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Resumen

Sin pretender presuntuosas innovaciones en el campo teérico, ni un exhaustivo estudio del aparato
gubernamental a nivel empirico, este trabajo intenta reflejar la centralidad que asumen la
problematizacion y el estudio de las capacidades estatales de cara al desafio de desarrollo integral
y sostenido en Latinoamérica.

Comenzamos resefiando los vaivenes que tuvo la tematizacion del Estado en las Ultimas décadas
para luego centrarnos en los aportes conceptuales de tres aproximaciones tedricas que ayuden a
comprender las logicas de accion estatal y la relevancia que adquiere el analisis de las
capacidades en estructuras estatales vinculadas a la promocién de los procesos productivos de
base industrial en un escenario posfordista multiescalar.

A continuacioén del derrotero tedérico, centrados en un espacio regional delimitado —Santa Fe—y en
una década especifica —los ‘90—, nos adentramos en el estudio de una particular dimension de las
capacidades estatales: la econémico-financiera, vali€ndonos para ello principalmente de la variable
“gasto publico”.

Verificados los efectos marginalizadores de las politicas neoliberales sobre las estructuras
estatales encargadas de motorizar el desarrollo, concluimos reafirmando la urgente necesidad de la
academia y del sector politico latinoamericano de construir, como paso previo a una estrategia de

desarrollo integral, sélidas y autbnomas capacidades estatales.

Palabras clave
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INTRODUCCION

A inicios del siglo XXI los desastrosos efectos sociales de los programas de ajuste y restructuracion
implementados a lo largo de toda Latinoamérica en los ‘90 invitaron a cuestionar el armonioso
imaginario pro-mercado, ganando la problemética estatal, un renovado espacio en el debate
publico y en las agendas de los nuevos gobiernos latinoamericanos.

Atento a la candente necesidad de mejorar la redistribucion del ingreso y paliar los efectos
negativos de las politicas inspiradas en el dogma neoliberal, desde todos los espectros politicos e
ideolégicos se coincidi6 en afirmar que el Estado y las instituciones son presupuestos
fundamentales del desarrollo, variando desde luego enormemente el contenido y sustancia de
dicha afirmacién segun el actor que la pronunciara (Fernandez, Giemes, Vigil, 2006).

En este contexto de rediscusion del Estado y el desarrollo, todo pareciera apuntar a redescubrir y
retematizar a un actor que, inactivo durante largo tiempo, hoy esta nuevamente de moda. Frente a
este escenario quedan pendiente: en primer lugar, se dote de contenido a la discusion respecto al
tipo de intervencién estatal que es necesaria para promover el desarrollo, esto implica, se avance
en la identificacion de los ejes nodales en torno a los cuales el desarrollo se estructura, y en
segundo lugar se recale en la importancia que asume el andlisis de las capacidades con las que
cuentan las diversas estructuras estatales, especialmente aquellas destinadas a delinear politicas
desarrollistas. La tarea del desarrollo reclama prioritariamente examinar las estructuras con las que
cuentan los Estados latinoamericanos pos crisis neoliberal, lo cual implica tomar en cuenta las
condicionalidades que se imponen a cualquier propuesta politica que pretenda renovar el patron de
involucramiento del Estado en las relaciones sociales y de mercado.

Pensar el Estado en el escenario econdémico-social actual y regional demanda por tanto poner en
claro dos cuestiones: a) enriquecer el debate sobre el papel del Estado en el desarrollo,
identificando para ello la funcién que cabria asignarle al Estado en el desarrollo; esto, reiteramos,

implica reflexionar e individualizar los “tendones” estratégicos de un esquema de desarrollo; b) en



Maria Cecilia Gliemes

Pensar el Estado en Latinoamérica pos-década neoliberal _@

qué “estado” se encuentra el Estado para asumir el nuevo papel que segun a) podria asignarsele,
es decir, la calidad de sus estructuras y la fortaleza de sus capacidades para afrontar un rol activo
en el proceso de desarrollo. Es preciso se tome conciencia de la importancia que asume evitar
abordajes estatales abstractos o des-historizadores que desconocen las trayectorias, dinamicas y
legados especificos que pesan sobre las estructuras estatales, asi como, las reconfiguraciones
funcionales y morfolégicas que a nivel mundial han afectado a la estatidad bajo el signo del
postfordismo.

De cara al dinamico contexto que reconfigura al Estado, y con el objetivo de avanzar en una
comprension del rol que le compete a dicho actor en el desarrollo, consideramos fundamental
servirnos tanto de los aportes tedrico-conceptuales considerados clasicos dentro de la Sociologia
del Estado, la Teoria Politica, la Historia y la Econdmica Politica (como los basamentales trabajos
de Marx, Weber, Polanyi, O’Connors u Offe) como de aproximaciones y desarrollos teéricos mas
actuales, muchos de los cuales estan estrechamente vinculados a la Geografia Econdmica
(Skocpol, Mann, Evans, Weiss, Jessop, Brenner, Jones, Amin, Fernandez). Nuestro punto de
partida se sedimenta en el reconocimiento de la extraordinaria capacidad del capitalismo avanzado
para transformarse y autorreproducirse, impactando dicha reconfiguracion, en la organizacién
espacial y funcional del Estado.

Atento a las reformulaciones atravesadas por el Estado en las Ultimas décadas y teniendo presente
las espacialidades en torno a las cuales se debate el desarrollo, la presente tesis se centrara en el
nivel regional’, sin que por ello, se deje de reconocer las constantes interpenetraciones y maltiples
influencias que atraviesan y vinculan las escalas nacionales, regionales y globales. Encontramos
este punto de notable importancia, pues, en los Ultimos afos, los trabajos tedricos que en
Latinoamérica buscaron abordar al Estado se centraron preferentemente en la escala nacional,

mientras que la problematizaciéon y planificacion politica vinculada al desarrollo se enfocé en los

! Hacia el final de la Parte | y a inicios de la Parte Il daremos debida cuenta de las razones que nos conducen
a un abordaje regional de la temética del Estado y el desarrollo.
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niveles regionales y locales, divergencia que dificultd la conexion tan necesaria entre ambos
debates.

El éxito, efectividad y sostenibilidad del proceso de desarrollo dependen de una sinergia interactiva
gue, motorizada por el agente publico como representante de intereses colectivos, involucra los
esfuerzos de los actores privados y la sociedad toda. Lo que este trabajo, desde la escala regional,
se propone evaluar, son las capacidades con las que cuentan las estructuras estatales para
impulsar politicas publicas desarrollistas que articuladas a la sociedad civil sean capaces de
intervenir en los campos estratégicos productores de valor del régimen de acumulacién® La
promocién del desarrollo involucra multiples tareas por parte del Estado, no obstante, entendemos
gue los resortes de intervencion estatal en materia de desarrollo, desde un punto de vista
estructural, deben orientarse a aquellos campos, que dentro de un régimen de acumulacién, son
centrales en la producciéon de valor, como mas adelante justificaremos son los procesos de
produccion industrial (Evans, 1996), (Chang, 2004), (Fernandez et al., 2005).

La pregunta rectora de la tesis sera entonces: ¢en qué medida las estructuras del Estado
regional cuentan con capacidades para promover politicas productivo-industriales que
motoricen el desarrollo econémico y social?

Entendemos que la respuesta a dicho interrogante involucra indefectiblemente un analisis que
abarque no sélo una fotografia descriptiva de las capacidades con las que actualmente cuenta el

Estado regional para promover el desarrollo, sino también una analisis diacrénico que recupere y

% La aproximacion regulacionista, ideada hacia los afios ‘70 para abordar el final de la estabilidad de
posguerra, identifica no solo las regularidades y aquellas disposiciones que hacen a que un sistema
altamente inestable adquiera la apariencia de orden y estabilidad en determinado periodo histérico, sino
también la capacidad de transformacion y sucesiva estabilizacion del capitalismo, ofreciéndonos un marco
amplio y critico sumamente Util para entender las contradicciones y la capacidad de cambio en el
neoliberalismo (Harvey, 1998), (Gonzélez, 2005). Desde una sabia conexion entre aspectos ldgicos e
historicos, esta perspectiva aporta a nuestros fines una serie de conceptos que utilizaremos a lo largo de toda
esta tesis y que colaboran en la comprension del modo de produccion capitalista: tales como “modo de
desarrollo”, idea contenedora del régimen de acumulacion (modo de reasignacion sistematica del producto
que, durante un periodo prolongado, rige una cierta articulacién entre las transformaciones de las
condiciones de produccién y las del consumo) y “modo de regulacién” (conjunto de normas, costumbres,
leyes y procedimientos sociales que aseguran a través de la rutina de los comportamientos de los agentes la
unidad del proceso y el cumplimiento del esquema de reproduccion) (Lipietz, 1992:46, 30).
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ponga en evidencia los efectos que para dichas estructuras se derivan de las politicas publicas
implementadas en la dltima década. ElI examen de los resultantes de las politicas publicas nos
ayudard a comprender los fundamentos histéricos y razones ultimas sobre las cuales descansan
las notorias insuficiencias del agente publico para hacerse cargo de las funciones estratégicas que
en materia de desarrollo se le reclaman en el presente siglo. En este sentido, veremos como las
politicas publicas, ancladas en un paradigma que buscdé otorgar centralidad al mercado marginando
al Estado de los procesos de desarrollo, debilitaron las capacidades del Estado en general v,
especificamente, las de aquellas estructuras estatales encargadas de motorizar el desarrollo via
promocién de politicas industriales, mientras fortalecian el perfil politico del Estado y aquellas
estructuras asociadas a la atencion de las crecientes demandas sociales.

Respondiendo a la complejidad del tema recurriremos, en la primera parte del trabajo, a
herramientas analiticas que, desde diferentes marcos teoricos (Neo-marxismo, Escuela de la
Eleccién Publica e Institucionalismo) buscan comprender el funcionamiento y accién del Estado.
Desarrollos tedrico-empiricos provenientes del enfoque estatista del Neo-institucionalismo, nos
ayudaran a advertir la importancia que adquiere el estudio de las estructuras estatales y la
construccion de las capacidades estatales, especialmente en areas estratégicas y nodales del
modo de desarrollo, como estimamos son aquellas vinculadas a la promocion productiva de base
industrial.

Teniendo presente la importancia de las capacidades como clave para conocer el potencial del que
gozan estructuras estatales para asumir la orientacién del proceso de desarrollo, en la segunda
parte de este trabajo nos detendremos a explorar, en un tiempo y espacio determinado, la
dimensién material o financiera de las capacidades de las diversas estructuras estatales. La
variable que guiara la indagacion de las capacidades estatales seran las partidas presupuestarias
del “gasto publico”. En este sentido, entendemos que la dimensiéon material-financiera de las

capacidades estatales, entre los diferentes aspectos dignos de ser explorados en un estudio
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completo de las capacidades estatales, es particularmente atrayente como expresion de la solidez
y autonomia o debilidad y marginalidad de la que gozan las diferentes estructuras estatales a la
hora de planificar y ejecutar una politica publica.

El analisis de la evolucion y destino del gasto publico se efectuara durante un periodo de particular
trascendencia, la década del '90, espacio de tiempo caracterizado no sélo por la homogeneidad en
las ideas que predominaron durante el mismo, sino también por ser un lapso signado por el
agotamiento del modo de desarrollo y la consecuente reconfiguracion del régimen de acumulacion
y del modo de regulaciéon en toda Latinoamérica. El espacio territorial elegido para abordar el
estudio de las capacidades estatales en dicha década es una region dinamica econémicamente y
austera en términos fiscales (provincia de Santa Fe), parte de la regién central y mas rica (Pampa
himeda) de un pais que resultd en ese tiempo representativo de lo acontecido en Latinoamérica
(Argentina). A fin de interpretar los datos empiricos encontrados, recurriremos a la bateria
conceptual desarrollada en la parte I, la cual nos servira como marco orientativo a la hora de
responder nuestro interrogante central.

Para finalizar esta introduccién es preciso sefialar que somos consientes de que el estudio de una
particular dimensién de las capacidades del Estado regional santafesino no agota la tematica de las
capacidades estatales, no obstante, consideramos contribuye a visualizar de qué manera un
instrumental analitico como el presentado en la Parte |, (desarrollado conforme a realidades muy
diferentes a la analizada en este trabajo), es lo suficientemente potente para dar cuenta de las
contradicciones, tensiones y brechas que hoy se experimentan entre la urgente demanda de un
desarrollo integral e integrador y las capacidades y estructuras con las cuales cuenta el Estado a la

hora de promover una estrategia politica que responda a dicha demanda.
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PARTE |

El vaivén del Estado tras la crisis del modelo de desarrollo fordista-

keynesiano

“Ningun Destino externo, ninguna ley general del capitalismo impone a tal o cual nacién el lugar que debe
ocupar en el seno de una implacable division del trabajo. A menos, claro estd, que se llame ‘destino externo’
al peso del pasado, inscripto en la estructura social” (Alain Lipietz, 1992:205).

1* movimiento pendular: el Estado out

El papel que debe desempefiar el Estado ha sido siempre cuestion controversial, lo cual no es una
problematica con ribetes exclusivamente académicos sino que posee notorias implicancias para el
logro del desarrollo econémico y social. En la introduccién que nos ocupa, nos centraremos en los
vaivenes que en las dltimas décadas se le han imprimido a la tematizacion del Estado, para poder
dar cuenta, en la Parte Il, de los efectos e implicancias que los desarrollos tedricos emergentes de
los paises centrales generan cuando se institucionalizan y traducen en politicas publicas en
regiones como la latinoamericana.

Hacia fines de los ‘70, ante la incapacidad del esquema capitalista de resolver sus problemas
sistémicos y restaurar su normal funcionamiento dentro del esquema vigente de acumulacién, se
produce una reorganizacion radical del sistema mundo moderno (y por emulacion de los sistemas
nacionales en general) y entra en crisis el modelo de “vida total” dominante desde la posguerra
conocido como el fordismo/keynesianismo?® (Harvey, 1998), (Arrighi, 2001). Quiz& no sea apropiado

hablar, en cuanto a los '70, de un cambio en el modelo de acumulaciéon o de “posfordimo” en

® EI modelo fordista, asociado a una mecanizacion previa (taylorismo), supuso una acumulacién intensiva de
capital y un fuerte crecimiento de los mercados (especialmente de los bienes de consumo durables). Frente a
este esquema de acumulacién que emerge en los paises centrales, especialmente EEUU, Lipietz busca
entender lo acontecido en la periferia y desarrolla para ello la idea de “fordismo periférico”. La misma se
define como ‘una combinacion de la politica de sustitucién de importaciones y de la sustitucion de
exportaciones en proporciones variables, apoyandose, eventualmente, para el financiamiento, en los ingresos
de la “vieja division del trabajo, en la promocion de exportaciones de materias primas, turismo, los ingresos
repatriados de los emigrantes, etc.” (Lipietz, 1992:93).

10
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sentido estricto, sino mas bien de un periodo de transicion marcado por el advenimiento de un
complejo proceso de reestructuracion econdmica y reajuste social y politico donde primaron la
flexibilidad, la movilidad, la tecnologia y una profunda vuelta de tuerca en la comprension “espacio-
temporal” (Harvey, 1998), (Vazquez Barquero, 1999). Lo cierto es que derrumbado el consenso
keynesiano como estrategia de manejo de las asfixias y contradicciones estructurales del sistema
capitalista, la produccion flexible emerge como modo de rejuvenecer el capitalismo y controlar las
tendencias inherentes de hiperacumulacion.

En el contexto de este cambio estructural, los Estados pasaron de representar un agente de
planificacién, redistribucién, industrializacion y modernizacién que posibilitaba el proceso de
acumulacion, a ser un agente que debia desentenderse, en pos de la austeridad, el orden fiscal y la
creacion de un clima favorable a los negocios, del compromiso social de postguerra, asi como de
sus funciones de regulacion y planificacion econdmica. Si bien dentro del espacio académico en
general la discusion del Estado nunca dejé de estar presente, su tratamiento en el debate que
inspiraba las politicas publicas quedo eclipsado frente al desafio de la estabilidad macroeconémica,
la racionalidad administrativa y fiscal, la eficiencia y la gobernabilidad (Oszlak, 1997)".

Las evaluaciones hechas respecto de la manera en que debia encararse el proceso de desarrollo
con el nuevo esquema de reproduccién global pasaron a ser hegemonizadas por el paradigma
neoliberal, el cual no se organizé, estrictamente hablando, como una escuela de pensamiento, sino
gue se tratd de un conjunto de trabajos teéricos que, producidos en los paises centrales,
consensuaron, en base a una serie de preocupaciones de dichos paises ricos, las matrices de

politica econdémica y el modelo de desarrollo que los paises en desarrollo debian seguir. El

* EI BM, a través de diferentes informes y comunicaciones de amplia repercusion y recepcion por los equipos
econdémicos latinoamericanos, concluyd que “es mejor no pedir al gobierno que dirija minuciosamente el
desarrollo” (BM, 1991), su Unico rol debia ser —en sintonia con la euforica logica market friendly de la época—
el de un proveedor del marco regulador necesario para que el mercado funcione en equilibrio, desplazandolo
como principal regulador y contenedor de los procesos econémicos y sociales ocurridos territorialmente, asi
como promotor de los procesos productivo industriales (Fernandez, Giemes, Vigil, 2006).

11
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Consenso de Washington (Williamson, 1990; 1993°), en una lista breve de maximas “técnicas’,
sintetiz6 ese modelo de desarrollo centrado en el mercado que, capitalizado por diferentes grupos
de interés y organizaciones financieras internacionales, se convirti6 en una lista de consejos
validos para todos los paises que buscaran desarrollarse, sin ninglin miramiento especial a las
especificidades de los mismos (Fernandez, 2001). En este escenario, la hipertrofia del Estado pasé
a ser la clave explicativa de la crisis fiscal de los '70, presentandose, ante tal diagndstico, los
programas de ajuste estructural reduccionistas como la respuesta técnicamente neutral y mas
racional para recuperar un equilibrio macroecondémico que hacia los '90 era crecientemente
demandado como prerrequisito del crecimiento econémico (Oszlak, 1997).

En el fondo no se dudaba de que el Estado tuviera una funcién central en los procesos de cambio
estructural, el tema es que el cambio se definia como ajuste estructural y el Estado esencial
pasaba a ser el Estado minimo selectivamente implicado en funciones de control macroeconémico.
En el marco del agotamiento del modo de desarrollo y frente a la reformulacion del régimen de
acumulacion, el ingreso de la corriente de ideas inspiradas en el imaginario neoliberal y el
Consenso de Washington gané fuerza y colocd al Estado como un “problema” (Evans, 1996)
radicando su solucién en el desplazamiento de ciertas funciones estatales en pos de la asuncién de

otras® (Biersteker, 1990; 1995). Las relaciones entre el Estado y la sociedad se redefinieron y entrd

® Los diez instrumentos fundamentales de politica publica consensuados en Washington consistian en:
disciplina fiscal, priorizacién del gasto publico en educacién y salud, reforma tributaria, tasas de interés
positivas determinadas por el mercado, tipos de cambio competitivos, politicas comerciales liberales, apertura
a la inversion externa, privatizaciones, desregulacion y proteccién de la propiedad privada (Williamson, 1990).
Estas ideas respaldaban la propuesta politica neoliberal que promovia reformas rapidas y profundas que
llevaran a cabo amplios programas de ajuste y evaluaran las prioridades de gastos, generando eficiencia
microecondmica y estabilidad macroeconémica.

® Los programas de ajuste estructural asociados al Banco Mundial y al FMI no atacaban todas y cada una de
las intervenciones del Estado en la economia teniendo, por lo tanto, las reformas recomendadas diferentes
efectos sobre la intervencién estatal. De este modo, las mismas facilitaron y extendieron algunas formas de
intervencion (tales como aquellas asociadas al manejo de politicas fiscales y monetarias que influyeran en los
comportamientos empresariales privados y mediacion de conflictos entre el capital y los trabajadores);
redireccionaron otras (como la de regulacién de los comportamientos de los sujetos privados flexibilizando-
desmantelando la legislacion restrictiva); y redujeron su accidon en campos estratégicos (por ejemplo, en lo
concerniente a: al control del comercio y el intercambio externo, a la redistribuciéon del producto social, a la
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en declive la problematizacion del rol del Estado en la agenda publica; hecho explicable de cara a
una optimista reemergencia de la sociedad civil como agente capaz de autogestionarse (Evans,
1997) y frente a la asuncion por parte de las Organizaciones Multilaterales, Empresas
Transnacionales (ETs), Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) y niveles locales-regionales’
de las funciones de gobernanza que eran asumidas en otras épocas por los Estados-nacién),
(Fukuyama, 2004:172, 177), (Fernandez, 1997; 2006).

Instalado el mito del mercado autorregulado y equilibrado en el imaginario local, se confié en que
una competencia librada de trabas artificiales fuera capaz de alcanzar el crecimiento y redistribuir
eficientemente, de este modo se subordin6 el concepto de “desarrollo” al de “crecimiento”,
confundiéndose un concepto multifacético y complejo con el logro de metas relacionadas con la
estabilidad macroeconémicas (Stiglitz, 1998), (Castells, 2001).

La institucionalizacion latinoamericana de esta mirada remercantilizadora y negadora del Estado
estuvo fuertemente vinculada a los Organismos de Crédito Internacional (FMI-BM), los cuales
condicionaron los préstamos dinerarios a la adopcién de ciertas medidas estabilizadoras, de
“‘reforma™ y ajuste estructural; sponsoreando de este modo, politicas muy dispares a las que
aplicaron en su momento los actuales paises en desarrollo (Chang, 2003; 2004). Ahora bien, las
opciones politicas pueden estar mayor o menormente influidas por las dinamicas internacionales y
los centros de poder mundial, pero siempre existe un margen de maniobra para tomar o esquivar

las reglas propuestas. Lo que intentamos sefialar es que la preponderancia del paradigma se

planificacién, disefio y promocién de politicas industriales, y especialmente a la produccion de bienes y
servicios, meta que se logro prioritariamente a través de las privatizaciones) (Biersteker, 1990).

" Los &mbitos local y regional, como luego indicaremos, no sélo pasaron a ser responsables de tareas antes
encaradas por los niveles estatales nacionales, sino que se constituyeron como epicentros de desarrollo a
partir de la difusién del modelo de desarrollo por especializacion flexible (Ferndndez, 2001). Volveremos
sobre este punto hacia el final de la Parte | y a comienzos de la Parte |lI.

