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Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

Introduccion

La reedicién de las politicas de reduccién del Estado para otorgar un lugar
mds preponderante a los mecanismos de mercado en la regulacién de la vida
socioeconémica —que se aleja de las experiencias neodesarrollistas (Aranibar
y Rodriguez, 2013) o posneoliberales (Lépez, 2015) de la regién de los tltimos
20 afios— estimulé la reemergencia de aquellas posturas que cuestionan al
Estado por las distorsiones que provoca su «excesiva» intervencion.

En contraposicién a ello, desde el inicio del siglo xx1 —y por aproximada-
mente una década y media— asistimos a una revalorizacién del rol del Estado
(Gaitdn, 2013; Kohli, 2010; Thwaites Rey, 2008) en el planteamiento de nuevas
estrategias de desarrollo en América Latina (Bresser Pereira, 2007; Boschi y
Gaitdn, 2008; Filgueira, 2009; Iglesias, 2006; ILPES, 2009) que se basan en el
reconocimiento de su accionar como condicién necesaria y relevante para el
desarrollo equitativo de las sociedades.

En la regién latinoamericana, y Argentina en particular, luego de las expe-
riencias desarrollistas bajo la estrategia de sustitucién de importaciones (1s1)
—donde la industria era considerada el sector estratégico—, y de aquellas
neoliberales —donde se relativizé la relevancia del sector industrial como
motor del desarrollo (Ferndndez, Tealdo y Villalba, 2005)—, a inicios del
afio 2000 el protagonismo del Estado reaparecié asociado al estimulo de la
produccién industrial como una funcién estratégica y central para recomponer
el crecimiento econémico y garantizar el bienestar de las sociedades (CEPAL,
2012; Coronel, Azevedo y Campos, 2014; Grugel y Riggirozzi, 2012; Ministerio
de Industria, 2011; Peres, 2005).
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Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

La relevancia de las politicas industriales para concebir el desarrollo volvié
a estar presente desde comienzos del siglo xx1 no solamente en la periferia
(Laravello, 2015) sino que también fue planteada en y para los paises centrales
(Baldwin, 2011; Rodrik, 2004; Wade, 2011).

Pero esta vuelta «al primer plano» (Skocpol, 1991) del Estado como un actor
estratégico para la generacién del desarrollo a través del fomento al sector
industrial no es una reedicién de las versiones anteriores, sino que el mismo
se ha transformado organizativa y funcionalmente. En las tltimas décadas
ha redefinido sus modos de relacién y articulacién con la sociedad civil, las
modalidades y objetivos de intervencién y sus formas organizativas.

En Argentina, ello implicé el paso de una matriz estadocéntrica (Caravozzi,
1997), que posefa una configuracién estatal centrada en la escala nacional,
jerdrquica y cupular, donde los principales objetivos de las politicas eran ge-
nerar el desarrollo a través de la proteccién y promover el mercado interno,
ciertos sectores industriales y la redistribucion de la renta con politicas sociales
universales a un esquema organizativo resultado de los procesos de ajuste y de
reforma estructural implementados en la década del ‘90, los que se tradujeron
en la descentralizacién y en las reformas orientadas a reducir el tamano y el
alcance de las acciones estatales. En ese marco, los dmbitos estatales regionales
asumieron nuevas funciones, responsabilidades, competencias y capacidades
decisorias sobre diversas dreas, incluyendo las de desarrollo productivo, las
cuales se desenvolvieron de manera desarticulada y fragmentada entre si y en
relacién con el Estado nacional. Las principales orientaciones de las politicas,
en ese periodo, fueron la generacién del crecimiento a través de la apertura de
los mercados y de la desregulacién del mismo y la compensacién de los efectos
sociales de dicho proceso con politicas focalizadas en grupos—beneficiarios
para atenuar la pobreza.

Luego de la crisis del ano 2001, donde se puso de manifiesto el fracaso de esa
experiencia neoliberal, en paralelo con la revalorizacién de las intervenciones
estatales, el Estado redefini6 su papel para remotorizar los procesos de desa-
rrollo a través de un cambio de orientacién en las politicas macroeconémicas y
mediante la reemergencia de las politicas industriales, acompanadas con poli-
ticas de proteccién social tendientes a la universalizacién. Organizativamente,
esta estatalidad posefa una configuracién escalar que, por un lado, contenfa un
dmbito regional que desde los ‘9o asumié cada vez mayores responsabilidades
y, por otro, una instancia estatal nacional con mayor presencia e incidencia
en los territorios regionales.

