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RESUMEN

El articulo tiene como principal objetivo explorar los impactos de las reformas estatales, iniciados
en la década del *70 en Argentina, en los escenarios de accion e interaccion politica de los actores
politicos provinciales. Se analiza el impacto en las provincias de tres dimensiones de cambio
estatal: la reconfiguracién la relacion entre nacion y provincias a partir de las nuevas estructuras y
funciones de las administraciones publicas provinciales y nacionales, los cambios cualitativos en la
composicion y el origen de los ingresos provinciales y, por Gltimo, los heterogéneos impactos en las
provincias, especialmente en el desarrollo local, del nuevo perfil econdmico de la estructura estatal
y la regulacion gubernamental. La tesis principal del trabajo es que las reformas expresaron un
proceso de desmonopolizacién y desestatalizacion de las relaciones socio politicas que plantean un
novedoso escenario de interaccion para los actores politicos provinciales.

Palabras claves: politica provincial; desestructuracion del estado; reforma del estado; partidos
politicos; estructura politica; globalizacion.

ABSTRACT

This article has as it principal aim to explore the impacts of states change since ’70°s middle in
Argentine onto the interaction and action structure of political provincially stages and its influence
to provincial actors characteristics. It focus in the influences on the provinces to tree changes state
dimensions: the reconfiguration of relation ship between nation and province since commence new
structure and functions of provincial and national public administrations; the qualitative changes in
the origin and composition to the province incomes. Finally, it analyzes the heterogenic impacts in
the provinces, especially in the local development, of the new structural economic profile and
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governmental regulation. This paper holds a thesis: the changes states mined a des monopolistic and
des states process that made a new stage of interaction to political provincially actors.

Keywords: provincial politics; State weakening; State reform; political parties; political structure;
globalization.
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l. Introduccion:

El grueso de la literatura de la década del *90 sobre los partidos politicos, en la Argentina en general
y en las provincias en particular, aborda este objeto en el marco de las relaciones internas del campo
politico o, en su defecto, a partir de las modalidades de ejercicio de gobierno.! Este trabajo explora
sobre una problematica desplazada por estos enfoques generales: la incidencia de los cambios en el
estado y algunas dinamicas particulares de su funcionamiento, en la década pasada, y sus impactos
para la politica provincial.?

Una primera distincion conceptual el punto de vista que intentaremos construir en este trabajo
es la diferencia entre estado y gobierno. En el andlisis cristalizado en este escrito el estado no es el
equivalente a la Administracion Publica Nacional o a las llamadas instituciones de “gobierno” sino
que es, retomando a Bourdieu, una institucion histéricamente constituida con ciertos rasgos a
determinar empiricamente “que reivindica con éxito el monopolio legitimo de la violencia fisica y
simbdlica sobre un territorio determinado y sobre el conjunto de la poblacion correspondiente”
(Bourdieu, 1997: p. 97). Efectivamente, pese a que, como se observard en el desarrollo, hemos
tomado transformaciones en las estructuras administrativas como indicadores de transformaciones
estatales, las hemos tomado sélo como “indicadores”. Es decir, las dimensiones administrativas del

! Existen algunas excepciones. Los trabajos de protesta social en las provincias (Farinetti, 1999; Svampa y
Pereyra, 2003) y los estudios sobre el federalismo (Calvo y Abal Medina, 2001) abordan las dinamicas
politicas provinciales sumando elementos generalmente excluidos de los analisis clasicos de los partidos.

? Este trabajo se enmarca en mi tesis de investigacion “La génesis, el ascenso y la reproduccion de poder
politico del Frente para la Victoria en Santa Cruz 1988-2003”. En términos conceptuales las conclusiones de
este trabajo son un punto de llegada y un punto de partida. Son un punto de llegada porque condensan algunas
intuiciones iniciales. En primer lugar, confirmé que lo que se denomind “neoliberalismo” en la Argentina fue
algo més que un modelo econdémico y que “ese algo méas” redefinid el escenario politico-partidario nacional
imprimiéndole nuevas légicas de interaccion y lucha politica para los actores nacionales y subnacionales. En
segundo lugar, el trabajo me permitié distinguir conceptualmente con mayor claridad la diferencia entre
“gobierno” y “estado” dimensiones de la vida politica que antes confundia. Finalmente, las conclusiones de
este trabajo son un punto de partida porque a partir de las claves generales de lectura de la transformacién
estatal y de las (probables) reglas introducidas a la lucha politica provincial me propongo abordar el caso del
Frente para la Victoria. Es decir, la idea es reconstruir un escenario de lucha en una provincia particular para
observar el proceso de socializacion politica del Frente para la Victoria y la constitucién de una cultura
politica pos reformas estatales.
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“Estado Argentino” funcionaron s6lo como referencias “empiricas” de un analisis “teérico”
aproximado desde la perspectiva de Bourdieu.

Teniendo en cuenta esta primera definicion conceptual intentamos reconstruir las dimensiones
de la nueva “estatalidad” (o su carencia) nacida al calor de las denominadas “reformas” del estado
atendiendo a la problemética de las provincias. Especificamente nos preguntamos ¢qué implicaron
los cambios en el estado en la década del 90 y qué impactos tuvieron para los escenarios
provinciales?; ¢cuales fueron los escenarios de accion politica configurados a la luz de las reformas
dentro y fuera de estas jurisdicciones?; ¢cual es el nuevo perfil de los actores politicos provinciales
en el marco de esta nueva (por ahora hipotética) estructura de interaccion?

Para abordar estos interrogantes abordamos un conjunto de dimensiones de cambio que
afectaron centralmente a las provincias desde mediados de la década del ‘70. En primer lugar, la
reconfiguracion la relacion entre nacion y provincias a partir de las nuevas estructuras y funciones
de las administraciones publicas provinciales y nacionales. En segundo lugar, los cambios
cualitativos en la composicién y el origen de los ingresos provinciales. En tercer lugar, los
heterogéneos impactos en las provincias, especialmente en el desarrollo local, del nuevo perfil
economico de la estructura estatal y la regulacion gubernamental.

La combinacion de estas distinciones teoricas y el analisis de los impactos del cambio estatal
en las provincias hace visible un proceso que llamaremos de “desmonopolizacion del estado”. En
algunos casos, como veremos en el trabajo, la desmonopolizacion es tan extrema que habilita la
hipétesis, para el caso argentino, de cierta “desestatalizacion de las relaciones sociales”. Este
proceso de retiro de la materialidad y espiritualidad centralizada que solemos llamar “Estado
Argentino” ha significado un aumento de individualizacion de los territorios provinciales, que no
implica necesariamente autonomia, y ha incrementado las desigualdades tanto al interior de las
provincias como entre ellas.

Luego de un breve repaso sobre la ausencia del estado en los enfoques principales que estudian
la politica partidaria en las provincias, nos abocaremos, en los apartados siguientes, a realizar una
descripcion exhaustiva y alguna interpretacion tedrica de las dimensiones estatales arriba descriptas.
Para esta empresa utilizamos material vinculado al analisis de las estructuras impositivas,
administrativas y productivas del estado argentino.

I1. La ausencia conceptual del estado en el estudio de la politica partidaria provincial

El andlisis de la dindmica partidaria provincial pos ’90, pese a la radicalidad de los cambios
estatales, estuvo casi exclusivamente abocado a “la crisis de representacion”. Esta problematica
nacié al calor de ciertas evidencias de desconfianza de “la sociedad” en la clase politica, a finales de
la década del ’80, inicialmente interpretadas como una sefial de distanciamiento entre
“representantes” y “representados”. En este contexto de discusién, e influenciados por debates
internacionales, en Argentina un conjunto de autores interpretaron que esta “crisis” politica no
respondia a una ruptura del lazo representativo sino a su metamorfosis. Esta lectura se consolido
durante la década del "90 e influyd sobre gran parte de la literatura sobre los cambios en las formas
politicas en general, y en las provincias en particular, en el escenario pos 2001.°