8 Boron entiende que lo acaecido en los '80 y ‘90, comunmente calificado como “reforma”, es presa de un
deslizamiento semantico. Dicho proceso deberia tildarse antes bien como “contrareforma”, pues, lejos de
tender a propugnar una mayor igualdad, bienestar social y libertad (como la acepcién reforma indica, seguin
su uso tradicional en la filosofia politica), contribuye antes bien al recorte de los derechos ciudadanos y la
consolidacion de una sociedad mas desigual e injusta (Borén, 2003).
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explica no sélo por la influencia y presion de grupos externos, sino por la accion y eleccién de
agentes enddgenos al Estado que construyen una linea de accion sobre la base de un proceso de
aprendizaje social (Hall, 1990), (Dolowitz and Marsh, 1996), (Torré, 1998)°. En este sentido, la
institucionalizacion de las ideas neoliberales que inspiraron las politicas de ajuste y reforma en
Latinoamérica, se entiende mejor si se toma en consideracién la adhesion de grupos de
pensamientos y hacedores de politicas enddgenos a los paises en latinoamericanos a un marco de
ideas que, articulado a ciertos intereses, recursos y actores locales e internacionales, poseia la
suficiente claridad y simplicidad como para difundirse y movilizar a la opiniéon puablica en su favor
(Campbell, 1998).

El andlisis de la trayectoria histérica argentina puede servirnos para ilustrar lo acontecido en
muchos paises latinoamericanos; en ella puede observarse como los interregnos militares de la
década del 70, con el expreso objetivo de purgar a la democracia de sus “vicios” y promover un
‘reacomodamiento”, instauraron las bases del esquema economico liberal, que los gobiernos
democraticos posteriores profundizarian (Romero, 2006). Durante los ‘90, en el marco de una
reconfiguracién de la matriz de actores econdmicos dominantes y de un cambio de hegemonia del

bloque en el poder, los “tecnopoliticos”

, asociados a fundaciones, centros de investigacion,
tanques de pensamiento y consultoras especializadas que elaboraban diagnosticos y

recomendaciones politicas, se asociaron a los partidos politicos mayoritarios e, incorporandose a la

° El texto de Biersteker es muy esclarecedor al respecto. Hay dos procesos que contribuyen a explicar la
instalacion de una politica publica mas alla de la presion internacional: “the policy bandwagoning” —efectos de
contagio— y el “trickle up process” —aceptacion por parte de los académicos y posterior presion de éstos
sobre los lideres politicos internos— (Bierteker, 1995). Es muy dificil sostener una causalidad lineal que va de
los “intereses” de los actores —empresarios u organismos multilaterales, acaso— a las decisiones de politicas
publicas; y lo que mas bien se encuentra es la mediacion de estos circuitos de expertise que, mientras
configuran sus propios intereses, inciden sobre el contenido y forma de las politicas estatales a fin de
disciplinar a los agentes econémicos y al propio Estado de acuerdo con patrones de analisis y evaluacion
derivados de modelos y teorias econémicas dominantes (Camou, 1997).

Y10 que aqui convocamos bajo el término “tecnopolitico” alude genéricamente a un nuevo actor politico que,
bajo un halo de neutralidad técnica pero ligado estrechamente a la comunidad académica norteamericanay a
la comunidad financiera internacional, se organiz6 y nucleé en diversas “fundaciones y centros”
involucrandose en el disefio de politicas publicas y colonizando sectores clave tanto en los gobiernos
militares como democraticos(Heredia, 2004), (Pucciarelli, 2004), (Canello, 2004), (Azpiazu, et al. 2004);
(Gliemes, 2006).
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funcién publica, participaron en el disefio de las politicas publicas tendientes a “reorganizar”, en un
régimen democrético, la economia y la sociedad (Camou, 1997), (Heredia, 2004), (Glemes,
Magnin, 2006)". Se institucionalizaban de este modo, las ideas neoliberales que promovian un
Estado out de los procesos de desarrollo. En la Parte 1l veremos los efectos que se derivaron de la

adopcién de un cuerpo de ideas como el aludido para las estructuras estatales.

2%° movimiento pendular: el Estado in

La retérica negadora del Estado, que el paradigma neoliberal promovia y que pas6 a formar parte
de las politicas publicas latinoamericanas durante los 90", no tardé en encontrar oposicion tanto

desde el espacio de reflexion académico como desde la ciudadania afectada por tales politicas:

1) En primer lugar, puede sefalarse el conjunto de trabajos académicos originados en su mayoria
en EEUU (aunque con notorias raices en trabajos desarrollados en Europa occidental) que, desde
mediados de los '80, se dieron a conocer como el famoso back in del Estado. Tal como sefiala
Skocpol, aunque no se tratd de un programa general de investigacion que vinculase los diversos
esfuerzos en la materia, existié una notoria convergencia implicita que buscaba explorar, a partir de
estudios comparativos e histéricos, la forma en que el Estado puede influir en los procesos
politicos, sociales y econdémicos (Skocpol, 1989). Dicho esfuerzo se presentdé como una
reoxigenacion a la problematizacion estatal, y apelé para ello a un analisis del Estado desde el
estudio de casos concretos (Skocpol, 1989), (Evans, 1995; 1996; 1997), (Mann, 1997hb), (Weiss,
1998). Sobre estos trabajos ejercieron una importante influencia los acontecimientos que derivaron

en el increible posicionamiento a nivel mundial de los “tigres asiaticos”. El estudio “del milagro

! Estos analistas simbdlicos y sus organizaciones estan lejos de ser “intelectuales organicos”; antes bien se
trata de técnicos sin credenciales partidarias que forman parte de organizaciones, generalmente constituidas
como entidades civiles sin fines de lucro, y sostenidas por una amplia gama de fuentes de financiamiento que
incluye a empresas con intereses econémicos diferenciales, fundaciones internacionales y hasta el propio
Estado nacional, que les encarga trabajos de consultoria o asesoramiento (Camou, 1997).
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asiatico™ y de la estrategia de desarrollo “de articulacién corporativa”, alternativa al modelo
neoliberal y a las propuestas del Banco Mundial, llam6 la atencion de los observadores
occidentales (Amsden, 1989), (Wade, 1990), (Weiss, 1998), (Evans, 1995), (Chang, 2000; 2004) y
en menor medida latinoamericanos (Fernandez, 2001), (Arceo, 2006).

Por otra parte, a medida que culminaba el siglo XXI y los procesos de desestructuraciéon social
derivados de las politicas de ajuste de inicios de los ‘90 empezaban a asomarse y revelarse en
todo su esplendor, los mismos organismos que marginalizaban al Estado a principios de los '90,
preocupados ahora por la “gobernabilidad”, decidieron, pos Consenso de Santiago®, incorporarlo
nuevamente en el debate del desarrollo, y plasmaron tal intencion en documentos, de amplia
trascendencia y difusién en paises latinoamericanos, como son los informes producidos por los
Organismos de Crédito Internacional como el Banco Mundial (BM, 1997; WB, 2000)™. No obstante
ello, el neoinstitucionalismo soft difundido por el BM, si bien procurd debatir el desarrollo y, dentro
del mismo, recuperé el rol de las instituciones, no colocé en el centro de dicho debate en forma
clara al problema del Estado. (Fernandez, Guemes, Vigil, 2006). En este sentido, la gimnasia
reinstitucionalista y en alguna medida neoestatista, en el marco de politicas liberales y de agencias
de crédito internacional como el BM, no se constituyd en un elemento destinado a cambiar
cualitativamente las ideas imperantes desde fines de los ’80 sino antes bien se propuso como un

ejercicio de readecuacion de los postulados centrales, reafirmando una notable continuidad con las

reformas market friendly presentes en la plataforma tedrica de inicios de los ‘90, asi como una

2 E| estudio de las experiencias exitosas de los paises asiaticos indica que el desarrollo fue alcanzado
gracias accionar activo del Estado nacional, el cual promovié procesos productivos de generacion y
distribucién de riqueza, a partir de la puesta en préactica de politicas industriales, comerciales y tecnoldgicas
que afectaban a sectores estratégicamente seleccionados. (Fernandez, Giiemes y Vigil, 2006)

¥ Sobre el Consenso de Santiago o las Reformas de segunda generacion véase (Williamson, 1996),
(Stewart, 1996), (Candessus, 1997), (Burky y Perry, 1998).

4 Frente a la bancarrota del neoliberalismo hacia fines del siglo, hasta sus mas acérrimos partidarios salieron
a conceder cierta relevancia al Estado. En esta sintonia encontramos trabajos académicos que, apegados a
la dogmatica neoliberal de inicios de los ‘90, recuperaron la problematizacién del Estado (Fukuyama, 2005).
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funcionalizacion del problema de la capacidad estatal y la calidad institucional con respecto al éxito
de los programas de ajuste estructural (Fernandez, Giemes, Vigil, 2006).

La el back in académico (o en el plano de las ideas) del papel del Estado como agente capaz de
motorizar los nervios centrales del desarrollo, enfocado este ultimo desde una visiéon estructural
(esto es la promocion por parte del Estado de los tendones estratégicos del régimen de
acumulacion para producir valor, es decir el sector productivo-industrial) no logré instalarse como
ideologia inspiradora de las politicas publicas como si lo hizo en su momento el enfoque neoliberal.
Las ideas vinculadas a una intervencién activa del Estado en el desarrollo al no contar con un
apoyo financiero e interés con poder semejantes a los que asistieron al paradigma neoliberal, no
fueron capaz de constituirse en campo cognitivo y normativo que orientara las soluciones politicas,
como tampoco lograron crear una retdrica de simbolos que el publico comprendiera y que sirviera
de soporte a nuevas politicas; verificandose luego, una ausencia de reflexion del papel que
competia al Estado en el marco de la promocién del desarrollo y de las especificidades de la region

latinoamericana.

2) Una segunda ola de respuestas a los dolorosos efectos de las politicas neoliberales, ajena esta
vez al claustro académico y de caracter mas bien empirico, fue la re-inclusion, en las agendas
politicas™ y en el debate publico y partidario de los nuevos gobiernos latinoamericanos, de la
discusién sobre el rol que debia asumir el Estado. Pese al aumento de las exportaciones y el
Producto Bruto Interno (PBI), los paises en desarrollo durante los ‘90 experimentaron una notable

desaceleracion del crecimiento y una aguda regresién manifestada en el aumento del desempleo,

15 agenda estatal representa el ‘espacio problematico’ de una sociedad, el conjunto de cuestiones no
resueltas que afectan a uno o mas de sus sectores —o0 a la totalidad de los mismos— y que, por lo tanto,
constituyen el objeto de la accién del estado, su dominio funcional. Las politicas que éste adopta son, en el
fondo, tomas de posicion de sus representantes e instituciones frente a las diversas opciones de resolucién
gue esas cuestiones vigentes admiten tedrica, politica 0 materialmente. La vigencia de esas cuestiones, es
decir, su continuada presencia en la agenda, revela la existencia de tensiones sociales, de conflictos no
resueltos y de actores movilizados en torno a la busqueda de soluciones que expresen sus particulares
intereses y valores” (Oszlak, 1997).
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desinversion productiva, reduccion salarial, reprimarizacion industrial y monopolizacién de la
riqueza creada; en sintesis, un retroceso econémico y social con relacion a las décadas que van
del ‘50 al ‘80 (Chang, 2003)", (Fernandez, et al., 2005). Consecuentemente, la persecucion de los
objetivos de “eficiencia y desarrollo” propuestos por las politicas de ajuste ofrecieron en
contrapartida una plétora de efectos desestructurantes, convirtiendo a Latinoamérica en la region
mas desigual del mundo (CEPAL 2004), (Portes y Hoffman, 2003).

En el gréfico que se ofrece a continuaciébn puede observarse el deterioro de la Region
Latinoamericana desde la década del ‘70 en adelante (y con mayor énfasis durante los ‘90)
respecto de otras regiones como el este asiatico, ilustrandose una vez mas, la incapacidad del
mercado no soélo para autorregularse sino para resolver las desigualdades sociales (Lechner,

1986).

GRAFICO N° 1: Aumento de la Desigualdad en América latina respecto a otras regiones. Coeficiente
de Gini. Afios 1970-1998

55
>0 * - ‘// ~—&— America Latina
N /-/ —#— Argentina
40 | = Este Asfatico
35 A == Estados Unidos
30 \‘VW === Europa Occidental*
25 T T T ]
1970 1980 1990 1996-1998

Fuente: Elaborado sobre la base de Mann, 2004 (Base utilizada por el autor UNWIDER Word Income Inequality
Data Set)
*Europa occidental (democracia cristiana) involucra los siguientes paises: Francia, Alemania, Italia, Espafia

'® Las recomendaciones neoliberales para los paises en vias de desarrollo en general no hicieron mas que
“patear la escalera”, traduciéndose en una creciente desigualdad, inestabilidad y otros indeseados efectos
colaterales (0 consecuencias no buscadas) que, segin sus promotores, iban a ser soportados y superados
frente al rdpido crecimiento que se experimentaria. No obstante, eso no sucedié y el anhelado crecimiento
del ingreso per capita de los paises en desarrollo, lejos de incrementarse, se desaceleré y pasé del 3,1% al
1,4% en el periodo de 1980-2000 (Chang, 2003:2; 2004:2).

18



Maria Cecilia Gliemes

Pensar el Estado en Latinoamérica pos-década neoliberal _@

En dicho contexto, la Republica Argentina no fue una excepcion a esta dinamica regresiva de los
paises en desarrollo en general y de Latinoamérica en particular; por el contrario, la mejor alumna
de las politicas neoliberales pas6 de tener un grado de desigualdad “medio” expresado en un
coeficiente de Gini del 0,50 hacia 1990 a valores que la colocaron entre los paises
latinoamericanos con grado de desigualdad alto, 0,59 en 2002 (CEPAL, 2004).

Como corolario, y teniendo presente el desencanto e insatisfaccion popular de los marginados y
crecientemente golpeados ciudadanos de los paises que aplicaron la politicas fundadas en el

1" sino

neoliberalismo, se desarrollaron no s6lo novedosas formas de protesta y movilizaciéon socia
también, un recambio de los gobiernos y del discurso politico de los mismos, los cuales, estuvieron
orientados a impugnar las premisas de las politicas neoliberales y las consecuencias de su
aplicacion (Basualdo, Arceo, 2006). En este sentido, la recuperacion del Estado se convirtid, por un
lado, en una llamada de auxilio para cubrir las demandas emergentes de un tejido social
desgastado y degradado vy, por el otro, en una interpelacién en pro de la reconstitucion de los lazos
sociales destruidos y de la armonia mas elemental, a fin de garantizar la continuidad de la sociedad
como tal.

De ese modo, el back in no significd para la regién latinoamericana un nuevo paradigma teérico
gue, instalado en la academia, reemplazara a la ortodoxia neoliberal y reposicionara al Estado
como actor nodal del desarrollo, sino antes bien la expresiébn de un creciente rechazo de los

efectos de las politicas neoliberales, que se canaliz6 en una nueva orientacién politica del

electorado latinoamericano en los ultimos 5 afios™. La historia registré y registra nuevos gobiernos

" Los nuevos movimientos sociales se organizaron como espacios de resistencia e insubordinacion, de
caracter amplio, diverso y radical. A diferencia de los partidos de base sindical se organizaron bajo el
liderazgo espontaneo teniendo por lo general una duracion intermitente pero de constante y renuente
aparicion. (Boron, 2003) (Portes y Hoffman, 2003) (Gilly, Gutiérrez y Roux, 2006).

'® Dentro del grupo definitvamente no homogéneo de nuevos gobiernos que impugnan las consignas
neoliberales, pueden sefialarse las experiencias mas populares y mediaticas, tales como la Venezuela de
Chavez (version antiimperialista y altermundista de la revolucion bolivariana), la Bolivia de Morales (version
indigenista), la Nicaragua de Ortega (pretendida recuperacion de la revolucion sandinista). Igualmente, todas
aquellas experiencias que se alinean detras de algunas de las declaraciones de principios del lider
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que, a nivel de discurso politico, replantean a Latinoamérica como un escenario con capacidad de
desarrollo endégeno y no dependiente de las grandes potencias occidentales y de sus organismos
de financiacion, repensando a su paso las ventajas de un activo involucramiento del Estado a la
hora de formular politicas productivas destinadas a fortalecer sus golpeados paises y redotar de
contenido a las democracias latinoamericanas convertidas en “cascarén vacio” (Borén, 2003).

Atento a este panorama historico prometedor, optimista y abierto a cambios, es que estimamos por
demas justificada la necesidad de reflexionar sobre un modelo de desarrollo alternativo al
neoliberal, que en forma paralela al ineludible desafio de obtener una adecuada insercién en la
economia internacional pueda revertir las desigualdades sociales y recomponer las democracias
anémicas de la region (Evans, 2003), (Fernandez, Glemes, Magnin y Vigil, 2006). El

aprovechamiento de esta coyuntura depende de tres cuestiones de primaria relevancia:

Se reemplace la prioridad del “crecimiento” por una interpretacion amplia del desarrollo que no
se limite al problema de la acumulacion sino que contemple también la distribucién, el logro de la
equidad social y del equilibrio territorial y ambiental®.

En segundo término, es importante se haga presente una discusion sobre el contenido y
funciones clave que deberia asumir el Estado. Si a pesar de su creciente descrédito y del virtual
desmantelamiento al cual lo ha sometido la embestida neo-conservadora, el Estado sigue

siendo la maxima instancia de articulacion social y todos parecieran estar de acuerdo con que

venezolano o se autoproclaman herederas de la izquierda o representativas de los nuevos tiempos entran en
esta gran y dispar categoria: el Brasil progresista de Lula, la Chile social de Bachellet, el Ecuador de Correa,
Uruguay con Tavaré Vazquez, y la Argentina con Kirchner. No obstante, este trabajo no se propone debatir
las diferencias existentes entre cada uno de estos casos ni la pertinencia de colocarlos bajo el epiteto
genérico de “nueva izquierda”, como lo hace la BBC
(http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid_4616000/4616688.stm), sino que simplemente se
limita a tomarlos como un acontecimiento que define los nuevos tiempos y recupera una tematizacion de
Latinoamérica como bloque regional con ciertas particularidades y limitantes comunes.

19 “E| camino critico del desarrollo local es de muiiltiples dimensiones (econémico-productivas, politico-
institucionales, socio-culturales y urbano-ambientales) y debe combinar eficiencia econdémica, que apunta a la
competitividad de la economia y las empresas locales; equidad social, que apunta a la cohesién del conjunto
de personas de la sociedad; y equilibrio ambiental, conservacion y sostenibilidad del modelo de desarrollo”
(Madoery, 2003:5).
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‘los Estados débiles son un problema y amenaza para el desarrollo”, lo que deberia quedar
claro es como rehabilitar a ese Estado pos crisis neoliberal. ¢Qué funciones o rol pretende
asignarsele en el contexto globalizado y pos era neoliberal?.?’ El rol que asuma el Estado
expresara una opcion politica orientada sin duda por las ideas dominantes que atraviesan la
agenda politica; lo que nos preocupa es la claridad real con que se plantea este tema tanto en
las usinas académicas productoras de ideas como desde los hacedores de politicas publicas. Al
respecto, desde nuestro humilde lugar, entendemos preciso destacar nuevamente que, aunque
es necesario que el Estado se involucre en multiples dimensiones del desarrollo, es prioritario
se definan e identifiquen los tendones estratégicos que producen valor dentro de un modo de
desarrollo, a fin de que montados sobre dicha identificacion se pueda proyectar una accién
inteligente del Estado. Creemos que dichos tendones radican en el circuito econémico, por
tanto el Estado debe intervenir a fin de promocionar y motorizar aquella area econdémica-
productiva capaz de basamentar y sostener el desarrollo; al respecto suponemos (y asi ha
guedado demostrado en las experiencias mas exitosas de desarrollo) que dicha area es el
sector industrial, por tanto el Estado deberia ser lo suficientemente inteligente como para
seleccionar en forma estratégica aquellos sectores capaces de aportar mayor valor agregado e
insertarse cualitativa y competitivamente en los mercados internacionales (Evans, 1996),
(Chang, 2003; 2004), (Fernandez et al., 2005). Pero para que el Estado pueda sumir esta tarea
€s preciso cuente con estructuras solidas que sean habiles para orientar y gestionar estos
procesos.

Tomando en consideracion que la estrategia de transformacion del sistema capitalista
posfordista, (caracterizada por la centralidad de las dinamicas, redes y espacios globales),
demanda no la dilucién sino la reconfiguracién de la intervencion del Estado en los procesos

productivos y del desarrollo econdmico y social, es fundamental también, se avance respecto

% “Everyone seems to want to change the role of the state, but it is not clear in what ways, in whose interest

and for wants ends they wish to do so” (Biersteker, 1990:478).
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del vacio que existe en el estudio de las estructuras y capacidades con las que cuenta el
Estado para poder intervenir exitosamente. Ello necesariamente demanda un andlisis histérico
gue dé cuenta del modo en que las politicas publicas pasadas fueron configurando las actuales

capacidades y estructuras estatales.

Nuestro trabajo buscard dialogar y basamentarse sobre estos tres puntos, ahora bien, sin
detenernos a problematizar la falta de correspondencia existente entre, por un lado, el viraje
politico experimentado por los gobiernos latinoamericanos y, por otro, el debate que debiera existir
en torno a cémo debe involucrarse el Estado en el desarrollo a fin de cualificar los sistemas
productivos y generar mayor equidad, nos focalizaremos en la que identificamos como tercer tarea
pendiente: el analisis de las capacidades de las estructuras estatales.

