prisionero” (ver punto 4.3.6. “Los mecanismos de difusi n de la crisis”),

no logran establecer una pauta global del manejo del aparato del Estado y precisan de la
presencia apenas velada de la nacion para no conducir a la provincia de estallido en estallido.

En resumen: la debilidad de esta area tiene que ver con la incapacidad de generar un

escenario politico/financiero relativamente desahogado y estable en donde se puedan
establecer con alguna r acionalidad global las asignaciones presupuestarias. En su lugar, su
preeminencia produce por lo general un continuo déficit operativo y la constante necesidad de
recur rir a auxilios excepcionales por parte de la nacion (préstamos especiales, acceso
prioritario a programas de financiamiento, garantias para endeudamiento, adelantos de
coparticipacion federal, aportes del tesoro nacional -ATN-, etc.).

104 Organizaciones de este tipo son las que cominmente aconsejan variados autores (Ver por ejemplo Ducantezeiler y

Oxhorn)

105 Poniendo una vez mas de manifiesto la ilusi n de todos los actores sociales de que la politica puede manejarse “al
margen” de la economia.

106 Un caso en algun sentido similar es el de Rodriguez Saa en la Provincia de San Luis.

107 El resultado de las experiencias de administradores gubernamentales en las provincias confirman este diagndstico, a la
vez que resaltan las politicas de asistencia a través de recursos humanos altamente capacitados como una de las vias mas
importantes por las cuales la nacion puede apoyar la transformacion de las Administraciones Publicas Provinciales. Cuando
la cobertura politica y la coyuntura provincial lo permitieron se lograron resultados notoriamente exitosos .
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Esto se debe a que el area politica no tiene la capacidad de enfrentar las desordenadas
presiones desde los diferentes sectores provinciales las que, en su devenir, generan que el
Estado Provincial deba recurrir a un disciplinador externo que recomponga, al duro precio del

ajuste, la situacion global. Tal como ya se definio, la dificultad para establecer nuevas reglas
de relacion Estado / Sociedad Civil empujan permanentemente a los aparatos estatales

provinciales al borde de la explosion.

Por ejemplo, a partir del proceso de compensacion de deudas nacion - provincias
varias jurisdicciones se hicieron de una importante cantidad de capital. Algunas de ellas
lograron generar fondos de promocion de la produccion insuflandole vida a la funcion del
Estado de regulacion/promocion de la produccion provincial (Por ejemplo Mendoza vy
Chubut). La provincia de San Juan, que atravesaba una coyuntura politica delicada, generd
una situaci n “gobernable” aplicando estos fondos mayoritariamente a gastos que generaban
obligaciones que debian mantenerse en el tiempo (nuevos nombramientos de empleados
publicos, incremento de salarios, inicio de obras publicas, incremento de transferencias al
Poder Legislativoy a Municipios, ampliacion de funciones de accion social, etc.). Cuando
estos fondos se acabaron, la crisis financiera y social promoviéo como unica salida un
programa de ajuste draconiano. ¢Es necesario decir que los hombres fuertes del gobierno que
emergid de la crisis (Ministro Coordinador - Ministro de Economia) para aplicar este
programa de ajuste eran funcionarios cercanos al Ministerio de Economia de la Nacion?

3.7. El area politica y las funciones de los Estados Provinciales

Las funciones de los Estados Provinciales no son homogéneas. Siguiendo las pautas de
nuestra metodologia, las definimos de acuerdo a los sectores sociales con que se relacionan:

3.7.1. Las areas que manejan las Relaciones con las Instituciones de la Sociedad Civil.

Estas areas aparecen encargadas de la relacion con el Poder Legislativo y con los
actores sociales relevantes (CGT, Iglesia, Partido Gobernante, Partidos Opositores, etc.).
Suele posicionarse en el Ministerio de Gobierno o en la Secr etaria General de la Gobernacion.

Los cuadros politicos de mayor peso del partido oficial ocupan los puestos desde
donde se orienta esta relacion. Puede decirse que estas areas concentran a la clase politica,
conformando el estrato que “naturalmente” tiene que construir la masa critica capaz de tomar
la conduccion estratégica del futuro provincial.

Su funcion principal seria la de trabajar como articulacion entre los diferentes actores

sociales y politicos relevantes del escenario provincial y el Estado. Si bien los procesos de
apertura, desregulacion y reconversion han debilitado el poder de las burguesias provinciales,
estas mantienen su poder sobre el Estado, mientras no amenacen los emergentes locales de los
procesos estructurados desde la nacion. Esta preeminencia se observa a través de la baja
capacidad del Sector Publico Provincial para generar ingresos propios y en la forma en que
este produce el gasto y la inversion.

Los emprendimientos locales o extraprovinciales que han logrado aprovechar los

procesos de reconversion buscan minimizar sus relaciones con la provincia, negociando
instancias de extraterritorialidad (la dimension judicial es la mas frecuentemente observada,
pero tambien se dan los casos de abastecimiento eléctrico, vialidad, infraestructura, etc.). Esto
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ocurre porque lalégica del Estado Provincial puede contaminar emprendimientos que para
reproducirse requieren de altos niveles de eficiencia y eficacia 10s .

La funcion de Relaciones con Instituciones de la Sociedad Civil puede ganar

importancia cuando la coyuntura politica muestra situaciones de extrema gravedad. En estos
casos esta area ocupa el centro del escenario a traves de las negociaciones con otros actores

sociales. Si bien este podria ser el inicio de la recuperaci n de su espacio “natural” muchas
veces se ingresa en un circulo vicioso de deterioro politico - imposibilidad de disciplinar las
presiones sobre el gasto - debilidad financiera - que impulsa un mayor deterioro politico,
etcioo . Porque el poder estatal en las provincias periféricas argentinas esta directamente
ligado a la capacidad de asignar y, mas crucialmente, reasignar recursos.

3.7.2. El Area Clientelar

Definimos ésta area como la encargada de mantener la paz social y generar una base
popular que sirva de sostén del gobierno provincial, tanto en las votaciones como en la

actividad politica cotidiana (movilizaciones, actos, internas, etc.).

La modalidad de realizacion de estas tareas depende de varias cuestiones como el
grado de poder del gobierno provincial, ideologia del elenco gobernante, cultura politica local,
etc. La Argentina vive enlos ‘90 un clima pacifico casi in dito, pero no puede dejar de
hacerse notar que en ciertas provincias (el San Luis de los Rodriguez Saa, el Santiago de
Juarez, por dar dos ejemplos) aparecen sistematicamente algunas practicas autoritarias y
antidemocraticas (amenazas a opositores, “aprietes” a periodistas, como ya vimos en el
capitulo 2 destitucion de funcionarios del poder judicial, etc.) sospechosamente ligadas con
esta area.

El desenvolvimiento de esta area esta ligado a la reproduccion de relaciones
clientelares entre el Estado y la sociedad. Estas relaciones son posibles por las “...condiciones
de pérdida de seguridad personal, de incertidumbre y precariedad en lo que respecta a
identificaciones politicas nacionales, {las que} pueden ser ... ‘compensadas’ por relaciones de
patron - cliente que protegen al limitar el intercambio ‘libre’ pero inseguro para los sectores
mas desestructurados y postergados” (Bombal, Palermo, 1987). Si bien son rubros
importantes la distribucion discrecional de alimentos, medicinas, viviendas, etc., el principal
vehiculo para la reproduccion de esta articulacion esta dado por el uso de bienes publicos, en
especial el empleo. El histérico manejo clientelar del empleo unido al escaso dinamismo de
las economias de las provincias periféricas hace que este renglon sea un punto vital en la
cuestién provincial.

La evolucion del empleo publico a partir de 1983 es una de las pruebas mas
contundentes de las dificultades de los sectores politicos locales para dar una respuesta de
largo plazo a los problemas de provinciales. Es claro que el incremento de personal en las
Administraciones tiene un limite, que las recurrentes crisis financieras demuestra que ha sido

notoriamente sobrepasadol10.