® En este trabajo hemos profundizado en el clasico “Pilotos de tormenta” de Marcos Novaro publicado en el
afio 1994 por la editorial Letra Buena. El estudio de varios casos provinciales en el periodo 1989-1993, como
expresiones de la nueva politica, nos permitié tener un paneo general de como se expresaba la tesis de la
“reconversion de la politica en la pos crisis de representacién” que sostienen los estudios de la metamorfosis.
Sin embargo, esta perspectiva fue ampliando y profundizando su mirada de la politica durante toda la década
del "90 hasta la actualidad. Las siguientes compilaciones constituyen referencias centrales de esta corriente:
Cheresky, I. y Blanquer (2003). De la ilusién reformista al descontento ciudadano. Las elecciones en la
Argentina 1999-2001. Rosario: Homo Sapiens; Cheresky, I. y Pousadela, 1. (2004). El voto liberado.
Elecciones 2003: perspectiva historica y estudio de casos. Buenos Aires: Biblos; Cheresky, | (2006). La

39



La tesis inicial de este enfoque sobre el cambio politico fue que los sistemas politicos
provinciales, sobre todo de las provincias periféricas *, entraron en crisis a fines de la década del
80 mostrando, sin embargo, nuevas formas de recreacion de los vinculos de representacion. Esta
lectura sostuvo que las formas clientelares, patrimonialistas y caudillistas, con fuertes identidades,
que le brindaban legitimidad y estabilidad electoral a los regimenes tradicionales habian entrado en
descomposicion (Novaro, 1994: p. 92). Desde esta perspectiva al debilitamiento de las identidades
tradicionales se le sumo la aparicion de una incipiente “opinién publica” que comenz6 a impugnar
las formas de hacer politica de los denominados partidos tradicionales y a vaciar de legitimidad los
sistemas politicos patrimoniales.® Esto se manifestd en intervenciones provinciales, renuncias
anticipadas y altos niveles de conflictividad social. En este contexto se sitda el surgimiento de
lideres que a través de novedosas organizaciones se vinculan personal y directamente con “la
opinién” expresada en una ética de la conviccidn que “despartidiza la gestion publica para hacerla
mas transparente” y en un electorado méas “volétil y reacio a las identificaciones fijas” (Novaro,
1994: pp. 93-110). Finalmente, la naturaleza del nuevo lazo de representacién se caracteriza por un
fuerte personalismo que deriva en una suerte de “personalizacién de la politica” generalmente
acompafiada por un fuerte “ejecutivismo” en el ejercicio de gobierno (Novaro, 1994: pp. 93-110).
Este marco analitico tuvo posteriores vertientes derivadas, especialmente las ligadas al andlisis de
los procesos de toma de decisiones enmarcados en lo que se denomind “neodecicionismo” (Bosoer
y Leiras, 1999). Estas corrientes, complementando el surgimiento de los “personalismos
ejecutivistas” pusieron el énfasis en la concentracion del poder personal en el &mbito institucional,
principalmente para la aplicacién de reformas. La subordinacion de la instituciones como los
partidos, el congreso, la justicia, el uso de los decretos de necesidad y urgencia etc. aparecen como
acciones tipicas de la nueva forma de “gobierno” expresada en el “menemato”.®

Consideramos que esta Ultima lectura, y las afines a la metamorfosis de la representacién, han
centrado (y centran) su atencion en el “estilo” de la representacion o la dindmica “ejecutivista” de
las decisiones desplazando del andlisis de “la politica” las relaciones politicas estatales que
configuran los escenarios “gubernamentales” en los que se enmarcan los “liderazgos” y los
“personalismos”. Esto no quiere decir que los distintos autores de la “metamorfosis” de la
representacion no refieran a los cambios de época, econémicos y estatales, sino que no dan cuenta
de la relacién de estos procesos, y sus consecuencias organizacionales, con las nuevas formas de
hacer y reproducir la politica. Efectivamente, esta corriente ha centrado su atencion “conceptual” en
la dindmica electoral y gubernamental omitiendo el analisis de la cuestion estatal y su relacion con
la dindmica politica.

Otra linea de interpretacion, poco prospera en la Argentina, constituye un ejemplo de una
posible relacién analitica entre la dindamica politico-partidaria y el estado. Ciertamente, los
desarrollos conceptuales de Mair y Katz describen, en términos generales, una etapa actual en la
que los partidos politicos se “enquistan” en el estado. Esta perspectiva, presenta a los partidos
“cartel” como una forma de organizacién actual en el marco de los cambios econémicos y sociales
que limaron el sustento de los tradicionales catch all party. Estos “nuevos” partidos se caracterizan
por tener un bajo nivel de competitividad y un alto nivel de solidaridad interpartidaria y dependen
directamente del acceso a los recursos gubernamentales para la organizacion politica promocional y
el acceso a los medios, entre otros rasgos (Mair y Katz, 1997: pp.13-14). Argumentan los autores
gue la caida de las identidades, propias de los partidos de movilizacion de masas, produjeron un

politica después de los partidos. Buenos Aires: Prometeo. En todas las compilaciones se han abordado
distintos casos provinciales.

* Este enfoque sobre la crisis de representacion clasifica, en términos generales, como provincias periféricas a
Chaco, Tucuman, Catamarca y Salta.

> Por ejemplo el caso Marfa Soledad en Catamarca.

® Para una version de esta corriente decisionista combinada con las teorias de la metamorfosis de
representacion consultar: Quiroga, H (2007). La Argentina en emergencia permanente. Buenos Aires: Edhasa.
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alejamiento de los actores politicos de la sociedad civil remplazando su antigua funcion de
representantes de actores y organizaciones ante el estado. Esta nueva descripcion de los partidos
politicos tiene la virtud de analizar una relacién poco explorada: el vinculo de los actores politicos
con el estado. Sin embargo, el limite de esta lectura es que el estado es definido como una mera
administracion gubernamental que, por otro lado, pareciera no sufrir transformaciones en las
distintas etapas histéricas de "evolucion” partidaria. Una interpretacion aproximada a la nocion de
partido cartel es la desarrollada por Pucciarelli cuando refiere al proceso de corporativizacion de la
politica. Este autor, analiza la dindmica de interaccion de los partidos politicos vinculada a las
particularidades del funcionamiento de las democracias en una organizacion neoliberal de la
sociedad y el estado. Desde esta perspectiva, las practicas de colusion de los principales partidos
politicos serian la forma politica especifica de reproduccién del poder politico, “vaciada” de
contenido politico explicito, de un modelo de expropiacién material y simbdlica de los sectores
populares.

Dentro de estas perspectivas que intentan articular la dindmica de los partidos politicos con el
estado, en dos versiones diferentes, queda pendiente describir las dimensiones de la transformacion
estatal, y su particular funcionamiento en la Argentina, para repensar qué nuevas reglas y escenarios
le traz6 al campo politico y a su dinamica interna de funcionamiento este proceso de cambio.

I11. La nueva division de funciones entre Nacidn, Provincias y Municipios

En términos generales, el reparto de funciones entre estos niveles denominados de “gobierno” segln
diversas teorias politicas es la siguiente: nacién tiene responsabilidad exclusiva en materia de
relaciones exteriores, emision de moneda, regulacion del comercio, navegacion interior y exterior, y
defensa. Por otro lado, tiene potestades compartidas con las provincias en la administracion de la
justicia, educacion, seguridad social y policia. Los municipios, previa definicion de su régimen por
parte de las provincias, se dedican principalmente a la prestacion de los servicios urbanos basicos
como la recaudacién de residuos y el alumbrado publico. Sin embargo, estas funciones, sobre todo
las compartidas, se fueron repartiendo cualitativa y cuantitativamente de diversa forma a lo largo
del tiempo. Los grandes esquemas de desarrollo expresados en distintas épocas fueron
reorganizando de heterogéneas formas estos “niveles de gobierno” a partir de la creacién o
eliminacion de organizaciones y funciones acarreada por los modelos de estado histéricamente
constituidos.

La concentracion de actividades de regulacién, proteccion social, promocidn, recaudacion,
produccidn, etc. en el nivel nacional, consolidada en la década del “30 y el 40, fue a través de
instituciones “nacionales” descentralizadas con presencia en todo el territorio nacional que
evidenciaban la amplia magnitud de la Administracion Publica Nacional (Campione, 2007). En este
periodo, las unidades subnacionales tenian poca autonomia y protagonismo. Salvo la organizacion
de la justicia, policia y funciones municipales, que antes describimos, el resto de las funciones
sociales eran asumidas por los organismos “nacionales” descentralizados en todo el territorio
nacional.