En relacién con esas trasformaciones organizacionales y funcionales estata-
les, en el sistema capitalista a nivel global se modificaron las modalidades de
produccién y acumulacién del capital, proceso que algunos autores exami-
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Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

nan como el paso de un modo de desarrollo fordista hacia otro posfordista
(Boyer, 1989; Bustelo, 1994; Harvey, 1991; Jessop, 2008; Peck y Tickell, 1994).
Estos cambios redefinieron y rejerarquizaron los espacios territoriales, donde
lo local y lo regional adquirieron una nueva relevancia. Para las perspectivas
regionalistas ello se sustenta en las dindmicas intraterritoriales que se pueden
desarrollar en esos dmbitos, especialmente las interrelaciones entre los actores
productivos con los institucionales para potenciar la innovacién en el marco
de la economia del conocimiento en el escenario posfordista (Boisier, 2004;
Porter, 1998). Otros enfoques colocan el acento en los nexos que directamente
pueden establecerse desde lo regional en la insercién de las cadenas de valor
global (Dicken, 2011; Gerefhi, 2001; Yeung, 2015).

En este escenario global, y en el marco del resurgimiento de proyectos
neoliberales en Argentina y en la regién que —como minimo— colocaron
bajo un manto de sospecha a la intervencién estatal, es necesario volver a—o
continuar haciéndolo— pensar, reflexionar, estudiar y abordar al Estado con
relacién al desarrollo en nuestras realidades.

La asuncién de una estrategia de desarrollo, centrada en politicas de incen-
tivo al sector productivo industrial, demanda al Estado una configuracién
organizacional, escalar y funcional que contenga determinadas caracteristicas
para afrontar esa tarea, pero ;cudles son? ;Qué aspectos de las estructuras
estatales y qué forma de vinculacién escalar viabilizan la generacién de una
estrategia de desarrollo industrial en el marco de las transformaciones globales
del capitalismo? ;Qué papel y qué dimensiones son relevantes en las instancias
estatales regionales para afrontar la construccion del desarrollo sustentado en
la promocién de un nicleo industrial?

Para responder tales preguntas, propongo recorrer un camino que se
inicia con la construccién y redefinicién teérica y analitica de la nocién de
capacidades estatales, poniendo de manifiesto las condiciones y requisitos
necesarios para llevar adelante esas acciones estatales. Esas caracteristicas no
estdn predefinidas ni determinadas, sino que son el resultado de un examen
que incluye la consideracién de, por un lado, los factores que demanda esta
etapa de reinvolucramiento del Estado en el marco del capitalismo posfordista
y, por otro, la actual configuracién organizacional y espacial del Estado y la
relevancia que asumen las instancias regionales en dicho esquema, en especial
en su incidencia en la construccién y configuracién de formas organizativas
productivas posfordistas y el contexto histérico en el que se desarrollan.

Desde un esquema modélico, construido a partir de un marco tedrico analitico,
que contempla las transformaciones estatales y del capitalismo, propongo una
matriz de abordaje metodoldgico para el estudio de las capacidades estatales
desde la escala estatal provincial (regional) en las dreas productivo industriales.

Introduccién 9



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

Tradicionalmente, los estudios sobre capacidades estatales examinan el Esta-
do—nacién o bien realizan abordajes sobre lo local (municipal), pocos son los
que examinan el nivel regional/meso. Sin embargo, colocar la atencién en esta
escala se justifica por configurar una de las mds importantes transformaciones
morfolégicas de la estatalidad en la Argentina reciente, que incrementa sus
responsabilidades, funciones y competencias, entre las que se encuentra el de-
sarrollo productivo, las cuales requieren de capacidades estatales en dicho nivel
escalar. Ademds de ese argumento, sustentado ficticamente, a nivel tedrico la
escala regional es realzada y destacada desde los abordajes regionalistas por sus
ventajas y recursos para adaptarse a los patrones de organizacién y generacién
de valor posfordista aunque no en referencia a su estatalidad. Es decir, la li-
teratura sobre el desarrollo regional no ha incluido la problematizacién sobre
el Estado y su rol en su construccién a ese nivel escalar (MacLeod, 2008).

