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Introduccién

ruto de tendencias casi universales hacia

la descentralizacidn de los estados nacio-
nales, las estructuras politicas provinciales?
de la Republica Argentina se estan consoli-
dado como espacios en donde se discuten im-
portantes temdticas regionales y nacionales.
Ademds, y al lado de la penuria con que car-
ga el gobierno central, los gobiernos esta-
duales en su conjunto han incrementado su
gasto en casi un 70% en el periodo 92/983
(Sarep, 1995 y Subsecretaria de Desarrollo
Regional, julio de 1999); neto de seguridad
social y deuda externa el estado nacional en
el mismo periodo redujo ostensiblemente el
nivel de gasto (aun sin considerar priva-
tizaciones). Poner en discusién quién y bajo
qué logica ejecuta tal nivel de divisas es uno
de los temas centrales de la coyuntura na-
cional.
La descentralizacion y el incremento de los
recursos han elevado el grado de autonomia
de las provincias, convirtiéndolas en espa-
cios en donde pueden desarrollarse politicas
sustantivas con alguna independencia de las
pautas que fija el gobierno central.
Pero el trabajo que sigue no tiene el objeti-
vo de analizar la situacién del nivel estadual
como un todo, sino de ver qué estd pasando
en las dreas que se definen como periféricas.
Desde su surgimiento en la Nacion argentina
se distinguen diferentes regiones que termi-
nan de amalgamarse en una unidad a través
de la realizaciéon de un acuerdo interpro-
vincial. Este acuerdo concluyé con una lar-
ga guerra civil que ocupd buena parte del
siglo xix y generd un modelo de pais en don-

de algunas regiones quedaron fuera de las
corrientes mds dindmicas del sistema.
Como premio menor para los que perdie-
ron la guerra, se foment6 el nacimiento de
las llamadas “economias regionales”, em-
prendimientos de base monoproductiva diri-
gidos al mercado interno; estas provincias son
conocidas como periféricas o rezagadas*.
Por ultimo, toda la Regién Patagoénica fue
“conquistada” a partir de 1870, mantenien-
do todavia caracteristicas diferenciales con
respecto al resto del pais. En el siguiente
cuadro se ve como se reflejan las peculiarida-
des regionales en algunos registros basicos.

Cuapro 1
CUADRO COMPARATIVO DE REGIONES

Region Superficie Poblacién PBG
(1991) (1995)
Pampeana 20% 63% 75%
Patagonia (1) 35% 7% 7%
Periferia 45% 30% 18%
Total 100% 100% 100%

Nota: (1) No incluye Territorio Antértico Argentino
Fuente: Indec, 1998 y Sarep, 1995.

El trabajo que se presenta a continuacién
busca indagar en los impactos que la
desestructuracion de una red centenaria estd
generando en los sistemas politicos regiona-
les y locales. Para captar estos cambios, y
producir un replanteamiento en la forma
como aborda la realidad provincial, este tra-
bajo divide su contenido en tres partes esen-
ciales:

2 Para los fines de este
trabajo se considerardn

indnimos la d inacion
de instancias provinciales,
estaduales o subnacionales.
Igualmente se tomardn
como sinonimas las
expresiones gobierno central,
nacional o federal.

? De este porcentaje
aproximadamente un 15%
(muy heterogéneo por
Jurisdiccion) puede
atribuirse a las
transferencias de servicios.

* El dvea perifévica
comprende las vegiones del
Noreste, Novoeste y Cuyo.
Clastficaciones de provincias
pueden verse en Ferver 1980
/ Niisiez Miniana, 1974 /
Esteso - Capraro 1989 /
Rubins-Cao, 1994 /
Rofinan, 1982, etc. Sus
resultados, en general, no
difieven demasiado del
transcripto.
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1. Un esquema conceptual ad hoc que ex-
plica el funcionamiento del sistema
politico de las provincias periféricas
argentinas.

2. Una descripcidn de cdmo funciona este
sistema a partir de la aplicacién del mo-
delo desarrollado en el punto anterior.

3. El detalle de algunos escenarios tipicos
para el periodo 1991/99.

Otra dimension que es imprescindible citar,
ya que condiciona todo el analisis, tiene que
ver con el despliegue de la crisis que, hacia
mediados de los setenta, se presentd en el
mercado mundial, y abre el largo ciclo de
desestructuracion del estado interventor en
la Argentina.

En el nuevo modelo la proteccion del mer-
cado interno, el poblamiento a partir de la
intervencion estatal para generar consumi-
dores locales, el desarrollo de industrias re-
gionales para abastecer el mercado nacional,
etc., ya no aparecen como funcionales al pro-
ceso global de acumulacién.