La hipotesis que manejamos entiende que las politicas publicas que se aplicaron en los ‘90,
ancladas en un paradigma que buscé otorgar centralidad al mercado, utilizaron selectivamente al
Estado, promoviendo, por un lado, su activa intervencion en la aplicacion en los planes de ajuste y
el control de variables macro-econémicas, como en la creacion de condiciones amigables al capital;
mientras, por otro lado, reclamaban el desinvolucramiento del mismo respecto a funciones
vinculadas a la produccion, regulacién y redistribucion del producto social y, especialmente de la
promocion industrial, eje motor de un modelo de desarrollo sostenido. Asi, se gibarizaron las
capacidades estatales de aquellas estructuras encargadas de promover el desarrollo de base
productiva industrial; y es por ello que, ante un prometedor cambio de orientacion en las politicas
publicas que reubique al Estado como motor del desarrollo, es preciso notar que el mismo padece
de notorias insuficiencias para hacerse cargo de funciones estratégicas en materia de desarrollo,
pues carece de capacidades adecuadas en aquellas estructuras encargadas de promover dicha
intervencion. Queda luego pendiente, tras reconocer la centralidad de dichas estructuras, asumir su

reconstruccion a fin de poder encarara una estrategia sostenible de desarrollo.
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En busca de una comprensién estructural explicativa de la dinamica estatal

Para comprender las limitaciones y obstaculos actuales con los que se enfrenta el Estado en la
promocién del desarrollo, en la primera parte del trabajo examinaremos diferentes vertientes
tedricas que, en forma complementaria, nos suministran elementos tedricos que colaboran en la
comprension del funcionamiento y accionar del Estado. Dichas vertientes, abrevando en distintos
marcos interpretativos, sistemas de ideas y valores, focalizan diversas claves analiticas y aportan
herramientas conceptuales que contribuyen de algin modo, y pese a su apariencia contradictoria, a
explicar una que otra faceta del fenédmeno en estudio. En la Parte Il, en un tiempo y lugar
determinado, con el objeto de comprender los problemas y debilidades que enfrentan las
estructuras estatales encargadas de promover el desarrollo productivo-industrial, buscaremos
lograr didlogos legitimos entre ciertos angulos representativos de dichos enfoques y los datos
empiricos hallados

Tomando el enfoque neomarxista como marco interpretativo (especificamente los aportes de Offe y
O’Connors), concebiremos al Estado como un actor central en el sostenimiento y regulacién del
sistema econoémico en el capitalismo avanzado, y lo abordaremos como una organizacion
burocratico-politica estructurada que, paralela a un modelo econémico capitalista y como
consecuencia del mismo, se ve obligada a asumir funciones y légicas contradictorias (legitimacion-
acumulacion). Acudiremos en segundo lugar a los desarrollos de la Escuela de la Elecciéon Puablica
(en especial a los trabajos de Buchanan y Tullock), para explicar por qué se expanden
constantemente ciertas areas o sectores estatales (tales como el sector politico o de gobierno). En
altimo término, recuperaremos un especifico angulo estatista del neoinstitucionalismo (Skocpol,
Evans, Weiss) que focaliza la permanente relevancia del Estado en un mundo globalizado,
especificamente como actor capaz de motorizar el desarrollo de base industrial, justificando la
importancia que posee la construccion de las capacidades estatales para que prospere la sinergia

con la sociedad civil y se pueda abordar eficazmente la tarea del desarrollo.
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1"® vertiente. Reconstruyendo las légicas de accién sistémicas del Estado bajo
el sistema capitalista. La légica imposible de un Estado que nace asociado al
capitalismo

]

“La contradiccion es que el capitalismo no puede existir ni con ni sin el Estado de Bienestar’
(Clauss Offe, 1990:142).

En el presente acépite, tal como anticipamos, intentaremos dilucidar ciertos caracteres
relativamente estables de las légicas de accion del Estado; para ello focalizaremos en ciertas
dimensiones de la accién estatal que permiten develar el modo en el cual el Estado sostiene al
sistema capitalismo.

Abordar la problematica estatal usando como marco de analisis al neomarxismo de posguerra
implica asumir al Estado ya no como una instancia periférica o epifendmeno que esta subordinado
a la estructura econémica, sino como un fenébmeno complejo que, si bien esta obligado a sostener
y legitimar el proceso de reproduccion de las relaciones capitalistas, posee sus propios intereses
(Laclau, 1986). En el capitalismo avanzado, especialmente desde la posguerra, la simple oposicién
base-superestructura y la clasica divisién de clases ya no logran dar cuenta de manera satisfactoria
de las contradicciones fundamentales del sistema. A este respecto, el neomarxismo introduce la
variable politica como una herramienta fundamental para comprender la légica funcional del
Estado, y llama la atencion sobre el modo en que las contradicciones del sistema capitalista se
reproducen al interior del Estado, convirtiéndose en causa y consecuencia de la expansion del
sector publico (O’Connors, 1981).

Lo primero que es preciso sefialemos como relevante de esta vertiente, es la importancia histérica
gue la misma asigna al Estado (o estatidad) en el funcionamiento del sistema capitalista. En
oposicion a la dogmatica neoliberal, que en las ultimas décadas invadié no sélo los espacios de
decision politica sino también la opiniéon puablica, degrad6 y sataniz6 al Estado e indicé que la
presencia del mismo resultaba no solamente superflua sino parasitaria e impeditiva de que un

mercado autorregulado y autoequilibrado pudiera desarrollarse, este enfoque sostiene que el
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Estado es un prerrequisito para que el sistema capitalista funcione. Son ilustrativos en tal sentido
los claros aportes de la sociologia histérica de Marx, Polanyi y Poulantzas, quienes coincidieron en
sefialar la relevancia del Estado en la emergencia y consolidacion del mercado y el sistema
capitalista. Sefialando la falta de sustento empirico que padecia la idea de que las relaciones de
cambio fueran naturales y previas a otra clase de relaciones sociales estos autores fueron
coincidentes en indicar que un sistema de intercambio presupone previamente la existencia de un
medio mas denso y desarrollado de relaciones asi como un marco de autoridad en el contexto del
cual funcionar. Reconociendo la relevante funcibn normativa y represiva que atribuye Marx al
Estado en la acumulacion originaria, génesis del sistema capitalista (Marx, 1966 [1867]), Polanyi
reafirma la ligazon indisoluble que une al Estado y al mercado en la modernidad y llama la atencion
sobre el modo en que la accién estatal, que en principio parece contradecir la dinamica mercantil,
en realidad es funcional al mercado a mediano y largo plazos, pues amortigua sus efectos mas
perversos y protege su capital vivo (Polanyi, 1997 [1944]). Incluso en las versiones mas extremas
del Estado liberal, el mercado siempre necesita del Estado y esto se explica por la funciéon que el
mismo desempefia en la sociedad y sin la cual el sistema no podria funcionar: cohesién y orden
social (Poulantzas, 1988)%.

Las fallas y vulnerabilidades de las sociedades de mercado demandan mecanismos de no mercado
gue los coordinen, regulen y validen lo que nos lleva a concluir que el Estado que sostiene al
régimen de mercado no se reduce a ejecutar funciones técnicas o administrativas sino que posee
muchas otras tareas. (Peck, Theodore, 2005)

Ahora bien, ¢de qué modo la relacién entre el Estado y un sistema econdémico intrinsecamente

anarquico y no equilibrado determina las l6gicas del Estado?

! Desde una perspectiva analitica diferente, Max Weber también sefialaba la intima relacién existente entre
el Estado y el capitalismo. La misma definicion del sistema capitalista como “busqueda de lucro ordenada y
pacifica” lleva implicita la presencia de un agente que, gozando de legitimidad social, garantice el orden
juridico y policial necesario para el sistema (Weber, 1964).
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Si partimos de abordar las crisis sistémicas del capitalismo® no como situaciones azarosas sino
como tendencias que estan arraigadas en la misma dinamica competitiva del sistema esto nos
conduce a entender porque la dindmica enddgena al sistema demanda en forma creciente de un
agente externo que compense los desequilibrios derivados de una estructura contradictoria (que se
resume en propiedad privada de los medios de produccién y de los beneficios versus produccion
social y socializacion de los costos de capital y producciéon). El Estado es demandado por el
sistema capitalista no s6lo para sostener el proceso de acumulacion sino para evitar la
autodestruccién del sistema mediante la resolucién de las situaciones desestabilizadoras (“ciclica
dindamica automutiladora”) que afloran de un sistema no autorregulado, convirtiéndose el agente
publico en un bien necesario para la reproduccion del sistema econdémico capitalista. Ahora bien, el
Estado no busca so6lo mantener el dominio econdémico del capital sino que intenta compensar sus
consecuencias desorganizadoras y disociadoras asumiendo tareas de socializacién que desafian el
poder del capital pero que le son atiles al mismo. A medida que el sistema econémico demanda
mas regulacion compensatoria mayor sera la autonomia que alcance el Estado, no obstante el
mismo siempre permanezcera subordinado a los recursos econdmicos que se generan en el
sistema econdémico o de acumulacion (Offe, 1990:22).

Admitida la interdependencia que se traza entre Estado y el capital, es preciso ahora sefialar que
tal relacion es asimétrica y el capital tiene un papel dominante alli, pues el Estado protege la
relacion capitalista sin ser capaz de alterar su status quo, amenazado siempre por la posibilidad de
una huelga de inversién o una huida del capital (Offe, 1990:58). El Estado soporta este vinculo

asimétrico en virtud de que sus recursos materiales de funcionamiento dependen de lo que

2 |as crisis se definen como “situaciones que ponen en cuestién la estructura misma del sistema y que
pueden leerse como tendencias de desarrollo cuyo resultado es bastante impredecible” (Offe, 1990:43).
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produce el circuito/sistema econémico, en tanto, en contrapartida a dichos inputs del sistema
econdmico, el actor estatal asume la funcién de pacificacion social.*

Atento a lo anterior, y a fin de garantizar las condiciones de reproduccion capitalista y los intereses
del mismo Estado, coexisten simultdneamente dentro del Estado dos l6gicas de accién o
funciones contradictorias: de acumulacion y legitimacién (O’Connors, 1981), (Offe, 1990). La
funcién de acumulacion del Estado favorece el proceso de reproduccién de capital, que es la
fuente de su propio poder material (en sentido weberiano, medios materiales de dominio). Dicha
funcién se hace efectiva, especialmente, a partir de los gastos de capital social que, productivos
indirectamente, aumentan a su paso la tasa de beneficio.?* El Estado no puede dejar de estimular
la acumulacién privada pues de ella dependen sus ingresos fiscales, pero paralelamente a esta
tarea debe garantizar el consenso social, y en torno a esta ultima funcion el Estado desarrolla sus
propios intereses. La funcién de legitimacion responde, entonces, a la necesidad de reforzar el
apoyo y lealtad que sostienen al Estado (en términos weberianos, la validacion subjetiva de su
existencia) y validan al sistema capitalista también. Dicha funcién se realiza a través de los gastos
sociales, gue si bien no son productivos ni siquiera indirectamente y significan una deduccion a la
plusvalia capitalista, son fundamentales para mantener la paz social que demanda la realizacion
del capital (por ejemplo asistencia social). Aunque estas politicas sociales legitimadoras son

aprovechadas por las clases dominadas, las mismas no amenazan el nlcleo del poder politico ni la

acumulacién econémica privada®.

%3 Si bien la dindmica resolutora y generadora de problemas que caracteriza al Estado otorga sostenibilidad al
sistema capitalista, también esta involucrada en las crisis financieras que, derivadas del agotamiento de la
forma de valorizacion del capital, lejos de anunciar el colapso definitivo del régimen, demandan una
reestructuracion del régimen de acumulacion y en forma paralela del modo de regulacién, exigiendo en tal
sentido la readaptacion del Estado (Fernandez, 2001:39)

* A su vez, los gastos pueden desagregarse en inversién social (proyectos y servicios que incrementan la
productividad de la fuerza de trabajo, por ejemplo parque industrial) y consumo social (proyectos y servicios
gue disminuyen el costo de reproduccion del trabajo, por ejemplo seguridad social) (O’Connors, 1981).

% |a idea politica de ciudadania, componente esencial del concepto de Estado-nacién, comporta un principio
de igualdad que desde su inicio ha chocado y competido con el principio de desigualdad que sostiene el
sistema de clases capitalista (Marshall y Bottomore, 2005). La extension y enriquecimiento de la nocion de
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Las dos logicas contradictorias del Estado que plantea O’Connors no hacen mas que retomar los
dos movimientos igualmente contradictorios que ya revelara Polanyi existen al interior del sistema
capitalista; por un lado el movimiento intrinseco al sistema que busca expandir el libre mercado y la
maximizacion de utilidades y, por otro lado, el movimiento espontaneo que se genera para detener
los efectos perversos del modo de regulacion y que involucra la accién del Estado (Block, 2000).
Descrita la interdependencia funcional del sistema capitalista y el Estado, podemos en este punto
conceptualizar al Estado como grupo multifuncional y heterogéneo de instituciones que regula,
corrige o neutraliza las demandas contradictorias del capitalismo (Offe, 1990). Gana asi un gran
interés el hecho de abordar al Estado capitalista como una estructura que asume las funciones
dichas con anterioridad a través de diferentes instancias que van adquiriendo autonomia y
especificidad estructural. Esas estructuras intra-estatales pelearan por su supervivencia
expandiéndose y contrayéndose a lo largo del tiempo segun se disputen la distribucion de los
recursos y una mayor capacidad decisoria®® (O’Connor, 1981).

Los esquemas desarrollados por O’Connors y Offe fueron especialmente ideados para comprender
la crisis del modelo fordista/keynesiano. A este respecto, ambos autores verifican como las l6gicas
de accion contradictorias asumidas por el Estado desencadenan un crecimiento en el presupuesto
estatal que se resuelve en una crisis fiscal que invita a replantear el régimen de acumulacion y el
modo de regulacién. Posicionados frente a un cambio de escenario historico-temporal y espacial,
como el seleccionado en la Parte Il, y de cara al legado de un paradigma neoliberal que promovio
austeridad fiscal (al recortar partidas presupuestarias y delegar tareas a los niveles subnacionales y

la autogestion ciudadana), creemos que las ideas sucintamente expuestas con anterioridad seran

ciudadania a lo largo del tiempo, con la gradual incorporacion de los derechos civiles y sociales, si bien no ha
logrado acabar con las desigualdades existentes, ha incorporado en la conciencia publica una idea de
igualdad humana bésica que moviliza a los hombres en reclamo de sus derechos. Atento a lo anterior, todo
cercenamiento por parte del Estado en dichos derechos, hondamente arraigados en la conciencia publica
tras las batallas que demando su inclusion, hace peligrar la legitimidad del agente puablico, la cual, se sabe,
es una base constitutiva al ejercicio del poder estatal (Weber, 1964).

% Atendiendo a nuestros intereses analiticos, y considerando el basamental aporte de O’Connors al respecto,
en la Parte Il de esta tesis trabajaremos diferenciando tres grandes areas estructurales del Estado: Area
Econdémica, Area Social o de Legitimacion y Area estrictamente Politica o de Gobierno.
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de utilidad para entender el selectivo involucramiento del Estado y abordar la expansion diferencial

del presupuesto entre las areas/estructuras estatales.

292 yertiente. Escuela de la Eleccién Publica. Entender al Estado desde las
I6gicas motivacionales individuales

“Bajo el punto de vista de los autores de este libro, es inevitable un comportamiento irracional por parte del

gobierno bajo cualquier regla factible de la toma de decisiones”
(James Buchanan y Gordon Tullock, 1993:381).

En el limite entre la economia y la ciencia politica, esta Escuela, que gana protagonismo hacia los
‘70, rechaza una supuesta interpretacién “organicista” de la sociedad y modeliza el accionar
colectivo desde la construccion de un modelo tipico ideal del comportamiento individual. La
exclusiva consideracion de la motivacion y comportamiento individual tiene que ver con que, para
esta perspectiva, el Unico agente capaz de necesidades, de accién y responsabilidad es el sujeto
individual, cuya matriz conductual se apoya en una racionalidad e informacion perfecta que busca
la maximizacién de utilidades (lo que no necesariamente debe ser a expensas de otros
individuos)”’.

Desde un presupuesto individualista pretendidamente realista, apartidario, universal y politicamente
neutral, este andamiaje tedrico se permite no sélo cercenar las motivaciones de los sujetos
individuales que conforman esa ficcibn denominada Estado, sino predecir ciertas caracteristicas

estructurales de las decisiones grupales y arribar a una limitada definicion de Estado (Buchanan, et

% Si bien los autores principales de esta escuela admiten la presencia real de sujetos que actGian de modo no
racional y que pueden carecer de informacion adecuada a la hora de tomar una decision o entrar en
interaccion con otros sujetos, el reconocimiento que hacen es méas bien marginal y superficial en el contexto
de su obra, no comprometiendo la centralidad del postulado de racionalidad (Buchanan, Tullock, 1993:337).
De este modo, el presente enfoque subestima las dimensiones no competitivas en las que se encuentran
diversos sujetos de ese mundo “real” que los autores se proponen indagar. Las criticas que se han
desarrollado respecto de esta escuela destacan el reduccionismo de la misma a la hora de conceptualizar al
individuo, el cual queda subyugado a un homos economicus que, plenamente racional e informado, sélo
aspira a sacar provecho o ganancia de todas las situaciones, relegandose asi la riqueza y complejidad de la
conducta humana. Asimismo, se relativiza toda cuestion asociada a la imperfeccion del conocimiento y las
asimetrias de informacién, ignorandose tras una resoluta intencionalidad las diferentes posiciones y
posesiones de poder existentes en la sociedad.
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al., 1979:84), (Buchanan, Tullock, 1993). Las decisiones colectivas son tomadas por individuos
qgue, como se dijo, poseen una sola estructura de decisién que persigue maximizar utilidades
independientemente del lugar en el cual actien. De este modo, el espacio publico se constituye en
una oportunidad para obtener ganancias mas alld de lo normal, convirtiéndose el funcionario
politico en un auténtico “buscador de rentas” (Buchanan, et al.,, 1979; 1984). La competencia
entre buscadores de rentas que intentan afianzar su posicion privilegiada (y en el caso de los
politicos maximizar su voto) genera un dafio social de gran magnitud, ya que “;cual es la
recompensa o0 castigo a la que se enfrenta un burécrata cuando busca expandir sus utilidades,
pues dado el caracter colectivo de las decisiones, la responsabilidad individual se diluye?”
(Buchanan, 1980:130). Por lo tanto, el Estado, lejos de ser un “déspota benevolente”, es una
maquina o conjunto de procesos artificiales que hace posible la accion colectiva y dentro del cual
un grupo de individuos, teniendo como limite un conjunto de reglas, toma decisiones que
comprometen a la colectividad desde una matriz de comportamiento que busca maximizar
utilidades y ganancias improductivas. Si estas reglas no logran detener los deseos de
maximizaciéon innatos en los individuos que forman parte del Estado, el espacio publico se
convierte en un campo de batalla entre maximizadores de rentas que capturan y malversan los
fondos publicos (Buchanan, Tullock, 1993:39).

Entonces, en principio, si el Estado es una organizacién formada por sujetos con légicas
maximizadoras que ejecutan politicas sesgadas por los grupos de interés que los presionan desde
fuera y por los intereses sectoriales de ciertos grupos internos, es légico que la salida pase por: 1)
desactivar los mecanismos politico-institucionales abandonando toda idealizacion respecto al
comportamiento del Estado. Si bien esta perspectiva reconoce la existencia de fallas de mercado,
basada sobre la maxima de que toda intervencién estatal demanda un detenido analisis de
costo/beneficios y posee también fallas, desalienta cualquier tipo de intervencion estatal en los

procesos econdmicos y sostiene que la misma puede convertir una situacion deficiente en otra peor
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y generar mayor incertidumbre e ineficiencia®. 2) promover una reglamentacion estricta de los
comportamientos de los agentes individuales que integran el Estado®.

Resulta luego, que el enfoque individualista de la Escuela de la Eleccién Publica, prioriza un
andlisis del tipo de integracion social (vinculos conflictivos o armoénicos a nivel de actores) y
margina el andlisis en cuanto a la integracion sistémica (vinculos entre instituciones y a nivel de
estructuras), (Lockwood, 1964). Todo aquello que trasciende al individuo, que va mas alla de las
acciones individuales, es peyorativamente tratado por estos autores como parte de la teoria
‘organica” de la sociedad, desconociéndose las dimensiones estructurales de las conductas y
rutinas de accion y sobrevaluandose la creatividad y libertad del sujeto actuante.

Si bien esta tesis privilegia como matriz de andlisis socio-politica-econémica el enfoque examinado
en la primera vertiente®, entendemos que la vertiente explorada en este acépite aporta elementos
gue contribuyen a dilucidar el agravamiento de la crisis fiscal en ciertas areas estatales donde el
comercio y cabildeo de votos es mas probable.

La ultima perspectiva que analizaremos —tercera vertiente— trabajara sobre muchos puntos “flacos”
de la aproximacion planteada aqui y se llamara la atencién sobre una variable que ha asumido en

la actualidad gran popularidad: las instituciones.

% «Con total independencia de cémo estuviese organizado el gobierno y de cémo pudiera pronosticarse su

actuacion, parece al menos razonable justificar en el Estado un papel protector y vigilante. Si los individuos
tienen seguridad sobre su persona y sus propiedades y si se hacen cumplir los contratos voluntarios entre
individuos y grupos, la economia de mercado surgird espontdneamente y producira unos resultados de
asignacion tolerablemente eficaces.” (Buchanan, 1979:89)

* se presenta el marco juridico y las estructuras legales como limites a la accién de los individuos,
entendiéndose de este modo a las instituciones y estructuras como agente restrictivo que acota el margen de
libertad de maximizacién del sujeto, desconociéndose la faz posibilitadora, creativa y modeladora que las
mismas tienen respecto de la accion individual (Giddens, 1995).

% La primera aproximacién analizada creemos es mas potente que la segunda para abordar la tematica
estatal, dado que da cuenta consistentemente de las relaciones estructurales conflictivas y de
condicionamiento que se trazan entre el Estado y el mercado, resultando por tanto méas solvente para
explicar las crisis ciclicas que enfrentan el modo de acumulacién capitalista y el Estado.
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3%® vertiente: Neoinstitucionalismo estatista. Por qué si el Estado y las
capacidades en las &reas productivo-industriales

“No necesitamos una gran teoria, nueva o restaurada, del Estado, sino interpretaciones sélidamente
fundamentadas y analiticamente profundas de las regularidades causales que subyacen en las historias de

los Estados, las estructuras sociales y las relaciones transnacionales en el mundo moderno.”
(Theda Scokpol, 1989:54)

La corriente que nos proponemos analizar en este punto se presenta en cierta medida como una
reaccion a algunos aspectos contenidos en la vertiente anterior replanteando el sustento filoséfico y
ontoldgico que animaba la aproximacién anterior y que la limitaba para comprender al ser humano
en su multifacética accién, asi como en la forma en que el mismo se interrelaciona, teniendo en
cuenta las incertidumbres, la informacion incompleta, las percepciones subjetivas, ideologias y
costos de transaccion (Romero, 1999).

Muchos de los neoinstitucionalistas de los que pasaremos revista, se han inspirado para definir
problemas e hipétesis de investigacion no so6lo en aportes césicos como Tocqueville, Veblen,
Weber o Polany sino también en diversos debates neomarxistas (Skocpol, 1989) (Romero, 1999). *
Mas alla de las variantes existentes entre los neoinstitucionalistas, nos interesa resaltar una idea
gue todos comparten: la historia no esta hecha de actores libres sin restricciones y ajenos al
entorno, las practicas de los actores se encuentran arraigadas en contextos econdémicos y de
“experiencias” institucionales y culturales y las opciones estratégicas que éstos adoptan responden,
en gran medida a la percepcién que los individuos hacen de sus propios intereses asi como a la
relevancia y legitimidad que otorgan a ciertos temas y objetivos (Chang, 2000), (Madoery, 2003),

(Hall, Soskice, 2004).