108 Al respecto ver la linea editorial de Ambito Financiero en los afios 92-96 con el boom de inversiones mineras. A diario

se sostiene lo “negativo” que seria la intervenci n de las justicias provinciales en temas tales como inversi n extranjera,
conflictos laborales, deudas bancarias, etc.
109Este circulo vicioso con fuerte influencia de la atomizacion partidaria que pronuncio la ley de lemas fue la causa principal

de la explosion fiscal y social de la Provincia de Jujuy.
110 Si se suman salarios, transferencias a Municipios (que en un 90% se aplican a salarios), transferencias a Cajas de

Jubilaciones, transferencias a Educacion Privada, contratos, etc., un promedio de casi el 90% del gasto pablico provincial se
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Por otro lado también debe destacarse que, sin minimizar su importancia, la capacidad

de las r edes clientelares para garantizar el éxito electoral no es absoluta, y tiende a ser menor
en el caso de sectores urbanos, de mayor nivel de educacion formal y de exposicion a medios
de comunicacion masiva. Asi desde el primer recambio de autoridades democraticas post
dictadura se pueden observar varios casos de derrotas de aceitadas y extendidas maquinarias
clientelares.

3.7.3. El Area de Gestion

Definimos esta area como la encargada de llevar adelante delicados sistemas de

gestion, como son los de educacion, seguridad y salud. Estas incumbencias ejecutan
aproximadamente el 50% del presupuesto provincial, teniendo un amplio despliegue en toda

la provincia y una posicion principalisima dentro de las tareas que realiza el Estado
Provincial. Los ministerios de "gestion™ tienen a su cargo el gerenciamiento de sistemas
complejos, que se articulan con actor es sociales de alta activacion politica y poder
(especialmente sindicatos en el caso de educacion, a los que se le suman federaciones de
clinicas, colegios medicos, laboratorios, etc. en el caso salud).

La crisis en el Area de Gestion tiene que ver con la complejidad de su
desenvolvimiento con respecto a la cantidad y calidad de recursos que se aplican. Asi debe
poner en funcionamiento redes de gran extension geografica y fuerte diferenciacion como son
los sistemas de salud y educacion para lo cual no se cuenta con la capacidad tecnologica ni de
management.

Paralelo a esto, y como r esultado del desarrollo del Estado Interventor, las poblaciones

de las provincias han adoptado ciertos patrones de comportamiento bajo los cuales tienen
incorporados a nivel de derechos ciertos estandares minimos de calidad y cantidad de
prestaciones de bienes y servicios sociales, lo que tensa el escenario politico si se quiere
cerrar la brecha a partir de un deterioro de los mismos.

El proceso de transferencia de funciones 111 de la nacion a las provincias agregé un
factor adicional de disrupcidon a organizaciones de baja capacidad de gerenciamiento. Esto
hace que se perciba que las autoridades de las areas de gestidn se encuentr an sobrepasadas por
la complejidad de la estructura que estan gestionando y por el poder de los actores sociales
articulados a los sistemas a su cargo. El resultado es que, mas alla de su voluntad, el area de
gestion funcione como correa de transmision de los reclamos y necesidades sectoriales frente

al area tecnocratica.

3.7.4. El Area de Produccion

Definimos esta area como la encargada de relacionar a las burguesias provinciales con

el espacio del Estado regulador y/o promotor de la produccion. Una de las caracteristicas de
esta area es la profusion de unidades de apoyo y seguimiento de la produccion (Secretarias de
Industria, Direcciones de Promocidn, los organismos descentralizados, etc.) pero su capacidad
de gestion tiende a ser limitada.

aplica a pagos personales. Cuando se producen las crisis no es dificil darse cuenta hacia donde se dirige la parte relevante del
ajuste.
111 Para analizar el proceso de transferencias de escuelas ver Ferryera y otros, 1994.
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Esta area tenia directa relacion con las economias regionales, pero su quiebra y
decadencia la fueron articulando con las burguesias provinciales por la via de la obra publica
y de los diferentes contratos entre el Sector Publico y el Sector Privado. Se han visto las

caracteristicas de la articulacion de este sector con la BOP, como asi también el papel de la
Ley de “Compre Provincial” y de las articulaciones entre el Poder Ejecutivo Provincial y las

diferentes Camaras patronales de la provincia.

Esta area se presenta hacia el futuro como uno de los lugares clave para el desarrollo
provincial; en la medida en que se logre r eformular las relaciones entre los apar atos estatales
provinciales y los posibles emprendimientos viables que puedan encar arse. Si esto no ocurre,
la totalidad de los esquemas provinciales continuaran padeciendo crisis recurrentes.

3.8. Los Cuadros Tipicos de cada Area

Presentando la situacion en términos polares, que en la realidad concreta tiende a
trocarse en posiciones intermedias, puede decirse que a cada area le corresponde un tipo de
cuadro de direccion. En las Areas Tecnocraticas avanzadas, cuadros técnicos. En el Area
Politica, cuadros politicos.

3.8.1. Los Cuadros Técnicos

Siguiendo el razonamiento desarrollado hasta aqui puede decirse que el lugar de
preeminencia de los cuadros técnicos y la posibilidad de que los mismos terminen liderando
los procesos de reconversion tiene que ver con la presencia de la nacion y el salto

modernizador que implican los procesos de apertura y desregulacion. Asi los roles
tecnocraticos son uno de los principales canales de transmision (desde afuera hacia adentro)

de la modernizaci n (O’Donell, 1972), o al menos de los modelos de gestion impulsados por
los organismos internacionales.

Es claro que los mayores niveles de complejidad ameritan una mayor capacidad en el

empleo de técnicas por parte de los cuadros superiores del Estado. Sin embargo la pertinencia
de estas técnicas y su importancia superlativa tienen mas que ver con las dificultades del area
politica para seguir desempefiando su funcion que en los sobrevalorados méritos de la
tecnocracia. Por definicidon las técnicas que estos desarrollan tienen dificultades para
desenvolverse en el medio provincial. Esto es asi porque aun las técnicas mas especificas

dependen, en un grado mucho mayor que el que puede reconocerse, del estado de los
contextos sociales. Las técnicas son adecuadas solo en relacion con estos. Si el contexto

contiene elementos difer entes a los supuestos en su desarrollo, las técnicas que se poseen casi
con seguridad pasan a ser de escasa utilidad personal y social (O’Donell, 1972).

Ademas los mapas de la realidad social de los técnicos, las premisas que sesgan la
percepcion y evaluacion de la realidad social son similares cualquiera sea el ambito donde se
desarrollen. Asi las ambigiiedades de la negociacion y del guehacer politico son obstaculos
para las decisiones racionales, el conflicto es por definicion disfuncional. Lo que es eficiente

es “bueno” y resultados eficientes son aquellos que pueden ser facilmente cuantificados y
medidos. El resto es ‘ruido’ que un tomador ‘racional’ de decisiones debe eliminar de su
cuadro de atencin (O’Donell, 1972). Demads estd decir que estas situaciones minimizan la
probabilidad de éxito.

Sin embargo y con todas estas dificultades a cuestas, los cuadros técnicos han sabido
mostrarse funcionales a la organizacion nacional y provincial. Asi para la nacioén son el
vehiculo por el cual el Ministerio Tecnocratico se relaciona con las estructuras del ajuste
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nacional, y a su vez, la forma en que los organismos que monitorean la marcha de la
economia nacional (el FMI, el BID o el Banco Mundial) extienden su influencia hasta las
provincias.

En lo que hace a la provincia, son los que mantienen relaciones en el universo
empresario o universitario y los que estan capacitados para hablar el idioma tecnocratico del

MEyOySP y sacarle el mayor jugo al insumo critico que son las transfer encias nacionales.