Este predominio de lo nacional por sobre lo provincial, en materia organizativa, se fue
revirtiendo a partir de mediados de la década del *70 bajo el Gltimo gobierno militar. De la misma
forma que las medidas econdmicas de perfil neoliberal, los procesos de descentralizacion
administrativa del estado ya asomaban bajo la Gltima dictadura. Este proceso inaugur6 un largo
proceso de despojo, por parte de las instituciones nacionales, de responsabilidades directas sobre
derechos hasta el momento garantizados, juridica y materialmente, por las instituciones nacionales:
principalmente salud y educacién.

El empleo como indicador de los cambios entre los “niveles de gobierno™
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Entre 1976 y 1979 se le transfirié a las administraciones provinciales sus establecimientos
hospitalarios, la ensefianza primaria, los servicios de agua potable y de electricidad que hasta el
momento habian sido administrados por la APN. Como efecto, si en 1922 el 70% del empleo
publico correspondia a nacion y sélo el 30% a las provincias (y a la municipalidad de Buenos Aires)
hacia fines de 1980 el 50% del empleo publico pertenecia a las provincias. Por otro lado, mientras
que entre 1960 y 1985 el empleo provincial aumento el doble a nivel nacional se estanco (Orlansky,
1995).

La descentralizacion se radicalizé en la década del 90 impulsada por las leyes de emergencia
econdmica y reforma del estado a partir del traspaso de los sistemas de salud, educacion secundaria
y vialidad a las provincias. En esta segunda reforma, al proceso descentralizador “administrativo”
se le sumaron los procesos de privatizacién de las empresas que también formaban parte del
complejo nacional de organizaciones vinculadas a las funciones estatales de produccion. En este
nuevo contexto la distribucion del empleo fue la siguiente: si a principios de 1989 la APN tenia
874.182 empleados, una década mas tarde, en el 2000, la cifra era de 270.000.’

En ambos periodos, en los 70 y en los ’90, la descentralizacion y los procesos de
“racionalizacion” de la APN tuvieron como motivacion principal recomponer el equilibrio fiscal del
gobierno nacional y los servicios sociales fueron la variable de ajuste: principalmente salud y
educacion.® Si lo observamos a través de estos datos sobre el empleo, una consecuencia
fundamental fue la eliminacién de personal “nacional” y la supresion de organizaciones ligadas a la
produccidn y prestacion de servicios también “nacionales”. Este recorte y redistribucion de empleos
evidencia un proceso radical: la desaparicion de instituciones “nacionales” de las jurisdicciones
provinciales.

Hasta aqui hemos resaltado la redistribucion de funciones entre nacién y provincias. Sin
embargo, debemos destacar la pérdida de centralidad de la instancia nacional en cuanto a la fijacion
de politicas globales (nacionales) de salud y educacion. Efectivamente, no es s6lo que las provincias
asumieron nuevas funciones sin contar con los recursos econdmicos para desarrollarlas, como
veremos mas adelante, sino que, mediante la reforma el estado nacional se at6 de manos para
garantizar una politica homogénea al interior del territorio nacional. Efectivamente, la Ley Federal
de Educacion, supuesto régimen “centralizador” de funciones, dispuso que la inversion educativa
asuma un caracter prioritario y fijé un crecimiento del 20% anual a partir de 1993 atendido por los
respectivos gobiernos provinciales. En los hechos, las provincias no s6lo no aumentaron la
inversion sino que utilizaron el 90% de los gastos en educacion para cubrir salarios, cuando no
necesitaron financiamiento externo. Sin embargo, la autonomia no fue sélo econdmica: las
provincias se autonomizaron (o las autonomizaron) en materia de confeccion y aplicacién de

" El traspaso de personal al Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos Aires y la exclusion estadistica del
personal de las universidades nacionales como agentes de la APN explican el 34% de reduccion. Un segundo
conjunto de 290.000 empleados fueron transferidos a las provincias a través de los programas de
descentralizacion educativa, salud y vialidad. Un tercer conjunto de 240.000 empleados pasaron a trabajar en
empresas privatizadas. Por Gltimo, 125.000 empleados se desvincularon de la funcién publica en el marco de
los sistemas de retiro voluntario y jubilaciones anticipadas (Oszlak, 2000: p.2).

® Debemos distinguir aqui dos dimensiones de la reforma administrativa. Por un lado, esta el recorte,
reformulaciéon y eliminacion de secretarias y subsecretarias y, por otro, el proceso de transferencia de
funciones a las provincias. Teniendo en cuenta estos dos planos algunos autores han resaltado un paradéjico
resultado: que el “estado” se redujo en ciertos sentidos pero en otros se amplid. Asi, algunos resaltaron como
parte de la ampliacién que el empleo publico provincial quintuplico el empleo nacional en los “90 (Orlansky,
1995) y que pese a la simultanea reduccién de dependencias administrativas hasta el 2000 habia aumentado el
gasto publico en subsidios, protecciones y regulaciones en el complejo estatal conformado por el gobierno
nacional y las provincias (Oszlak, 2000). Es un debate abierto.
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politicas educativas locales. En materia de salud, peor aln, actualmente no se dispone de un marco
de regulacion general y un brazo ejecutor como en el caso de la educacion, sin nombrar la
inexistencia de estadisticas nacionales.

Los impactos de la desnacionalizacion de la politicas educativas y de salud estan a la vista. No
contamos con datos de la evolucion, pero observando los heterogéneos resultados de la medicion de
la calidad educativa en el afio 2000 vemos la heterogeneidad de los rendimientos en todos los
territorios. De un promedio nacional entre 60% y 67% de respuestas correctas para las pruebas de
lengua y matematica de los alumnos de séptimo grado de la escuela primaria y 5to. de la secundaria
los resultados varian entre el 70% y el 45% segln las jurisdicciones. En materia de salud, la tasa
nacional de mortalidad promedio entre 1998-2000 fue de 18 por mil mientras que tomando las
diferencias provinciales las tasas individuales variaban entre 10 al 27 mil (Centragnolo y Jiménez,
2003).

En sintesis, este nuevo escenario implicé la aparicion de nuevas relaciones y horizontes de
accion politica para las provincias. Los nuevos actores, por o menos los que observamos en este
apartado, fueron aquellos que comenzaron a ejercer las funciones anteriormente desarrolladas por la
“burocracia nacional” en las provincias. Su aparicion permite inferir la existencia de nuevas
interacciones en el escenario provincial. Por otro lado, las nuevas responsabilidades de los
gobiernos provinciales deben haber impactado en la modificacién de la agenda de gobierno
multiplicando las instancias de regulacion y aplicacion de politicas, como por ejemplo en salud y
educacion, antes direccionadas por la instancia nacional.

IV. El reparto de los ingresos fiscales entre las provincias y nacion a partir de las reformas

En este aparatado abordaremos la composicidn de los ingresos en las provincias. En cuanto a la
distribucion de estos recursos podriamos decir, en términos generales, que el gobierno nacional
concentrd sus erogaciones durante toda la década del *90 en la prevision social, la salud para la
tercera edad y los servicios de deuda (Centragnolo y Jiménez, 2003: p.29). En el caso de las
provincias, sus gastos se concentraron en educacién y salud utilizando entre el 80% y el 90% del
gasto en salarios y posteriormente, hacia fines de la década, sumaron servicios de deuda.
Finalmente, los municipios se concentraron en distintos servicios urbanos. Sin embargo, existieron
dindmicas no poco importantes de “gastos” compartidos. Por ejemplo, en materia previsional el
gobierno nacional tuvo a su cargo el sistema nacional reformado desde 1994 y varios sistemas
provinciales transferidos. El sostenimiento del sistema de pensiones por parte del gobierno nacional
se torn6 cada vez mas deficitario producto de la caida de los impuestos en la némina salarial (no
coparticipables).® En consecuencia, las provincias vieron comprometidos parte de sus ingresos
coparticipables retenidos por el gobierno nacional para cubrir el déficit previsional.