Las economias regionales emergen de esta
etapa con dificultades para acompaiar los
procesos de reconversion, debido a:

1. Las caracteristicas del modelo econdmi-
co: las altas tasas de interés, el dificil acce-
so al crédito (subsidiado o no), la

conformacion de conglomerados monop- -

sonicos de los insumos tradicionales, etc.
(Manzanal, 1995).

2. Las caracteristicas de las unidades pro-
ductivas que conforman las economias
regionales: dificultades originadas en la
esfera de la organizacion de la produc-

cioén, en el deterioro de los empren-
dimientos rurales secularmente explota-
dos con técnicas rudimentarias, en
culturas empresariales rentistas, etc.,

El modelo de anilisis
La estructura federal

La légica global del gobierno federal tiene
el objetivo de poder mantener dentro de una
unidad nacional regiones, etnias, culturas que
tienen importantes diferencias. Para esto su
estructura institucional se caracteriza por
generar una situacién dual, en donde la so-
berania se encuentra compartida entre el ni-
vel federal y el nivel subnacional. Esta situa-
cién dual tiene su mdxima representacién
institucional en fa Cimara de Senadores, que
es el lugar en donde se encuentra represen-
tado el poder de las Provincias dentro del
gobierno central. Esta articulacién nacion-
provincias tiene muchas otras dimensiones,
como la participacién del Ejecutivo Nacio-
nal de funcionarios que ocupan estos luga-
res en tanto son representantes de intereses
provinciales, la existencia de “Consejos Fe-
derales” en donde las provincias cogestionan
funciones, etc.

Para los fines de este trabajo se quiere resal-
tar los cambios que estdn ocurriendo en la
arquitectura institucional del federalismo ar-
gentino. En este sentido, se observa una
mutacion desde una estructura similar al de
los EE.UU., caracterizada por la duplicacion
de instituciones que cumplian funciones pa-
ralelas, hacia posiciones que tienen algin
parentesco con las de Alemania, en donde




los niveles de estado (nacional, provincial o
estadual y municipal) desarrollan diferentes
tramos dentro de una misma accién®.

A pesar de esta creciente articulacién, y de lo
que se exprese formalmente, el nivel federal y
el nivel estadual no ocupan un lugar similar.
El gobierno central, al ser el que resguarda
el nivel de descentralizacién paralelamente a
sostener la unidad nacional, se posiciona por
encima del nivel estadual® (Vergottini,
1986). Por otro lado, en los paises de medio
y bajo medio relativo, el Estado nacional tien-
de a actuar como el agente introductor de
condiciones de produccién mds cercanas a
las que imperan en el mercado mundial, re-
forzando su papel preeminente.

De todas maneras, sostener que no existe
igualdad en el par Nivel Nacional-Nivel
Estadual no significa negar un cierto nivel
de autonomia en las provincias. Asf, los gru-
pos regionales utilizan las instituciones po-
liticas subnacionales para evitar su desplaza-
miento, promoviendo sus propios intereses
con independencia del Estado Federal y de
los actores sociales hegemonicos a nivel pafs
(Taylor, 1994). La intensidad con que lo
hagan depende de su fortaleza, del nivel de
autonomia que le da la forma que adquiere el
Estado, de cudl es su articulacidn con el cen-
tro, de la situacién del mercado mundial, etc.
(Taylor, 1994 / Mathias - Salama, 1986).
Esta sucinta descripcion tiene el objetivo de
resaltar el cardcter interdependiente y articu-
lado de estos dos niveles de estado, ¢l que se
vera reflejado en la construccién de nuestro
modelo. En resumen, y mds alld de lo que
establezca la estructura institucional, ¢l go-
bierno central influye sobre las orientaciones

politicas de los gobiernos provinciales”. De
esto resulta que, para comprender cémo fun-
cionan las provincias se deben tomar en cuen-
ta dos fuerzas de diferente tipo, a las que
denominaremos “ordenadores” de politicas.
Esquemdticamente, se define como:

L. Ovdenadores enddgenos: a aquéllos confor-
mados por las orientaciones politicas in-
ducidas por la sociedad regional.

2. Ordenadores exdgenos: a aquéllos confor-
mados por orientaciones politicas indu-
cidas por el gobierno central.

Caracteristicas de los ovdenadores
de politicas

Remitiéndonos al caso argentino, el mode-
lo que se utilizard para el andlisis asigna a los
ordenadores de politicas las siguientes carac-
teristicas (ver figura 1):

Ordenador exdgeno. Desde el fin de las gue-
rras civiles del siglo x1x, el Estado Federal, si
bien incorpora actores de todas las regiones,
se consolida como el emergente de la hege-
monia pampeana. El resultado es que, con-
trario sensu de lo que expresan los “pactos
preexistentes”; la Nacién no funcioné como
un dmbito de delegacién de las soberantas pro-
vinciales. En vez de esta delegatura, el go-
bierno central desarrollé una l6gica propia,
remodelando los espacios mercantiles regio-
nales, que a través de ella se subordinarin al
mercado mundial (Esteso y Capraro, 1989).
Sin embargo, y aun cuando la principal ten-
dencia del ordenador exdgeno sea la de in-
ducir la légica imperante en el mercado

% Por ejemplo, en el sistema
hospitalario priblico, la
conduccion estratégica y el
desarrollo de programas
puntuales estin en manos
del gobierno central; casi
todos los hospitales estin
gestionados por las
provincias y, en algunos
casos, los municipios tienen
a su cargo los efectores de
menor complejidad.