Demas esta decir que la mayor preocupacion de los cuadros técnicos se centra en la

disciplina del gasto y el encuadre de las cuentas fiscales. Esté en la unidad organica que esté,
el cuadro técnico tiende a desenvolverse como un Secretario de Hacienda.

Entiendase bien; cuando se habla de cuadros técnicos no se parte de la tradicional y

criticada divisin entre “politica y administraci n” 112 en donde los técnicos, ante las
dificultades de la clase politica, invadirian un espacio que no le es propio. Se trata, por el
contrario, de un discurso que incluye una clar a propuesta politica que se sostiene desde
premisas “t cnicas” (Campione, 1997). Nunca se subrayara lo suficiente que el choque entre
técnicos y politicos es el emergente de diferentes intereses, proyectos e ideologias, cualquiera
sea el carécter que este choque tome.

Mientras los cuadros politicos son reclutados dentro de las mismas filas del partido o

coalicion ganadora en los comicios, los cuadros técnicos son cooptados a partir de contactos
informales con los “factores de poder”, sean estos medios acad micos 113 0 circulos allegados
a la linea hegemonica en la nacion 114 . En este sentido es valida la cita de T. Evers (1989) . si
los partidos politicos no pueden representar sino fuerzas sociales secundarias, el aparato de
Estado tiene que dotarse de un personal politico reclutado por otros medios y capaz de
representar las fuerzas ...... mas importantes...”

3.8.2. Los Cuadros Politicos

Incapaces de generar una estructura alternativa, los cuadros politicos provinciales
generan una posicion caricaturescamente enfrentada a la de los cuadros técnicos oponiéndose
a cuanta iniciativa surja de ellos, de forma tal de impedir que se consoliden en su posicion
hegemonica y los desplacen totalmente del poder del Estado.

Por otro lado sus operaciones estan destinadas a incrementar el gasto ejecutado por la
unidad a su cargo. Esto es asi pues la supervivencia y crecimiento de su carrera personal

dependen de la capacidad de distribuir prebendas de forma tal de mantener el sector que lo
apoyay, de ser posible, extenderlo. Para esto, usan su cargo en dos sentidos:

Como interlocutores de los diferentes actores sociales buscan ser reconocidos como la
expresion del Estado Provincial y codistribuir con el area de ajuste el presupuesto de
acuerdo a las negociaciones sectoriales.

112 Al respecto ver Oszlak, 1980
113 Por ejemplo el Ministerio de Economia del Gobernador Tauguinas, Provincial del Chaco, que fue ocupado en sus puestos

clave por cuadros extraidos de la universidad local.
114 Ademés del ejemplo ya dado de San Juan, puede citarse el caso del Lic. Roberto Guzméan, Ministro de Economia del

Gobernador Ulloa, Provincia de Salta, miembro de la Fundacion Mediterranea.
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Conseguir la mayor cantidad de prebendas (nombrar personal, obtener y repartir materiales
de construccion, casas, medicamentos, etc.115). Esté en la unidad organica que esté, el
cuadro politico utiliza parte de su poder en armar un aparato actuando como un Secretario

de Accidn Social.

Mientras los técnicos son los vehiculos de la reformulacion del Estado en los términos

que se establecen desde el mercado mundial, los politicos son los que buscan que el accionar
del Estado permita, por la via clientelar, la r eproduccion de las fracciones sociales y
productivas mas expuestas. Ambas soluciones presentan sus propios limites: por la crisis de
financiacion (los politicos) o por explosion social o presion de los grupos de poder (los
técnicos)ise .

Mientras tanto las unidades organicas se desenvuelven en forma autonoma, repitiendo
ritualmente las tareas que en algin momento fueron puestas en funcionamiento, recibiendo la

atencion de la conduccion en el momento en que surgen problemas en el area o que deben
entregar algun producto que pueda generar algun tipo de acumulacion para el encargado

politico. En otros momentos, los cuadros de conduccion ocupan su tiempo en neutralizarse
mutuamente; esto es, defenderse, o atacar a la otra ala de gobierno.

Se da la paradoja de que los cuadros de mayor preparacion técnica no se encuentran a
cargo de solucionar los problemas maés arduos del Estado Provincial (sin duda gerenciar los

sistemas de salud y educacion) sino que estan abocados a la tarea de evitar la crisis fiscal.
Esto tiene dos explicaciones; 1) La nacidn utiliza todo su poder para encumbrarlos al ar ea
financier a, y 2) El problema de la gobernabilidad impide que tenga sentido la implementacion
de una racionalidad global en los complejos sistemas de gestion.

Esto ocurre mas alla de las dificultades de los cuadros técnicos par a adecuar su saber a

la realidad social que los circunda. La coyuntura provincial hace que las unidades del Estado
Provincial no puedan poner en funcionamiento un sistema de racionalidad global por maés
perfecto que este sea.

3.9. Areas Funcionales, Cuadros Jerarquicos y Diagnostico

Como ya se dijo existe un primer analisis de las Administraciones Publicas

Provinciales que explica sus disfuncionalidades a partir de la debilidad organizacional de sus
estructuras. De igual forma se expres0 que, en sus versiones mas elaboradas se detalla,
correcta pero insuficientemente, que estas razones no se agotan en la escasez de recursos, sino
también en el bajo desarrollo de sus estructuras de apoyo, en la inmadurez de las instancias
organizativas y en la falta de capacitacion del personal. Sin embargo, como se vio a lo largo

de este articulo, este enfoque es insuf iciente para comprender las dificultades para superar
estructuralmente sus deficiencias de funcionamiento.

Debe hacerse notar que esta orientacion no es Unicamente producto de una posicion

tomada dentro de las lineas de andlisis de la ciencia administrativa, ni del desconocimiento
del peso de los actores externos dentro de la organizacion, ni mucho menos de la falta de
capacidad, desconocimiento y/o ingenuidad de los diagnosticadores. También es producto de

115La distribucion de prebendas suele estar pauta da hacia el interior del sector politico del gobierno para evitar pujas

desgastantes. Muchas veces las internas partidarias se resuelven o reactivan alrededor de este tema.
116La separacion en técnicos y politicos ha generado su propio lenguaje; una solucion politica significa una prebenda para

algan sector; una solucion técnica significa el fin de la misma.
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los mismos mecanismos de influencia que a lo largo de este tr abajo hemos visto como
disciplinadores del accionar del Estado.

Repasemos ahora la descripcion realizada en la segunda seccion y demos una nueva
mirada a las situaciones que hacen que sea dificil salir de este equilibrio disfuncional.

* La compartimentalizacion de la organizacion.

La compartimentalizacion de las Administraciones Publicas Provinciales, como el

resto de las caracteristicas que analizaremos dentro del Estado Provincial, nacen en razones
que escapan al enfoque administrativo, pues se entroncan con los diferentes objetivos que

cada sector tiene para el Estado.

En un primer analisis se puede observar esta compartimentalizacion como emergente

de las tensiones entre técnicos y politicos. Los primeros buscando armar un mapa global del
Estado que permita la asignacion de recursos bajo un orden técnico (con los ya detallados

limites que esto implica) y los segundos negandola para poder colocar la discusion fuera de
los términos que convienen a sus adversarios.

La atomizacién deviene cuando en la puja interna del Estado se conforman
constelaciones de poder que buscan su preeminencia por sobre los grupos a los que esta
enfrentados. Promueve esta atomizacion la presion externa de los actores sociales por mejorar
su posicion relativa para obtener un mejor posicionamiento en el tablero economico, social y
politico.

* Las deficiencias de infraestructura

Las penurias financieras, que son moneda comun a partir de los procesos de ajuste,

tienen un logico impacto en las posibilidad de equipamiento. Esta situacion se pronuncia
porque los recursos se destinan principalmente a personal, pues los gastos en este rubro
generan mayores beneficios, en terminos de organizacién de una red clientelar.