En tanto, aquellos estudios que conciben al desarrollo desde la promocién
por parte de las intervenciones estatales de un niicleo de acumulacién producti-
vo industrial, dadas sus potencialidades para lograr mayor inclusién y equidad,
no lo abordan desde la escala estatal regional sino en el Estado nacional y sus
casos de estudio no suelen ser los paises latinoamericanos.

Por lo tanto, examinar la estatalidad a nivel regional en cuanto a las acciones
de fomento productivo industrial es intentar suplir esas vacancias tedricas y
de estudios empiricos y cooperar a comprender el actual papel del Estado en
Argentina en su configuracién multiescalar, especificamente el rol medular que
puede asumir el Estado regional en la construccién de un desarrollo equitativo,
sustentado en lo productivo industrial.

Este estudio sobre las capacidades estatales para fomentar el desarrollo pro-
ductivo industrial se basa en la consideracién de dos tipos de componentes:
por un lado, los de indole institucional, referidos a diversos aspectos de las es-
tructuras estatales regionales (tales como capacidad operativa y técnica, fuentes
conceptuales, autonomia financiera y coherencia intra e interministeriales) y,
por otro lado, la articulacién escalar, esto es, la modalidad de organizacién y
vinculacién entre las escalas estatales regionales y la nacional.

La inclusién de la 16gica de articulacién escalar, a partir y en consonancia
con el desarrollo de la capacidad estatal institucional, es uno de los aspectos
centrales de la propuesta analitica y metodolégica de este libro. La misma se
funda en consideraciones tedricas asi como en las experiencias de las diversas
transformaciones escalares estatales en la Argentina y en los cambios del capi-

1 Con algunas excepciones como Brandao (2007) y Fernandez (2003).
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talismo que dieron cuenta de la relevancia de la instancia territorial regional,
donde coloco la atencién en el papel del Estado regional en la configuracién
del desarrollo. No obstante ello, los Estados regionales operando por si mis-
mos, descoordinada e individualmente, presentan importantes limitaciones y
vulnerabilidades para llevar adelante una estrategia de desarrollo productivo
industrial, ademds de acrecentar las desigualdades preexistentes entre ellos.
Por lo que la vinculacién de los Estados regionales con el Estado nacional
es un aspecto de la capacidad estatal que expresa la aptitud para configurar
una estrategia de desarrollo industrial e implicacién estatal sustentada en una
base descentralizada —regional— y a la vez cohesionada y articulada en una
estrategia nacional. Esto conlleva a una modalidad de articulacién escalar si-
nérgica entre los dmbitos regionales/provinciales con la escala estatal nacional.

Los interrogantes arriba senalados, los posicionamientos de perspectivas y
modalidades de abordaje brevemente presentados, las transformaciones estata-
les y las reapelaciones por el desarrollo productivo industrial de los tltimos afios
en Argentina son los aspectos que confluyen en las siguientes preguntas: ;Qué
aspectos de las estructuras estatales es necesario fortalecer y qué modalidad de
organizacién escalar se requiere para llevar adelante intervenciones estatales
destinadas a promover el desarrollo a través de incentivar al sector industrial?
:Se construyeron capacidades estatales para promover procesos de desarrollo
industrial? Especificamente, ;las instancias estatales regionales se configuraron
como actores centrales de dichas estrategias? ;Se fortalecieron las capacidades
institucionales y las escalares para promover/fomentar/incentivar procesos de
desarrollo productivo—industrial en los Estados regionales?

Estos tltimos interrogantes son abordados en un caso de estudio: la provincia
de Santa Fe durante los afios 2000 y 2013.

La eleccién de Santa Fe como base empirica se fundamenta en la riqueza
que aporta su andlisis debido a su economia, su sector industrial y su Estado,
puesto que es una provincia relevante en el contexto nacional, que forma
parte de la pampa himeda, la regién agricolo—ganadera e industrial mas
importante del pais.