% Otra tradicién sociolégica de gran relevancia que, si bien no cabe mencionarse especificamente como
fuente del neoinstitucionalismo, explora el papel social de las instituciones y cuestiona los abordajes
voluntaristas que desconocen la complejidad social, es la que atraviesa y vincula los desarrollos tedricos de
Durkheim (quien sefiala el potencial cohersivo del hecho social respecto de la conducta individual (Durkheim,
1895), Parsons (quien privilegia el subsistema cultural como ordenador de los demas subsistemas: sociales,
politicos y econdmicos (Parsons, 1974) y més actualmente Giddens (Giddens, 1995).
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Esta vertiente reconoce, a diferencia del segundo enfoque, el potencial de las instituciones® en la
constitucion de la identidad, significancia, imagen y preferencias de los actores sociales asi como la
capacidad de las mismas para estructurar y regular la interaccion, la forma de procesar demandas,
interpretar una situacién o resolver conflictos sin por ello desconocer la recreacion de las
instituciones por los individuos. (Hall, Taylor, 1996), (Chang, 2000).*

Un particular enfoque del neoinstitucionalismo que no interesa, es agquel que en el contexto de las
instituciones se detiene a observar al Estado. Para estos autores, el Estado es algo mas que un
gobierno o un conjunto de sistemas administrativo-burocraticos y juridicos de caracter permanente
gue ejercen la coercion; el Estado es abordable y estudiable a partir de sus estructuras, (las
cuales a su vez pueden diferenciarse segun las diversas funciones y tareas que asumen). Las
estructuras estatales son capaces de influir en la conformacién de las relaciones sociales asi como
en la configuracion de un modo especifico de desarrollo (al configurar patrones de
comportamientos sociales y econémicos) pues desempefian un papel clave en el acceso que los
expertos y sus ideas tienen en la elaboracion de una politica publica (Skocpol, 1989), (Weir,
Skocpol, 1993). Incluso bajo un modelo global como es el sistema capitalista, existen variaciones
en las estructuras y actividades de los Estados de una nacion a otra, (dependiendo las mismas de
los recursos materiales, humanos y organizativos con que cuenta cada Estado) explicando estas
variaciones los diferentes resultados que en materia de desarrollo obtienen los paises.

Este modo de abordar al Estado como un conjunto de estructuras resulta sumamente fructifero

para nuestros objetivos, pues al permitirnos discernir las estructuras segun las funciones que tienen

% Las instituciones estan formadas por reglas (que definen el comportamiento adecuado y proveen

sanciones en su caso), normas (que apoyan determinados valores y pautas particulares) y esquemas
organizativos (que permiten y limitan cierta clase de consecuencias) (Weiss, 2003); (Hall y Taylor, 1996)

* No obstante, existe en el universo institucionalista una vertiente de corte racionalista, la cual, reconociendo
la importancia de las instituciones como estructuradoras de las interacciones, las termina definiendo por su
utilidad, resultando entonces profundamente funcionalista, intencionalista y voluntarista en cuanto al origen
de las instituciones (Hall, Taylor, 1996).
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a su cargo, nos da lugar a un estudio empirico especifico de la capacidad de aquellas estructuras
estatales encargadas de formular y perseguir objetivos vinculados a la promocion del desarrollo.

La posibilidad de que el Estado asuma un rol activo en la configuracién de un modelo de desarrollo
integral y sostenido depende no sélo de que ideas nuevas se instalen en los circuitos académicos,
tanques de pensamiento enddgeno y debate publico o del solo hecho de coaliciones politicas
dispuestas a apoyar estrategias desarrollistas, sino que ademas de esas cuestiones depende
fundamentalmente de las estructuras estatales que procesan, implementan y gestionan dichas
politicas. Las estructuras estatales se desarrollan bajo el sello de las politicas publicas que las van
prefigurando; luego, como una especie de ida y vuelta, estas mismas estructuras, afectaran las
posibilidades de formular y aplicar nuevas ideas y politicas publicas.

Buscando acercarse y conocer las estructuras, el &angulo estatista de la aproximacion
institucionalista, recala en la importancia de las capacidades estatales®, entendidas estas Gltimas
no en el sentido de perspicacia de los tecndcratas sino en el sentido de estructuras institucionales
perdurables y eficaces que sirven como herramienta estratégica en la planificacién y gestion de
politicas publicas (Evans, 1996; 1997), (Weiss, 2003). Si bien las capacidades estatales no son la
causa primaria del desarrollo, las mismas delinean sus caminos (Przeworski, 2003); los Estados
pueden generar politicas que compensen la incertidumbre e inestabilidad del sistema capitalista y
avanzar en politicas que no se reduzcan a garantizar las condiciones minimas de funcionamiento
del mercado (Rodrik, 2000), (Arrighi, 2006). La capacidad de maniobra del Estado respecto a las
presiones externas e internas depende luego, de la calidad de su estructura y de la fortaleza de los
vinculos y redes que ha sabido tejer tanto hacia adentro como hacia fuera con los agentes de la

sociedad civil (Jessop, 1996; 2001), (Evans, 1996), (Weiss, 2003). Capacidades soélidamente

% por capacidades estatales debe entenderse la eficacia administrativa del aparato estatal para instrumentar
objetivos y funciones oficiales; eficacia que no implica sélo la capacidad técnica para trazar y cumplir planes
sino también el grado en que es capaz el Estado de lograr apoyo y legitimidad social para sus proyectos
(Sikkink, 1993). Dicha capacidad esté condicionada, a su vez, por el conjunto de recursos y herramientas que
tiene a su alcance el Estado para la formulacion de politicas publicas (Evans, 1996).
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construidas permitirdn: 1) actuar al abrigo de presiones externas, 2) mayor claridad y calidad en las
politicas, y 3) fortalecer las opciones de las estructuras estatales para actuar condicionadoramente
sobre los demas sujetos, pudiendo revertir y redireccionar aprendizajes y practicas sociales para
que las mismas se adecten a un modelo de desarrollo sostenible e integrador (Fernandez,
Guemes, Magnin, Vigil, 2006).

Aunque las capacidades internas (asociadas principalmente a calidades burocraticas weberianas)
son determinantes de la habilidad, solidez y cualificacion con las cuales las organizaciones publicas
se desempefian, la fortaleza del Estado no depende sélo de ellas sino también de su habilidad
para penetrar, enraizarse, encastrarse y organizar la sociedad civil (Hall Ikamberry, 1993)®. El éxito
y eficacia de la accion estatal, sea ésta minima o extensa, depende tanto de la fortaleza y solidez
de sus recursos y capacidades internas como de su poder infraestructural®®, la aparentemente
contradictoria “autonomia enraizada”*’ (Evans, 1996; 1997), (Mann, 1997b y 2004).

De esta linea interpretativa cabe deducir que el Estado, sin desconocer sus condicionantes
histéricos, puede ir mas alld de ser un mero expectador o responder a la coyuntura; pudiendo
participar activamente en el disefio del programa de desarrollo a partir del trazado de politicas que

con inteligencia se centren en las areas estratégicas de un modo de desarrollo. Vale justificar en

% Dado que el desarrollo no es una tarea que competa con exclusividad al Estado, el enraizamiento
presupone un ejercicio y estrategia de articulacion e interaccion del Estado y la sociedad en funcion del cual
emerge una novedosa sinergia capaz de reforzar a ambos sectores y enriquecer el potencial de accion y
logro de metas colectivas. “La capacidad del Estado para actuar racionalmente es potenciada y no limitada
cuando el Estado coordina otras fuentes de poder auténomo” (Hall, Ikamberry, 1993), (Jones, 2001).

% La idea de poder infraestructural esta asociada a la aptitud de un Estado para implementar realmente
decisiones a lo largo de su territorio. Esta capacidad de penetrar en los territorios donde se asienta el Estado
y llevar a cabo decisiones es una via de doble direccion que no sélo permite al Estado meterse en la
sociedad civil, sino que habilita a esta Ultima a un mayor control sobre aquél (Mann, 1997).

%" La autonomia enraizada implica que el Estado cuenta con un conjunto de propiedades que se dan por la
presencia combinada y estratégica de capacidad interna (implica habilidades técnicas y administrativas,
recursos organizativos y monetario-fiscales y calidades burocraticas que dan fortaleza y autonomia al
aparato) y capacidad infraestructural (asociada al enraizamiento de las agencias estatales en el territorio
en que interactlan involucra una serie de lazos sociales concretos que ligan al Estado con la sociedad y
suministran canales institucionales para negociar en forma continua objetivos y politicas) (Evans, 1996;
1997).
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este punto algo que hemos venido sefialando desde el inicio, esto es el campo de accion prioritario
dentro del cual el Estado esta llamado a intervenir por ser dicho campo el motor del desarrollo.

El andlisis histérico del desenvolvimiento de los paises que actualmente son parte del centro mas
dinamico y competitivo de los procesos de acumulacion del capitalismo a escala mundial, y que
han escalado de posiciones periféricas o semiperiféricas a posiciones centrales, demuestra la
relevancia que asume el sector industrial como motor del crecimiento y desarrollo sostenido,
derivandose luego, la importancia que adquiere para el desarrollo la potenciacion de politicas
publicas industriales (Amsdem, 1989), (Chang, 2003; 2004), (Fernandez et al., 2005),
(Fernandez, Gliemes, Magnin, Vigil, 2006).

Sin desconocer que la economia actual, comparada con la de los '50 o ‘60 estd menos
caracterizada por el crecimiento de sectores productores de bienes y servicios, ante la extendida
creencia de que hemos asistido a un reemplazo de un periodo basado en la industrializacién a una
etapa posindustrial donde predomina el sector servicios, es preciso sefialar la continua presencia e
importancia del sector como motor del desarrollo® (Nochteff, 2000), (Fernandez, et al., 2005). Pese
a que la esfera de la produccion fue perdiendo dinamismo frente a la actividad econdmica, la
riqgueza y el desarrollo siguen asociados con la industrializacién, es mas, los términos que utilizan
organismos internacionales como el BM para identificar a las economias centrales como EEUU,
Alemania o Japon, no son ni mas ni menos que “paises ricos industrializados” (Nochteff, 2000:39).
A nivel mundial, entre 1970 y 1990 se mantuvieron la dinamica y presencia del producto industrial
con relacién al producto total, y es notorio que aquellos paises del este asiatico que fueron parte
del milagro de los ‘90 presentaron niveles superiores al 60% en la participacion del producto
industrial respecto del producto total, viendo incrementar tanto su participacion en el Valor

Agregado Manufacturero a nivel mundial como en el grueso de su produccién manufacturera muy

% E| sector servicios no s6lo no ha reemplazado a la industria como eje de de produccién de riqueza y
desarrollo, sino que esta indisolublemente ligado a ella, pues la industria es un generador directo de servicios
en los paises centrales. No obstante lo cual no puede dejar de sefialarse la expansion de una serie de
servicios que, lejos de estar sustentados en la economia real, crecen por encima de la misma, estan atados a
las burbujas especulativas y se resuelven en las crisis (Nochteff, 2000).
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por encima de los valores de Reino Unido o Estados Unidos (Fernandez et al., 2005), (Lipietz,

1992:168).

Lejos del institucionalismo edulcorado que publicitaron los Organismos de Crédito Internacional, en

un intento de aggiornar las recomendaciones para el desarrollo de inicios de los ‘90, el conjunto de

aportes que aqui se aprovecha y destaca enfatizé el papel del Estado y de las instituciones en la

promocién de politicas publicas desarrollistas de base industrial, lo cual nos resulta sumamente

estimulante para abordar y fundamentar, ya en la Parte Il, un estudio de las capacidades estatales

en aquellas areas estratégicamente involucradas en la promocién de lo que hemos identificado

como motor del desarrollo.

GRAFICO N° 2: Resumen de los aportes tedricos de las tres vertientes analizadas

1ra vertiente:
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2da vertiente:
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3ra vertiente:
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El andlisis de las capacidades de las estructuras estatales es un punto de partida para comprender
el margen de juego/insercion y autodefinicion de un Estado frente al contexto globalizado que lo
circunda y atraviesa en la proyeccion de un modelo de desarrollo alternativo al neoliberal.

En el proximo acapite intentaremos dar cuenta de la escala con la cual puede abordarse la
problematica estatal en un contexto mundial reconfigurado y bajo la logica del sistema capitalista

posfordista.

Estado y escalas: globalizacidn, regionalismo y Estado-nacion

“There is no longer a single, privileged scale of political-economic organization, and emergent scalar
configurations do not overlap whit one another in neatly isomorphic, congruent patterns. Consequently,
different scales of action come to be linked in various hybrid combinations of vertical, horizontal, diagonal,
centripetal, centrifugal and vertical ways” (Jessop, 2002:180, citado por Brenner, 2004:12).

”

“La globalizacion es a las explicaciones deterministas lo que la integracion regional a las voluntaristas
(Oszlak, 1997:25).

Dado que la cuestidn espacial y escalar esta inextrincablemente unida a la idea de estatidad y nos
resulta imprescindible para encarar el estudio de las capacidades estatales, en este punto especial,
y como paso previo a la definiciobn de la escala de accidén en torno a la cual reflexionaremos las
potencialidades de las estructuras estatales para afrontar el desarrollo, procuramos examinar
sintéticamente las discursivas globalizadora y localista que desafian la vigencia y centralidad de la
tradicional escala nacional para, en un segundo momento y en forma superadora respecto a tales
discursos, resefiar la idea de multiescalaridad como categoria de analisis util para afrontar la
tematica estatal bajo los cambios posfordistas.

En un espacio mundial dominado por procesos de globalizacién aparentemente disolventes del
Estado-nacién, trabajos como el de Polanyi vuelven a ganar contemporaneidad y nos recuerdan
gue no sOlo las economias nacionales dependen del Estado-nacion sino que la economia global

demanda instituciones regulatorias fuertes (Block, 2000). La idea del capitalismo global es
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impracticable; tipicamente existen fuertes complementariedades en la manera en que encajan los
diferentes elementos de los sistemas capitalistas, pero el capitalismo es y seguird siendo un
fendbmeno nacional y existiran tantos modelos factibles como paises industriales adelantados
existan (Rodrik, 2000). Quizéas la afirmacion de Rodrik suena muy fuerte pero es de notar que la
misma esta destinada a desenmascarar una discursiva “globalista econdmica desenfrenada” que,
tal como sefala Oszlak, es una mascara que oculta la insensatez y consecuente fracaso de ciertas
politicas domésticas (estatales o privadas) y que, exagerando el argumento de la competitividad,
ha servido para justificar reestructuraciones empresarias, creacion de empleos insustanciales o
promocién de la flexibilizacién laboral, asi como un cinico intento por eludir un compromiso social
con los sectores mas desprotegidos o la adopcion de medidas de defensa ambiental, que
aumentan costos. Esta retérica fatalista instala una sensacion de que no pueden enfrentarse los
problemas porque superan la capacidad de los paises, obviando la consideracion de -o
justificando— las fallas propias de las politicas nacionales (Oszlak, 1997). Nunca est4d de mas
recordar que el capitalismo, debatiéndose en forma constante entre la tendencia a la movilidad y la
fijacion en el espacio, no funciona sin sus arreglos espaciales que temporalmente se reconfiguran y
gue hacen insostenible la consideracién de un sistema capitalista sin espacio o global (Jones,
2001). Frente a la voragine “globalizante”, es preciso destacar que mucho de lo que se ha
conceptualizado como global no pasa en realidad de ser transacciones entre Estados-nacion, las
cuales estan sobredeterminadas por las particularidades de los Estados-nacion en cuestion (Mann,
1997), (Navarro, 2000) *.

Por lo tanto, aunque es cierto que la globalizacién envuelve redes y multiples conexiones que
trascienden las escalas tradicionales de los Estados-nacion, el “imaginario globalizador” no deja de

estar posibilitado por estructuras especificas que estan encastradas profundamente en las

% Navarro intenta demostrar cémo gran parte de lo que hoy se denomina “globalizaciéon” expresa la idea de
multiples relaciones entre todos los paises del globo terraqueo obedece mas bien a una serie de actividades
econdmicas intra e interregionales de bloques de poder consolidados y desarrollados: Norteamérica, Union
Europea y sudeste asiatico (Navarro, 2000).
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instituciones y territorios nacionales® (Hall, Soskice, 2004), (Weiss, 2003). Tal como plantea Weiss,
el proceso globalizador no busca anular o constrefiir por si mismo al Estado sino que posee dos
fases, una constrefiidora y otra “habilitante” o “posibilitadora”, constituyéndose por ende en una
invitacion y una demanda a que los gobiernos se fortalezcan y sean capaces de desarrollar nuevas
respuestas y reacomodamientos. Frente a las lecturas que enfaticamente sostienen la desapariciéon
del Estado en general y de la escala nacional en particular, baste recordar que la region que hoy
disputa la hegemonia mundial (este asiatico) ha logrado su éxito en base a una estrategia
desarrollada por Estados nacionales empresarios (Arrighi y Silver, 2001), (Fernandez, 2001). La
globalizacién, acrecentamiento radicalizado de flujos internacionales que reestructura las
relaciones productivas, no diluye al Estado-nacién ni reduce la necesidad de politicas
gubernamentales, antes bien las incrementa, pues la competitividad e insercidn demandadas por la
economia mundial sélo pueden lograrse con la aplicacion de politicas coherentes direccionadas por
el Estados (Evans, 1997), (Mann, 1997a), (Weiss, 1998).

En cuanto al desplazamiento de los Estados-nacion frente a la emergencia de “ciudades globales”
(Sassen, 2003), es preciso recordar que las “ciudades mundiales permanecen insertas de forma
significativa dentro de sus territorios estatales anfitriones” (Brenner, 2003). En las ultimas décadas,
los espacios subnacionales y locales se han convertido en un campo de referencia para la
accion politica, la participacion democratica y la prosperidad econdémica (Vazquez Barquero, 1999),
(Jones, 2001), (Fernandez, 2007).

Consideradas durante el fordismo-keynesianismo como correas de trasmisién de la politica
socioecon6mica del Estado central, las regiones y localidades pasaron a constituirse bajo el
posfordismo en nodos de desarrollo autbnomo y en espacios privilegiados para propulsar el

desarrollo econémico y social, no ya encerrados en las economias nacionales sino incorporados en

“°“The crucial conditionality is the partial embeddedness of the global in the nacional” (Sassen, 2003:14).
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forma directa dentro de las jerarquias urbanas transnacionales y redes interurbanas (Jessop, 2001,
2003).

Apoyadas en desarrollos tedricos como la acumulacién flexible y las aglomeraciones productivas,
las regiones se presentan hoy en dia como el epicentro de las teorias del desarrollo y como la
escala mas habil para enfrentar un mundo en constante trasformacibn que demanda
competitividad, flexibilidad y dinamismo (Brenner, 2003).

La asociacion estratégica entre los procesos de produccion flexible, las nuevas teorias del
desarrollo endégeno y los conceptos de clusters, distritos industriales o aglomeraciones,
permitieron explicar un grupo selectivo de experiencias regionales exitosas desde la configuracion
endbégena de las mismas, convirtiéndose las regiones en herramientas que, ‘like a organic unit of
economic reality”, daban cuenta por si mismas de la productividad y el desarrollo econémico (Scott,

Storper, 2003). La centralidad adquirida por la escala regional se explicaria entonces por:

i) La mayor oportunidad de la misma de competir globalmente, sustentado ello en el
aprovechamiento de las ventajas estaticas (reductoras de costos e incertidumbres) y dindmicas
(vinculadas a la flexibilidad y creatividad/innovacion) que se derivaban de la cercania territorial

(Vazquez Barquero, 1999), (Scott; Storper 2003), (Brenner, et al., 2003) “*.

ii) Representar un nivel de integracién que revalorizaba la cultura (lenguajes, principios, normas,
religion, etc.) y las identidades locales frente al debilitamiento del lazo nacional, facilitando de este
modo el surgimiento de una “confianza compartida” y capaz de mejorar el nivel de vida general de

la poblacién local* (Keating, 1998).

*1 “In less-developed countries, in particular, agglomeration is critical to development not only because it is a

source of enhanced economic productivity, but also because it is a basic condition of specialization within the
global division of labor and an essential foundation of exportoriented growth” (Scott, Storper, 2003).

*2 Dicha revalorizacion cultural e identitaria no se manifiesta siempre de manera espontanea, sino que puede
originarse en la manipulacién de ciertos lideres politicos y responder a intereses econdmicos (Keating, 1998).
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iil) Promover una mayor participacion y control de la ciudadania en las decisiones politicas, lo
qgue contribuiria a reducir el déficit democréatico y participativo que amenaza las sociedades
actuales y fortaleceria la gobernabilidad democratica de la sociedad civil (Montecinos, 2005)*.

Sin negar la centralidad que adquiere lo local para pensar una estrategia de desarrollo, es
necesario examinar criticamente la nueva ortodoxia regionalista, la cual sustentada en una serie de
experiencias exitosas aisladas, abona una idea romantica de las regiones, idealizandolas como
comunidades autosuficientes y armoénicas aptas para resolver numerosas situaciones que se
derivan de los reacomodamientos postfordistas (Madoery, 2003). Este enfoque, centrado en un
imaginario local y en un esquema de relaciones bipolar (global-local), desconoce las conexiones y
ataduras que vinculan las regiones con su contexto nacional, marginAndose asimismo las
trayectorias historicas que atraviesan y dan forma a las dinamicas e instituciones regionales
(Fernadndez, 2007), (Madoery, 2003). De cara a las citadas y promocionadas experiencias exitosas
antes mencionadas, un creciente cumulo de evidencia empirica empieza a dar cuenta de la
heterogeneidad con que el proceso de globalizacion afecta a las regiones, asi como de la
relevancia de los espacios, trayectorias y dindmicas nacionales en la configuracion de lo regional®.
Desaprovechando la consideracién de los lazos y redes que se construyen desde, hacia y entre los
diferentes niveles y escalas de accion, la perspectiva del Nuevo Regionalismo limita no sélo la
capacidad de entendimiento de las desigualdades regionales, sino que también restringe la
posibilidad de pensar en alternativas regionales mas integradoras (Fernandez et al., 2007). En este

sentido, creemos que la mirada regionalista intralocalista ha ignorado: a) en lo interno, las

3 “Regional economic development involves a mixture of exogenous constraints, the reorganization and
build-up of local asset systems, and political mobilization focused on institutions, socialization, and social
capital” (Scott, Storper, 2003).