Los ingresos coparticipables

Hasta 1890 Nacién y provincias tenian divididas las fuentes tributarias. Las provincias
cobraban en sus territorios impuestos al consumo y la produccion especificos y nacion
monopolizaba el impuesto al comercio exterior. A partir de 1890 se fueron superponiendo de hecho
los impuestos de ambas jurisdicciones producto de la creacion de nuevos impuestos nacionales al
consumo. Por otro lado, los limites a las tradicionales exportaciones de materias primas en la
década del ‘30, causados por la recesiéon de la demanda de alimentos, implicaron un freno a los
ingresos principales de el gobierno nacional. Ambos procesos dieron origen en 1935 al primer
régimen de coparticipacién a partir de la aprobacion de leyes que determinaron la expansion de la
masa de recursos recaudados por el gobierno nacional. Para avanzar sobre la recaudacion impositiva

% De hecho entre 1994 (afio de la reforma) y 2001 el financiamiento del sistema nacional previsional que
provenia de los impuestos a la némina salarial cay6 del 71% al 31% (Centragnolo y Jiménez, 2003: p.28)
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“interna”, y no superponerse con los impuestos provinciales, nacién tuvo que reglamentar un
sistema de transferencias de su recaudacion a los territorios de forma compensatoria (Centragnolo y
Jiménez, 2004: p. 123). Recién en 1973 el sistema de coparticipacion estuvo regido por una Gnica
norma, la ley 20.221. Este nuevo sistema de reparto constituy6 una innovacion ya que, por un lado,
unificaba la cuestion de la redistribucion de los impuestos y, por otro, fijaba criterios denominados
“redistributivos”. Este tipo de criterio implicé que el reparto secundario, el porcentaje total que se
reparte entre las provincias, se realizara en base a criterios objetivos como la poblacion y su
dispersion y las brechas de desarrollo, entre otros (Centragnolo y Jiménez, 2004: p.123)*°

Desde el origen del régimen hasta la sancién de la ley Unica de reparto de 1973 se dieron tres
procesos de consolidacion del este sistema. ElI primero fue el aumento de las jurisdicciones
subnacionales incluidas. Paradéjicamente el “Estado Federal” de la Argentina de 1853 se conformé
s6lo con la participacion de 14 provincias. El resto de las provincias que completan las 24
jurisdicciones actuales, con excepcion de Tierra del Fuego y la gobernacion de Buenos Aires
(nacidas en la década del "90), se crearon en la década de 1950 (Centragnolo y Jiménez, 2004: p.
124). El segundo fue la creciente incorporacion de tributos nacionales a la masa coparticipable y la
centralizacion de la recaudacion impositiva, proceso que luego desemboc6 en la DGI. Por ultimo, el
aumento de los coeficientes de distribucion primaria, lo que se reparten nacién y provincias, crecio
significativamente entre 1935 y 1988. Sin embargo, esto no implicd necesariamente un aumento de
los ingresos a las provincias en relacién a la nacién. Volveremos luego sobre este punto
(Centragnolo y Jiménez, 2004: p.125).

La crisis macrofiscal de principios de la década de 1980 inaugurd la etapa de déficits
provinciales. Entre 1985 y 1987, ya finalizado el periodo de vigencia de la ley 20.221, el conflicto
entre jurisdicciones fue tal que no se pudo sancionar un nuevo régimen de reparto. En este periodo,
el reparto se realizé segin las necesidades de cada jurisdiccién y el poder de negociacion de los
gobiernos y legisladores con alguna referencia a la norma de 1973. Finalmente, en 1988 se sancion6
un régimen transitorio de distribucion a través de la ley 23.548. En consonancia con las tendencias
del régimen desde sus origenes, la norma implic6é la mayor participacion de las provincias en el
reparto de los fondos (el porcentaje mas alto desde 1935) y el aumento de la lista de impuestos
coparticipables que contemplaba incluso los creados después de la norma. En cuanto al reparto
secundario se abandoné el uso de explicito de coeficientes redistributivos y los nuevos criterios
establecidos se basaron en las distribuciones efectivamente realizadas durante el periodo 1985-1987
cuando no existia ley de coparticipacion (Centragnolo y Jiménez, 2004:p.126). Sin embargo, pese a
la ausencia de datos, dada la crisis inflacionaria de los Gltimos dos afios del gobierno de Alfonsin es
casi un hecho comprobado que la Gltima ley de coparticipacion nunca se llevo a la préactica.

Hasta la primera mitad de la década de 1990 se simplificd radicalmente la estructura de
recursos coparticipados y crecid significativamente la recaudacion del impuesto sobre el valor
agregado (IVA) y, en menor medida, el de las ganancias.'* Sin embargo, a partir de la mitad de la
década la tendencia a la simplificacion se revirtié ya que hubo que introducir nuevos impuestos de
emergencia para enfrentar los sucesivos episodios de crisis macrofical generados, relativamente, por
la caida de los impuestos sobre la némina salarial (Centragnolo y Jiménez, 2004: p. 127).

En la asamblea constituyente de 1994 se fijo un plazo de dos afios para convenir un nuevo
régimen, sin embargo, el reparto se desarrollo segln las légicas de los poderes ejecutivos en el

10 Existen dos niveles de distribucion de la coparticipacion: la primaria y la secundaria. La primera es lo que
se reparte entre Nacion y Provincias de todos los impuestos coparticipables recaudados por la Nacién y se fija
a través de un porcentaje. Del porcentaje primario que le corresponde a las provincias surge una suma de
dinero, esta suma total es dividida entre las provincias, a través de los criterios correspondientes a la ley de
coparticipacion vigente. Este segundo reparto es la distribucion secundaria.

1| a recaudacion del IVA y de las ganancias registraron un aumento del 152% entre 1991 y 1995.
(Centragnolo y Jiménez, 2003: p.7)
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marco de las emergencias. Efectivamente, la concentracién de la recaudacion en los impuestos
coparticipables (IVA y ganancias) y los sucesivas crisis fiscales radicalizaron la lucha por los
fondos entre nacion y provincias alentando mecanismos de evasion legal. Por ejemplo, hacia 1996
el incremento de la recaudacion no se tradujo en mayores transferencias a las provincias sino que
fue retenida por nacién para financiar el sistema previsional. Por otro lado, la puja entre sectores
publicos nacionales y las provincias, e incluso con los ministerios, gener6 una dindmica de creacion
de asignaciones especificas por fuera de la coparticipacion generando un sistema de transferencias
mixto (Centragnolo y Jiménez, 2004: p.127).

Finalmente, a fines de 1999 se firmo el compromiso Federal que establecié una suma fija
coparticipable para el afio 2000 y 2001. En noviembre de 2000, se firm6 otro compromiso federal
entre nacién y provincias en el marco del nuevo programa econémico conocido como “blindaje”
que remplazo la forma de reparto a través de un porcentaje de recaudacion por sumas fijas hasta que
se sancionara una nueva ley. A mediados del 2001, la crisis econdmica y fiscal, plasmada en las
dificultades de financiamiento, dio luz a la politica de “déficit cero” aplicable mes a mes. En este
marco se negoci0 la “Segunda Addenda” al ultimo compromiso federal que establecia una
reduccién en las transferencias del orden del 13% y se pudo en marcha un programa de canje
voluntario de deuda. El impacto mas fuerte de la medida para las provincias fue el retraso en el
pago de salarios que extendié rapidamente la practica de pagar obligaciones con bonos
(Centragnolo y Jiménez, 2004: p.128).

Otros tipos de ingresos

Mientras que los principales impuestos recaudados por Nacion en la década del ‘90 fueron
aquellos coparticipables, las provincias se concentraron en cuatro impuestos principales:
inmobiliario, automotor, a los sellos y a los ingresos brutos. Con esta fuente de ingresos, estas
Gltimas en promedio s6lo recaudaron un equivalente a un 40% de sus gastos, el resto lo financiaron
mediante transferencias del gobierno central y endeudamiento.’® Esta dependencia de recursos
“externos” por parte de las provincias, potenciado por la descentralizacion, se combind con la nueva
politica delineada para el nuevo perfil de las provincias en esta nueva etapa de organizacion del
“Estado”. En efecto, en la reforma constitucional de 1994 las provincias fueron habilitadas para
celebrar convenios internacionales, norma que les habilité entablar relaciones con actores
econdmicos y politicos con relativa intervencion del gobierno nacional.*® En términos generales, el
efecto econdmico de esta pauta fue, en el marco de la nueva estructura financiera y organizacional
de las provincias, el ingreso (relativamente restringido) al mercado de capitales. Este proceso se
acelerd para cada una de las provincias individualmente segln la etapa en gque decidieron la venta
de sus respectivos bancos provinciales. Efecto y causa de las nuevas responsabilidades asumidas, la
privatizacion del sistema financiero provincial fue otra dimensién de la reforma de los distritos e
implicd no sélo el proceso de endeudamiento sino nuevas interacciones para estos gobiernos
“locales”.