El Producto Bruto Geogriéfico (pBG) de la provincia tiene una participacion
del 7,6 % en el total nacional y su estructura productiva es dindmica y diversa:
el 29 % del PBG corresponde al sector secundario y el 17 % al primario.? El
Estado santafesino administra un presupuesto que representa el 7,43 % del
total de los gastos realizados por las provincias argentinas.®

2 Los datos corresponden al ano 2005, fuente: Secretaria de Politica Econémica y Planificacion
del Desarrollo del Ministerio de Economia de Nacién. Disponible en http://www.mecon.gov.ar/
peconomica/dnper/fichas_provinciales/Santa_Fe.pdf

3 El dato corresponde al afio 2009. Dicho porcentaje se calcul6 considerando el total de los gas-
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Por su parte, la seleccién del recorte temporal toma en cuenta la emergen-
cia a partir del inicio de la década del 2000, en el dmbito académico, de la
reconsideracion del papel del Estado en la construccién del desarrollo y en
las agendas publicas, de la necesidad de revertir las consecuencias del modelo
neoliberal en la regién. En Argentina, el afio 2001 fue el momento en que se
puso de manifiesto ese quiebre y entonces se inici6 una fase denominada pos-
convertibilidad o posconsenso de Washington, con referencia al abandono de
las principales politicas, actores y orientaciones que dominaron la década del
‘90. El periodo transcurrido entre los anos 2000 y 2013 también se funda en
la resignificacién que asumié el Estado en esa etapa para revertir los procesos
de exclusién y fragmentacion y para fomentar el desarrollo y el crecimiento
experimentado por el sector industrial.

A nivel institucional y organizacional, en el Estado nacional ello se visua-
liz6 en la creacién, jerarquizacién y reorganizacién de las instancias estatales
especificas* asi como en el incremento de la cantidad de politicas publicas,
programas y de recursos presupuestarios destinados a tal fin (Ferndndez, Garcia
Puente y Alfaro, 2012).

Durante ese periodo, en el Estado santafesino se realizaron modificaciones en
las dreas estatales vinculadas con lo productivo. Entre ellas, la reorganizaciéon
funcional del tradicional Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio
(MaGIC) en Ministerio de la Produccién en el afio 2004, y a fines de 2007 se
puso en marcha un proceso de redefinicién del Estado provincial. Especifica-
mente, en las estructuras estatales orientadas al fomento de lo productivo, se
llev6 a cabo un cambio de perspectiva de andlisis y de gestién —a través de la
introduccién de la nocién de cadenas de valor— y de modalidad organizativa
y de trabajo —con la implementacién de un organigrama matricial.

El libro estd organizado en tres partes, cada una de ellas compuesta por dos
capitulos. En la primera parte desarrollo el enfoque tedrico—analitico y meto-
dolégico. En el Capitulo 1, por un lado, abordo los procesos de mutacién del
capitalismo, los cambios en los patrones productivos a partir de la emergencia
de las formas organizativas posfordista y de la reestructuracién espacial en
los territorios regionales y cémo ello incidié en las transformaciones de la
modalidad de organizacién escalar y funcional del Estado. Por otro lado, me

tos presupuestarios compuesto por las 22 provincias y la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires, de
acuerdo con la informacién de la Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas Sociales,
Secretaria de Politica Econémica del Ministerio de Economia nacional: http://www.mecon.gov.ar/
secretarias/politica-economica/

4 Como la creacion del Ministerio de Industria en 2008 y la ubicacion de la Secretaria de la Pe-
quena y Mediana Empresa y Desarrollo Regional en el mismo ano, entre otros ejemplos.
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centro en la consideracién del Estado y sus capacidades para explicar los des-
envolvimientos de las sociedades, y en el papel del Estado y sus estrategias en
los procesos de industrializacién tardia. Luego de identificar las contribuciones
de tales abordajes, presento el esquema tedrico analitico.

En el Capitulo 2 me concentro en la nocién de capacidades estatales para
estudiar el nivel regional/subnacional en su rol promotor del desarrollo a
partir del incentivo al sector industrial en el marco de una estrategia nacional.
Después operacionalizo tal concepto en dos componentes (el institucional y
el escalar) con sus respectivas variables, dimensiones e indicadores empiricos.