* “ a nueva geografia de poder, lejos de generar una redistribucién arménica de actividades, poblacion y

riqueza, tiene efectos desiguales provocando una profundizaciéon de desequilibrios territoriales, con
disparidades entre grandes regiones, en el interior de un mismo espacio regional y hasta en un mismo
espacio urbano” (Madoery, 2001).
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heterogeneidades intra-cluster, esto es las diferentes cuotas de poder de los actores empresariales
gue conviven en las regiones y la verticalidad de gran parte de sus relaciones; b) en lo externo ha
infravalorado, en primer término, el macro contexto en el que se insertan estas regiones, un
sistema de capitalismo global donde ciertas empresas trasnacionales, posicionadas
estratégicamente, comandan las porciones o eslabones mas redituables de las cadenas de valor, vy,
en segundo término, el poderoso peso que aun poseen los Estados nacionales en la estructuracion
del régimen de acumulacién y en la morfologia y principios basicos que estructuran la produccion,
consumo, actores, sectores y territorios (Fernandez, 2007).

La idea de una era dominada por la flexibilidad, la globalizacién y un discurso localizador, no hace
mas que agilizar los canales a partir de los cuales el capitalismo se expande, transforma, adapta y
reproduce. Como ya sostuviera en su momento Lovering, la tendencia académica del Nuevo
Regionalismo apoya una perspectiva teorica particular y una narrativa politica muy persuasiva y
atractiva que justifica iniciativas de politicas publicas altamente funcionales con un economicismo
crudo (citado por Jones, 2001). No pueden ignorarse los efectos que un cuerpo teérico como el
Nuevo Regionalismo (que tematiza al Estado como una agencia mas del desarrollo y desestima su
potencial para direccionar los procesos del mismo) posee cuando se inserta en un contexto
signado por una profunda globalizacién y procesos de integracion supranacionales; al no centrar al
Estado como actor estratégico en los procesos de desarrollo, dicho enfoque resulta plenamente
cooptable por una estrategia remercantilizadora que se afanara por promover, en el marco de ideas
neoliberales y autorreproductivas del capital global, politicas descentralizadoras (Fernandez, 2001,

2007)".

** Es necesario un proyecto politico como el neoliberalismo, con el suficiente poder para imponer una
cosmovision que defina y movilice a una escala, para que la misma adquiera conciencia de si misma y se
someta a la avalancha globalizadora, quedando de este modo condicionada a la inapelable necesidad de ser
competitiva y ofrecer las mejores condiciones empresariales de radicacion del capital (Gonzéalez, 2005).
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Antes que dilucién de la escala nacional frente a la globalizacion y regionalizacién, corresponde
hablar de un periodo de inestabilidad originado en la reorganizacioén de la configuracion escalar y
andamiaje espacial donde el fordismo atlantico se apoyo, periodo marcado por la proliferacién de
escalas que no estan delimitadas fijamente sino que son presas de una constante interpenetracion
y luchas de poder que expresan la complejidad de las relaciones sociales (Brenner, et al., 2003),
(Gonzélez, 2005). La escala nacional, pieza maestra de promocion del capitalismo primigenio, no
seria negada por la globalizacion o el Nuevo Regionalismo sino reconfigurada, demandandose
posteriormente su involucramiento en tareas tales como el gerenciamiento de la relaciéon entre los
diferentes niveles de organizacion del Estado, asi como también continuaria estando en mejores
condiciones de monitorear los efectos redistributivos de la transferencia, de ejercer firmemente la
conducciéon macroeconémica y resolver los desequilibrios resultantes de los procesos de
descentralizacién y los conflictos sociales, redistributivos y de integracién social, que se verifican en
sus dispares regiones (Oszlak, 1997), (Jessop, 2003), (Weiss, 2003), (Ferndndez, Glemes,
Magnin, Vigil, 2006).

En este contexto reconfigurador de escalas posfordista se nos invita a reflexionar en un esquema
complejo donde se descubre un nuevo espacio publico construido en torno a mdultiples escalas
territoriales interconectadas que, lejos de estar ordenadas jerarquicamente, se encuentran
enlazadas a jerarquias enmarafadas con temporalidades y especialidades diferentes que redefinen
las clasicas categorias territoriales (Brenner, 2004). La vision multiescalar resultaria entonces
superadora con respecto a una visién de poder de suma cero, sosteniéndose en su lugar una idea
colectiva del poder que busca huir del mega-relato globalizador (asi como de la dicotomia global-
local) que ignora y silencia la lucha socio-espacial de reconfiguracion espacial, buscando abrir un
panorama mas amplio y flexible (Keating, 1998), (Brenner, 2004), (Brenner, et al., 2003), (Amin,

2004) (Gonzélez, 2005).
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Ante la urgencia que detectabamos en Latinoamérica a principios del siglo XXI por teorizar y
analizar la capacidad de las estructuras estatales para promover el desarrollo de base productivo
industrial, es preciso sefialar que el fendbmeno estatal y el desarrollo no pueden pensarse en
abstracto, escindidos del espacio que los atraviesa y configura, asi como tampoco puede quedar
atado a categorias espaciales/escalares clasicas sustentadas en niveles que se organizan en
jerarquias piramidales. Sin desconocer la emergencia de los espacios locales ni las dinamicas
transnacionales y supranacionales asi como la continuidad bajo reformulacion del Estado-nacion, la
presente tesis explorara la tarea del desarrollo y el “estado” de las capacidades estatales desde
una escala regional, sin que ello impliqgue cerrarnos en la misma y desconocer como la misma
esta interpenetrada y condicionada por las dinamicas globales y nacionales. Sobre las razones que

fundamentan dicho nivel de analisis nos explayaremos en la Parte Il.

Conclusiones Parte |

Iniciamos la Parte | resefiando y asociando los avantares que atravesoé la problematizacion del
Estado con las particulares situaciones empiricas que los acompafiaron. Teniendo en cuenta las
idas y venidas que la tematizacion del Estado habia experimentado a nivel de ideas y retérica
politica en las Ultimas décadas, llamamos la atencién sobre la brecha que se captaba a inicios del
siglo XXI entre los hechos que reclamaban un Estado involucrado en los procesos de desarrollo y
la ausencia de un adecuado debate a nivel de ideas y politicas que se ajustara a tan importante
mision.En segundo término buscamos revalidar construcciones teérico-conceptuales que,
elaboradas por diversos y a veces contrapuestos enfoques y escuelas, nos resultan sumamente
Gtiles para abordar la tematica estatal y, fundamentalmente, para entender la importancia de
examinar las capacidades de las estructuras estatales especialmente de aquellas encargadas del
fomento de procesos productivos industriales. Habiendo dejado claro la relevancia del Estado en el

desarrollo y la necesidad de indagar las capacidades de las estructuras estatales como
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prerrequisito de una estrategia de desarrollo que motorice los tendones del régimen de
acumulacion, creimos conveniente sefialar la profunda reformulacién que a nivel mundial atraveso
la “estatidad” bajo el nuevo modo de produccion y desarrollo postfordista, frente a la cual
procuramos discutir brevemente los enfoques globalistas y localistas y avanzar en una lectura
superadora multiescalar.

Nuestro desafio en la proxima parte sera, en un tiempo y espacio delimitado y justificado, analizar
las capacidades construidas a escala regional en aquellas estructuras estatales encargadas de
promover politicas publicas vinculadas al desarrollo de base industrial. A fin de emprender dicha
tarea, nos serviremos del aparato conceptual que los enfoques analizados en la Parte | nos han
aportado para comprender la problematica estatal en un escenario que ha sido plenamente re-
estructurado en el nivel mundial y que en el regional —Latinoamérica— demanda con urgencia un

sélido desarrollo capaz de promover equidad e igualdad.
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PARTE Il

Anadlisis de las capacidades de las estructuras estatales regionales. Ingreso

al andlisis de caso
“Max Weber no se cansaba de subrayar la distancia existente entre los proyectos de los hombres y las
consecuencias de sus acciones. Lo que una generacion quiso libremente se transforma para la generacion
siguiente en destino inexorable. La historia es la tragedia de una humanidad que hace su historia, pero no

sabe la historia que hace...”
(Raymond Aron, Introduccion a El Politico y el Cientifico de Max Weber, 1995:35).

“Las decisiones politicas se producen dentro de un marco definido de relaciones sociales y como
consecuencia de los conflictos sociales, econémicos y politicos” (O’Connor, 1981:91).

El éxito alcanzado en materia de desarrollo, tanto por los paises tradicionalmente considerados
como “desarrollados” como por aquellas experiencias conceptualizadas como “paises
recientemente industrializados”, lejos de explicarse por las virtudes de un mercado que se mueve
libremente, se comprenden mejor si se entiende la fundamental intervencién que un actor extra-
mercado, como es el Estado, ha realizado (Amsdem, 1989), (Wade, 1990), (Evans, 1996), (Weiss,
2003), (Chang, 2004). El logro de un desarrollo sostenido demanda de un Estado que sea capaz de
intervenir activamente y organizar aspectos vitales del mercado, estimulando areas estratégicas o
nodales en la produccién de valor, como son las productivo-industriales. Ahora bien, para que el
Estado pueda llevar adelante dicha tarea es preciso que el mismo cuente con estructuras dotadas
de sélidas capacidades internas e infraestructurales.

Atendiendo a la relevancia que asume el analisis de las estructuras estatales como plataforma
desde la cual se proyectan las politicas publicas capaces de orientar y regular un esquema de
desarrollo, en esta segunda parte haremaos uso de un especial indicador que nos permitira conocer,
en el tiempo y lugar seleccionados, las capacidades con las que cuentan las estructuras estatales
estratégicamente encargadas de promover el desarrollo de base industrial. Antes de comenzar
dicho estudio, es preciso sefialar que, un examen completo de las capacidades estatales

demandaria focalizarse en un andlisis cuanti-cualitativo del conjunto de recursos financieros y
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humanos que asiste a las &areas seleccionadas, asi como, la aptitud de los mismos para
organizarse y coordinarse tanto internamente como externamente con los actores de la sociedad

[*®. Dadas las

civil, promoviendo un enraizamiento fortalecedor de las redes Estado-sociedad civi
limitaciones “espaciales” que impone un trabajo de las caracteristicas del actual, hemos optado por
seleccionar la dimensién material o fiscal de las capacidades estatales. Entendemos que, pese a lo
selectivo del estudio, dicha dimensién es un marco de referencia global primario y preliminar de las
capacidades estatales, en tanto permite cuantificar en forma clara la autonomia y margen de
planificacién y gestion de aquellas areas especialmente abocadas a impulsar el desarrollo industrial
a nivel regional.

El proceso de toma de decisiones en materia presupuestaria no deja de ser parte de un proceso
multiforme netamente politico y de fuerte control centralizado que, teniendo en cuenta el marco de
ideas predominante, puede vigorizar materialmente ciertas areas/estructuras estatales en
desmedro de otras; y es por ello que, el presupuesto, se constituye en un prisma fiscal que ilumina
las opciones e intereses politicos en un tiempo y lugar determinados*’ (O’Connor, 1981:204). El
indicador seleccionado para abordar la dimension fiscal seran las partidas presupuestarias de
gasto publico. Mas que cualquier otro indicador, las partidas de gasto publico son aptas para
iluminar el potencial con que cuenta el Estado para crear, mantener 0 marginar sus estructuras, ya
sea contratando personal, dotdndose de infraestructura, apoyando una politica publica de accién
externa o desarrollando cualquier otra iniciativa econémica o financiera (Skocpol, 1989).

En funcién de lo anterior, entendemos que el examen diacrénico y comparado del gasto publico

nos permitira desentrafiar el valor, importancia y autonomia que las politicas publicas fueron

*® Para consultar un modelo de indagacion integral de las capacidades estatales ver Fernandez; Giemes;
Magnin; Vigil, 2006.

*" Este caracter politico que encierra el presupuesto pretendié ser desdibujado y opacado durante los ‘90 bajo
la égida del “tecnicismo” neoliberal, reemplazandose la imagen de lucha politica por criterios profesionales
neutrales.
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atribuyendo a lo largo del periodo en estudio a ciertas areas o estructuras estatales, mas alla de los

relatos discursivos que supieron formularse.

Escala de accién estatal escogida para abordar el estudio de una estrategia

de promocion del desarrollo

Sefalada la necesidad de superar los abordajes espaciales/territoriales que desconocen la
relevancia de los vinculos e interconexiones entre los diferentes niveles de accién estatal, asi
como, la critica que nos merecen aquellos enfoques que obvian la dimensiéon nacional en pos de
resaltar la binaria hegemonia de lo local y lo global, nuestro trabajo centrara el analisis de las
capacidades estatales en el nivel meso-regional.

Existe una doble razén que fundamenta nos detengamos en dicho nivel para estudiar las

capacidades de las estructuras estatales para promover el desarrollo:

a) En primer término, los espacios regionales presentan notorias ventajas vinculadas a la
flexibilidad y competitividad demandadas por el dinamico modo de produccion posfordista, lo
cual justifica una estrategia enddégena que, coordinada y articulada por el nivel nacional, parta
desde la especificidad cultural y productiva de las regiones (bottom-up) (Fernandez, et al.,
2006), (Madoery, 2005)*.

b) En segundo término, los espacios subnacionales en Latinoamérica, en el marco de procesos
de descentralizacion, asumieron en las Ultimas décadas funciones de estimada relevancia y

sensibilidad para el desarrollo delegadas por el Estado central.

*® Respecto de la centralidad del nivel regional en el esquema posfordista, remitimos a lo desarrollado hacia
el final de la Parte I.
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La promocion del programa de descentralizacion se sustentd en la potencialidad que se creia tenia
tal estrategia para generar mayor transparencia y participacion ciudadana®; no obstante, los
procesos acaecidos en Latinoamérica y especificamente en Argentina se enrolaron en un enfoque
conocido como “federalismo fiscal”, el cual, inspirado en la realidad de paises desarrollados, no
solo estuvo lejos de reflejar las realidades de los paises en desarrollo y promover la trasparencia y
participacién, sino que, inserto en un escenario dominado por la I6gica del capital y los ajustes
estructurales, contribuyé al agravamiento de las desigualdades espaciales existentes (Fernandez,
2001), (Montecinos, 2005). La descentralizacién funcional y fiscal, promovida a fines de los '80 y
especialmente durante los 90 por los Organismos de Crédito Internacional, fue una estrategia que,
destinada a complementar las politicas de ajuste y reforma del Estado, gané lugar sosteniendo la
necesidad de revertir las formas verticales y jerarquicas predominantes durante el régimen de
Sustitucion de Importaciones, asi como el reposicionamiento del mercado y la redistribucion de la

capacidad decisional a la sociedad civil*®

. No obstante, esta maniobra descongestiva fiscalmente y
aparentemente desconcentradora estuvo acompafiada de una simultanea estrategia de
centralizacion que tenia por objeto la implementacion exitosa de los planes de ajuste estructural y
mantenimiento de un fuerte control cupular sobre las funciones de redistribucion y estabilizacion
(Ferndndez, 2001).

En Argentina la estrategia descentralizadora, iniciada ya en los ‘70, se materializé con especial

énfasis a inicios de los ‘90 descargando un cumulo de tareas y servicios de especial relevancia

para el desarrollo desde los niveles nacionales a los niveles subnacionales (tales como los

* La descentralizacion, en el marco de un cambio en el patrén de acumulacién y asociada a los cientistas
sociales y planificadores regionales que abordaron el desarrollo enddégeno, fue considerada como
herramienta de democratizacion y equidad ciudadana, capaz de ofrecer servicios mas eficientes y adaptados
a las necesidades de las poblaciones locales destinatarias y directamente sujetos a su control (Vazquez
Barquero, 1999), (Fernandez, 2001), (Montecinos, 2005).

® La escala meso-regional fue omitida o contemplada sélo de manera tangencial por las politicas

neoliberales de ajuste y descentralizacién, las cuales, lejos de problematizar la region como actor capaz de
planificar y proyectar sobre la base de sus recursos y habilidades especificas, se limitaron a contemplar al
espacio regional como un mero soporte de una actividad econémica a la cual se delegaban complejas
funciones de bienestar social (Madoery, 2005).
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asociados a la provision de la Salud —impulso de la autogestion hospitalaria— y Educacion —Ley
Federal de Educacion-)>".

Atento a estas dos razones, entendemos justificado y apropiado abordar el estudio de las
capacidades estatales para potenciar el desarrollo desde la escala regional; es por ello que el
andlisis de caso se detendra a analizar una provincia argentina que, posicionada en el nicleo mas
rico del pais, nos aportara elementos utiles para comprender los efectos que sobre las estructuras

estatales se derivan de las politicas neoliberales.

Seleccion territorial: la provincia “invencible” de Santa Fe

La provincia de Santa Fe como espacio regional escogido, tal como anticipamos, no resulta
marginal sino mas bien representativo de un pais que se constituy6 en referente internacional de la
efectividad y profundidad con que podian implementarse las transformaciones necesarias para
superar el retroceso y las distorsiones generadas por el régimen de sustitucion de importaciones: la

Argentina.

Dicha provincia, que concentra mas de tres millones de habitantes, forma parte de la regién
pampeana®?, regién que generaba hacia 1995 mas de las 2/3 partes del PBI nacional. El
posicionamiento central de la provincia de Santa Fe en el marco de la Argentina y de las provincias

mas dinamicas que integran la region pampeana se sustenta en una serie de indicadores de

L En casi ningln caso los procesos de delegacion fueron precedidos por serios estudios econémicos que
evaluaran la capacidad de gestion disponible en las provincias para asumir estas nuevas responsabilidades,
conduciendo por lo tanto el proceso a menudo a un peor desempefio del sector pablico (Orlansky, 1994),
(Oszlak, 1997), (Pérez Lugo; Bentacourt y Suarez Villalobos, 2006), (JICA, 2003). La descentralizacion
significo luego: 1- el fortalecimiento de los patrimonialismos y elites locales existentes, protegiendo las
burocracias locales preocupadas por privilegiar sus propios intereses (Bresser Pereira, 2002); 2- un mayor
control cupular/vertical de los espacios centrales respecto de los meso-regionales, que se tradujo en una
constante negociacion y fuerte dependencia de la coparticipacion impositiva, de las transferencias y
adelantos del gobierno nacional, asi como del creciente endeudamiento y asistencialismo por parte de las
mismas (Madoery, 2001; 2005), (Montecinos, 2005); y 3- la conversién de la centralizacion en una lisa y llana
“desconcentracion”, siendo ilusorias la transferencia y autonomia decisoria y agravandose las disparidades
inter e intrarregionales existentes (Fernandez, 1999), (Montecinos, 2005).

°2 Conformada por la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y las provincias de Buenos Aires, Santa Fe,
Cérdoba, La Pampay Entre Rios.
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desempefio economico-fiscal tales como: Producto Bruto Geografico (PBG), exportaciones,
recaudacion fiscal, relacion entre gasto publico y PBG y porcentaje de la deuda publica sobre
ingresos®:

La provincia de Santa Fe, colocandose detrds de la provincia capital nacional, posee un notable
desempefio productivo cuantificable en su alto PBG. La misma se posiciona en segundo lugar
respecto del resto de las provincias, triplica la media provincial y representa el 8% del total del PBG

nacional hacia mediados de la década (ver Graf. N° 3).

GRAFICO N° 3: COMPARACION DE PBG GRAFICO N° 4: COMPARACION
PER CAPITA. ANO 1995 EXPORTACIONES TOTALES. ANO 1996
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del
Ministerio de Economia de la Republica Argentina-MECON. INDEC.
*La media de PBG se obtiene excluyendo a Buenos Aires, *La media de exportaciones se obtiene excluyendo a
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Formosa, Santa Fe y Buenos Aires, Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Cérdoba. Formosa, Santa Fe y Cérdoba.
** | a provincia con mayor PBG es Buenos Aires y la con ** | a provincia que mas exporta es Buenos Aires y la que
menor PBG es Formosa. menos exporta es Catamarca.

En un contexto dominado por el discurso neoliberal que visualizd la clave del “crecimiento” en la
insercion internacional competitiva, Santa Fe se colocdé como la segunda provincia exportadora del

pais, concentrando el 20% de las exportaciones nacionales hacia 1996 (ver Graf. N° 4).

*% | os datos aportados en este acépite corresponden a los afios 1995 0 1996, e intentan reflejar asi el punto
medio del periodo de andlisis seleccionado.
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El dinamismo economico tanto interno como externo de dicha provincia se conjugd con una
relativamente sana y equilibrada situacion fiscal. En primer lugar, debe sefalarse que Santa Fe fue,
hacia mediados de los '90, la segunda provincia en el pais con mayor recaudaciéon fiscal en
impuestos de origen provincial®®, obteniendo de este modo entre 1/3 y 2/3 de sus ingresos (ver
Graf. N° 5). En segundo lugar, complementando su capacidad recaudatoria, Santa Fe se muestra
como una provincia prudente en materia de gasto y endeudamiento publico. Dando cuenta de un
sélido posicionamiento con relacion al resto de las provincias argentinas exhibio hacia el afio 1995
una relacion entre el Gasto Publico y el PBG del 26,5%, holgadamente mejor a la media provincial
(ver Graf. N° 6). Por ultimo, es de notar también que su porcentaje de endeudamiento fue discreto;
posicionandose privilegiadamente en el contexto nacional observd una relaciéon entre la deuda
contraida y sus ingresos del 14%, asignando en promedio entre 1991 y 1999 sélo un 0,9% del

presupuesto al pago de la deuda publica (ver Graf. N° 7).

** Incluyen Ingresos Brutos, Impuesto Inmobiliario, Imp. a los sellos, Imp. Automotor y otros impuestos.
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GRAFICO N° 5: COMPARACION EN LA
RECAUDACION DE IMPUESTOS DE ORIGEN
PROVINCIAL ANO 1995. MILES DE PESOS
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GRAFICO N° 6: COMPARACION DEL iNDICE
GASTO PUBLICO/PBG.
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GRAFICO N° 7: COMPARACION % DE DEUDA TOTAL RESPECTO DE LOS INGRESOS TOTALES. ANO 1996.
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La combinacion de los indicadores anteriormente presentados nos permite ubicar a Santa Fe no
s6lo como una provincia con una dindmica econdémica interna y externa (PBG y exportaciones)

sobresaliente en el contexto nacional sino también como un espacio que se ajusto a los postulados
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politicos y fiscales vigentes durante los 90, tanto a nivel nacional como en el conjunto de

Latinoamérica, y verificd una gestion austera y ordenada.