¢ Esta igualdad se observa
en la forma confederal de
organizacion politica, en
donde los estados vetienen su
soberanin y tienen el devecho
de abandonar en cualguier
momento lo unidn. Esta
Sforma de organizaciin tiene
una estructura muy fragil y
en ln experiencia historica
concluye desplazdndose
hacia una instancia federal
0 hacia la disolucion
(Confederacion Helvética
1803-1848 / Confederacion
de los EE.UU. 1778-1787 /
Estado Alemdn 1815-1866
{Klatt, 1993}).

7 También es vilido In
reciproca, esto es que los
Jobiernos provinciales
influyen sobre la ovientacion
de politicas del gobierno
central. Como no es el tema
de este trabajo, solo se
tomard en cuenta esta
situacion de manera
tangencial.
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8 Si bien en todos los niveles
estadunles subnacionales se
desarvvollan estas tensiones,
lo especifico de ln sitnacion
en las dreas perifévicas estd
dado pov ln profundidad de
I contradiccion. Ast, la
posibilidad de algiin tipo de
ajuste vacional entre los
actoves se dificulta, pues
para ello ... las fracciones
minoritarins deben tener un
minimo de identidad de
intereses con las fracciones
AYOVILAYIAS que Consiste en
que lns decisiones de éstas no
ponen en peligro ln
supervivencia de aquéllas.
Precisamente esta ‘cercanin’
de inteveses no se dn en
sociedndes estructuralmente
heterggénens...” (Evers,
1989: 181).
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mundial, la actuacién del Estado nacional
en relacién con las provincias no tiene uni-
camente este sentido. Desde siempre la es-
tructura politica federal argentina tuvo como
un componente esencial las alianzas interre-
gionales que operaban sobre el Estado nacio-
nal. Estas alianzas generaron las condiciones
politicas necesarias para el establecimiento
de las llamadas economias regionales y, con
ellas, el surgimiento de intereses econdmi-
cos ligados a légicas no directamente rela-
cionadas con el mercado mundial.

En suma, por interés politico o como voce-
ro de sectores econémicos, el ordenador
exdgeno también representa actores que ayu-
dan a la reproduccion de actores sociales y
segmentos econémicos que se benefician con
la reproduccion periférica.

Ordenador enddgeno. La autonomia de la for-
ma federal de gobierno, permite al estado
provincial ocupar el dmbito regional, sien-
do el emergente de la cristalizacion de las
relaciones de poder que se dan en la socie-
dad regional. En la etapa del Estado inter-
ventor, los actores regionales de las provin-
cias periféricas utilizaban los espacios
institucionales para negociar un espacio en
la estructura de subsidios que organizaba el
gobierno central.

Al desestructurarse a partir de los setenta la

red regulatoria / de subsidios que gestiona-

ba el gobierno central y que permitia el de-
sarrollo de las economias regionales, las ins-
tituciones de nivel provincial pasan a ocupar

el lugar que se genera por la retirada del go-
bierno central. De esta manera, en las pro-
vincias se refleja el interés de los actores re-
gionales, dejando de funcionar como
plataformas de presion sobre el gobierno
central y su red regulatoria / de subsidios.
Si bien esta orientacién de politica es hege-
monica en el estado provincial de las dreas
periféricas, existen en este dmbito actores que
dada su condicién interregional (actores que
tienen intereses en varias regiones) o supra-
rregionales (actores que tienen intereses en
el dmbito nacional), pueden solaparse con
las tendencias mercantilizantes que induce
el ordenador exégeno.

Tres elementos quieren resaltarse en cuanto
a la forma como el modelo se despliega en la
condicién de periferia:

1. La asimetria de intereses que existe entre
el nivel nacional, referenciado principal-
mente sobre la pampa himeda, y los ni-
veles provinciales posicionados sobre
dreas periféricas. El accionar del estado
provincial estd impregnado por la nece-
sidad de realizar continuamente ajustes
sobre la base de las contradicciones de
estos dos actores®.

2. El bajo peso relativo de la periferia en la
conformacién de orientaciones de politi-
cas del gobierno central.

3. El alto peso relativo del sistema politico,
entre otras caracteristicas por ser vehicu-
lo de las dreas centrales, en la base pro-
vincial periférica.