En la segunda parte del trabajo examino las transformaciones estatales
morfoldgicas y funcionales del Estado argentino y los cambios en el sistema
productivo industrial. Para ello, en el Capitulo 3 la mirada estd centrada en
identificar los rasgos mds salientes de la organizacién estructural de la esta-
talidad y modos de realizacién y orientacién de sus funciones en dos etapas
recientes, aquella de la década del ‘90 y la que se inicia pos 2001. El foco
de atencidn estd en las modalidades de implicacién a través de las politicas
industriales y en las formas de articulacién escalar entre el Estado nacional y
los regionales. En el Capitulo 4 analizo y caracterizo la estructura productiva
industrial en Argentina y a nivel regional en Santa Fe durante esos anos.

La tercera parte analizo el desenvolvimiento de las capacidades estatales
regionales para el fomento del desarrollo productivo industrial en la provincia
de Santa Fe en el perfodo 2000—2013. En el Capitulo s realizo el abordaje del
componente institucional y en el Capitulo 6 del escalar. Los datos y argu-
mentos que expongo en tales secciones se basan en la informacién recolec-
tada de documentos oficiales, de los presupuestos y cuentas de inversion, y
fundamentalmente de las entrevistas en profundidad que efectué a distintos
informantes clave.®

En las conclusiones retomo los principales ejes argumentativos que funda-
mentan la realizacién del estudio, el enfoque teérico-metodolégico propuesto,
sistematizo los resultados de la investigacién empirica y planteo algunas futuras
lineas de indagaci6n.

El libro, ademds, cuenta con tres Anexos para un mayor detalle de la infor-
macién referenciada asi como datos adicionales.

5 Para el presente trabajo realicé 25 entrevistas en el periodo transcurrido entre abril de 2014 y
febrero de 2015. Los informantes fueron seleccionados en funcién de sus distintos roles en la
gestion de las politicas publicas vinculadas con lo productivo industrial en el Estado santafesino.
Para mas detalle, ver el apartado Entrevistados.
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PARTE 1
Estado, capacidades
estatales y desarrollo
industrial
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Capitulo 1. Transformaciones estatales
y capacidades

En este capitulo, en primer lugar, examino los cambios morfoldgicos y
funcionales del Estado en relacién con las transformaciones en el capitalismo
contempordneo. Luego, a partir de la relevancia que adquiere la instancia
regional en ese marco, me centro en los cambios de la estatalidad en el nivel
subnacional —provincial— y en sus articulaciones con la escala nacional.
En segundo lugar, analizo la concepcién de las capacidades estatales y el
rol del Estado en la generacién de los procesos de desarrollo productivo—
industrial. En una tercera instancia, articulando los aportes y poniendo en
didlogo esos abordajes, desarrollo el marco analitico que empleo para analizar
las capacidades del Estado de la provincia de Santa Fe para generacién del
desarrollo industrial.

Transformaciones estatales: cambios en la morfologia
y en el desarrollo de las funciones estatales

Los cambios en el desarrollo histérico del capitalismo, en su modo de pro-
ducir y acumular riqueza, conllevan transformaciones en las modalidades de
regulacién social y politica que garantizan su reproduccién dada la dindmica
contradictoria y conflictiva de dicho sistema econémico. Especificamente,
la crisis del modo de desarrollo fordista de los afios 70 y su trdnsito hacia el
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llamado posfordismo implican modificaciones en el régimen de acumulacién
y en su modo de regulacién.

Esa triada de categorfas y argumentacién proviene de la Escuela de la Regula-
cién,* que analiza el desarrollo del capitalismo a partir del desenvolvimiento de
etapas denominadas «modos de desarrollo». Cada una de ellas estd compuesta
por un patrén de acumulacién y un modo social de regulacién que configuran
trayectorias de desarrollo institucionales especificas, con crecimiento econd-
mico, donde las crisis son contenidas, mediadas o postergadas (Peck y Tickell,
1994). Ese enfoque de la economia politica remarca el cardcter contradictorio
y la naturaleza social de la economia capitalista (Jessop, 2008) y, en relacién
con ello, el rol del modo de regulacién en cuanto a conducir el régimen de
acumulacién y a garantizar la reproduccién de las relaciones sociales (Boyer,
1989) en cada modo de desarrollo.