A su vez, debe recordarse que la articulacion perversa con proveedores del Estado
promueve que las compras del Sector Publico sean muy poco eficientes tanto en los precios
como en los tipos y cantidades de articulos, lo que hace que los raleados presupuestos tengan
muy poco impacto a la hora de cubrir las deficiencias de la infraestructura.

* Ineficiencia de los circuitos de informacion, autoridad, decision.

Por detras de la articulacion formal entre diferentes unidades existe una relacion
basada en el poder de los distintos sectores o constelaciones de poder, que definen las
modalidades a través de las cuales se controlaran los circuitos de forma tal que éstos
respondan Unicamente a sus intereses.

El resultado de esta estructura es una administracion sumisa, que se organiza sobre una

base dual: un canal legalista, de un obsesivo ritualismo burocratico que, obviamente, nunca
logra resultados y que esté reservado para el publico que no puede 0 no sabe hacer uso del
jerarquizado sistema de favores que rige en los sistemas clientelares. Un canal jerarquizado,
informal, ad hoc, utilizado por los grupos que ejercen el poder y por el que se despliegan las
acciones que, arbitr ariamente, se consideran que deben realizarse.
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La falta de informacion no es sino otro de los subproductos funcionales que facilitan la
reproduccion de la ausencia de controles para los actos publicos. Por otro lado se
retroalimenta con la conducta usual de los decisores publicos que no consideran importante la
informacion administrativo-organizacional en los procesos de toma de decisiones.

* Problemas normativos

Como resultado de la tension interna y de los problemas de gobernabilidad las pujas
Ilegan hasta el nivel del espacio normativo. Asi la confusa red de normas no tiene su origen en

la incapacidad de los 6rganos encargados de normatizar el funcionamiento de los diferentes
funciones del Estado, sino que responden a la preeminencia parcial que cada grupo fue

logrando en diferentes momentos. O también a que son el resultado de alguna negociacion
intra y/o intersectorial.

En resumen la marafia normativa que rodea la actividad de la administracion esta
vinculada con la gestion personalizada de los negocios economicos y politicos, que permiten
generar normas especiales segun el personaje social de que se trate. Los intentos de
compilacién, ordenamiento o supresion de superposiciones revierten en poco tiempo al Estado
anterior del trabajo de “codificaci n”.

* Falta de Politicas de Empleo.

La falta de politicas de empleo no se relacionan con la incapacidad de las unidades de
reclutamiento o de las normas que las reglan sino con la presion sobre el Estado para que este
tome personal en forma masiva y por lo funcional que es para la clase politica disponer de las
vacantes laborales en forma discrecional de manera de reforzar su poder y el de sus
organizaciones.

Una vez en el interior de la organizacion la carrera administrativa no se despliega en

funcion de la productividad del agente sino de su cercania con el poder politico de turno y de
lo importante que puedan ser sus funciones en la apropiacion, por parte de funcionarios
politicos, de los diferentes circuitos de la organizacion.

Asi, la falta de politicas explicitas hacia el empleo publico puede explicarse con las

serias deficiencias que se registran en el reclutamiento, formacion, promocion y egreso del
personal, deficiencias que se originan a su vez en las modalidades de reproduccion economica
de esos Estados. En un pais con un indice elevado de desempleo, desde el punto de vista
tecnocratico solo puede calificarse este sistema de “subsidios de desempleo” como caro e
ineficiente. Sin embargo, desde lo expuesto hasta el momento, estos subsidios son otorgados
bajo una racionalidad dif erente, siendo una forma particular de optimizar los recursos.
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4. LA CRISIS DE LOS ESPACIOS REGIONALES - EL SISTEMA CLIENTELAR
TRADICIONAL

Una vez descritos los elementos que dan las pautas salientes de la areas periféricas, es
hora de r econstruir el objeto analizado.

Sobre las pautas descritas se desarrolla un modelo que se denomina Sistema Clientelar
Tradicional (SCT), y que busca comprender al todo complejo de dominacion que se situa
territorialmente en las Provincias Periféricas Argentinas.

Cinco contenidos basicos definen al SCT:

Se trata, en primer lugar, de un espacio econdmico histéricamente sostenido por una serie

de regulaciones pactadas entre actor es regionales y el estado nacional. A través de un
“sistema de subsidios cruzados” primero, y de transferencias fiscales luego.

Como contracara de esto, y en segundo lugar, si bien formalmente se trata de estados
provinciales resguardados por la organizacion feder al del pais, su autonomia se ve
restringida por la capacidad de disciplinamiento del Estado Nacional.

En tercer lugar, se hablade un sistema de dominacion que se legitima, hacia fuera por
conseguir la asistencia nacional, y hacia adentro a través de relacionarse con los
ciudadadnos por la via de canales particularizados (clientelares). En suma, el espacio de lo

publico, bajo las pautas que por esto se entiende en las sociedades capitalistas
desarrolladas, se encuentra limitado a partir del accionar del Estado, que si bien desde lo
formal lo expresa, no s6lo no lo garantiza sino que lo restringe.

En quinto lugar, existe una sociedad proclive a caer en estas situaciones porque a) en este
marco social las desigualdades de clase tienen cierta legitimacion y reconocimiento

cotidiano, estableciendo relaciones predominantes de subordinacion mas que de oposiciéon ,
y b) un segmento importante de la poblacion necesita recurrir a la relacion clientelar para
obtener bienes publicos y no puablicos béasicos. Buena parte de las dificultades para
proveerse de ellos puede atribuirse a la propia modalidad que tiene el accionar del Estado.

Por ultimo las articulaciones entre los diferentes actores sociales y con el sector pablico, al
no organizarse alrededor de disposiciones estatuidas tiende, sino bajo canones dictado por

las costumbres y la sumision a las clases dirigentes tradicionales tiende a frenar el
desarrollo de caracteristicas modernas.

El elemento clave de este tipo de dominacion en las Provincias Periféricas Argentinas
es el sector publico. Esta situacidn deviene de una doble articulacion:

Hacia la poblacion, generando una modalidad de aplicacion de los recursos publicos
que establezca un nexo clientelar con los administrados.

Hacia las clases hegemonicas tradicionales a través de apuntalar su reproduccion por
medio de maultiples subsidios, excepciones y corruptelas varias.

Hacia el estado federal, como elemento tendiente al status quo dentro del estado como
unidad.
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Consistente con la linealidad de la investigacion desarrollada, puede decirse que existen
cuatro dimensiones principales que condicionan la reproduccion del SCT en las provincias
periféricas, las cuales se encuentran interrelacionadas:

1. Las caracteristicas historicas globales, en términos del modelo de colonizacion y
apropiacion general del territorio provincial,

2. Las caracteristicas del desarrollo econémico, que se desprenden de este desenvolvimiento
global, y también de la bateria de recursos naturales que generan, en suma, bases sociales
diferenciadas segun la jurisdiccion,

3. Las caracteristicas del proceso de dominacién y de articulacion de las fuerzas sociales en el
seno provincial y en su r elacion con la nacion, y

4. Las caracteristicas de la estructura publica que, de acuerdo a su performance, pueden tender
a reproducir y mantener las relaciones clientelares o ser la piedra angular de los procesos de

cambio.

Para cada uno de estos componentes se asumen, a los fines del analisis, las siguientes
categorias:

1. En lo histérico, se parte de considerar a las provincias periféricas en dos posiciones
distintas: Sociedades que se entroncan con un largo recorrido colonial, por oposicion a
sociedades "conquistadas" hacia fines del siglo pasado (Patagonia, Chaco Argentino). Un
topico de esta diferenciacion ya fue tratado en el marco teérico en donde se marcaron las
diferencias entre un clientelismo que se entronca con las tradiciones de dominacion
coloniales y el que tiene ver con la crisis del Estado Interventor.