Figura 1

MODELO DE FUERZAS QUE DETERMINAN EL SISTEMA POLITICO DE LAS PROVINCIAS PERIFERICAS (1)
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simboliza el peso de la determinacién.

En resumen, como se observa en la figura 1,
el sistema politico provincial estd determi-
nado por un par de ordenadores de fuerzas
contrapuestas. Un andlisis del despliegue de
este modelo en la Republica Argentina en la
etapa 1991/1999 se detallara en los puntos
siguientes.

El papel del gobierno central

El gobierno central, actuando como capita-
lista colectivo, lidera la reinsercién produc-
tiva del pais en el mercado mundial. Con
este proposito desarrolla una serie de accio-
nes en relacién con el nivel subnacional, cuyo
objetivo primordial es el de ganar en gober-
nabilidad y gobernancia®.

En el despliegue de esta estrategia el nivel
central impulsé un abanico de medidas,
muchas veces contradictorias entre si. Como
se ve en la figura 1, los ejes a partir de los
cuales se generan estas contradicciones tie-
nen que ver con las tendencias hacia profun-
dizar la articulacién con el mercado mun-
dial o reforzar la gobernabilidad. Veamos qué
implican cada una de ellas.

La nacion y la avticulacion con el
mercado mundinl

A diferencia de lo que ocurrié en otras eta-
pas'®, la tendencia hacia profundizar la arti-
culacién con el mercado mundial toma el
formato de ajuste. Esto es, se sostuvo que

¢ Por gobernabilidad se
entiende la capacidad
politica de gobierno para
intermediar intereses,
garantizar la legitimidad y
gobernar: Por gobernancia
se entiende la capacidad
Sfinanciera y administrativa
de implementar lns
decisiones politicas (con base
en Bresser Pereyra, 1997).

19 Por ejemplo, en In etapa
de estructuracion de las
“economins regionales”, ln
modernizacion que significo
el surgimiento de lns
economins regionales fite
posible a partiv del
incremento de la presencia
nacional en las provincias
(ver por ejemplo el cldsico
trabajo de Baldn, 1979).
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1 Al vespecto, ver Palermo/
Novaro (1995) y Banco
Mundial (1992).

12 Por vescate se entiende la
actuacidn del gobierno
central como prestamista de
dltima instancia (que es
diferente de la asistencia
financieva pactada). Si bien
en el periodo bajo andlisis
hunbo varios rescates, las
condiciones de los mismos
hicievon gue fiera una
alternativa poco deseable (el
tema se yuelve a tratar en el
punto La modernizacién y
las provincias). El nivel de
disciplina logrado en este
rubro es destacable, sobre
todo si se lo compara con los
rescates a niveles
submacionales llevados
adelante por México y
Brasil en los noventa. Sobre
diferentes vescates a
provincias en ln décadn de
los noventa, ver
Sanguinetti, 1999.

3 En este punto fue de
principal importancia el fin
de los altos vegistros
inflacionarios.

por la via de una menor presencia del Esta-
do y una mayor exposicion a las fuerzas del
libre mercado, se desarrollarian en las dreas
periféricas practicas mds cercanas a las que
se desarrollan en el mercado mundial.

En la etapa bajo anlisis el principal promo-
tor de la reforma fue el Gobierno Nacional
que tracciond a las provincias. El esquema
clasico fue el siguiente: crisis de la econo-
mia regional = presién sobre el estado pro-
vincial para sostener empleo y nivel de pro-
duccién = desequilibrios fiscales = solicitud
a la nacién de asistencia financiera = envio
de fondos contra cumplimiento de progra-
ma de reforma.

Existen dos espacios alrededor de los cuales
giré la induccién de politicas de ajuste des-
de la nacién hacia las provincias:

a. Llegar a un equilibrio fiscal en los
estados provinciales

Es tal vez el punto que tiene mayor prepon-
derancia entre los objetivos del estado fede-
ral, ya que la estabilidad macroeconémica
requiere el acompanamiento del sector pu-
blico provincial en los procesos de ajuste. En
este sentido, es importante recordar que en
las crisis de 1975/6 y 1989/90 los dese-
quilibrios fiscales originados en las provin-
cias ocuparon un lugar crucial en la expan-

sién de las turbulencias macroecondmicas!’ ..

Para esto:

1. Se dieron senales muy fuertes de que los
rescates serfan a un alto costo'?.

il. Se redujeron transferencias arbitrarias, a
partir de la reduccion de algunas parti-

das (ATN, FDR, etc.) y, fundamental-
mente, de la remesa diaria y automatica
de las transferencias de recursos'.

iii. Se organizé un seguimiento estricto de
la situacién financiera provincial, de for-
ma tal de poder estar sobre aviso y actuar
preventivamente.

b. Alcanzar la escala regional en el pro-
ceso de refuncionalizacién mercantil

Muchas de las medidas inducidas por la na-
cién tuvieron como proposito llegar hasta la
escala provincial con el desarrollo de una
economia de mercado. Asi{ se establecieron
algunos mecanismos de presion con los que
se logrd la mayoria de las privatizaciones de
la Banca Provincial, de las empresas del es-
tado provincial y las transferencias de los sis-
temas previsionales a la Nacion.