En este contexto, las provincias eran doblemente atractivas para los bancos y organismos de
crédito. En primer lugar, por que pagaban altos intereses™ y, en segundo lugar, por las garantias con
las que contaban. Por resolucion, las provincias s6lo necesitaban una aprobacién ad hoc del
ministerio de economia para hacerse de créditos. Esta norma establecia un mecanismo de pago

12 En 1999 el origen nacional de los presupuestos provinciales eran del 62% (Oszlak, 2000: pp. 3-7)

13 El articulo 124 de la Constitucién Nacional sostiene que las “provincias podran celebrar convenios
internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la nacién y no afecten las facultades
delegadas al gobierno federal o al crédito pdblico de la Nacién con el conocimiento del Congreso Nacional”.
% os prestamos provinciales costaban entre el 10% y el 11% de interés (Manzanal,1999: p. 5)
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automatico de los servicios de la deuda mediante el acceso directo a los recursos coparticipados que
depositaba el gobierno nacional en las cuentas provinciales. Asi, la coparticipacion les sirvié como
garantia para la obtencion de créditos en el pais y en el exterior. Esta nueva chance alentd una
dindmica de endeudamiento que alter6 el manejo de los presupuestos provinciales individuales,
comprometidos con los sucesivos vencimientos de deudas. Este factor de endeudamiento, la poca
capacidad de las provincias de generar recursos en un contexto recesivo, los escasos recursos
derivados de nacidn frente a la crisis fiscal y la multiplicacién de funciones y responsabilidades
expresadas en un aumento de erogaciones colapsaron los sistemas financieros provinciales. Los
anuncios del recorte del 13 % de las transferencias por parte del gobierno nacional hacia fines del
2001 fueron un detonante explosivo de conflicto en la mayoria de las provincias (Centragnolo y
Jiménez, 2004).

Por otro lado, durante la década del *90 las provincias comenzaron a percibir montos de dinero
por fuera de los marcos de la coparticipacion. Entre 1990, 1996 y 2001 fue perdiendo importancia
relativa la coparticipaciébn como modo de transferencia Unico y se fueron multiplicando los
mecanismos de transferencia, especialmente las denominadas “asignaciones especificas”
(Centragnolo y Jiménez, 2003: p. 9)*. El fondo de Incentivo docente creado en 1998 es un ejemplo
del funcionamiento de los impuestos especificos. Se trataba de un tributo a los automotores
sancionado y recaudado por nacién y repartido a los docentes de las provincias segun las planillas
salariales provinciales. La creacion de multiples impuestos especificos y la pérdida de importancia
del impuesto coparticipable en relacion a los recursos distribuidos gener6 un sistema complejo
compuesto por algunos criterios normativos y un conjunto de criterios que iban desde la
discrecionalidad, las demandas, las relaciones de fuerza y cierta tradicion de reparto anterior. Esto
implicd un retroceso en relacion a la situacion de homogeneidad redistribuitiva que implicé la
unificacidn de los criterios de reparto bajo la ley de coparticipacion de 1973.

Por altimo, quisiéramos resaltar los heterogéneos y desiguales impactos que tuvo la cuestion
fiscal en las distintas provincias. Si tomamos una fotografia de la situacion de las jurisdicciones
hacia el 2001 nos encontramos que sus “cuentas publicas” estan determinadas principalmente por:
su grado dependencia de los recursos recaudados por el gobierno nacional; el nivel de ingresos
coparticipables comprometido en cancelacion de deuda; la participacion de ingresos por regalias y
la incidencia de los tributos provinciales en la dindmica econdmica provincial (impuestos
distorcivos o no distorcivos) (Centragnolo y Jiménez, 2003: pp. 22-23). Si clasificamos las
provincias segun estos datos nos encontramos en primer lugar a la Ciudad de Buenos Aires con casi
absoluta autonomia de ingresos y con una estructura de impuestos altamente competitiva. En
segundo lugar, se encuentran Cérdoba, Santa Fe, Buenos Aires y la Pampa con gran autonomia de
ingresos y bajos impuestos distorcivos. Estas recaudan impuestos provinciales a la riqueza, tienen
una menor importancia de la coparticipacion en sus presupuestos y pocos ingresos afectados al pago
de la deuda. En tercer lugar, Santa Cruz, Neuquen y Mendoza son autébnomos Yy tienen relativos
impuestos distorcivos. Las dos primeras ganan autonomia principalmente por los ingresos por
regalias petroleras y Mendoza tiene mas afectada la coparticipacion al pago de la deuda. En cuarto
lugar, Entre Rios, San Luis, Salta, Tierra del Fuego, Chubut y Rio Negro (estas ultimas
dependientes de las regalias de hidrocarburos) tienen escasa autonomia de ingresos y poca
autonomia tributaria con cierto peso de impuestos distorcivos. Por Gltimo, Santiago del Estero,
Misiones, San Juan, Tucuman y Catamarca tienen elevada dependencia en los ingresos e impuestos

15 Estas asignaciones se diferencian de los ATN (adelantos del Tesoro Nacional) en que lo que se recauda ya
esta previamente asignado a un gasto. Contrariamente, los ATN son exclusivamente discrecionales, lo que
implica que pueden ser utilizados para cualquier gasto. EI Fondo de Aportes del Tesoro Nacional se creo en
1988 por la ley 23548 financiado por el 1% del total a coparticipar y distribuido por el Ministerio del interior
con la funcidn de atender emergencias y desequilibrios financieros en los territorios provinciales. A partir de
1992 el fondo comenz6 a percibir el 2% del impuesto a las ganancias. Durante la presidencia de Menem el
32% de los fondos fueron a la Rioja (Centragnolo y Jiménez, 2003).
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altamente distorcivos, bajos ingresos propios y baja tributacién sobre la riqueza. Finalmente,
Formosa, Jujuy y La Rioja dependen totalmente de ingresos externos, poseen impuestos altamente
distorcivos, no tienen ingresos propios y tenian, por lo menos hasta el 2003, una deuda que
comprometia altamente sus ingresos coparticipables (Centragnolo y Jiménez, 2003: pp. 22-23) *¢

Para sintetizar, si observamos las dinamicas desestatalizadas de reparto de los recursos mas el
aumento de las estrategias individuales de financiamiento por parte de las provincias podemos
inferir un probable cambio en el espacio politico nacional como al interior de las provincias efecto
de las nuevas relaciones de interaccidn generadas por la nueva estructura de ingresos.

V. El nuevo modelo econdmico estatal y su impacto en las provincias

El nuevo perfil del estado y el abandono de su politica “desarrollista” implico la generacién de un
nuevo modelo econdmico que tuvo fuertes y heterogéneos impactos en las provincias y en su
interior. Efectivamente, los cambios en las jurisdicciones, en materia econémica, han estado
intimamente ligadas a las transformaciones en las funciones del estado en materia de produccion,
promocion y regulacion. Los ejes fundamentales de estos tres niveles de mutacién del estado
fueron: la privatizacion, la clausura de las politicas de subsidio y crédito para el fomento estratégico
de la produccion e inversion privada y el desmantelamiento de los entes reguladores nacionales.*’
En este apartado abordaremos el impacto territorial de estos cambios en el perfil del estado
argentino.

Las transformaciones en los actores econémicos y su impacto regional

El sector agropecuario sufrié un conjunto importante de transformaciones en la década del
90°. Entre las principales, Manzanal resalta la entrada de nuevos actores (principalmente inversores
extranjeros); crecimiento de otros y desplazamientos de muchos pequefios y medianos; incremento
significativo de la produccion agricola pampeana de granos y oleaginosas; expansion de algunas
producciones regionales vinculadas al mercado externo (citrus, algodén y arroz) y continuado
incremento de inversiones de tierras favorecidas por los precios de las mismas (Manzanal, 1999:
p.9).