En esta perspectiva tedrica, el Estado estd incluido en el modo de regula-
cidn, es decir, es parte del conjunto de instituciones, reglas, procesos sociales
interiorizados, que aseguran la coherencia, unidad, la consistencia de los
comportamientos individuales respecto del esquema de produccién (Harvey,
1991). Por su parte, los regimenes de acumulacién compatibilizan la relacién
produccién—distribucién—consumo bajo una modalidad macroeconémica
coherente.?

La transicién de un modo de desarrollo a otro se inicia con procesos de
crisis en el régimen de acumulacién, en las relaciones de produccién, dados
por el agotamiento de las formas de valorizacién del capital y la consecuente
necesidad de crear otras nuevas que las superen. De acuerdo con el enfoque
regulacionista, la acumulacién capitalista no se autorregula, tampoco se ex-
pande solamente por las fuerzas del mercado, ni este tiende al equilibrio. Por
el contrario, aquella es conceptualizada como contradictoria e inestable, por lo
que requiere de un marco institucional. En consonancia con ello, los cambios
en el régimen de acumulacién conllevan y demandan redefiniciones del modo
de regulacién donde se incluye la modalidad de organizacién, intervencién
e implicacién estatal.

Esta vertiente aborda al Estado —como parte del modo de regulacién— en
el contexto de consolidacién del modo de desarrollo fordista y en la trans-

1 Me refiero, especialmente a la Escuela de Regulacion Francesa, cuyos principales exponentes
son: Michael Aglietta, Robert Boyer y Hernie Lipiez. Para su tratamiento ver Bustelo (1994) y
Fernandez (2001).

2 El régimen de acumulacion comprende las normas de produccion, distribucién y de uso, que
permiten durante un periodo de tiempo largo la adecuacion de las formas de produccién y los
cambios en el consumo. A su vez, supone un modelo de organizacion del trabajo y de uso de
técnicas (Bustelo, 1994:156).
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formacién de los elementos que lo componen, pero no se realiza un andlisis
particularizado del mismo (Ferndndez, 2001). Sin embargo, la estructura
conceptual de la Escuela de la Regulacién fue retomada y utilizada por otros
autores que si profundizan el tratamiento del Estado y analizan sus reestruc-
turaciones morfolégicas y funcionales teniendo como punto de referencia el
surgimiento de los nuevos patrones y requerimientos del régimen de acumu-
lacién y la consecuente emergencia de un modo de regulacién posfordista.

Entre los principales rasgos del régimen de acumulacién posfordista se en-
cuentra una nueva modalidad de produccién que, en respuesta a la crisis de la
organizacién en masa, en serie, con patrones rigidos, adopta una organizacién
de produccién flexible, en red y centrada en altos valores. Es decir, desarrolla
productos especializados, variados y con altos valores agregados, para respon-
der a una demanda cada vez mds diversificada, cambiante, inestable y de base
internacional (Piore y Sabel, 1990).

Ese patrén de produccién y especializacion flexible realiza una diversidad
de productos en una misma aglomeracién territorial (economias de alcance)
y en red mediante el funcionamiento de activos complementarios y compa-
tibles entre distintas organizaciones (Jessop, 2008). A su vez, conlleva a una
modalidad de organizacién del proceso laboral, de la fuerza de trabajo y del
mercado de trabajo, centrada ahora en principios flexibles.

Supone, también, la transicién a un nuevo patrén tecnoldgico en el mundo
productivo dado por la revolucién de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién (Pérez, 1996; 2010), que contribuyen y facilitan el estableci-
miento de redes, y a la internacionalizacién de la produccién y el consumo.
Esto ultimo se evidencia en la emergencia de los procesos de globalizacién, es
decir, en la presencia de una multiplicidad de redes de flujos —de informacién,
dinero, conocimiento, productos, etc.— que operan a escala global en tiempo
real (Castell, 1999) y que afectan a los procesos de produccién y consumo y la
internacionalizacién de los mercados. Asimismo, en la emergencia de cadenas
de valor/productivas conformadas a nivel global, que integran funcionalmente
actividades que se encuentran geograficamente dispersas, compuestas por
diferentes etapas o funciones, bajo las cuales se genera valor (Gerefh, 2001).

El régimen de acumulacién posfordista implica, ademds, un cambio en la
organizacion territorial del sistema econémico. La primacia del dmbito na-
cional se desplaza dada la importancia que adquieren los espacios regionales,
locales y globales, y los vinculos que se establecen entre ellos.