La Nacién premio6 financieramente a las pro-
vincias que se comprometieron con las poli-
ticas de desregulacién, reforma impositiva,
privatizaciones, etc. Si bien puede conside-
rarse que algunas de estas medidas tuvieron
la 16gica de fortalecer el saneamiento fiscal
por la via de ingresar fondos frescos a las
exhaustas arcas provinciales, o de cortar fuen-
tes de financiamiento que en el mediano pla-
zo recaian sobre el Estado (por ejemplo, las
privatizaciones bancarias), otras sélo pueden
explicarse desde la perspectiva ideoldgica de
estar coadyuvando a permitir el despliegue
de las fuerzas de mercado (desregulacion,
reforma impositiva).

Como ya se vio, estas medidas, paralelas a la
apertura y a la deconstruccién de las redes
de asistencia y cupificacion de la produccién,




generaron una fractura en el aparato produc-
tivo regional, con la quiebra de un impor-
tante niimero de los productores.

Las provincias como hevramientas
de gobernabilidad

Al'mismo tiempo que el Estado nacional im-
pulsaba reformas, por otro lado daba
sclectivamente puertas de escape. Este ca-
mino paralelo puede esquematizarse como:
crisis de la economia regional = presién so-
bre el estado provincial para sostener em-
pleo y nivel de produccién => desequilibrios
fiscales = solicitud a la nacién de asistencia
financiera = envio de fondos contra apoyo
politico en la esfera provincial y nacional.
El objetivo de estas politicas era preservar
el desempeno del conjunto, amenazado por
la posibilidad de que se agruparan los dife-
rentes actores sociales que eran agredidos
por las politicas de ajuste. En lo que se re-
fiere a las provincias, las principales medi-
das fueron:

1. Sostén de una alianza regional de apoyo
al gobierno central a partir de auxilios
financiados por partidas del presupuesto
nacional.

2. Asistencia puntual de forma tal de evitar
situaciones de tensién social que pudie-
ran generar hechos politico-sociales de
impacto nacional.

Debe remarcarse el trato diferencial que tu-
vieron las provincias y Estado central. Asi,
mientras se siguié una politica de shock en
este ultimo (“cirugfa mayor sin anestesia”

fue la frase utilizada por el presidente
Menem), se indujeron en el nivel subnacional
politicas graduales (limitacién de créditos de
los bancos provinciales, contencién del gas-
to publico, privatizaciones secuenciales y aco-
tadas, etc.).

Tal vez el ejemplo mds contundente de estas
tendencias contrarreformistas haya sido el
proceso de compensacién de créditos y deu-
das reciprocas Nacién-provincias. En el mis-
mo momento en que el programa de ajuste
en el nivel federal atravesaba su momento
dlgido, el gobierno central transfiere hacia
las provincias $2.000 millones en bonos. Por
esa fecha también reconoce a las nueve pro-
vincias petroleras $3.000 millones mds en
bonos hidrocarburiferos (MEyOySD, 1994).
Quienes participaron de estas negociaciones
sostuvieron que la fijacién de montos tuvo
que ver con acuerdos politicos méds que con
un trabajo contable. Otro dato mds: durante
esta etapa en cuatro ocasiones el gobierno na-
cional acudi6 en auxilio de producciones re-
gionales con subsidios directos (lana, azicar,
algoddn y frutas de pepita) (Rofman, 1995).

Las provincias
La veproduccion perifévica

A partir de la crisis de los setenta, al mismo
tiempo que las economias regionales reciben
crecientemente el embate de la crisis, se produ-
cen cambios en las relaciones fiscales Nacion-
provincias que hacen que el nivel subnacional
acceda a crecientes niveles de recursos. Bési-
camente, en las dreas periféricas, este plus
de transferencias nacionales es aplicado a:
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" 8t suele tener anclaje en
lne tradicion, usos y
costumbres, etc. y en los
poderes sancionatorios que
éstos generan.

15 8i se exceptiin el Censo de
1869, ¢l Censo de 1991
tiene el mayor povcentage de
poblacion censada en la
Jurisdiccion donde nacieron.
En lo que hace a nacidos en
el vesto del pais, los censos de
1970 muestran un 24%, ¢l
de 1980 un 23% y el de
1991 un 20% (Indec,
1998). Todo pavece indicar
que el porcentage se veducivd
min wids por las vazones
expuestas.