2. En cuanto a laestructur a economica, siguiendo la conceptualizacion desarrollada en el
Capitulo 3, en la medida en qgue mas moderno y dinamico u7sea el emprendimiento que
caracteriza a la economia regional periférica, en alguna forma esto tendera a reflejarse en
las conductas que induce hacia el Estado; por el contrario, cuanto mas artesanal,
rudimentaria y de menor peso en el PBG sea la produccion local, en mayor medida
precisara del apoyo del sector pablico para su reconversion  us'y en menor medida servira
de impulsor de procesos de reforma.

3. En cuanto al sistema de dominacion es relevante observar como los agentes sociales con
dindmica capitalista que tienden a disciplinar el todo social y, concomitantemente, a
superar las trabas al pleno desarrollo de la fuerzas productivas.

4. Si bien es muy complejo determinar el caracter del sector publico, su modalidad clientelar
puede analizarse a partir de la evolucion del empleo publico provincial y de la situacion
financier a. A lo largo de este capitulo se volvera sobre estos dos Gltimos puntos.

4.1. Cinco posibles situaciones para las provincias perif éricas

117 Muchas veces esta "modernidad" esta relacionada con la aplicacion del producto en mercados externos.
118Por desgracia son escasos los programas que desde el sector publico promueven una reconversion de estos sectores; mas

bien las provincias han dado apoyo (sobre todo desde la banca provincial) para la reproduccion de emprendimientos sin
posibilidades de supervivencia. Esto da por sentado que es baja la probabilidad de modernizacién enddgena en situaciones de
este tipo.
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Siguiendo los diferentes agrupamientos de provincias detallados en el marco teorico,
puede pensarse en un nuevo mapa general para las provincias periféricas 119 :

1. Periferias rezagadas en proceso de despegue. En estas provincias el factor clave es

el Estado, el que debe construir toda una infraestructura que no existia en la etapa anterior, lo
que, en el marco de la crisis fiscal, precisa de un importante incremento en la capacidad de
gestion y en la productividad. Tienen como ventaja el hecho de no tener que producir una red
para contener la crisis de las economias regionales (en la etapa previa no desarrollaron
productos de exportacion hacia el area central), pero asu vez deben "construir’ la alianza
social que llevard al Estado a su posicion de dinamizador de los procesos sociales y
econdmicos. Es un desafio importante porque los emprendimientos en "despegue™ 120 corren el
peligro de convertirse en enclave 121 .

2. Periferias rezagadas sin proyecto. En estas provincias los limites a la reproduccion

del SCT estaran dados por la capacidad de los gobiernos para mantener una cierta disciplina
fiscal. Asi por ejemplo, el primer gobierno del Dr. Juarez en Santiago del Estero se
caracterizo por un prudente manejo de las finanzas provinciales, las que no eran presionadas
por la crisis de las economias regionales (aunque debe decirse que la situacion es
constantemente delicada dado el problema de la baja en las corrientes migratorias que
desagotaba las presiones de la poblacion y en las restricciones en la ayuda del Estado
Nacional). Los problemas internos del partido hegemonico derivaron en una puja por
diferentes estructuras politicas para "seducir” a la poblacion y a la burguesia provincial, lo que
llevo a la crisis fiscal y el posterior deterioro del escenario provincial hasta la explosion
social.

3. Periferias Prdsperas en proceso de reconversion. Son las provincias que tienen
mayor es posibilidades de despegue, ya que tienen una "cultura" productiva y base de
infraestructura que, si bien debe ser reformada, es un apoyo significativo para su
reconversion. El peligro para estas provincias esta en no poder sostener las presiones desde
actores sociales articulados a emprendimientos sin futuro.

4. Periferias prdsperas sin proyecto. Estas provincias se encuentran en situacion critica

ya que se observan presiones para que su Estado sostenga un cierto nivel de produccion y
empleo en el marco de una aguda crisis fiscal (por la comprometida evolucion de la economia
nacional y regional) en un medio en donde no pueden verse tampoco con claridad los espacios

alrededor de los cuales se puede originar un nuevo ciclo expansivo. En estos casos, se suelen
observar verdaderas situaciones de "retroceso™ tanto en el Estado como en el modo de

dominacion.

119 Se recuerda que en el acépite 1.4.3. se detallaron las diferencia entre periferias prosperas, rezagadas y despobladas.

120 Ciertos desarrollos particulares (por ejemplo la mina de Bajo la Lumbrera en Catamarca, las inversiones por
diferimientos impositivos, los emprendimientos petroleros luego de la privatizacion de YPF) se estdn comenzando a ver
como configuraciones que pueden convertirse en economias de enclave.

121 Por diferentes razones, se observa que los nuevos emprendimientos dindmicos que se posicionan en las provincias
periféricas tienden a tener poco anclaje en la estructura econdémica provincial, y asi minimizan su impacto econémico, social,
politico, etc. La situacion de enclave implica el aislamiento de los grupos locales, que son justamente quienes tienen
preeminencia en el manejo del Estado Provincial, empujandolo a politicas de asistencia para su propia reproduccion. Esto
refuerza la situacion de enclave en dos direcciones: a) porque desperdicia los recursos que podrian aplicarse para ligar el
aparato productivo local con el nuevo nlcleo dindmico, b) porque permite la supervivencia de emprendimientos que se
caracterizan, justamente, por su falta de capacidad para sobrevivir sin la asistencia del Estado. El modelo de funcionamiento
seria el siguiente: aislamiento de grupos locales hegemonicos en el estado provincial profundizacién del discurso
federalista y del manejo prebendario del estado presiones de grupos modernos por extraterritorialidad y acciones de
aislamiento de la base local la decadencia de grupos locales los empuja a promover un mayor manejo prebendario del
estado  presiones para posiciones federales mas extremas (para obtener mas transferencias naciona les) y poder mantener el
manejo prebendario, etc.
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5. Periferias despobladas. En general han sido las provincias que en las ultimas
décadas han generado los mayores avances tanto desde lo econémico como desde lo social.
Por otro lado, su condicion de sociedades "modernas” hace que las tendencias hacia las
conductas clientelares tengan menor preponderancia. De todas formas, las variaciones en las
politicas de subsidio a las provincias patagonicas, como asi también la privatizacion de
YPF22 , han generado espacios en donde la debilidad del Estado como contencion "publica™
de la poblacién, tiende a generar situaciones de dificil salida.

Estos reagrupamientos, y las posibilidades de que las diversas provincias se inserten

en uno u otro de ellos, dependen tanto de las posiciones con que se identifiquen sus sistemas
de dominacidn, tanto publicos como privados, como de las estrategias que adopten frente a la
crisis economica, social y politica.

En la medida en que el Estado es superavitario, y sus gobernantes pueden aplicar estos

recursos hacia la base econdémica, puede promoverse un circulo virtuoso en donde los
excedentes del sector publico se van aplicando a recomponer la estructura basica, apoyar la
reconversion selectiva y generar espacios de sustitucion desde la esfera privada en los
servicios brindados a las clases sociales capaces de autosustentarse, lo que incrementa la

actividad, eleva los ingr esos de la provincia, se mejora la estructura basica, etc.123.

4.2. Las tendencias que marca la crisis.

Las amenazas que se ciernen sobre el modelo de dominacidn parecerian preanunciar
una pronta caida del caudillismo, y con ella una puesta en juego de todo el sistema de
dominacion. Esquematicamente la crisis de representacion entre la figura dominada y el
patron - representante (Falleti, Giordano, Rodriguez, 1994) puede convertirse en la crisis del
sistema.