El espacio regional/local se constituye en la base territorial del capital me-
diante su capacidad de reorganizar los procesos de produccién material con
patrones dindmicos, flexibles y en red que responden a la inestabilidad de la
demanda y las exigencias de la globalizacién. Esos «<nodos de acumulacién
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del capital» (Brenner, 2003) impulsan la competitividad de sus territorios a
través del desarrollo de posibilidades de asociacién y reduccién de costos de
transaccién (Ferndndez, 2001; Ferndndez, Gliemes, Magnin y Vigil, 2006) y
con la exploracién de formas colectivas de aprendizaje e innovacién acordes a
los nuevos patrones de generacion de valor y de produccion flexible.

Esa redefinicién de las escalas geograficas se caracteriza por el concepto de
«glocalizacién» (Swyngedouw, 1997), que da cuenta de los vinculos que se
establecen entre lo global —donde operan las redes y la economia en tiempo
real— y lo regional/local, con «los sitios sustantivos de las actividades econé-
micas reales» (Jessop, 2004:28). En tal nocién se remarca la incidencia de lo
global en lo local y la resignificacién de este tltimo en la configuracién de los
procesos globales.

El andlisis de los nuevos patrones del régimen de acumulacién —Ila moda-
lidad de circulacién, produccién, valoracién del capital y su base territorial—
implica una reestructuracién de las relaciones econémicas sociales y politicas
y de sus pautas regulatorias. En consonancia, la reformulacién del modo de
regulacién vy, particularmente, del Estado en sus aspectos organizacionales
y funcionales, se guia por la emergencia del modo de produccién flexible
(Harvey, 1991) descentralizado y por la modificacién de las escalas territoriales.

Entre las caracteristicas del proceso de restructuracién global del capitalismo,
se destaca el cambio de la base nacional de la economia y la centralidad del
Estado—nacién que identificaba al modo de desarrollo fordista. La nocién de
«relativizacién de la escala» alude a la modificacién de la coherencia estructural
entre la economia nacional y el Estado nacional que caracterizé al fordismo
frente a la proliferacién de nuevas escalas en los dmbitos locales y globales y
a la ausencia del predominio de alguna de ellas (Jessop, 2004; 2008), lo que
involucra una reestructuracién espacial y funcional del Estado.

Siguiendo el andlisis de Bob Jessop (2006; 2008), la primacia de la escala
nacional del Estado bajo el fordismo se caracterizaba por: a) politicas publicas
planificadas y organizadas sobre la base —y alrededor— de la escala nacio-
nal, mientras que las politicas regionales y las internacionales posefan roles
de apoyo; b) a nivel de organizacién morfoldgica, el Estado nacional era el
dmbito primario y las instancias subnacionales eran cintas transportadoras
encargadas de la ejecucién de las politicas definidas en la esfera nacional, en
tanto que las instituciones supranacionales —agencias internacionales e in-
tergubernamentales— estaban disenadas para promover la cooperacién entre
Estados nacionales; y ¢) una economia nacional relativamente cerrada, que
era el objeto prioritario de intervencién del Estado puesto que las economias
subnacionales eran consideradas subunidades de ella.
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Ahora bien, esa centralidad del Estado—nacién, su organizacién e implicacion
funcional se ven desafiadas desde abajo por la rejerarquizacién de las instancias
estatales subnacionales, a partir de las funciones que desarrollan —dada la
relevancia de sus territorios— para promover la competitividad de sus espacios
regiones y por las responsabilidades y roles que asumen desde la implementacién
de procesos de descentralizacién; desde arriba, por el nuevo rol y la relevancia
—en términos de incidencia y condicionamientos— de los actores y las agencias
supranacionales en la definicién de politicas y en la regulacién y reestructura-
cién de los espacios territoriales internos; y desde el exterior por la presencia de
las redes econémicas y politicas translocales y transnacionales (Brenner, 2003;
Ferndndez y Cardozo, 2012; Jessop, 2008; Peck, 2010). De esta manera, algunas
funciones especificas se reubican en diferentes niveles de la organizacién estatal,
otras se comparten o son desplazadas a actores no estatales, y los objetivos que
antes eran internos se expanden para incluir un rango efectivo de factores y
procesos transnacionales o extraterritoriales (Jessop, 2006).