En primer lugar, uno de los ejemplos mas representativos de la aparicién de nuevos actores,
por la cantidad de adquisiciones en la década del 90, es la familia Benetton. Estos cuentan con
900.000Ha con 270.000 ovejas casi todas localizadas en las provincias patagonicas (Manzanal,
1999: p.9). La concentracién productiva a gran escala en esta region del pais y el tipo de inversion
no se comprenden sin la contemplacion de la crisis de las economias propias de esta region y sus
impactos en los precios de las tierras. En esta zona, 800 campos dedicados a la cria de ovinos (600
en Santa Cruz y 200 en Chubut) se transformaron en explotaciones fantasmas a partir del abandono
de la produccién lanera por falta de rentabilidad.® El grupo Soros (también de inversores
extranjeros), considerado en 1997 la empresa méas grande del pais por el n° de cabezas, constituye
otro ejemplo de nuevos actores econdémicos, también ligado a la produccion de soja, trigo, girasol,

16 El stock de deuda provincial representaba para Fomosa el 122% de sus ingresos totales anuales. El 114%
para Jujuy, 101% para Corrientes, 95% para Chaco, 84% para Misiones, 83% para la Rioja. (Manzanal, 1999
p.16)

17 Estas transformaciones se expresaron en las dos leyes votadas por el Congreso Nacional: la ley 23.696 de
Reforma del Estado, en la que también se enmarcé la descentralizacion, y la ley 23.697 de Emergencia
Econdmica.

'8 De las 6.000.000 de cabezas que producia histéricamente Santa Cruz en 1997 quedaban 2.200.000 y en
Chubut esa cifra paso de 5.500.000 a 3.500.000 cabezas (Manzanal, 1999: p.9).
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maiz, carne y leche.”® Estos grupos concentrados generalmente combinan agricultura con ganaderia
y funcionan como enclaves con escasos efectos multiplicadores de empleo y compras de insumos
locales (Manzanal, 1999: p. 10).%

En segundo lugar, los niveles de concentracién incrementaron cualitativa y cuantitativamente
la produccion y el destino de sus exportaciones como el caso de la citricultura (limén en Tucuman),
el arroz (en Corrientes y Entre Rios) y el algodén. La produccién de arroz aument6 entre 1993 y
1996 un 115% de Tn cosechadas y 75% ha de superficie cultivada mientras que el algodén se puso
a la cabeza de la produccién mundial con una expansién de 200% de las ha en el mismo periodo de
tiempo.?* Estos reflejan una constante en la produccion agraria de la década: crecimiento productivo
y exportador de sectores capitalizados, uso intensivo de capital, articulacion primaria con la
industria de la transformacién (desmontadoras del algoddn, las jugueras en citricos y molinos
arroceros e industriales exportadores en el caso del arroz), incremento del uso de agroquimicos y
fertilizantes, avance de la frontera agraria a partir de la deforestacion y el uso de suelo ganadero
(Manzanal, 1999: p. 11). Sin embargo, por su modalidad productiva no tienen efectos
multiplicadores en materia de empleo, todo lo contrario, solo se vinculan a las provincias a través
del pago de impuestos municipales. Mal presagio, Benetton hasta 1999 tuvo un litigio con un
municipio patagénico por falta de pago de sus obligaciones impositivas (Manzanal, 1999: p. 10).

La industria minera se convirtié en la década del *90 en el nuevo polo de atraccion para los
inversores extranjeros e inaugurd una etapa de crecimiento explosivo en un area productiva con
mucho potencial, en términos de reservas, hasta el momento poco explotada en la Argentina.
Efectivamente, su desarrollo responde al proceso de desregulacién implicado en la supresién de
reservas territoriales, desgravaciones varias y limites al 3% para las regalias provinciales. En este
contexto, para 1998 ya estaban instaladas en la Argentina la mitad de las 20 mayores empresas
mineras del mundo.?? En este sector se dio la mayor inversion extranjera: 1.200.000.000 y fue
llevada a cabo por capitales australianos y canadienses en Bajo Alumbrera: la mina de oro y cobre
maés grande del pais localizada al noreste de Catamarca. Inaugurada en noviembre de 1997 tuvo su
etapa dinamizadora de la economia local centralmente en el desarrollo de la obra civil para la que
requirié 6000 obreros, sin embargo, desarroll6 una dindmica de casi absoluta autonomia de vinculos
con el territorio. Un repaso por el recorrido del mineral y los actores que participan da cuenta de
esta autonomia. El mineral sale de la Alumbrera y viaja a Tucuman por un mineraloducto de 314
Km donde recibe un primer procesamiento de secado, luego se transporta por tren, en vagones
propios de la Alumbrera, hasta el puerto privado de San Martin, al norte de Rosario donde se
exporta a EE.UU, Japon, Brasil, Canada, Corea y Espafia. Todos los denominados “nodos” de
intercambio desde la produccion hasta la comercializacién pertenecen a la misma empresa
(Manzanal, 1999: p.12).

19 Entre 1994 y 1997 esta firma increment6 sus posesiones de 20.000 a 400.000 Ha y de 22.000 a 163.000
cabezas. Otros grupos con similar perfil inversionista se concentran en cadenas de alimentos y fibras
(algoddn, jojoba, soja, arroz) y en la actividad forestal.

20 Un buen ejemplo de la tensién entre alto nivel de inversion y bajo impacto regional es el caso de Formosa.
Esta provincia es la mas pobre del pais, sin embargo, se han expandido en ella grandes proyectos en materia
de cultivo de inversores extranjeros (Manzanal, 1999: p. 10).

21 E| crecimiento del algodén se dio a partir de grandes explotaciones algodoneras (aparecieron productores
con 1000 y 5000 ha totalmente mecanizadas y algunos megaproductores con 10.000 y 20.000 has. cuando en
etapas anteriores la superficie media no superaba las 20ha (Valeiro, 1997. Citado en Manzanal, 1999: p 11).

22 Algunos proyectos extractivos ya impulsados en 1998 eran: Loma Blanca (Jujuy), Salar del Hombre
Muerto, Las pirquitas y Agua Rica (Catamarca), Pachén (San Juan), Rio Colorado y San Jorge (Mendoza),
Cerro Colorado y Cerro Vanguardia (Santa Cruz).
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El sector inmobiliario y comercial también sufri6 un conjunto de transformaciones que
impactaron en la redistribucion territorial de la concentracion economica. Los denominados
megaproyectos urbanos impulsados, en su gran parte, por inversores extranjeros desplazd y
desarticul6 al sector minorista e industrial mipyme (micro, pequefio y mediano). Primero en Capital
Federal y Gran Buenos Aires y luego en el resto de las ciudades del interior, especialmente las
capitales de provincia.?® El impacto politico del control de este mercado repercute de varias formas
en la esfera politica: a través del cambio en la estructura de comercializacion, el aumento del
desempleo, precarizacion del empleo e impacto ambiental y urbanistico. Por ejemplo: entre 1991 y
1996 el sector minorista (de hasta 5 empleados) perdié 89.000 puestos de trabajo mientras que los
establecimientos con mas de 6 crearon s6lo 6.000 empleos (Garcia, 1997: p.76 citado en Manzanal,
1999: p.13).

Otros impactos especificos del cambio estatal

La politica de eliminacion de créditos y subsidios estatales clasicos al sector privado no fue
una politica de alcance universal sobre la totalidad del empresariado. Uno de los sectores mas
afectados por esta politica fueron los pequefios y medianos productores agropecuarios y
cuentapropistas en general. Este recorte de crédito y subsidio regional sumado a la privatizacion de
la banca provincial, la apertura de mercado (que restringié la colocacion de productos locales) y la
reduccion del mercado interno (por la disminucién de la demanda interna de productos) llevaron a
la quiebra a muchos de los denominados pequefios y medianos productores empresarios (Manzanal,
1999: p.8). Sin embargo, el capital mas concentrado obtuvo ventajas de las nuevas politicas. En
primer lugar, por que en las nuevas condiciones de competencia estos actores tuvieron ventajas en
materia financiera, tecnoldgica y comercial. En segundo lugar, por que las politicas de promocion
estatal eliminaron los susidios directos pero implementaron otros tipos de “fomentos” a la
produccion, como por ejemplo los denominados créditos subsidiados o “diferimientos”.?* Estas
politicas de diferimiento tuvieron, sin embargo, serios déficit en el control de sus metas. La
evolucién y el seguimiento de los proyectos esta a cargo de las provincias que generalmente no
cuentan con el presupuesto y el personal adecuado para estas tareas lo que limita la capacidad de
control sobre la actividad de estos actores econémicos y el uso de los recursos asignados
(Manzanal, 1999: p.8).