Sin embargo la situacion no amerita conclusiones tan lineales. En primer lugar hay que

destacar que la crisis de los clanes tradicionales se produce bajo condiciones particulares. La

ya citada explosién social de Santiago del Estero se realiza en el Gobierno del Dr. Mujicay en

el marco de una dura interna en el peronismo Santiaguefio, y no durante el gobierno del
"Caudillo" Juarez. La caida de los Saadi se da como consecuencia del desgobierno de Ramon
(hijo de Don Vicente, caudillo historico provincial), lairritacion de factores externos muy
poderosos (la DEA que denuncia trafico de drogas en la provincia) y finalmente el crimen de
Maria Soledad, que muestra que el poder ya ha pasado toda barrera y amenaza a sectores de la
clase media/alta, todo esto impensable antes de 1989, fecha del fallecimiento de Don Vicente.

También debe destacarse la precariedad de las organizaciones sociales que enfrentan
frontalmente estos regimenes, las que solamente pueden protagonizar reacciones puntuales,
espontaneas y desestructuradas, fundamentalmente enfrentadas a las practicas mas corruptas
(Rofman, Diario Clarin, 29/12/1993). También, como ya se dijo, lo heterogéneo y
contradictorio de los f rentes sociales que se oponen al ajuste.

122 El descenso del empleo en esta ex-empresa estatal ha generado situaciones potencialmente explosivas. Parael caso

Cutral-Co ver, por ejemplo, Costallat, 1997
123 Se toman como indicadores centrales del caracter del estado a la situacién financiera (cuando se llega a comprometer la

misma es que las presiones son tan fuertes que amenazan la propia supervivencia de los actores encaramados al estado) como
la relocalizacion hacia el sector productivo (cuando se superan todas las presiones y pujas distributivas y ain asi "sobran"
divisas para aplicar a la base econdmica).
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Tampoco la Nacion tiene una sola cara: oscila entre la necesidad de cortar el flujo de

divisas que mantiene a flote a las provincias, y el miedo a las explosiones sociales tipo
Santiago del Estero o Jujuy, o al surgimiento de gobiernos menos dociles que pongan en
juego no solamente unos puntos en la coparticipacion sino también un cierto ordenamiento
espacial.

De todas formas, y dada la permanencia y aun la resurreccion de ciertas familias y
aparatos politicos (Juarez 124 en Santiago, Romero en Salta, Romero Feris en Corrientes) es
también importante reconocer que bajo ciertos condicionamientos, estos gobiernos han sabido

tener desemperios exitosos. El caso mas emblematico es tal vez el de la administracién de la
Provincia de San Luis por parte de Rodriguez Saa. A un manejo cuidadoso de las finanzas
publicas, la estructura tradicional clientelar permitié fortalecer los sistemas de dominacion a
partir de una relacion personalizada que obliga "lealtad" a la conduccion, obturando
conflictos. Algunos analisis sostienen que tal verticalismo permitio superar la desordenada
puja por los recursos fiscales que se dio en otras provincias y asi tener una aplicacién mas
racional y medida de la hacienda publica. En suma, bajo ciertas coyunturas el manejo
clientelar tradicional se muestra como funcional.

En suma, existiria una tension entre la disfuncionalidad de la organizacion clientelar y

lo funcional de la misma en términos de gobernabilidad. Sin embargo, se repite lo dicho en
ocasion de modelizar el sistema social (Ver acapite 2.6.); a largo plazo, y en el marco de
sociedades en transicion, el poder discrecional es disfuncional para el pleno desarrollo del
capitalismo.

4.3. Ajuste y frentes sociales

Como se desprende de la descripcion realizada hasta aqui, la situacion de las
provincias tiene tal nivel de complejidad y contiene un namero tal de particularidades para
cada Estado que hace imposible establecer un tnico escenario global. De todas formas, y a
riesgo de establecer pautas demasiado vagas se describiran algunos elementos que parecen ir
apareciendo, sobr e todo en los lugares en donde la crisis es mas profunda.

Habiendo ya descrito algunos de los vinculos entr e el proceso historico que genera la
estructura provincial y el sistema regional, parece oportuno advertir los efectos potenciales del
ajuste en curso en las provincias periféricas.

El ajuste es un sintoma mdaltiple, que genera una cantidad de situaciones paradojales
que deben analizarse en cada provincia en particular. En este sentido, si vemos el desarrollo
del escenario provincial en la agenda politica del pais, se observan tomas de posiciones desde
polos dados por la dicotomia ajuste / clientelismo . Un punto sustancial que se desprende de
este trabajo, y tal vez el mensaje mas importante que se quiere remarcar es que esta
dicotomia es falsa, y mas aan, ambos caminos son inconducentes en el mediano plazo.

Por un lado, en su versién mas perversa, el ajuste es la expresion de la necesidad del
Estado Nacional de conseguir a cualquier precio excedentes para pagar la deuda externa,
precisando que las provincias se sumen a la disciplina fiscal de la Nacion, ya que sus
desarreglos, de una forma u otra, casi siempre terminan recayendo sobre el Estado Nacional.

124Para demostrar que el caudillo vuelve sin haber cambiado un &pice su forma de encarar los asuntos publicos en los
primeros dias de gobierno sento las bases de su nuevo reinado: suspendio a los policias que debian haber custodiado su casa
en el “santiagazo”, instal en el poder judicial a sus a migos, impidi la asunci n de un diputado provincial electo por el
FREPASO y designé como director de seguridad al Comisario Mussa Azar, acusado de violaciones a los Derechos Humanos

en la etapa del proceso (Casas, Pagina 12, 23/07/95).
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Asi, se observan declaraciones de funcionarios del area de economia en el sentido de sostener
que ciertas economias regionales "no son viables”, proponiendo implicitamente su
reconversion hasta niveles que sacrifiqguen su autonomia y el fin de la presién para la
obtencion de fondos desde el Estado Nacional, lo que equivale a solicitar su

desmantelamiento. En suma, lo inviable en este contexto es el ajuste, aunque para el Estado
Nacional sea el Gnico camino.

Pero también es sintoma de la inviabilidad de una estructura que sostiene un tipo de
capitalismo con niveles de asistencia e ineficiencia intolerables para el perfil productivo
actual, bajo un discurso que hace hincapié en la "pobreza™ de ciertas provincias, y en la
necesidad de crecientes transferencias y prebendas desde el Estado Nacional, las que
indefectiblemente seran utilizadas para fortalecer la eficaz maquinaria clientelar.

En este sentido debe resaltarse lo heterogéneo del espacio social que enfrentan las
politicas de ajuste. Asi, junto a los desplazados de la provincia que buscan un lugar que el
ajuste no les da, se suman las oligarquias provinciales que viven del circuito prebendario.
Eduardo Menem y la fraccion del PJ riojano que le responde, como cabeza de la resistencia en
La Rioja (1993/94), es un claro ejemplo de donde se ubican las fuerzas que buscan mantener

el régimen prebendario y clientelar.

Pero también se observa la paradoja de las fuerzas que suma: en conjunto con los
grupos mas concentrados posicionados en la provincia, se encuentra a sectores medios
profesionales comprometidos con la modernizacion. Un ejemplo pueril explicard porque los
encontramos alli.

Donde accede este grupo al gobierno busca hacer transparente el manejo del personal
(incorporacion, presencia en lugar de trabajo, ausentismo por enfermedad, egresos, etc.);
desde el ajuste porque por alli se produce una sangria de divisas dificil luego de reducir, desde
los grupos que buscan la modernizacion porque de esta forma se recorta en forma notoria el
poder del régimen clientelar. En la medida en que los recursos se distribuyen en forma mas
transparente, es mayor el espacio para los “cuadr os t cnicos” en detrimento de los “cuadros
politicos™.

En resumen, las "distorsiones” que viene a corregir el ajuste, estd visto, van a ser
permanentes, y en este sentido, el proponer una politica superadora tiene que generar lineas
que estén mas alla de solicitar una nueva transferencia extraordinaria desde la nacion para
lograr prolongar la existencia de la red de subsidios cruzados. En verdad, es pr eciso
desarrollar acciones que busquen romper el equilibrio de reproduccion de la situacion
periférica a través de la ruptura con las estructuras provinciales que, por medio de un manejo
prebendario, cristalizan la estructura social y politica de las provincias rezagadas.