Delimitacién temporal: los '90, ¢ otra década perdida?

El periodo que abordaremos para estudiar las capacidades estatales regionales es la década del
'90. La seleccién no sélo responde a la notable homogeneidad en materia de ideas (e intereses)
gque predomina durante la misma, sino al hecho de que durante esos afios se asiste, en
Latinoamérica en general y en Argentina en particular, al agotamiento del modo de desarrollo,
demandandose luego la adopcion de nuevas directrices y esquemas que reestructuren los
procesos de desarrollo.

En el marco de severas restricciones internacionales y a la vuelta de reiterados e insatisfactorios
rendimientos economicos, las elites gobernantes de Ameérica latina alcanzaron un creciente
consenso acerca de la necesidad de llevar adelante un conjunto mas o menos homogéneo de
politicas econdmicas. El diagnéstico y salida a la crisis de los '80 se apoydé en una lectura
consensuada que, emergente de los paises centrales y con los OFlI como sponsors, fue
calurosamente recepcionada y desarrollada por grupos de especialistas y técnicos enddgenos a los
paises latinoamericanos. Dicha lectura identificd a la hiperinflacion, la crisis fiscal, la deuda y el
hipertrofiamiento del Estado como los temas centrales de la nueva agenda, motorizando asi las
reformas de ajuste estructural®™.

La adhesion a un determinado paradigma o conjunto de ideas no es una cuestion insignificante,
pues son las ideas las que proveen especificas soluciones a problemas politicos, constrifien el
rango normativo y cognitivo de soluciones a los hacedores politicos y se constituyen en conceptos

y simbolos que hacen posible a los actores politicos referenciar y validar sus propuestas (Camou,

* Cierto es que ese consenso no fue nunca un bloque monolitico de opiniones unificadas, pero si el
resultado de un intenso proceso de intercambio de ideas y de visiones sobre los problemas a enfrentar y los
posibles cursos de accién para resolverlos (Camou, 1997).
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1997). Teniendo como musa inspiradora el paradigma neoliberal, las politicas de ajuste estructural,
en Latinoamérica, y especialmente en Argentina, se sostuvieron en un planteo “reequilibrador y
despolitizante”, fuertemente asociado a un proyecto remercantizador, y confiaron en que la
modernizaciéon e insercion internacional a futuro provendria del “mitico saneamiento/selecciéon
natural” de la competencia autorregulada (Fernandez, 2001:114). El circulo virtuoso del
crecimiento-modernizacion comenzaria por los procesos de desregularizacion, liberalizaciéon
comercial y estabilidad macroeconémica, lo cual se suponia atraeria inversiones que
complejizarian la estructura productiva y delegarian después en los mercados privados la
distribucion eficiente de recursos (Stiglitz, 1998).

En este escenario, el éxito de dicha estrategia demandaba una reestructuracion del Estado dentro
de la cual la disciplina presupuestaria y la reorientacion del gasto publico fueron dos metas
centrales tanto de las politicas macroecon6micas como provinciales, pues los niveles
subnacionales, a instancias del gobierno nacional y recepcionando los servicios descentralizados
en la primera mitad de los 90, se vieron impulsados a un mayor control del gasto y a promocionar
sus propios procesos de reestructuracion interna.

A continuacion nos proponemos visualizar los efectos y repercusiones que tuvieron y contindan
teniendo las politicas publicas inspiradas en un conjunto de ideas como las brevemente resefiadas,
en cuanto a las capacidades de aquellas estructuras estatales que, ante un probable cambio de

paradigma, son requeridas para promover el desarrollo.

Partidas presupuestarias identificables segun su finalidad

Frente a la prédica del recorte y austeridad del gasto publico dominante en el discurso y politicas
publicas de los '90, llama poderosamente la atencion el notable incremento del gasto publico a
nivel agregado en una provincia que, como hemos probado, se caracterizaba en el contexto

nacional por su prudencia en el gasto y su adhesion incondicional a los postulados de los ‘90.
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Como puede verse en el grafico que sigue, Santa Fe verifica un aumento del gasto publico del 62%

en 2000 respecto de los valores de 1991 (ver Graf. N° 8)*.

GRAFICO N° 8: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL DE LA PROVINCIA DE
SANTA FE. PERIODO 1991-2000.
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Fuente: elaboracion propia segin segun datos de las Cuentas Fiscales de la Provincia. Tribunal
de Cuentas de la Prov. de Santa Fe.

El Gasto Total involucra las sumas gastadas por la Administracion Central e incluye Cuentas
Especiales. Se excluyen de la Administracién Central las sumas devengadas por Poder
Legislativo, Poder Judicial, Tribunal de Cuentas, Fiscalia de Estado, Servicio de Deuda Publica y
Obligaciones a cargo del Tesoro. Ver para gastos totales Anexo, Graf. N° 1.

Cabe preguntarse entonces: ¢,qué factores aparecen involucrados en el persistente crecimiento del
Estado y su gasto publico en esta provincia que, como vimos, ha demostrado una solidez fiscal

compatible con las reformas estructurales y las demandas del BM?

Las causas del aumento del gasto publico, proceso generalizado internacionalmente, no pueden
hallarse sugiriendo simplemente una sobreintervencion enfermiza del Estado en la vida social y

econdmica; es preciso, en su lugar, revisar el papel y funciones que el Estado desarrollé.

* En este punto en donde se coteja el incumplimiento del Dowsizing promocionado podria complementarse
la variable gasto publico con los datos agregados de empleo puablico, los cuales revelan un incremento de los
funcionarios publicos santafesinos para el periodo 1991-2000 del 18% (ver, en Anexo, Graf. N° 2).
Atendiendo a la complejidad de la variable empleo publico y a fin de no perder de vista la variable central que
hemos elegido: gasto publico, decidimos no incluir datos sobre empleo publico en el cuerpo del texto,
dejandolo resefiada en este espacio. Para méas informacion sobre la evolucion de los recursos humanos en el
total provincial y diferentes instancias ministeriales ver Fernandez, Giiemes, Magnin, Vigil, 2006.
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A fin de ganar precisién en el analisis presupuestario, y tomando en cuenta los basamentales
aportes que hicieron O’Connors y Offe, diferenciaremos en el seno del Estado provincial tres areas-

estructuras tematicas segun los objetivos y funciones que desarrollan:

*Area economica: funcionalmente involucra las estructuras ministeriales ligadas a las tareas de
administracién, mantenimiento y expansion del proceso de acumulacion regional. Dentro de la
misma podemos distinguir, a su vez, dos subareas: aquella estrictamente abocada a tareas
economico-financieras (Ministerio de Hacienda y Finanzas) y otra encargada del desarrollo de
politicas productivo-industriales (Ministerio de la Produccion, conocido como Ministerio de

Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio- MAGIC).

*Area social: es la estructura estatal que tiene las funciones de “legitimacion social” y cualificacion
de las condiciones sociales de reproduccién. En su seno también pueden desagregarse dos
subdreas: la primera, compuesta por los Ministerios comprometidos en la atencion de las
necesidades de bienestar mas tradicionales, como salud (Ministerio de Salud) y educacion
(Ministerio de Educacién); y la segunda encargada del gasto social propiamente dicho, es decir la

“asistencia y promocién social” (Secretaria de Promocion Comunitaria).

*Area politica o de gobierno: en términos generales dicha estructura se ocupa de desarrollar
funciones de corte politico vinculadas la organizacion del gobierno asi como se encarga del
“control” y represién de las conductas que cuestionen el orden normativo. Integrada por el
Ministerio de Gobierno, Justicia y Culto, y la Secretaria de Gobierno®’ tiene especificamente a su

cargo: i)- asistencia y coordinacibn gubernamental interna y externa, ii)- planificaciéon y

" Dicha Secretaria, durante los ‘90, se desempeiid en la orbita del Ministerio de Gobierno y adquirié hacia
2001 mayor rango institucional al convertirse en el Ministerio de la Coordinacion. Para méas informacion
http://www.portal.santafe.gov.ar/
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asesoramiento de la clase politica y iii)- garantia de que los actos de gobiernos se ajusten a la

normativa vigente.

GRAFICO N° 9 NIVELES DE GOBIERNO Y AREAS ESTATALES
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Fuente: elaboracion propia teniendo en cuenta el organigrama ministerial del gobierno provincial y del Ministerio de la
Produccion

Hecha esta diferenciacion, volvemos al interrogante sobre las razones explicativas de la expansion
del gasto publico bajo la hegemonia neoliberal identificando si dicha expansion se experimentd en
todas las areas y sub-areas del Estado o no y en qué sentido las politicas publicas de los 90°
contribuyeron a fortalecer aquellas areas estatales estratégicamente asociadas a la promocién del

desarrollo.

Pauperizacion del Area Economica.

El enfoque estatista del nuevo institucionalismo que abordamos hacia el final de la Parte | nos
ayud6é a comprender la centralidad que adquirian nuestra problematica e interrogante. Dicho

enfoque, tras reafirmar la importancia historica y comparada que asumia la intervencion del Estado
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en la promocién del desarrollo de base industrial (Chang, 2003; 2004), (Evans, 1996), nos permitio
descubrir la relevancia que exhibe indagar las capacidades de las estructuras estatales con el
objeto de conocer la fortaleza y autonomia de que gozan dichas estructuras para promover
politicas publicas y perseguir objetivos a largo plazo (Skocpol, 1989), (Weir; Skocpol, 1993),
(Sikkink, 1993), (Evans, 1995; 1996), (Weiss, 2003).

De la mano de algunos exponentes neo-institucionalistas, en el presente punto rescatamos el rol
gue asumen las ideas y paradigmas como marcos cognitivos y normativos configuradores de los
objetivos, instrumentos y naturaleza de los problemas, asi como simbolos y mapas que sirven para
legitimar una determinada politica publica (Hall, 1990), (Campbell, 1998). Esta recuperacion nos
servira para explicar el “estado” de las estructuras estatales involucradas en la potenciacién de
politicas productivas de base industrial, tras la vigencia y hegemonia durante los ‘90, del paradigma
neoliberal (inspirador de politicas caracterizadas por atribuir una confianza absoluta al mercado
como mecanismo productor y redistribuidor de riqueza y marginar al Estado del proceso de
desarrollo y promocién industrial).

Como se observa en el Graf. N°10, el andlisis comparado y diacronico de los gastos publicos de las
tres areas estatales regionales indica que, ante las dinamicas del Area Politica y del Area Social, el
Area Econdémica fue la méas golpeada de la década del ‘90. Mientras el A. Social mostraba una
variacién porcentual entre 1991/2000 del 142% y el A. Poalitica presentaba una variacion del 95%,
el A. Econbémica, para el mismo periodo, arrojaba porcentuales negativos cercanos al -0,67%. Los
datos en forma agregada revelan que el A. Econdémica retenia sélo el 24% del total del gasto
publico de todas las areas en la década del ‘90, frente al A. Politica, que participaba en el 18% del

total, y el A. Social que acaparaba el 58%.
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GRAFICO N° 11: DISTRIBUCION %

GRAFICO N° 10;: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO PROVINCIAL
DIFERENCIANDO POR AREAS (INCLUYE CUENTAS DAER"EAASSEESg\A/CéCA)Hﬁ ESR
ESPECIALES). PERIODO 1991-2000 PERIODOS: 1991-1995 Y 1996-2000
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Fuente: elaboracién propia segun segun datos de las Cuentas Fiscales de la Provincia. Tribunal de Cuentas de
la Prov. de Santa Fe.

La escasa capacidad inicial del Area Econdmica para retener recursos endogenos al Tesoro
provincial se profundizé con el paso del tiempo, fortaleciéndose la participacion en el presupuesto
provincial de las dos areas restantes. Si observamos los gastos publicos diseccionando la década
en estudio, podemos facilmente advertir como las dindmicas (descendente para el A. Econdmica y
ascendente para las otras dos areas) se profundizan en la segunda mitad de la década esto es, a
medida que la aplicacion de las politicas neoliberales se intensifica y empiezan a surtir efectos en
las estructuras (ver Graf. N° 11).

Evidentemente las politicas publicas inspiradas en el corpus neoliberal (y cognoscibles en el
comportamiento de las partidas presupuestarias) lejos estuvieron de identificar a las estructuras
estatales como herramientas capaces de intervenir en los procesos de acumulacién y reproduccién
del capital y al Estado como un agente capaz de promover el desarrollo productivo industrial.

No obstante, la promovida “desimplicacion estatal”, como hemos venido sosteniendo y ahora

podemos comprobar empiricamente, no derivd en un total apartamiento del Estado de todos los
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campos econdémicos sino que, paralelamente al abandono de ciertas funciones de matriz
economica, existié6 una demanda para que el mismo “selectivamente” reforzara su participacion e
interviniera en areas encargadas de controlar el cumplimiento de metas macroeconémicas.
Conforme a esa intervencion selectiva requerida al Estado puede verificarse como, dentro del A.
Econdmica, la subarea Econdémico-financiera, encargada de desarrollar a nivel regional los
planes de ajuste y reestructuracion fomentados
GRAFICO N° 12 GASTO PUBLICO

PROVINCIAL INTRA AREA ECONOMICA. desde los niveles nacionales (Ministerio de Hacienda
PERIODO 1991-2000

y Finanzas), se impuso frente a la subéarea facultada

5%

para promover politicas productivas vinculadas a la
agricultura, industria y comercio (Ministerio de la
Produccion-MAGIC).

Como podemos ver en el Graf. N° 12, la participacion

desigual de las subareas es sumamente notoria, en

M Subarea
Produccién

tanto la Subarea Econdmico-financiera atesora, en

M Subarea Eco-
financiera

términos agregados, para el periodo 1991-2000 el

. . i B 0 - ~ ’ .
Fuente: elaboracién propia segdn segdn 95% de los recursos destinados al Area Econémica,

datos de las Cuentas Fiscales de la . . . . ,
Provincia. Tribunal de Cuentas de la Prov. = Mientras que la Subarea Productiva solo retiene el

de Santa Fe.
5% de los mismos.
La centralidad del Ministerio de Hacienda en el marco del Area Econémica se comprende luego
con la ayuda de algunos de los aportes neoinstitucionalistas que hemos citado. Los mismos, al dar
cuenta del modo en que las ideas impactan y configuran las politicas publicas y estructuras
estatales, nos permiten entender cémo, bajo la hegemonia del paradigma neoliberal, estructuras
estatales como el Ministerio de Hacienda se fortalecen. Ahora bien, dicho fortalecimiento responde

no sélo a la legitimidad que asume en el campo de las ideas la capacidad “técnica y neutral” en el

manejo de todo aquello vinculado al crecimiento econdémico, sino especialmente a la creciente
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necesidad de las instancias centrales de contar con engranajes locales que acoplen las dinamicas
y objetivos de estabilidad macroecondmica con las dinAmicas meso-regionales. Este proceso de
reformulacion econdmica y social top-down demanda, desde los niveles centrales, de estructuras
estatales regionales que controlen y disciplinen los procesos de acumulacién, de modo que los
mismos se ajusten a las dinamicas macro.

Por otra parte, en el marco del exiguo financiamiento que recibe el Ministerio de la Produccién®®, si
examinamos el destino del gasto, podremos observar cémo la mayor parte de sus recursos es
afectada a sostener el mantenimiento operativo de la estructura ministerial y no a la inversion o
logro de objetivos. El porcentaje que destina del gasto total el Ministerio de la Produccién a la
principal categoria de los gastos de capital, esto es a la Inversion Real, promedia para la década en
un 0,56% de los gastos totales. Este escaso margen para formular politicas de accion externa
verificado en el Ministerio de la Produccion no se aleja de lo acontecido en la Administracion del
Estado provincial en general, donde la Inversion Real no logré superar mas del 4,1% del total del
gasto en toda la década. Dicho comportamiento es indicativo de la incapacidad del Estado regional
y de las estructuras ministeriales abocadas al impulso productivo industrial para: i) abordar politicas
publicas que cualifiguen las condiciones en el marco de las cuales se reproduce el capital (ej.
Infraestructura) y ii) disefiar programas que se inserten en la sociedad y tejan lazos con los agentes

econdmicos territoriales (como podrian ser asistencia técnica o financiamiento) (ver Graf. N°13).

°8 El Ministerio de la Produccién, estructura a cargo de la promocion de los procesos productivos, verifica
para la década en estudio una participacion promedio del 1,2% del total del gasto de las 3 grandes Areas
(Ver, en Anexo, Gréaf. N° 3).
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GRAF N° 13: COMPARACION ENTRE LA EVOLUCION % DE LA INVERSION REAL EN EL TOTAL DEL
GASTO PUBLICO. PROVINCIA DE SANTA FE'Y MINISTERIO DE LA PRODUCCION. Afios 1991-2000
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Fuente: elaboracién propia segun datos de las Cuentas Fiscales de la Provincias. Direccién
General de Programacién y Estadistica Hacendal.

GRAE. N° 14 GASTO PUBLICO PROVINCIAL La marginacion econémico-financiera de los sectores

INTRA MINISTERIO DE LA PRODUCCION. o
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industrial. Teniendo presente dicha escision se
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comprueba la preeminencia en la retencion de recursos del Ministerio de la Produccion del area
destinada a promover la actividad agricola-ganadera frente a aquella correspondiente al desarrollo
y a la promocion industrial (ver Graf. N° 14).

A fin de ganar mayor precision aun, podemos identificar tres Direcciones ministeriales que,
ubicadas dentro del Ministerio de la Produccion y del Ambito Industrial, parecen ajustarse
prioritariamente a los objetivos desarrollistas y de estimulo directo a los procesos tecnolégicos e
industriales: Direccién General de Industrias (encargada desde mediados de la década del ‘50 de
la promocién y asesoramiento de proyectos industriales; se traslada en los 80 al ambito del
Ministerio de la Produccién), Dir. Provincial de Ciencia y Tecnologia (creada a inicios de los ‘90
para gestionar los recursos de la Ley nacional N° 23.877 de Promocion y Fomento de la Innovacion
Tecnoldgica, se encargd de promocionar actividades cientificas y tecnolégicas y del asesoramiento
tecnoldgico), y la Dir. Provincial de Desarrollo Regional (gestada a mediados de la década del
‘90 con el objetivo de actuar coordinadamente con otras instituciones, tales como el Consejo
Federal de Inversiones, en la asistencia y promocién del desarrollo regional). En general estas
oficinas se llevaron, para el periodo 1991-1997, cerca del 12% de los recursos endbégenos
destinados al Ministerio de la Produccién, lo que significa a su vez cerca de 1/3 de los recursos del
Ambito de la Sec. de Industrias. Dado lo escaso de los recursos presupuestarios con que dichas
Direcciones contaban, las mismas se vieron obligadas a recurrir a financiamiento exégeno al
presupuesto ordinario para poder desarrollar sus funciones. En este sentido, no es errado sostener
gue las Direcciones ministeriales bajo analisis dependieron en casi su totalidad de financiamientos
provenientes de diversos programas especificos (algunos de origen provincial y otros de origen

nacional), representando los mismos cerca del 84% del total de recursos con los que contaron
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durante el periodo (Fernandez; Guemes; Magnin; Vigil, 2006)*°. A diferencia de los recursos
presupuestarios que, adjudicados ordinariamente por el presupuesto permiten el control directo de
la oficina sobre dichas sumas, los recursos exdgenos (es decir todos aquellos financiamientos
provenientes de programas predisefiados o de créditos, subsidios o asignaciones que arriban a las
oficinas con objetivos especificos), afectan y condicionan notoriamente la autonomia de dichas
oficinas para disefiar sus propios programas, debiendo sujetarse éstas a los objetivos y programas
trazados por las instancias financiadoras. A este respecto, los recursos que manejan estas areas
estratégicas en la promocion del desarrollo no sélo son escasos e insignificantes en el contexto del
gasto publico provincial, sino que en su mayoria derivan de fuentes exdgenas al presupuesto
ordinario, lo cual compromete luego la capacidad de disefio y planificacion de dichas instancias
regionales.

Si bien el sector estatal vinculado a la promocion industrial fue potenciado en un 84% por el
financiamiento extrapresupuestario, es preciso sefialar que el mismo, y el Ministerio de la
Producciébn en general, fueron, no obstante, incapaces de beneficiarse del financiamiento
internacional que arribé a la provincia durante los '90, receptando el M. de la Producciéon (ya ni

siquiera las subareas mas especificas) un escaso 2% del total®°.

*% Los fondos que manejé la Direccién de Desarrollo Regional y Local durante los 2 primeros afios de vida,
1996-1998, provenian del CFl y se canalizaron bajo la ejecuciéon del Programa Municipios Productivos
(programa destinado a prestar capacitacion a areas locales vinculadas a la produccién y promover instancias
articuladoras entre el MAGIC y los actores econdémicos territoriales, fomentando la creacién de las
Asociaciones para el Desarrollo Regional).

La Direcciéon de Ciencia y Techologia, para el periodo en estudio, gestiond los fondos provenientes del
FONTAR, linea de créditos y subsidios dirigidos a empresas, asociaciones de empresas y entidades publicas
gue desarrollaran innovaciones tecnoldgicas con aplicaciones industriales, agroindustriales y de optimizacion
de recursos humanos.

Por su parte, la Direccién de Industrias contdé con los recursos derivados del Régimen de Promocion
Industrial (el cual representé el 71% del total de los recursos exdgenos gestionados por las tres direcciones)
y el Fondo para la Actividad Productiva (que preveia el tendido de lineas de crédito destinadas a financiar
microemprendimientos y PYMES. Un 40% de los beneficiarios de estos fondos correspondié al sector
industrial).

® Gestionados en su gran mayoria por el Ministerio de Hacienda, el destino de los créditos externos
provinciales que involucraron al Min. de la Produccion (origen BID-BIRF) no fue encarar politicas industriales
sino obras de infraestructura, especificamente la mejora de la red vial provincial en areas de produccion
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Tal como anticipAramos, el solo examen de los recursos fiscales no alcanza para extraer
conclusiones generales sobre las capacidades de las estructuras estatales; no obstante,
consideramos al gasto publico como un indicador inicial y fundamental para evaluar la fortaleza y
autonomia (sobre todo a la hora de planificar) de las areas estatales en estudio. La marginacién
financiera de la que son victimas las estructuras estatales regionales estratégicamente vinculadas
a la potenciacion de procesos productivos (entendible en el marco de ideas y paradigmas que
dominan y dan forma a las politicas publicas) no solo gibariza dichas estructuras con relacion a
otras, sino que las obliga a captar programas predisefiados para poder funcionar, restringiéndolas
en su capacidad de disefar, impulsar y controlar los procesos de desarrollo.