16 Por supuesto, esto no
implica una anioranza de
los aios dictatoriales. Solo

quiere expresarse que la alta
tasa de rotacion en puestos
de conduccion del Estado
producidos por ln
inestabilidad politica
dificultaba el crecimiento de
este tipo de vedes.

7 Acerca de ln
sobrepoblacion de empleo
puiblico en las provincias

periféricas, ver Vaca/Cao,
1997. Para el andlisis de un
caso en el que el Estado
reemplaza o un economin
vegional en la demanda de
mano de obva (In
vitiinicultura de San
Juan), ver Escobay, 1999.
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13%

a. Ampliar y fortalecer la red de favo-
res y clientela

Estas redes son casi constitutivas de las so-
ciedades periféricas. Se las define a partir
de:

i. Generacién de un canal particular de re-
lacién entre el funcionario / dirigente y
los ciudadanos, que no se halla inserto
en la esfera publica.

ii. Existencia de un intercambio (favor del
funcionario / dirigente politico a cambio
de una contraprestacién).

iii. Estructuracién de una relacion asimétrica,
que no estd sustentada principalmente en
la coercién™ .

La vigencia de estas redes se comprueba a
partir de su eficacia como vehiculo de acu-
mulacién y reproduccién de pricticas de
dominacién y de sostén de una cierta forma
de administracion del estado provincial.

En la etapa bajo anilisis, estas redes profun-
dizan su efectividad e importancia al calor
de tres situaciones:

1. La llegada de la fuerza de trabajo que ha
“liberado” la quiebra de emprendimien-
tos minifundistas que quedan fuera de
mercado por problemas de escala y de pro-

ductividad, al desarmarse el Estado inter-.

vencionista y regulador.

2. Cambios de importancia en los movi-
mientos migratorios:

1. Las migraciones se reducen y cambian su
orientacién de larga data hacia el Litoral
(Rofman, 1994)'.

ii. La concentracion de poblacion en las ca-
pitales provinciales, la que llega desde las
rurales y también desde ciudades inter-
medias (Consejo Federal de Inversiones,
1991 y Rofman, 1994). Esta poblacién
tiende a asentarse en espacios periur-
banos, conformando grupos de acentua-
da labilidad social.

3. Lacontinuidad democrdtica'® que ha he-
cho funcional el crecimiento y consoli-
daciéon de redes de favores articuladas a
partidos politicos hegemonicos, en las
provincias.

Todos estos factores generan un escenario
proclive al fortalecimiento y profundizacion
de las tradicionales redes de favores. El in-
cremento del gasto en el rubro de bienestar
social, y principalmente del empleo publi-
co, da cuenta de esta situacion. Como con-
secuencia de esta politica se produce una
sobrepoblacién del Estado provincial y una
paulatina transferencia de la demanda de
mano de obra de los sectores productivos
al sector puiblico provincial y municipal®.

b. Permitir la supervivencia de las tradi-
cionales burguesias regionales

En la introduccion se presentaron las difi-
cultades que tienen las economias regiona-
les para acompanar los procesos de recon-
version. Estas dificultades hicieron, que este
segmento social presionara sobre el Estado
buscando respuestas a las amenazas desata-
das por la crisis. Basicamente se dieron dos
mecanismos de respuestas:




1. Laarticulacién como prestadores de ser-
vicios al Estado (en particular de obra
publica).

2. La obtencién de créditos bajo condicio-
nes especiales de la Banca Oficial de Pro-
vincia (BOP)!8,

Esta respuesta, puramente defensiva, ha sig-
nificado para las tradicionales burguesas pro-
vinciales la pérdida del liderazgo econémico
en “su” provincia, y ademds son causantes
de la quiebra y posterior privatizacién a bue-
na parte de la BOP y coautoras de la crisis
fiscal de las administraciones provinciales.
Esto no significa que hayan perdido el po-
der en el sistema politico provincial. Por el
contrario, a través del manejo clientelar ha-
cia el segmento popular, se han mantenido
como el principal referente politico provin-
cial, a partir de su capacidad de conseguir
financiamiento en la nacién y mostrarse
como eficientes cuotificadores de estos re-
cursos ante €l resto de los actores sociales.
Esta situacién, sumada a la asimetria entre
el alto nivel de conflicto que puede desatar
una burguesia regional y los escasos rédi-
tos economicos que el nivel regional gene-
rarfa (por lo rudimentario de estas econo-
mias), hace que sea casi “natural” que las
burguesias provinciales mantengan la hege-
monia politica, aun cuando han perdido bue-
na parte de su liderazgo econémico.