En cuanto a la privatizacion de los servicios publicos, las areas del interior no vinculadas a la
zona pampeana fueron las mas afectadas por sus efectos. En el interior extra pampeano aumento la

2% El mejor ejemplo de la dimensién concentradora de este tipo de inversiones lo representa el caso de IRSA
(del grupo Soros). Para 1998 esta empresa habia comprado: importantes edificios de oficinas en Buenos
Aires, tres hoteles de la misma ciudad (Continental y Libertador) y uno en Bariloche (Llao Llao), casi todos
los shoppings de Buenos Aires (Alto Palermo, Buenos Aires Design, Galerias Pacifico, Paseo Alcorta, Patio
Bulrich, Alto Avellaneda y el incipiente Abasto), el nuevo centro NOA en Salta, el Mendoza Plaza Shoping y
el futuro Shopping de Bahia Blanca, y terrenos para desarrollos residenciales en Capital Federal y Gran
Buenos Aires, Puerto Madero, ex ciudad deportiva Boca Juniors, Pilar, Benavides, Moserrat, Pereira Iraola,
etc. (Manzanal, 1999: p. 13)

24 Estos créditos subsidiados se implementaron a través de una ley que le permite a los inversores diferir el
pago de impuestos al valor agregado y ganancias generado en su actividad para aportarlos a su proyecto
productivo. El diferimiento equivale al 75% del proyecto y el 25% se puede hacer por inversién propia. El
acceso a esta posibilidad hay que conformar una S.A , presentar un proyecto con esquema productivo,
capacidad econémico financiera y rentabilidad factible y contar con la aprobacion de la provincia respectiva.
Este crédito se comienza a rembolsar sin intereses a los 11 afios de comenzada la actividad productiva
realizada.
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desigualdad entre quienes accedieron a los nuevos servicios y sus ofertas en tecnologia y quienes
no. Algunos ejemplos: La privatizacion y clausura del ferrocarril afecto mas directamente a los
productores alejados del centro pampeano de comercializacion con menores volimenes de carga.
Este proceso afecto los circuitos econdmicos en los que los pequefios y medianos productores eran
centrales y tuvo serios impactos negativos en la integracion social. Por otro lado, la privatizacion de
las rutas, especialmente de los accesos a Capital Federal, encarecieron los costos de transporte para
los productores del interior que comercializaban sus productos en el principal mercado del pais. Por
ultimo, actividades como la petroquimica y los talleres ferroviarios constituian la Unica o principal
fuente de ingresos y empleo de muchas localidades del interior y de empresas locales subsidiarias
de este tipo de produccion. Esto las hizo particularmente vulnerables a la nueva dinamica
econdmica y la privatizacion (Manzanal, 1999: pp.15 -16)*® Efectivamente, el impacto heterogéneo
de las reformas distribuyé regionalmente los costos de la reduccion de las plantas de personal. Las
empresas privatizadas, muchas localizadas en las provincias extrapampeanas, redujeron el personal
un 36% (YPF pasé de 50.000 a 7.000 entre 1991 y 1996) con un primer recorte de personal previo a
la venta de las empresas, a cambio de indemnizaciones, y una segunda etapa en el marco de
funcionamiento de las privatizadas.?

La distribucién del crecimiento econdémico, bajo las nuevas reglas de mercado también
adquirié una distribucién regional. En el 2003 el 85% del PBI fue generado en s6lo cinco de las 24
jurisdicciones mientras que en las 19 restantes, donde se concentra el 32% de la poblacion, se
generd6 menos del 15%. En el mismo afio, mas del 65% de las exportaciones totales fueron
originadas en sélo tres provincias. Las 500 empresas (bienes y servicios) mas grandes del pais
concentraron mas del 85% de su inversion en 7 jurisdicciones mientras seis jurisdicciones solo
lograron atraer el 1.9 de la inversion. En términos algo mas especificos, para el mismo afio Buenos
Aires y la CABA dan cuenta del 58% del total del PBI, Cérdoba y Santa Fe el 8% del total cada una
y Mendoza un 4%. Las cinco donde reside el 67% de la poblacidn genera el 78% del producto total.
En las provincias mas rezagadas los sectores productores de bienes (agropecuario, mineria, pezca e
industria) aportan menos del 20% del PBG (Producto Bruto Geografico) provincial e
individualmente aportan menos 1% del total nacional equivalente. En ocho jurisdicciones de estas
zonas el empleo privado formal era inferior al 20% del total, en muchas de las cuales, la inversion
publica del ultimo trienio de los afios noventa era varias veces superior a la inversion privada
productiva de cierta envergadura (Centragnolo y Jiménez, 2003: p. 31). ¥

En sintesis, el apartado evidencia como la reforma del estado y la nueva estructura de
propiedad impacté diversamente entre las provincias y dentro de ellas. Salta a la vista que los
distintos niveles de desarrollo generan distintas condiciones para “hacer” politica partidaria. Es
decir, el nuevo modelo econdmico estatal dejé saldos para unos y beneficios para otros influyendo

% Las empresas plblicas como YPF, Gas del Estado, Hidronor generalmente realizaban algunas de sus
compras en los ambitos locales. Luego de la privatizacion las compras fueron centralizadas directamente en
Capital Federal o, en el caso del petréleo en EE.UU. Se suprimieron gran parte de los contratistas locales y se
concentraron las tareas de direccion y administracion en Buenos Aires o en el extranjero (Bilder, 1998: 141.
Citado en Manzanal, 1999: p.16).

%6 Naturalmente, frente al aumento de la desocupacion, el gobierno nacional adopté la metodologia de
programas de empleo transitorio (sin contar los de las provincias) que en 1993 sumaban 307.808 y en 1997
llegaba a 1.515.168 e implic6 una nueva modalidad de transferencia indirecta a las provincias (Oszlak, 2000:

p.6)

2’ Sin embargo, tomando como referencia los PBG per capita se introducen algunos matices. Las patagénicas,
Tierra del Fuego, Santa Cruz, Neuquen y Chubut, y CABA presentan los valores per capita mas elevados
(superiores a $8000 de 1993 por habitante). En el extremo opuesto se encuentran Formosa, Santiago del
Estero, Corrientes y Chaco con $3000 pesos de 1993 por habitante (Centragnolo, Oscar y Jiménez, 2003: p.
31).
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en la constitucién de ciertos contextos “sociales” que deben haber impactando en la generacion de
nuevas estrategias y reglas politicas adecuadas a los nuevos contextos.

V1. A modo de conclusiones:

Repasando cada una de las dimensiones de analisis del estado que hemos desarrollado hasta aqui
podriamos decir que los cambios introducidos, a partir de mediados de la década de 1970, fueron
individualizando politicamente los territorios provinciales. Desde nuestra perspectiva, este proceso
de individualizacion de las provincias no fue un avance en el “federalismo” sino una expresion de la
pérdida de poder y del debilitamiento del estado argentino. La hipdtesis que habilita este trabajo
descriptivo es que desde mediados de la década del 70 asistimos a un proceso de
desmonopolizacién estatal que, en contraposicion al proceso de monopolio que subyace a la
constitucion de esta institucion, expresa, en algunos casos, una suerte de desestatalizacion de la
sociedad.

Efectivamente, la descentralizacion de funciones y servicios de la administracion nacional
(agua, electricidad, vivienda, educacién, salud) significO una relativa renuncia en materia de
configuracion y ejecucién de politicas “nacionales” vinculadas a estas areas. Este proceso estuvo
acompafiado de una desburocratizacion del estado nacional expresado en la desaparicion de
representantes del mismo en la provincias (como vimos a partir de los cambios en el empleo). En
consecuencia, teniendo en cuenta las facultades de generacion de cohesion social propias de los
estados “monopdlicos” este retiro burocratico de las administraciones nacionales puede ser leido
como una perdida de capacidad en materia de integracion social.?®

En segundo lugar, si atendemos a las transformaciones del régimen de coparticipacion
observamos con mayor claridad lo que entendemos por “desestatalizacion de las relaciones
sociales”, efecto de la inexistencia de criterios legales de reparto. Efectivamente, desde la década
del ’80 los desequilibrios econémicos imposibilitaron la aplicacion de un criterio Unico de
coparticipacion que exprese el monopolio legal estatal en la direccion de la dindmica y la
orientacién del reparto de los recursos colectivos. El impacto de esta dimensién de la
desestatalizacion en las provincias fue, en consonancia con el proceso implicado en la
descentralizacion, su autonomizacién. La individualizacion de los actores provinciales se acrecentd
en la medida que tuvieron que salir a pelear individualmente los recursos con otras provincias. Por

28 Retomamos aqui los matices de la definicion del estado de Bourdieu (Bourdieu, 1997). Una consecuencia
de la homogeneizacidn es un nivel educativo equitativo en el territorio nacional.