Si las ideas predominantes no priorizaron las estructuras ligadas a la potenciaciéon de procesos
productivos de base industrial y, por lo tanto, las politicas puUblicas inspiradas en ellas no
contribuyeron materialmente a las mismas, ¢cuales son entonces las areas que estan implicadas
en el crecimiento del gasto total en una década donde debia primar la austeridad del gasto publico?

A qué fundamentos o razones atiende dicha expansiéon?

Crecimiento del Area Social. Procesos de legitimacion social

Para responder al interrogante planteado hacia el final del acdpite anterior es preciso que
recuperemos algunos de los aportes de la aproximaciéon neomarxista de la cual pasamos revista en
la Parte I. Segun vimos, bajo el sistema capitalista el Estado se ve involucrado en imperativos de
accién autocontradictorios y debe dar sostenibilidad y legitimidad al subsistema econémico
(evitando las tendencias autoparalizantes del mismo) al tiempo que busca su propia validacion
como agente de accion colectiva (O’Connors, 1981), (Offe, 1990). A fin de desarrollar la funcién de
legitimacion, el Estado asume dos tipos de tareas: las que benefician indirectamente al circuito

economico (por ejemplo aquellas tareas que crean las precondiciones para la reproduccion

intensiva y desarrollo agropecuario del noroeste santafesino (Fernandez; Giemes; Magnin; Vigil, 2006:91-92,
275).

67



Maria Cecilia Gliemes

Pensar el Estado en Latinoamérica pos-década neoliberal _@

capitalista, como son la preparacion y cuidado de su fuerza productiva, esto es, educacion y salud
de la masa trabajadora) y las que no benefician ni indirectamente al capital pero son sumamente
necesarias para paliar los efectos regresivos e inequitativos que comporta el sistema, asistiendo a
la fuerza de trabajo excedente o poblacion en estado vulnerable (tarea canalizada via asistencia
social) (Offe, 1980:57).

De este modo, mas alla de la preeminencia durante los '90 de ideas neoliberales que buscaron
reducir el gasto publico y resignar la atencién de necesidades sociales a la autorresolucion
individual, es improbable que el Estado se desentienda de la atencion de dichas demandas
sociales, pues de ellas depende la validacion tanto del sistema capitalista como del propio Estado.
Ante la consolidacion de un modelo de crecimiento fragmentador, inequitativo y regresivo, que
expulsa gente, el Estado debe enfrentar la tarea de hacerse cargo de los excluidos.

Ahora bien, dado que el Estado-nacién durante los ‘90 estuvo fuertemente comprometido con los
postulados de eficiencia y cuidado de las variables macroecondmicas (los cuales involucran la
austeridad del gasto publico), el mismo delegé en los niveles subnacionales la atencion de
funciones altamente sensibles al proceso de acumulacion, como las relacionadas con la educacion
y la salud.

Como veremos, el volumen del gasto publico a nivel regional esta inextricablemente ligado al
volumen de las demandas de bienes publicos, el cual se incrementa a medida que se consolida un
esquema econdmico inequitativo donde la poblacion resulta incapaz de encontrar lugar en el
circuito econdémico y/o resolver por si las necesidades sociales. Lo que queremos decir es que el
incremento abrupto del Area Social del Estado provincial (ver Graf. N°10) no hace mas que
responder e intentar amortiguar el efecto nocivo de las politicas econdmicas fragmentadoras

implementadas en los ‘90, haciéndose cargo dicha escala regional del desmantelamiento de
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estructuras y de la delegacién de servicios sociales que hasta el momento estaban a cargo de los
niveles nacionales®.

En los gréficos N° 15 y 16 la desestructuracion social derivada de las politicas neoliberales puede
observarse tanto en el nivel regional como nacional a través de la evolucion de las curvas de

desempleo y desigualdad (medida con el coeficiente de Gini).

GRAFICO N° 15 EVOLUCION DE LA TASA DE GRAFICO N° 16 EVOLUCION COEFICIENTE DE GINI EN
DESEMPLEO EN ARGENTINA Y SANTA FE. PERIODO ARGENTINA Y SANTA FE. PERIODO 1990-2000
1990-2000
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5 0,35
0 T T T T T T T T T T ] 0,30 T T T T T T T
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e=p==Santa Fe === Argentina e=g==Promedio Argentina  ==ill==Santa Fe
Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de Fuente: elaboracién propia teniendo en cuenta: datos
INDEC. tomados de informes sobre desigualdad del Centro de
Nota: Para Santa Fe se toma el promedio de los datos de Estudios Distributivos Laborales y Sociales.
los conglomerados disponibles de Santa Fe y Rosario. http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas/ (para

Argentina) y promedio de datos de los conglomerados de
Rosario y Santa Fe, tomados del Departamento de
Economia de la UNLP.

Las estrategias de supervivencia que emergieron como respuesta a estos procesos de exclusion y
fragmentacion social constituyen un interesante campo de andlisis; el desarrollo y estudio de las
mismas escapa a los objetivos de este trabajo, no obstante, consideramos oportuno resefiar a titulo

informativo algunas de dichas estrategias con el fin de aportar una imagen mas clara del escenario

®* | a mayoria de las instancias subnacionales fue incapaz de hacerse cargo con su propio presupuesto y
recursos endogenos de las funciones delegadas, o que no s6lo desembocd en la profundizacion de las
desigualdades y fragmentaciones territoriales ya existentes en el pais, sino también en un empobrecimiento
del contenido de los programas y en la calidad del servicio, generando una red de servicios estatales con
grandes deficiencias para atender a la poblacion més vulnerable (Orlansky, 1994), (JICA, 2003), (UNICEF-
CEPAL, 2006) y http://www.fao.org/forestry/site/16247/es/ara/
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gue se va configurando a medida que los efectos de las politicas neoliberales ganan espacio
(Portes y Hoffman, 2003). Entre las respuestas a la fragmentacion social cabe mencionar: a)

crecimiento del empleo informal: un importante segmento de la poblacion se emple6 en actividades

cuasi-clandestinas, por cuenta propia o0 microempresas, en forma temporaria, en “negro” y en

trabajos de subsistencia, careciendo del acceso a la seguridad social, al seguro de desempleo, de

salud y cualquier tipo de contencion formal®®; b) aumento de la criminalidad®®, devenida antes bien

del aumento de la desigualdad que del aumento de la pobreza (Portes y Hoffman, 2003). El
incremento de la inseguridad urbana no sélo reconfiguré el espacio urbano (surgimiento de barrios
privados y cerrados) sino que, como veremos en el proximo acapite, dio lugar a un incremento del

gasto publico vinculado a funciones policiales; c) aumento de la emigracion de profesionales de

clase media urbana al primer mundo®.
El aumento de la expulsién de la poblacion econdmicamente activa del circuito econémico formal y
la desigualdad analizada, en los Grafs. N° 17 y 18 motorizan el crecimiento de demandas sociales

gue recaen sobre el Estado regional.

%2 E| total de aglomerados urbanos de la Argentina promediaba hacia 1993 un 31,3% de empleo no registrado
(obtenible a partir de datos de asalariados sin descuento jubilatorio) mientras que en el afio 2000 dicha cifra
ascendia a 37.7%. Valores muy similares fueron los registrados por la provincia de Santa Fe, (promedio de
los aglomerados urbanos de Rosario y Santa Fe) para 1993 acusaba un 24% y en 2000 un 32.2% de empleo
no registrado. Estos valores indicativos de los procesos de precarizacion laboral se fueron incrementando a
medida que los procesos de desestructuracion social derivados de un esquema econdémico fragmentador se
hicieron mas evidentes, en este sentido el empleo informal en 2006 para los dos conglomerados de Santa Fe
promedia en 38% mientras que el total de conglomerados urbanos argentinos arroja un 42,2% (Datos de la
Direccién General de Estudios y Formulacion de Politicas de Empleo, en base a la EPH, INDEC.
http://www.trabajo.gov.ar/left/estadisticas/bel/bel.asp?idCapitulo=7 )

% Seguin datos relevados por el Sistema Nacional de Informacién Criminal. Dir. Nac. de Politica Criminal del
Min. Justicia de la Nacion, en la Argentina el total de hechos delictivos relevados hacia 1999 representaba un
incremento del 79% respecto de la tasa de 1991. (http://wwwpolcrim.jus.qgov.ar/) Mientras tanto, las
estadisticas oficiales basadas en las denuncias de delitos, desde 1991 hasta 2005, sostienen que a nivel
nacional la tasa total de delitos crecié un 224% (informacion publicada por el Laboratorio de Investigaciones
sobre Crimen, Instituciones y Politicas —LICIP— de la Universidad Torcuato Di Tella). Por su parte, las
estadisticas publicadas por el gobierno de la provincia de Santa Fe entre 1998 y 2005 (periodo en el cual
recrudecieron los efectos desestructurantes de las politicas neoliberales) indica un incremento de hechos
delictivos cercano al 50%. http://www.portal.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/26562.)

% El total de profesionales y ejecutivos argentinos admitidos en EEUU como inmigrantes legales pasé de ser
el 32, 2% de la poblacion de 25 afios y mas en 1990 al 60,7% en 1999 (Portes y Hoffman, 2003:378).
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GRAFICO N° 17 EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE GRAFICO N° 18 EVOLUCION DEL COEFICIENTE SALUD
MATRICULACION/ POB.EN EDAD ESCOLAR SANTA FE. DE SANTA FE. PERIODO 1990-2000
PERIODO 1990-2000
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos
suministrados por el Ministerio de Educacion de la Prov. suministrados Min. Salud de la Prov. Santa Fe.
Santa Fe. El coeficiente de salud se elabora teniendo en cuenta la

cantidad de egresos hospitalarios provinciales y consultas
en establecimientos oficiales sobre el total de la poblacion
de la provincia.

La curva ascendente de los efectos de disolucion social derivados de las politicas inspiradas en el
neoliberalismo mercantilista (Grafs. N° 15 y 16) explica el incremento de la demanda de bienes
publicos a nivel regional (Grafs. N° 17 y 18) y este ultimo termina dando cuenta de la expansién del
gasto social regional (Graf. N°10).

Al incrementarse el desempleo, la pobreza y la desigualdad, no s6lo aumentan las demandas
destinadas a satisfacer necesidades vinculadas a la salud o a la educacién (Grafs. N° 17 y 18), sino
gue también se acrecientan las demandas de asistencia social, que buscan enfrentar las
situaciones de vulnerabilidad social. La pobreza generada por recesiones y depresiones, asi como
por las mismas estructuras capitalistas que confinan a gran cantidad de personas a puestos de
trabajo inestables o al desempleo, son la clave para comprender el aumento de las funciones
asistenciales de un Estado que busca, en pos de la legitimidad, “enfriar el conflicto social”
(O’Connors, 1981:205). De este modo, el creciente deterioro en las condiciones laborales (y

reduccion del nivel de vida), genera una fuerte dependencia de los menos favorecidos al Estado,
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dependencia que es dificil de revertir por mas politica de recorte que se intente si no se desea
comprometer gravemente la paz social que el propio sistema necesita.

Las nuevas responsabilidades en materia de asistencia social del Estado regional santafesino
gradualmente se fueron formalizando presupuestariamente y cristalizando institucionalmente. En
este sentido, hacia mediados de la década del ‘90, las estructuras estatales regionales que dentro
del Area Social serian encargadas especificamente de la asistencia social, asumieron el rango de

Secretaria de Promocion Comunitaria

GRAFICO N° 19 EVOLUCION DEL GASTO DE SEC. _
PROMOCION COMUNITARIA. SANTA FE. PERIODO 1990-2000 y desde ese momento vieron

aumentar en forma continua su
presupuesto (Graf. N° 19). A fin de

dimensionar la importancia de esta

IViillones

funcibn asumida por el Estado
provincial, puede observarse en

forma comparada cémo, mientras el

1998

1999 000 gasto publico per cépita del Ministerio

de la Produccion ascendia para 1997

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de las = @ $5,15, el de Promocién Comunitaria
cuentas fiscales Prov. Santa Fe.
se elevaba a $15,10.

De este modo, la dinamica estatal resolutora de los efectos derivados de un esquema econémico
fragmentador termina devorando los recursos publicos, debiendo el Estado resignar, frente a la
urgencia de satisfacer necesidades basicas, la promocion financiera de aquellas areas que podian
generar un modo de desarrollo sustentable basado en la produccion industrial.

El abrupto aumento de la demanda de bienes publicos requiere considerables recursos para su
satisfaccion, los cuales no se obtienen simplemente con la reduccion del financiamiento de otras

areas sino que plantean la necesidad de recurrir a nuevas fuentes de ingresos. Ante ello, el Estado
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provincial, teniendo en cuenta que los programas de ajuste estructural implementados promovian
un recorte de los gastos estatales, limitaban la exaccion fiscal (a fin de fomentar la inversién) y
prohibian las practicas inflacionarias, encuentra dos salidas:

1-_Financiamiento con recursos nacionales®: el examen de los Aportes del Tesoro Nacional

(montos dinerarios que reciben las regiones como resultado de negociaciones entre el gobierno
central y los gobiernos provinciales®) ingresados a Santa Fe, permite iluminar como una provincia
sumamente austera y econdmicamente potente en el contexto nacional, lejos de autoabastecerse y
autonomizarse, demanda aportes nacionales para cubrir sus necesidades (Graf. N° 20). En este
sentido se contradice el espiritu del planteo descentralizador y autonomista que inspiraba las
politicas delegadoras de funciones de inicios de los ‘90, pues las transferencias del tesoro nacional
no hacen mas que reforzar un control cupular y de disciplinamiento de las instancias centrales
respecto de las politicas que implementan los niveles subnacionales.

2- En segundo lugar, la provincia de Santa Fe recurre al financiamiento bancario externo por un

total de U$S 954.920.430 entre 1991 y 2001. Como se observa en el Graf. N° 21, el financiamiento
internacional gand renovado vuelo hacia la segunda mitad de la década en estudio, justamente

cuando las reformas estructurales empezaban a surtir sus conocidos efectos®’.

% sj analizamos la evolucion de los datos vinculados a la coparticipacién de la provincia de Santa Fe, se
observa que los mismos aumentan en términos absolutos (38%), no obstante, mantienen durante la década
un modesto porcentual de participacion cercano al 8% del total redistribuido por el gobierno central,
verificAndose luego una constante en términos relativos que responde a los pardmetros porcentuales
establecidos por ley con relacion a esta provincia (ver, en Anexo, Graf. N° 4).

% Segun el articulo 5 de la Ley 24.699 de 1996, se establece que el fondo de Aportes del Tesoro Nacional -
ATN- sera destinado a la atencion de “situaciones de emergencia y desequilibrios financieros”, siendo
distribuido y asignado a criterio y evaluacion del Ministerio del Interior. Las resoluciones ministeriales a partir
de las cuales se aprueban estos aportes no detallan la situaciébn o causa que genera la asignacion,
consignandose siempre la genérica expresion de “emergencia y/o desequilibrio financiero”, lo que abre una
gran puerta a la discrecionalidad en el manejo de estos fondos (Informe de Auditoria de Aportes del Tesoro
Nacional.  Auditoria del Ministerio del Interior, Buenos Aires, mayo de 1997, en
http://www.sigen.gov.ar/documentacion/informes_sigen/mi000201.pdf)

®7 Contratados, receptados y gestionados en un 85% por el Ministerio de Hacienda, los fondos estuvieron
destinados en lineas generales a la reforma del sector publico provincial y reforma Fiscal (47%), al desarrollo
de infraestructura y mejora vial (28%); a la reparacion y prevencion de dafios provocados por fenémenos
extraordinarios (18%) y a la mejora del sector educativo (4%). Queda claramente revelado el modo en que el
financiamiento internacional (BID y BIRF) se orienté y otorgd privilegiando aquellos programas a partir de los
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GRAFICO N°20 PROMEDIO DEL % DE PARTICIPACION GRAFICO N° 21: EVOLUCION DE LOS MONTOS DE
DE LA PROVINCIA DE SANTA FE EN EL TOTAL DE CREDITOS INTERNACIONALES TOMADOS POR LA
DISTRIBUCION ~ NACIONAL DE LOS ATN PROV. DE SANTA FE. EN MILLONES DE U$S.
DIFERENCIANDO POR PERIODOS. PERIODOS 1991-1995 y 1996-2001
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Fuente: elaboracion sobre la base de datos Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos
suministrados por Secretaria de Provincias - de las Cuentas Fiscales de la Provincias. Tribunal
Ministerio del Interior. de Cuentas de la Prov. de Santa Fe.

A medida que el Estado otorga mayor libertad al capital, desimplicandose en areas vinculadas a la
regulacion, intervencién, produccion y fomento de los procesos econdmicos, las
desestructuraciones que se generan en el ambito econdmico (caida del tejido industrial,
reprimarizacion de la industria, concentracién de beneficios en pocos actores, etc.) impactan
socialmente (mayor pobreza estructural, desempleo, mayor desigualdad social) y vuelven sobre el
Estado provincial (previa descentralizacion) demandando su re-implicacion en aquellas funciones
asociadas a la legitimacién y validacion del sistema. De este modo, la simultanea desimplicacion y
re-implicacién que se le demanda el Estado no hace mas que reproducir el sistema capitalista
viéndose el Estado regional obligado a validar una estrategia econémica excluyente que devora la
mayor parte de sus recursos enddgenos y lo incapacita financieramente para potenciar aquellas
estructuras habiles para generar un proyecto de desarrollo integrador sustentado en la
motorizacion de los sistemas productivo-industriales y capaz de generar los recursos necesarios

para la atencion universal de los derechos sociales que forman parte de la idea de ciudadania.

cuales los gobiernos buscan amoldarse a las recomendaciones politicas hegemonicas, tales como reforma
del Estado o saneamiento fiscal; y lejos estuvieron de financiar programas productivos.
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Gastos Politicos. Mantenimiento del orden interno y reproduccion de la clase

politica

Hasta el momento hemos visto cémo las politicas publicas inspiradas en un consenso neoliberal
gue abogaba genéricamente por el retiro del Estado, en los hechos, significaron una implicacién
selectiva del agente puablico regional. En primer término vimos cémo ciertas estructuras del Estado
regional comprendidas en el manejo de las variables macroeconémicas y el acople a los planes de
ajuste aplicados a nivel nacional se fortalecian dentro del Area Econdmica, en tanto que
estructuras asociadas a la potenciaciéon de los procesos productivos se debilitaban. En segundo
lugar observamos cémo la funcion de legitimacion del Estado se devoraba gran parte de los
recursos enddgenos al Estado provincial, demandando, por ende, financiamiento exégeno.

En este particular espacio intentaremos, haciendo uso de algunos instrumentos aportados por la
Escuela de la Eleccion Publica, explorar las razones explicativas del crecimiento del gasto publico
en el Area Politica independientemente de lo que discursivamente se propongan las politicas y
paradigmas imperantes (Graf. N° 10).

Es de notar que, el analisis de los datos encontrados y su evolucién, no sélo son abordables y
comprensibles de la mano de los aportes conceptuales de la Escuela de la Eleccion Publica, sino
gue, una parte de esos gastos puede satisfactoriamente entenderse a partir de algunas
herramientas aportadas por el neomarxismo. El instrumental neomarxista nos ayuda a comprender
el modo en que el Estado se implica en el mantenimiento del orden interno, estimulando nuevos
campos de investigacion. Teniendo en cuenta los objetivos de nuestro trabajo nos limitaremos a
referir algunas claves de exploracién vinculadas a las funciones de policia, focalizando luego en lo
gue consideramos el eje explicativo del incremento de la estructura politica: la maximizacién de

utilidades.
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Inspiradores trabajos como los de Polany, O"Connors o Portes y Hoffman, basamentados en los
pioneros trabajos de Marx, han resultado sumamente claros en sefialar como en un modo de
produccion signado por la lucha de clases, el Estado esta inexcusablemente comprometido a
mantener a raya a los excluidos y a todos aquellos que cuestionen dicho esquema desigual,
garantizando el orden publico que hace posible la reproduccion del capital (Block, 1980),
(O’Connors, 1981), (Portes y Hoffman, 2003)%. Esta funcién de control y disciplinamiento se
profundiza a medida que el sistema se hace mas fragmentario socialmente y observandose una

relacion directa entre la dinamica del gasto policial y la curva de exclusion, desigualdad y

criminalidad de una sociedad. GRAFICO N° 22: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO DEL MINISTERIO
) DE GOBIERNO, JUSTICIA Y CULTO DE LA PROV. DE SANTA FE EN
Dentro del Area Politica, el gasto MILLONES DE $ (SIN CUENTAS ESPECIALES) PERIODO 1991-2004.

del Ministerio de Gobierno,

Millones

Justicia y Culto (quién tiene a su

cargo, entre otras funciones, la

de policia) incrementa su

porcentual de participacion en el

discurre Ia década en estudio 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

gasto publico a medida que

(Graf. N° 22). El financiamiento | ryente: elaboracion propia sobre la base de datos de cuentas

S fiscales de la Prov. de Santa Fe. Tribunal de Cuentas.
ordinario de esta estructura se

complementa hacia 1992 con una cuenta especial®® denominada “Servicio de Policia Adicional”, la
cual representa el 91% del total de fondos fuera del presupuesto ordinario que maneja dicho

Ministerio durante los ‘90. Asimismo, la evolucion de dicha cuenta a lo largo del periodo en estudio

% Sobre las tareas de represion y domesticacion de la masa desposeida por el agente estatal ya se habia
explayado Marx en el Cap. XXIV de El Capital, cuando analizaba la génesis del Capitalismo.

% Una cuenta especial es una partida que se incluye en el presupuesto como un apartado especial (como un
mini-presupuesto dentro del presupuesto) y que esta especificamente dedicada a atender las necesidades
puntuales por las que fue creada. Su financiamiento puede provenir de fondos exdgenos o enddgenos; en
este caso se trata de recursos enddgenos a la provincia.
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es positiva, ascendiendo los valores destinados a la misma en el aflo 2000 un 54% respecto a los
valores de 1992 (de $10.896.263 en 1992 pasa a $16.830.719 en el afio 2000).

Los datos y argumentos esbozados hasta el momento explicarian porque se incrementa el gasto en
sub-areas, que dentro de lo que hemos denominado Area Politica o de Gobierno, estan asociadas
a la funcién de policia, lo que nos proponemos ahora es dar cuenta del ensanchamiento del
presupuesto en areas asociadas a tareas estrictamente politicas.