4.4. Lasalida de la crisis

En resumen, y como una sintesis tanto de este capitulo como de buena parte del libro
los autores se atreverian a afirmar que:

La prolongada crisis de la etapa del Estado Interventor (1975 - 1989) parece haber
finalizado debido, entre otras, a las estrategias adoptadas por el Estado Nacional a partir
de 1989: Privatizaciones, Desregulacion y Apertura exterior, independientemente de la
opinion de los autores sobre sus resultados. Estos procesos de Reforma, ademas de los

aspectos sefialados en distintos trabajos publicados (globalizacion, desindustrializacion,
pauperizacion, nueva etapa de desarrollo) incorporan una dimension referida al equilibrio
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regional, que por terceravez en la historia de nuestro pais, redefine el rol de multiples
provincias.

La manera de enfrentar la redefinicion de los roles regionales por parte de los

principales actores politicos de los espacios afectados adopta dos caminos
complementarios: a) promover la reconversion de la base economica a través de

estrategias de ajuste, b) afianzar la gobernabilidad reforzando el clientelismo.

Para avanzar en la descripcion de los elementos hasta aqui presentados, parece importante
ir desarrollando los variados aspectos que estas afirmaciones pretenden exponer.

En primer lugar, toda crisis supone no solo una situacion confusa, en la que no se
distinguen ganadores de perdedores, sino una oportunidad para replantear el rol de cada actor
social en el esquema que emerge.

Desde este punto de vista, la reformulacion del rol del Estado tanto en el ambito
nacional como provincial no es el anico motivo para la aparicion de la crisis, aungue pese a
ello, pueda constituirse en una herramienta que modifique y reordene completamente el
escenario en que se desenvuelve.

Las acciones concretas de Reforma del Estado Nacional (privatizaciones,
transfer encias de servicios sociales, redimensionamiento del aparato burocratico centr ahzs )
han impactado profundamente en los niveles de actividad provinciales. A este conjunto de
medidas deben sumarse los impactos de los acuerdos fiscales, que han llevado a las clases
dominantes locales a transferir herramientas clientelares de suma importancia, tales como los
bancos provinciales, las empresas de energia o las cajas de jubilacidn. Esta redefinicion del
rol del Estado ha inducido una crisis profunda en los aparatos politicos tradicionales,
generando una tension importante entre diferentes estrategias a adoptar.

En este punto aparece otra version de la dicotomia ajuste - clientelismo: para facilitar
la reconversion, el Estado tiende a comprometer su esfuerzo en desarrollar acciones que
permitan la rearticulacion en la economia provincial con los emprendimientos méas dinamicos
en curso, imbuidos ahora por una logica transnacional; en tanto para mantener la
gobernabilidad, deben desarrollar acciones que permitan sostener la paz social, profundizando
un perfil clientelar que atraviesa horizontalmente a la casi totalidad de las estructuras politicas
de las provincias argentinas, pero habiendo perdido las herramientas principales para
desenvolver estas politicas.

Por este motivo, es que se propuso que la crisis podia ser pensada desde un punto de
vista que considere las oportunidades que abre, en lugar de las estructuras que sepulta en su
desarrollo. La reformulacion del rol del Estado, en la medida que permita una nueva
articulacion tanto econdmica, como politica o social entre los actores que desarrollan su
accionar en el ambito provincial con el espacio nacional, facilita el nacimiento de un nuevo
equilibrio interregional en el que es importante que quienes participan de ese proceso
reconozcan las sefiales que muestran el fin de la etapa anterior, y la construccion de una
nueva.

La imposibilidad de reconocer que la etapa anterior ha finalizado impedira obtener una
mejor posicion relativa para cada espacio regional que intente reinsertarse, transformando

125 Un detalle de las principales acciones de reforma del estado nacional se encuentran en Blutman, 1994.
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todos los esfuerzos en pos del ajuste en preludios de nuevos ajustes, en una espiral
descendente que solo tendera a profundizar mas la crisis en desarrollo.
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CONCLUSIONES

Se sefialaban en el marco tedrico los motivos por los cuales emprenderiamos la
construccion de un marco historico para analizar el fenomeno de integracion de la nacion. En
este sentido queremos hacer notar que la descripcion del devenir historico explica con cr eces
que la conformaci n del espacio nacional se efectu de manera “jerarquizada” y a partir de
diferentes ejes, que permitieron a las subunidades politicas diferenciadas insertarse tambiéen
de manera distintiva en el territorio politico comun.

En suma, el desarrollo historico construye una estructura desequilibrada donde algunas
regiones ocupan lugares centrales y otras, periféricos. La tension entre estos desequilibrios se
resuelve en el plano politico a través de una articulacion que se va alterando con el correr del
tiempo, asociada a las variaciones que experimenta la modalidad tipica de acumulacion
inducida por el centro. Entre las conclusiones que al respecto consideramos valiosas, pueden
destacarse:

La importancia del proceso historico para comprender el rol que cada Estado Provincial
juega en el concierto nacional, proceso que no comienza con la guerra civil del siglo XIX sino
con la etapa de conquista y colonizacion. En este sentido debe remarcarse lo complejo de la

heterogeneidad regional, que trasciende lo geografico y los determinantes naturales para
sustentarse en el origen diferenciado de cada region, la articulacion con polos diferentes en su

desarrollo primigenio, la relativamente tardia agrupacion bajo una misma esfera institucional
(con la institucionalizacion del Virreinato del Rio de la Plata).

La heterogeneidad regional como uno de los pilares que explica la larga guerra civil.
Asimismo, el fin de la contienda a partir del logro un complejo equilibrio, producto de una
articulacion que, sin discutir la hegemonia de la Regién Pampeana, da un lugar a las
provincias del interior.

Este lugar de las provincias del interior, bajo una instancia paradojal; cuanto mas
rezagadas, mas premiadas en repr esentacion y transferencias y mas alineadas con el poder
feder al.

La centr alidad del papel del Estado en este proceso; primero como conguistador y
colonizador, luego como creador de relaciones mercantiles y por Gltimo como articulador de

los diferentes intereses regionales.

La superposici n de la crisis de los ‘70 con la ruptura del equilibrio regional alcanzado a
partir de la llamada “Organizaci n Nacional” (1880) y la inexistencia, por el momento, de un
sistema de contrapesos que lo reemplace. Las sucesivas explosiones provinciales basadas
estructuralmente en esta situacion.

El Estado perif érico, caracterizado por una cascara institucional democratico — liberal que
recubr e modalidades clientelares — tradicionales de articulacion entr e los diferentes actores
sociales.

El funcionamiento “irracional” del Estado Provincial como producto de las multiples

presiones de su base social, la nacidn, la quiebra de la economia regional y su propia
debilidad institucional.
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En suma, la crisis de las Provincias Periféricas Argentinas es la crisis de la
deconstruccion de toda una centenaria red econémica, politica y social. Esta red fue
construida para garantizar la existencia de las “Provincias Unidas del Rio de la Plata” y luego
se reprodujo por su funcionalidad estructural. Su desguace, ¢Hasta qué dimension amenazara
la organizacion nacional?

A modo de final

Este trabajo pretendio resumir, compilar y describir las observaciones efectuadas por

los autores en los dltimos diez afios. Se intentd abarcar muchos -quizas demasiados-
fenomenos que habitualmente se abordan por separado, entendiendo que su comprension era

posible Unicamente si se trabajaba con todos ellos en conjunto.

Sin duda este emprendimiento comprende errores, los que se cree obedecen
principalmente al intento de articular multiples enfoques que hasta ahor a se han presentado
fragmentados, pues provienen de diferentes ciencias y metodos de abordaje de situaciones
concretas.