La modernizacion y las provincias
Las tendencias hacia una articulacién mas pro-

funda con el mercado mundial, y sus politi-
cas sectoriales (que en el plano del gobierno

central fueran descritos en el aparte de “La
nacion y la circulacién en el mercado mun-

dial”), generan un tipo de organizacién pro-

vincial en la periferia, en donde los niicleos
dindmicos de reconversi6n se organizan como
enclave, con bajo o nulo encadenamiento con
el resto de la economia regional (ver figura 2).
En las dreas periféricas, lo rudimentario del
aparato productivo hace que sean pocos los
actores sociales que impulsen este proyecto
modernizador. Asi, las acciones que com-
prende s6lo son apuntaladas por algunos
interlocutores poderosos (generalmente
interregionales), o por a algunas capas me-
dias profesionales, seducidas por el discurso
tecnocrético. Estos segmentos valoran, por
ejemplo, los espacios de planificacién y de-
sarrollo técnico de los estados provinciales,
que nunca fueron preciados por gobiernos
de tipo clientelar-prebendario, ya que le pone
limites al manejo discrecional de la adminis-
tracién publica.

Constituidos de esta manera, las fuerzas
enddgenas hacia la “modernizacién excluyen-
te” son débiles frente a las fuerzas que impul-
san la reproduccion periférica. En efecto, dada
la distancia relativa entre la base econémica y
las condiciones de produccién en el mercado
mundial, agregado a un contexto con elemen-
tos desfavorables para la reconversién, son
mids bien pocos los actores sociales regionales
que se juegan a un proceso modernizador de
resultados por lo menos dudosos.

Existen si, grupos interregionales para los
que las barreras al pleno despliegue de las
condiciones capitalistas de produccién repre-
sentan un problema. Siempre que pueden
hacerlo, estos grupos eligen organizarse con

8 Como los vescates de In
BOP por parte de ln
Jurisdiccion nacional evan
casi inevitables so pena de
genevar tuvbulencias en el
sistema financiero, la
nacion presiond con singular
Sfirmeza en la biisquedn de
privatizar los bancos de
provincia.

¥ La movilizacién del poder
politico provincial y de sus
vepresentantes nacionales
(los pariamentarios y
eventuales funcionarios
nacionales que en estos casos
se disciplinan en tévminos
regionales por sobre su
pertenencia partidarin)
genera una acumulacion de
poder que siempre hace
conveniente al gobieyno
centval medir las presiones
hacia la modernizacion.
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FIGURraA 2
ESQUEMATIZACION DE ESCENARIO 5.1.A

Transferencia $

Gobierno central

Sumisidn politica

» | Intermediacién politica

Asignacién de cuotas

Sectores econdmicos
dindmicos

base en estrategias de extraterritorialidad;
traen personal de otras regiones, establecen
cadenas de abastecimiento desde el centro,
firman acuerdos por los cuales son regula-
dos por tribunales internacionales, presio-
nan por acuerdos especiales en el dmbito tri-
butario, etc. La idea es no “contaminar” su
accionar con légicas precapitalistas.

Los escenarios politicos
de las provincias periféricas

Veamos ahora cémo, a partir de algunos
ejemplos concretos, se fueron desarrollando
algunos escenarios arquetipicos de la esfera
politica provincial de las dreas periféricas.

Escenarios de la veproduccion periférica
A pesar de la profusién de hechos de gran

trascendencia politica social y econdmica, y
como puede derivarse de los dicho hasta

v

Reproduccién

Estructura

clientelar-prebendaria

A

Sin conexién-Enclave

aqui, no ha habido grandes rupturas en lo
que hace al sistema politico de las provin-
cias periféricas.

En este sentido, pueden describirse tres ti-
pos de escenarios. En algunos de ellos ocu-
rren situaciones de alto impacto mediatico
pero, estructuralmente, no varian las princi-
pales caracteristicas del sistema politico.

a. El equilibrio de ln lenta agonin

Un primer escenario tipico se da en las pro-
vincias en donde existe un fuerte liderazgo
provincial, y la conduccién ha sabido apro-
vechar su representacion en el gobierno cen-
tral y su liderazgo provincial para mantener
un alto nivel de transferencias y gasto de la
jurisdiccién nacional en la provincia (gran-
des obras de infraestructura, destacamentos
militares, etc.).

En estos casos, y siempre que los gobiernos
provinciales mantengan un manejo pruden-




te de las finanzas publicas, y sostengan
estandares aceptables de gobernabilidad ha-
cia el interior del poder provingial, se reco-
rrerd un sendero de lento empobrecimiento e
intensificacién de las condiciones de enclave
de los emprendimientos mds dindmicos.
Este escenario es mds factible cuanto més ru-
dimentario es el aparato productivode la pro-
vincia y, consecuentemente, son menores las
presiones por asistencia de sectores econémi-
cos en crisis. Un esquema de esta situacion se
presenta en la figura 2.

b. Rescate y veconstruccion

Las provincias en donde turbulencias en la
esfera politica o las presiones de la economia
regional en crisis terminan por generar dese-
quilibrios fiscales por la via de utilizar el Es-
tado en la bisqueda de ganar gobernabilidad,
en la mayoria de los casos, son el reflejo de la
incapacidad de la clase politica local para
cuotificar ordenadamente el financiamiento
nacional. Si este objetivo no se logra en el
corto plazo se produce un espiral ascendente
que termina alterando la paz social.