Haciendo dialogar algunas construcciones teéricas como las de Buchanan y la Escuela de la
Eleccion Publica con matrices de lectura institucionalista-estructuralista, podemos arriesgar que, el
incremento de las estructuras estatales encargadas de tareas estrictamente politicas, tiene que ver
con la necesidad del sector politico en el poder o clase politica’ de maximizar utilidades a costa
del patrimonio estatal. Esta clase o sector politico gobernante estaria integrado por individuos que,
mediante el control del aparato de gobierno, buscan maximizar utilidades y rentas improductivas en
el espacio publico, asegurandose ciertos puestos y oportunidades de lucro permanentes frente a
sus posibles competidores, convirtiendo a la sociedad en su victima (Buchanan, 1980). El
comportamiento de la clase politica tiende a la captura de recursos publicos, esto es, maximizacién
del presupuesto en aquellas agencias estatales capaces de eludir una rendicion de cuentas
detallada. Esta captura y expansién del gasto politico se puede observar en el Estado santafesino,
no soélo en el incremento del gasto publico en dicha area sino institucionalmente, ganando dicha
area rango de estructura ministerial hacia fines de los ‘90: el Ministerio de Gobierno.

La légica politica, ain en un contexto de pérdida de legitimidad e impugnacién popular, no sélo no

se desvanece sino gque, apelando e introduciendo en el seno de los espacios de poder el saber

0 Utilizamos la expresion “clase politica” en un sentido similar al que utiliza Peter Evans cuando se refiere a
los cuerpos politicos que dominan en los Estados predatorios (Evans, 1996:536).
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aportado por equipos técnicos y fundaciones especializadas, se revalida avanzado en la cooptacion
de recursos y su auto-reproduccion.”

La dinamica fortalecedora de los espacios de poder y estructuras estatales “politicas” —que en
términos presupuestarios implica un mayor porcentaje de gastos para dichas areas— no sélo se
verifica en el Area Politica provincial (Graf. N° 10), sino también en todas aquellas estructuras
ministeriales abocadas a tareas de gobierno o politicas capaces de cooptar rentas publicas. Asi
vemos cémo, incluso dentro de las estructuras estatales marginadas econd6micamente durante los

- ‘90, como el Ministerio de la
GRAFICO N° 23: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION % DEL
GASTO DE LA DIRECCION MINISTERIO DENTRO DEL GASTO Produccion, las subareas de este
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gasto total, entre 1991-1997, del

™ Pese a la ola tecnocratica que avanzé en el mundo politico y amenaz6 a primera vista reemplazar al sujeto
politico en pos del técnico, es necesario recordar que el politico no desaparece, sino antes bien utiliza la
legitimidad técnico-neutral del conocimiento como fuente de su legitimidad politica (lazzetta, 2000). En el
proceso de elaboracion de politicas publicas en las sociedades complejas, toda cuestion “técnica” importante
conlleva —constitutivamente unidas a ella— cuestiones de “politica”; y parejamente, cualquier cuestién
“politica” relevante —o donde converjan intereses de alguna entidad— implica la resolucion de importantes
cuestiones “técnicas”. Cuestiones técnicas y cuestiones politicas son como dos puntas de un mismo ovillo
indisolublemente unidas (Camou, 1997).
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”"2 yerifica para el mismo periodo una variacién interanual

14,5%, el area denominada “Ministerio
promedio del 36,6%; pasando de representar el 16% del total del gasto del Ministerio de la
Produccion en 1991 al 37% del mismo en 1997 (Gréaf. N° 23).

Sintetizando, el incremento del Area Politica en examen podria explicarse tanto como efecto de la
manipulacién y control que el Estado esta obligado a ejercer sobre la poblacién excedente (Polany,
1997), (O’Connors, 1981) como por la resultante de las acciones de un grupo que intenta
maximizar utilidades en el contexto del Estado a fin de preservar su dominio y permanencia (como
grupo) en el poder (Buchanan, Tullock, 1993). Esta ultima légica de maximizacion de utilidades
avanza en el interior del Estado provincial asi como al interior de cada una de sus estructuras
ministeriales; la clase gobernante (siempre que no haya reglas o control ciudadano que se le

impongan) buscard maximizar sus utilidades a costa del patrimonio publico (Buchanan, 1980),

(Buchanan y Tullock, 1993).

Conclusiones Parte Il

La Parte Il se inauguré con el objeto de responder empiricamente al interrogante orientador de esta
tesis: ¢qué capacidades poseen las estructuras estatales regionales encargadas de potenciar
politicas productivas en campos estratégicos del desarrollo como son los sectores industriales?
Para dar respuesta a esa cuestion consideramos preciso seleccionar un espacio regional
econdémicamente fuerte y que se acoplara a las politicas de austeridad vigentes en la década de los
‘90, de modo que pudiera ser representativo de los procesos y dinamicas acontecidos en una

region como la latinoamericana.

2 Dentro del Ministerio de la Produccién, el area que aqui se denomina Ministerio es una estructura
organizacional que retlne los gastos que giran en torno a la jerarquia politica, y dentro de ella se incluyen los
gastos del personal politico y aquellos que se denominan de “despacho”; estos ultimos abarcan las
erogaciones del personal administrativo y las actividades también administrativas pero vinculadas al personal
politico, por ej: decretos, despachos o actos administrativos (informacién suministrada por informante clave
de la Sec. de Finanzas del Min. de Hacienda de la Pcia. de Sta Fe).
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A fin de evaluar las estructuras estatales encargadas de promover el desarrollo productivo de base
industrial durante los ‘90 seleccionamos una herramienta que estimamos resultaba sumamente
indicativa de las prioridades y contenidos de las politicas publicas vigentes en dicho periodo, asi
como un instrumento capaz de sefialar en términos cuantitativos el fortalecimiento o debilitamiento
de las estructuras estatales: el gasto publico.

El andlisis del gasto publico de la provincia de Santa Fe sefialo, primeramente, un incremento del
gasto en términos agregados, para luego indicar un comportamiento diferencial entre las diferentes
areas-estructuras que integran el Estado. Resumidamente, ello signific6: a) la marginacion
presupuestaria del Area Econdmica respecto de las otras areas, y especificamente dentro de ella,
el fortalecimiento de aquellas estructuras encargadas del control de variables macroecondémicas en
desmedro de las estructuras encargadas de motorizar el desarrollo productivo de base industrial; b)
el abrupto incremento del gasto publico en el Area Social, y c) el sostenido incremento en la
participacion porcentual del gasto del Area Politica con relacion a las otras areas.

Con el objetivo de comprender estos comportamientos, recurrimos a ciertos conceptos y
herramientas teéricas desarrolladas por las aproximaciones teoricas analizadas en la Parte I. Con
la ayuda de las mismas explicamos la marginacion del Area Productiva y el paralelo fortalecimiento
de la estructura ministerial econémico-financiera, apelando al neoinstitucionalismo y al peso que
poseian las ideas y paradigmas (atadas estas Ultimas a intereses y recursos) en la consolidacion y
validacion de las prioridades de una politica publica, que en el caso analizado solicitaban el libre
juego del mercado y la desimplicaciébn del Estado de éareas estratégicas como la promocion
industrial. Luego, de la mano de los desarrollos neomarxistas comprendimos por qué un agente
extra-mercado era constantemente demandado por el mercado. En el contexto de un esquema
econdémico fragmentador como el capitalista el Estado debe validar el sistema a través de la
funcién de legitimacion, acaparando para ello cuantiosos recursos enddgenos y exdgenos al tesoro

provincial (que frente a la satisfaccion de necesidades primarias ya no pueden destinarse a la
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elaboracion de estrategias de desarrollo o impulso productivo). En ultimo término intentamos
entender por qué se expandia el Area Politica o de Gobierno, para lo cual nos apoyamos en dos
aportes: a) las ideas neomarxistas para dar cuenta de por qué la estructura estatal vinculada al
disciplinamiento y control se incrementaba; y b) los desarrollos tedricos buchanianos para
comprender las razones que subyacian el incremento del gasto publico en aquellas agencias

vinculadas al logro de fines politicos.

GRAFICO N° 24: RESUMEN DE OBJETIVOS Y HERRAMIENTAS
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Fuente: elaboracion propia.

Si como vimos, las politicas publicas pasadas son configuradoras de las estructuras estatales y
condicionadoras de su potencial margen de accién a futuro, de cara al desafio de desarrollo,
equidad e inclusién que se le plantea a Latinoamérica en general y Argentina en particular, es
preciso que previa o simultaneamente al disefio de una estrategia de desarrollo alternativa a la
neoliberal se redescubra, como plataforma desde la cual poder formular y sostener politicas de

desarrollo, la importancia que asumen tanto el examen de las estructuras estatales como la
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construccion de capacidades en aquellas areas estratégicamente involucradas en la motorizacion
de los nervios motores del desarrollo.
Habiendo arribado a conclusiones parciales, intentamos sintetizar en el proximo punto algunas

reflexiones generales del tema abordado.
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CONCLUSION

Los problemas de construccion de capacidades estatales en areas
vinculadas a la potenciacion de politicas productivas en un escenario

marcado previamente por politicas market friendly

“Y si, creo que, a pesar de una larga tradicion de errores intelectuales a veces tragicos, observar, analizar y
teorizar es un modo de ayudar a construir un mundo diferente y mejor. No proporcionando las respuestas,
gue seran especificas para cada sociedad y las encontraran por si mismos los actores sociales, sino
planteando algunas preguntas relevantes” (Castells, La era de la Informacién. La Sociedad Red).

Con la intencién de dotar de contenido al debate que, animando el clima politico y la retérica a
principios del siglo XXI en Latinoamérica, se esforzaba por recuperar las instituciones y el Estado
frente al desafio del desarrollo y la equidad, esta tesis se propuso llamar la atencion sobre dos
cuestiones: en primer lugar, la ausencia de problematizacibn que se verificaba, pos crisis
neoliberal, respecto al papel que debia desempefiar el Estado en el desarrollo, y en segundo lugar,
la casi inexistente indagacion de las capacidades de las estructuras estatales para afrontar
semejante tarea.

El objetivo de este trabajo no fue dar inicio a una cruzada aislada a favor de retematizar a un actor
gue parecia diluirse en el océano glocalizador sino que, desde las especificidades de una region
como Latinoamérica y en un contexto marcado por la desigualdad y fragmentacion social, busco
insertarse en el seno de las discusiones y producciones académicas que: a) revalidaran el rol que
le compete al Estado, reconfigurado morfoldgica y funcionalmente bajo el escenario posfordista, en
la promocion de un desarrollo integral y, especificamente, su implicacion en los tendones
estratégicos de produccién de valor dentro de un modo de desarrollo; b) destacaran la relevancia y
valor de abordar las capacidades estructurales del Estado como herramienta clave del desarrollo.
Nuestra preocupacién se resumia luego en una simple pregunta que partia de asumir que si,
fracasadas las politicas neoliberales que buscaron desimplicar al Estado de los procesos

productivos de base industrial se atendia a las ensefianzas que arroja la experiencia comparada, y
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se convocaba al Estado para que motorizara el desarrollo, ¢contaba ese actor con estructuras
capaces para afrontar tan compleja tarea?

Tomando distancia de la meta “crecimiento-modernizacion espontanea” promovida tanto desde los
Organismos de Crédito Internacional como desde los tanques de pensamientos latinoamericanos
durante los ‘90, buscamos abordar al desarrollo en sentido amplio, no limitado al equilibrio de
variables macroeconomicas. El concepto multidimensional de desarrollo, creemos, debe
entenderse como un complejo proceso de construccion que no compete sélo al Estado o al
mercado, sino que, motorizado por el Estado (es decir de naturaleza politica y no estrictamente
asociado al tecnicismo econémico), se gesta e implementa en forma cooperativa y sinergizada
entre el Estado y la sociedad civil.

Habiendo reemplazado la idea de crecimiento por la de desarrollo, de cara al imperioso reto de
superar los efectos desestructurantes de las politicas neoliberales, sentimos la necesidad de
capitalizar la experiencia comparada internacional de los Estados desarrollistas, abordando para
ello al Estado no como una agencia que junto a otras contribuye mas o menos al desarrollo, sino
como un actor politico con una especificidad diferencial, con trayectorias y legados histéricos que,
frente a la existencia de un escenario de intereses e ideas divergentes, se ve obligado a asumir la
representacion de algunos de ellos y motorizar una estrategia acorde a los mismos. (Fernandez,
2001), (Fernandez; Guemes; Magnin; Vigil, 2006).

Situar al Estado en el centro del debate, tal como sostuvo Skocpol, no implica desconocer las
preocupaciones por las clases o grupos ni abandonar los estudios sobre la sociedad sino romper
con los supuestos social deterministas que obvian la especificidad del Estado y su potencial
configurativo de las relaciones sociales, esto es su capacidad de influir, orientar y redireccionar un
proceso de desarrollo garantizando que el mismo sea equitativo, integral y sostenido en el tiempo.
La problematizacion del Estado demandaba posteriormente hallar aquellas &reas de implicacion

estratégica en las cuales la accion estatal diestra y oportuna pudiera orientar, cualificar y motorizar
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el proceso de desarrollo. En este sentido, basadndonos en trabajos tedrico-empiricos que
analizaban la experiencia asiatica y el éxito de los paises desarrollados, entendiamos al sector
productivo industrial como el nervio que motorizaba las estrategias de desarrollo sostenido,
constituyéndose por lo tanto en un campo estratégico de intervencién estatal en el centro del cual
la accién inteligente del Estado pudiera promover cualificadoramente las cadenas productivas mas
competitivas e innovadoras fortaleciendo el mercado interno e insertandose en el mercado externo.
Antes de abordar el analisis de las capacidades de las estructuras estatales estratégicamente
asociadas a la promocion de politicas productivas, consideramos pertinente aclarar que el
desarrollo no era un agregado de esfuerzos aislados de la sociedad y tampoco una tarea asignada
a una exclusiva escala de accion del Estado, sino antes bien, el producto de sinergias construidas
histéricamente entre los actores territoriales y el Estado y entre los diferentes niveles de accion
estatal, lo cual implicaba encuentro, cooperacion, redes, y juegos de suma colectiva (Hall e

Ikamberry, 1993), (Evans, 1996b), (Mann, 1997b), (Brenner, 2004), (Amin, 2004).

Considerando los cambios estructurales y funcionales sobrellevados por la estatidad bajo el nuevo
escenario posfordista, entendimos que una estrategia de desarrollo integral y sostenida debia partir
de lo regional™. Fue por ello que centramos nuestro interrogante sobre las capacidades con las
gue contaban las estructuras estatales en una escala subnacional que resultara central en el
contexto de un pais representativo de la implementacion de las politicas neoliberales en el &mbito
latinoamericano; y teniendo en cuenta estos criterios la provincia escogida fue Santa Fe. Asimismo,
el marco temporal elegido fue una década caracterizada tanto por ser la testigo del agotamiento de
un modo de desarrollo como por ser un espacio de tiempo en el que la homogeneidad ideoldgica

primé. En ese espacio fue que buscamos observar bajo la variable presupuestaria gasto publico el

% La seleccién del espacio regional no obsté a que reafirmaramos la centralidad del Estado nacional en la
dificil tarea de promover y estimular el funcionamiento de los sistemas productivos locales méas aletargados y
revertir las asimetrias econdmicas, sociales, culturales o territoriales existentes.(Fernandez; 2003)
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a fin de conocer el “estado” de las estructuras estatales y comprender los efectos que sobre las
mismas se derivaron de las politicas de reforma del Estado y descentralizacion.

El analisis del gasto publico de la provincia de Santa Fe durante los ‘90 no hizo mas que revelar en
forma concatenada las dindmicas y transformaciones experimentadas por el dicho Estado bajo el
primado neoliberal. Comprobamos asi como las estructuras estatales encargadas de motorizar los
procesos productivos de base industrial fueron gibarizadas no sélo en el contexto del resto de la
Administracion publica sino en el mas especifico contexto del Area Econdmica, en el marco de la
cual, se fortalecieron aquellas estructuras encargadas de controlar las variables macroeconémicas
y acoplar las politicas de ajuste. En segundo lugar verificamos el notable incremento del gasto
publico en aquellas estructuras asociadas a funciones de legitimacion social. En Gltimo término,
pudo verse el permanente incremento del gasto en las estructuras estatales encargadas de
funciones de policia y tareas politicas o de gobierno.

Con el objeto de interpretar aquello “encontrado” recurrimos a herramientas conceptuales y aportes
tedricos que, provenientes de diferentes escuelas, nos fueran utiles. A este respecto, la vertiente
neoinstitucionalista estatista nos supo aportar herramientas clave para comprender la importancia
gue adquiere la indagacion de las capacidades de las estructuras estatales para entender los
diversos resultados de experiencias desarrollistas. lgualmente ilumind el modo en que la instalacién
de un determinado paradigma o consenso ideolégico en las politicas publicas explica la
marginacion o fortalecimiento de ciertas estructuras estatales. Por su parte, la vertiente
neomarxista nos resultd sumamente estimulante para advertir cOmo un sistema capitalista
altamente inestable es capaz de subsistir pese a su incapacidad de autoequilibrarse recurriendo a
un agente de regulacién como es el Estado, el cual, a fin de validar el sistema de acumulacién y su
propia existencia, asume una légica legitimadora que demanda crecientes recursos y devora los
fondos que podrian afectarse a otros objetivos o funciones. Por ultimo, la Escuela de la Eleccion

Pdblica nos suministré algunos elementos para explorar el crecimiento de ciertas estructuras
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estatales asociadas al proceso politico o @mbito de gobierno donde la maximizacion de utilidades
se hace presente.

La impugnacién y movilizacion social frente a los efectos de las politicas neoliberales de los ‘90
abri6 una brecha historica para pensar en un modelo de desarrollo social y econémico alternativo al
programa neoliberal que, superando al gobierno del mercado, se someta voluntariamente a un
gobierno democratico, donde el Estado cualifigue su intervencion y accion en los procesos de
desarrollo econémico y social. Urge luego una redefinicién politica en cuanto a una estrategia de
desarrollo mas equitativa e inclusiva que, sin ignorar los efectos persistentes de las politicas
previas y el condicionamiento que las mismas significan, coadyuve a un proceso de desarrollo
sustentado en una reindustrializacion complejizada que, apoyada en la innovacion, pueda
insertarse dinAmicamente en el mercado internacional. Ahora bien, cualquier plan o0 meta politica
vinculada al desarrollo, por mas valiosa y sélida que sea, puede tornarse inoperante si no se logra
avanzar en la construccion institucional-estatal, especificamente en el fortalecimiento y autonomia
de aquellas areas-estructuras estatales que en los diferentes niveles de accion estan vinculadas a
la proyeccion y potenciacion de politicas productivas. De la anterior asercion se sigue que el
estudio de las capacidades estatales en el nivel regional no es un asunto menor sino de la primera
hora; para poder pensar en un esquema de desarrollo alternativo es preciso previamente explorar y
evaluar el potencial con que cuenta el Estado para promover, disefiar y ejecutar estrategias
desarrollistas (Evans, 1995); (Fernandez; Glemes; Magnin; Vigil, 2006)

La construccion y fortalecimiento de las capacidades y estructuras estatales no son una meta
acotada a una etapa de gobierno o ciclos politico-partidarios, sino una tarea a largo plazo que
demanda revertir las secuelas negativas de las politicas y practicas previas. Las recurrentes crisis
gue han atravesado las sociedades latinoamericanas (y Argentina en particular) si bien restringen
la capacidad de accion y reestructuracion del Estado, también generan un espacio oportuno para

refundar las bases de relacion entre la sociedad, el mercado y el Estado e integrar a todos los
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miembros de esta ecuaciéon en juegos de suma colectivos, constituyéndose en una oportunidad
historica de construir estructuras estatales solidas.

El desafio que atafie al cientifico social y a la academia, teniendo en cuenta la importancia y poder
gue tienen las ideas, es reinstalar el debate sobre el papel que compete al Estado en el desarrollo
y, dentro de esto, la relevancia que asumen el estudio e indagacion de las capacidades en aquellas
estructuras estatales encargas prioritariamente de intervenir en el desarrollo. El desafio que
concierne a los hacedores de politicas publicas y gobiernos venideros es evitar que todas estas
cuestiones queden en mera oratoria y entusiasmo discursivo de una plataforma politica y se
conviertan antes bien en un proyecto politico de desarrollo que, tras identificar a las capacidades
estatales como herramientas nodales del desarrollo se proponga cualificar y construir las existentes
a fin de generar un proyecto de desarrollo que no se enfoque exclusivamente en variables
macroecondmicas sino que sea capaz de lograr dindmicas de acumulacion y creacion de riqueza
sostenibles bajo un formato poskeynesiano competitivo como condicién prioritaria a un nuevo pacto
social inclusivo que mejore la redistribucién del ingreso y redote de contenido a las anémicas

democracias de la regién.
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GRAFICO N° 1: GASTOS DEL SECTOR PUBLICO PROVINCIAL EN MILES DE PESOS. PERIODO 1991-
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Fuente: DIRECCION GENERAL DE PROGRAMACION Y ESTADISTICA HACENDAL
*Sector Publico Provincial comprende Administracién Central (incluye Cuentas Especiales), Organismos
Descentralizacion, Institutos de Seguridad Social y Empresas.

GRAFICO N° 2 EVOLUCION DE LA PLANTA DE PERSONAL DEL SECTOR PUBLICO, PROVINCIA DE
SANTA FE. CARGOS PERMANENTES Y TEMPORARIOS. 1991-2000
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Fuente: elaboracion propia teniendo en cuenta datos publicados por la Dir. Gral de Programacion y
Estadistica Hacendal en base a datos suministrados por Dir. de Recursos Humanos de la Provincia, Dir. Gral
de Personal del Ministerio de Salud y Medio Ambiente y D.G.A. del Ministerio de Educacion.
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GRAFICO N° 3: PARTICIPACION % DEL GASTO DEL MINISTERIO DE LA PRODUCCION EN EL TOTAL
DEL GASTO PUBLICO PROVINCIAL. PERIODO 1991-2000.
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B % de gasto del Min. Produccidn sobre el total de Gasto de la Adm. Prov.

Fuente: elaboracion propia segun segun datos de las Cuentas Fiscales de la Provincias. Tribunal de Cuentas
de la Prov. de Santa Fe.

GRAFIQO N° 4: RECURSOS PROVENIENTES DE LA COPARTICIPACION SANTA FE. EN MILLONES DE
$. PERIODO 1992-2000.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de Coordinaciéon Fiscal con las
Provincias. MECON.
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