En este sentido se quiere remarcar la necesidad de superar el eclecticismo al que fue

necesario recurrir en la basqueda de generalizar y sintetizar experiencias dispersas. De todas

formas los autores se hacen cargo plenamente de los excesos en los que se puede haber caido
y que consideran pueden superar en la medida en que se avance en profundizar las lineas de
investigacion que este libro adelanta.

Pedimos paciencia a los lectores y, ya que pretendemos abrir una discusion que
entendemos como muy necesaria para la profundizacion y la busqueda de soluciones a los
multiples problemas que estamos seguros se siguen presentando en la intervencion practica
sobre las carencias que experimentan las provincias perif éricas, deseamos concluir este libro
con una invocacion al intercambio de ideas y de criticas que, estamos seguros, solo pueden
enriquecer la vision de los diferentes investigadores abocados a esta problemaética.
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Anexo |11
Qué entendemos por “Renta”

Se introducen diferentes analisis referidos a la categoria "renta" porgque estimamos que
su importancia para interpretar tanto los diferentes periodos de la historia de nuestro pais
como de la evolucion posterior a la etapa del Estado Interventor es significativa.

Asi, siguiendo a Edith Klimovsky (1981) la renta es el ingreso de los propietarios de
recursos naturales que intervienen en la produccion de mercancias. En el caso de nuestro pais,
el estudio de la categoria “renta” nos deriva necesariamente a la conformaci n de los ingresos
de la clase dominante durante el periodo agroexportador, aunque la Argentina capitalista del
modelo de sustitucion de importaciones no logre atraer sobre el concepto mas atencion que
una curiosidad marginal, detentada por expertos en economia agraria, a medida que el proceso
de industrializacion y urbanizacion hacia retroceder la importancia del sector primario en el
PBI.

Presentaremos a continuacion algunos conceptos que consideramos importantes para
nuestra argumentacion, los que en su mayoria provienen del sistema tedrico propuesto por la
economia clasica y marxista. ¢Cual es la condicion, segun la economia marxista (Marx,
1973), para que los propietarios agricolas perciban, por ceder a "empresarios capitalistas” o
explotar ellos mismos determinadas propiedades agricolas, renta?

La base para la percepcion de rentaes la existencia de la propiedad territorial (de
explotaciones agricolas, minas, cursos de agua, propiedades urbanas), la cual presupone "el
monopolio de ciertas personas, para disponer sobre determinadas porciones del planeta, como
esferas privativas de su voluntad particular”. El uso capitalista de la propiedad territorial no
debe oscurecerse en el caso argentino por la existencia mayoritaria de propietarios
/capitalistasizé , los que son consecuencia, a su vez, de una evolucion histérica particular.

Desde un punto de vista practico, se considera renta todo lo que el arrendatario paga al
propietario territorial (o al Estado) por el uso capitalista o la autorizacion para explotar tierras
0 pesquerias 0 minas, en tanto lo abonado en concepto de renta aparecerd como una
deduccion de la ganancia. Lo caracteristico de la renta es que bajo las condiciones en que los
productos agricolas se desarrollan como mercancias, se desarrolla también la capacidad de la
propiedad territorial de apropiarse de una parte cada vez mayor de estos valores creados sin su
intervencion, convirtiéndose asi en renta una parte cada vez mayor de la plusvalia.

En los sitios en los que el trabajo aplicado resulta en una mayor capacidad productiva
(tierras mas fértiles, pesquerias mas abundantes, minas con mejor ley, pozos de petroleo mas
ricos) esa mayor capacidad productiva se revela en menor necesidad de capital para producir

la misma masa de mercancias. Aparecen entonces para quien las explota ganancias
extraordinarias, que surgen de la posibilidad de monopolizaruna fuente natural de mayor
productividad.

126 La propiedad de la tierra comienza a adquirir importancia en Argentina con el avance de la “estancia” colonial, a
mediados del siglo XVIII. El latifundio colonial aparece por la concentracion de varias unidades en un nimero reducido de
personas. El mapa especifico de tenencia de la tierra que caracteriza a Argentina puede buscar situar como origen el afio
1826, en que toda la tierra se transforma en propiedad del estado con la enfiteusis, cuyo objetivo era disponer de un aval pa ra
el endeudamiento externo. Este sistema prohibia todas las ventas de tierra y alquilaba a largo plazo las tierras pablicas por un
pago de 4% del valor fiscal de los terrenos consagrados a la agricultura y 8% de los destinados a la cria. Sin embargo, en
1828 el derecho de las tierras de cria bajo a 2% y se suprimieron las ventajas para la agricultura. Le ley no fijaba limites
maximos para las tierras, favoreciendo todavia més la concentracion. Entre 1822 y 1830, 538 propietarios recibieron
8.656.000 has. En 1840, 293 propietarios controlaban una superficie de 8,6 millones de has. Quienes financiaron las
Campanas al Desierto o participaron de ellas fueron los principales beneficiarios de esta estructura. A partir de entonces, el
estudio de la renta de la tierra es determinante para la comprension de la produccion nacional. (Klimovsky, 1981)
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Esa condicion no puede crearse, es inseparable de la tierra, y si es monopolizable, da
origen a renta diferencial . La propiedad territorial permite al propietario embolsarse la
diferencia entre su ganancia individual y la ganancia media para la rama de que se trate. Esta

diferencia puede capitalizarse como precio de la fuerza natural que da origen a la ganancia
extraordinaria (canon mayor pagado por las empresas petroleras para los pozos mas ricos).

El precio de produccién de los productos obtenidos de la tierr a peor, o de la pesqueria

méas pobre, o del pozo petrolero que menos rinde (en tanto es explotable) fija el precio
comercial regulador. La renta diferencial nace de la realizacion de los productos producidos

en tierras mejores o recursos naturales méas productivos.

Pero el capitalismo tiende a eliminar las ganancias excedentes en diferentes ramas,
motivo por el cual la propiedad territorial se erige en barrera para la circulacion de los
capitales. La traba que opone la propiedad territorial hace que el precio comercial suba hasta

el punto de arrojar una renta. Esta renta absoluta desempefia todavia mayor papel en la
industria extractiva.

Hablamos de precio de monopolio para aquellos precios desligados del precio de
produccién. Dos casos:
Una vifia que dé un vino excepcional, que puede venderse méas caro que su precio de
produccion, da origen a ganancias extr aordinarias que se apropian a partir de  precios de
monopolio
Si la renta crea pr ecios de monopolio, obligando a vender los productos por encima de su
precio de produccion, a traves de mantener fuera de produccion tierras que no producen
renta, o restringiendo las importaciones para sostener la existencia de renta (limitando la
oferta interna de productos agricolas, que elevan entonces sus precios comerciales para
generar renta).

El desarrollo del concepto de "precios de monopolio", refiriéendose a precios

comerciales tales que garantizan la percepcion de renta, aplicado a las producciones tipicas de
las economias regionales (algoddn, azucar, vino, yerba mate, tabaco), el petréleo o la pesca,
permite tener una mejor aproximaciéon al conjunto de regulaciones estatales especifico del
modelo de sustitucion de importaciones.

Sin embargo, debe destacarse la importancia que para el analisis propuesto reviste el
hecho del tipo de propiedad efectiva que se registra sobre las producciones que generan renta.
Asi, alo largo del modelo sustitutivo de importaciones, los recursos mineros estaban bajo

propiedad estatal, internalizando la renta (en el caso de YPF, en la misma empresa) y
permitiendo sustentar diferentes politicas. En el caso de las “economias regionales”, la

garantia de percepcion de renta facilitaba la retencion de poblacion y evitaba que la
competencia en el agro redundara en la expropiacion de los pequefios propietarios.

Los efectos particulares sobre el modelo, las politicas de desregulacion aplicadas y la

gestacion del modelo emergente de la desregulacidn/re-regulacion seran profundizados en los
capitulos respectivos.
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