En algunos casos, cuando las turbulencias
comienzan a tener repercusion nacional in-
gresa el gobierno central en escena®. Su prin-
cipal objetivo es solucionar el problema de la
forma mads rdpida e indolora vy, subsidia-
riamente, lograr que el eventual éxito de su
gestion lo aproveche una seccién provincial
del mismo color partidario. No realizar el res-
cate o fugar hacia delante en un proceso
modernizador, le significa a la nacién conflic-
tos que, puestos en la alternativa de valuar,
son muchos mds onerosos. Esto hace que, fi-

nalmente, cuando con el apoyo del gobierno
central se recuperan los equilibrios bésicos,
se vuelve a escenarios del tipo 5.1.a.
Esquematizando la situacién, el mecanis-
mo de resolucién de las explosiones pro-
vinciales sociales es el siguiente: quiebra fis-
cal = incapacidad de disciplinamiento de
fracciones regionales = crisis politica =
explosién social = recambio de plantel
politico* = rescate por parte de la nacién
= reconstruccién del modelo de domina-
cién.

c. Modernizacion excluyente

En general, y debido a los costos que genera
para muchos actores sociales, este escenario
s6lo tiene vigencia de manera esporddica y
en situacion de excepcionalidad y, a lo sumo,
€s una variacion particular del escenario an-
terior.

En muchos casos, el escenario politico emer-
gente de procesos muy desgastantes para las
fuerzas politicas tradicionales (como los ci-
tados en el punto anterior) permite que ga-
nen espacio elencos gubernamentales que se
ponen en linea con las politicas de moderni-
zacién excluyente.

Por lo general, estas politicas duran el tiem-
Ppo necesario para ajustar las cuentas fiscales
provinciales y que retornen al poder fuerzas
politicas identificadas con las burguesias pro-
vinciales aliadas con actores sociales popula-
res que ven afectados sus intereses. El go-
bierno provincial cae en la cuenta de que estd
llevando adelante politicas que tiecnen mds
enemigos que sostenedores (la citada asime-
tria costo/beneficio que en las dreas peri-

2 No necesariamente se
hace cargo de la provincia
por medio de una
intervencion fedeval.
Generalmente desembarca
un equipo del Ministerio de
Economin de ln Nacion
que, en los hechos, pasa a
manejar los principales
asuntos de la provincia.

2! La nacion permite/
promueve el desgaste de
todo un estamento
gubernamental como forma
de no promover este
ECANISING €1 OLYAS
provincias por efecto
imitacion.
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22 Este punto s desarvolla
s extensamente en
Belardi - Achervall (1999).
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féricas tiene el desarrollo hasta ultimas ins-
tancias de acciones de articulacién con el
mercado mundial), y se mueve con facilidad
(por el colchén financiero logrado) hacia
escenarios del tipo 5.1a.

Las dificultades para estructurar un
escenavio de modernizacion alternativa

A pesar de esta aparente inviabilidad de los
cambios, en varias provincias periféricas se
desarrollaron fuerzas tendientes a romper los
circuitos que impiden generar cambios en
sus sistemas politicos.

La bipolaridad que, como reflejo de lo que
ocurre en la nacién, tiende a generarse en el
tablero politico provincial, generd un espa-
cio politico de oposicién a las burguesias
provinciales por fuera de la alternativa
modernizadora detallada en el punto de “La
modernizacién y las provincias”.

Pero todas las secciones provinciales de los
partidos nacionales fueron subsumidas, a su
turno, por la dindmica nacional y bajo la
presién de diferentes coyunturas terminaron
acordando con los partidos hegemonicos
tradicionales.

A pesar de las dificultades encontradas, el
descrito en este punto es el Unico contra-
discurso factible, ya que permitiria convocar
a amplios espacios de la poblacién a partir
de objetivos bdsicos democratizadores? :

* Asegurar cierto piso de derechos politi-
cos y sociales que hoy estan obturados
para buena parte de la poblacién, dada la
modalidad clientelar del sistema de do-
minacion.

* Garantizar una oferta de bienes publicos
basicos (salud, educacién) y de bienes de
subsistencia (alimentacién, vivienda).

* Articular un proyecto que, a partir de los
excedentes que se generaran en el Estado
por un manejo no clientelar, financie la
articulacién de la base productiva regio-
nal con los segmentos mas dindmicos que
se estdn instalando en diferentes provin-
cias, desarticulando su funcionamiento
como enclave.
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