Para realidad econémica: La bibliografia debe consignar con exactitud apellido y nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacion.
Si se trata de una publicacién periddica, indicar nimero y fecha de aparicion. En el caso de una
serie, indicar titulo y nimero del volumen.
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otro lado, el sinceramiento politico sobre los limites del financiamiento a las jurisdicciones, dada la
constante crisis fiscal, implico la radicalizacion (casi forzada) de la individualizacion provincial.
Efectivamente, el permiso a las provincias para el acceso al mercado financiero internacional
acrecento su autonomia de las instancias de regulacion nacionales.

Por ultimo, la politica de apertura y privatizacion implic6 la aparicion de actores econémicos
concentrados y la desaparicion de una dindmica empresarial con altos impactos en términos de
integracion y desarrollo social en cada uno de los territorios y entre ellos. Sélo a modo de ejemplo,
la desaparicion del ferrocarril, previa privatizacion, desarticuld las economias regionales de los
centros neurélgicos de comercializacion centrados en Buenos Aires y Capital Federal. Una vez méas
la desestatalizacion de la sociedad en este caso implicd el retiro de las garantias materiales de
integracion de los actores econémicos y sociales nacidos a la luz del ferrocarril. Las capacidades
estatales, en este caso, se debilitaron en cuanto a su capacidad de generar cohesién social dentro de
todo el territorio nacional. Por otro lado, la creciente participacion de actores econdmicos
concentrados en el marco de las nuevas dindmicas econémicas también implico la extincion de la
instancia burocratica nacional como actor politico. En las dinamicas de libre mercado, las instancias
subnacionales se comenzaron a vincular cada vez mas individualmente con estos “inversores”
extranjeros, como lo muestra el caso de la aplicacidn, regulacién y control de los créditos diferidos.
En este caso, la desestatalizacion implicd el retiro de la instancia nacional en la relaciéon publico-
privado expresada en el vinculo entre un actor econémico multinacional y una unidad geogréfica
provincial de un “pais” latinoamericano.

En sintesis, en todos los casos la consecuencia de la pérdida de monopolio estatal fue el
aumento de la individualizacion de las provincias y el aumento de la disparidad en las situaciones
particulares. El relajo de las redes materiales y espirituales del estado, descrito en este trabajo,
implico, en primer lugar, la desaparicion de una institucidn colectiva con presencia en sus partes. En
segundo lugar, significo la aparicion de un conjunto de actores subnacionales con heterogéneas y
desiguales “capacidades” participando de un escenario de interacciones en el que participan el
“gobierno” nacional argentino, actores econémicos mundiales y otras provincias. Queda pendiente
aun, como anunciamos en el principio de este trabajo y resaltamos al final de los apartados, indagar
qué nuevo escenario de relaciones se constituyd fuera y dentro de los espacios politicos
provinciales. En otras palabras, como estos cambios estructurales fueron generando nuevos
discursos, agendas, relaciones y reglas politicas constituyendo lo que podriamos provocadoramente
denominar ““un habitus politico desestatalizado”.

VII. Bibliografia
Bosoer, Fabian y Leiras, Santiago (1999): “Posguerra fria, decisionismo, neodecisionismo y
nueva fase del capitalismo” en Boron, Atilio (comp.) Tiempos violentos. Buenos Aires. FLACSO-

Eudeba.

Bourdieu, Pierre (1997): “Espiritus de Estado. Génesis y estructura del campo burocratico”.
Razones précticas. Barcelona. Anagrama.

Calvo, Ernesto y Abal Medina, Juan Manuel (2001): El federalismo electoral argentino:
sobrerrepresentacion, reforma politica y gobierno dividido en la Argentina. Buenos Aires. Jefatura
de Gabinete de Ministros.

Campione, Daniel (2007): Origenes estatales del peronismo. Buenos Aires. Mifio y Davila.

52



Centragnolo, Oscar y Jiménez (2003): “Apreciaciones sobre el federalismo fiscal en Argentina
durante la Convertibilidad”. Ponencia presentada en el XV Seminario Regional de politica fiscal
organizado por la CEPAL en Santiago de Chile en 2003.

- (2004): Las relaciones entre niveles de gobierno en Argentina. Revista de la CEPAL N° 84.
CEPAL.

Farinetti, Marina (1999): “;Qué queda del movimiento obrero? Las formas de reclamo laboral
en la nueva democracia argentina”, en Revista Trabajo y Sociedad, julio-septiembre.

Mair, Peter y Katz, J. (1997): “Organizacion partidaria, democracia partidaria y la emergencia
del partido Cartel”. Traduccion castellana de Party Sistem Change, Oxford, edit Univertsity,
capitulo 5.

Manzanal, Mabel (1999): “La cuestion regional en la Argentina de fin de siglo”. En Realidad
econdmica N°166. IADE

- (2007) “La coparticipacion de impuestos en Argentina ;jun dilema para las actuales
propuestas de desarrollo territorial?” En Plan Fénix. Propuestas para el desarrollo con equidad.
Buenos Aires. UNL-UBA.

Novaro, Marcos (1994): Pilotos de tormentas. Crisis de representacion de la politica en
Argentina (1989-1993). Buenos Aires. Letra Buena.

Orlansky, Dora (1995): “Crisis y transformacion del Estado en la Argentina (1960-1993)” en
Cuadernos de Estudios Empresariales, N° 5. Madrid. Universidad Complutense de Madrid.

Oszlak, Oscar (2000): El mito del estado minimo. Una década de reforma estatal en Argentina.
Trabajo presentado al V Congreso Internacional del CLAD sobre Reforma del Estado y de la
Administracion Publica.

Pucciarelli, Alfredo (2002): La democracia que tenemos. Buenos Aires. Libros del Rojas.
UBA.

Quiroga, Hugo (2006): “Arquitectura de un gobierno de la opinién publica”. En Cheresky
(comp..): La politica después de los partidos. Buenos Aires. Prometeo.

Svampa, Maristella y Pereyra, Sebastian (2003): Entre la ruta y el barrio. Buenos Aires.
Paidos.

53



	Trabajo y Sociedad 
	Sociología del trabajo – Estudios culturales – Narrativas sociológicas y literarias. 
	 
	 
	El artículo tiene como principal objetivo explorar los impactos de las reformas estatales, iniciados en la década del ’70 en Argentina, en los escenarios de acción e interacción política de los actores políticos provinciales. Se analiza el impacto en las provincias de tres dimensiones de cambio estatal: la reconfiguración la relación entre nación y provincias a partir de las nuevas estructuras y funciones de las administraciones públicas provinciales y nacionales, los cambios cualitativos en la composición y el origen de los ingresos provinciales y, por último, los heterogéneos impactos en las provincias, especialmente en el desarrollo local, del nuevo perfil económico de la estructura estatal y la regulación gubernamental. La tesis principal del trabajo es que las reformas expresaron un proceso de desmonopolización y desestatalización de las relaciones socio políticas que plantean un novedoso escenario de interacción para los actores políticos provinciales.  
	La combinación de estas distinciones teóricas y el análisis de los impactos del cambio estatal en las provincias hace visible un proceso que llamaremos de “desmonopolización del estado”. En algunos casos, como veremos en el trabajo, la desmonopolización es tan extrema que habilita la hipótesis, para el caso argentino, de cierta “desestatalización de las relaciones sociales”. Este proceso de retiro de la materialidad y espiritualidad centralizada que solemos llamar “Estado Argentino” ha significado un aumento de individualización de los territorios provinciales, que no implica necesariamente autonomía, y ha incrementado las desigualdades tanto al interior de las provincias como entre ellas.  
	Luego de un breve repaso sobre la ausencia del estado en los enfoques principales que estudian la política partidaria en las provincias, nos abocaremos, en los apartados siguientes, a realizar una descripción exhaustiva y alguna interpretación teórica de las dimensiones estatales arriba descriptas. Para esta empresa utilizamos material vinculado al análisis de las estructuras impositivas, administrativas y productivas del estado argentino. 
	III. La nueva división de funciones entre Nación, Provincias y Municipios 
	 
	IV. El reparto de los ingresos fiscales entre las provincias y nación a partir de las reformas 
	 
	Los ingresos coparticipables  
	Otros tipos de ingresos 

	V. El nuevo modelo económico estatal y su impacto en las provincias 
	Las transformaciones en los actores económicos y su impacto regional 
	Otros impactos específicos del cambio estatal 