A nivel organizacional, la transformacién del Estado—nacién es graficada
como un re—escalonamiento morfoldgico (Brenner, 2003), donde este asume
pautas organizativas descentralizadas y flexibles. También se alude a un
proceso de «ahuecamiento —hollowing out—» (Jessop, 1994; 2006; 2008) del
Estado—nacién debido al cambio en el modo de ejercer sus funciones, ahora
compartidas y/o delegadas a otros actores estatales y no estatales, nacionales,
regionales o internacionales. Es decir, se redefinen las funciones de las distintas
escalas y se modifican las relaciones entre ellas, aunque no desaparece ninguna.
Para dar cuenta de los cambios, Jessop (1994; 2008) caracteriza y denomina a
la emergente configuracién del Estado nacional como schumpeterian workare
posnational regimen.?

Para dar un marco institucional, de regulacién estatal y sostenimiento al
capital, las funciones estatales de acumulacidn® se ejercen a través de politicas
que se orientan a:

3 Tal nocion refiere al «régimen schumpeteriano del trabajo posnacional y competitivo» (Jessop,
2008:309) en contraposicion al «Estado nacional de bienestar keynesiano» caracteristico del
modo de desarrollo fordista (2008:72).

4 Para analizar los cambios en las politicas, empleo la distincion analitica que proponen tanto
0’Connor (1981) como Offe (1990) con relacion a las funciones que realiza el Estado capitalista.
De acuerdo con O’Connor, el Estado realiza dos funciones bésicas, irreconciliables pero indele-
gables, como consecuencia de contradiccion central del sistema capitalista: la convivencia de
la apropiacion privada del excedente social con la sociabilizacién de los costos. La funcion de
acumulacion se orienta a garantizar la acumulacién privada del capital, y la de legitimacion, a
garantizar la armonia y el orden social y politico. Distincion que es retomada por Offe (1990) para
analizar las funciones y contradicciones del Estado en el capitalismo tardio.
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garantizar el crecimiento econdémico dentro de sus fronteras y de asegurar ciertas
ventajas competitivas para los capitales establecidos dentro de las mismas, aun-
que operen en el extranjero, promoviendo las condiciones econémicas y extrae-
condmicas actualmente consideradas esenciales para triunfar en competencia con
actores y espacios econémicos localizados en otros Estados. (Jessop, 2008:118)

Esto es, a movilizar las fuerzas productivas con relacién a la reterritoriali-
zacién del capital, a promover la competitividad a través de incentivar, crear,
mantener y realzar fuerzas productivas especificas y regular las contradicciones
sociopoliticas de la dindmica del capital (Brenner, 2003). Ello implica politi-
cas publicas descentralizadas y estratégicas, que se desarrollan en economias
abiertas e intervienen desde la oferta —pero abandonando las acciones pro-
ductivas estatales directas—, dirigidas a facilitar y promover la competencia,
flexibilidad, innovacién y los aprendizajes colectivos.

Respecto de las funciones orientadas a garantizar la reproduccién social,
la tendencia es la reorientacién de las politicas sociales desde una vision re-
distributiva basada en el bienestar y en la extensién de los derechos sociales,
propias del modo de desarrollo fordista, hacia un enfoque mds productivista
—subordinando a la politica econémica— vy dirigido al ahorro de los costes
de la economia abierta, a satisfacer las necesidades de capacitacién y flexibili-
zacién de los mercados y de la competencia internacional (Jessop, 2008:188 y
316). Los objetivos de intervencién se orientan a maximizar la participacién de
la fuerza de trabajo asalariada, a naturalizar el empleo contingente conforme
a criterios de empleabilidad junto con el desarrollo de una asistencia social
residual (Peck, 2010:95-97).

Ademis del cambio de orientacién de las funciones estatales, se modifica
la escala de las estructuras del Estado donde estas se desarrollan. Es decir, las
condiciones de regulacién e implicacién estatal de las funciones de acumula-
cién y legitimacién desbordan los limites nacionales y se incluyen otras escalas
estatales y nuevas formas de coordinacién con actores no estatales.

Ahora bien, la pérdida de centralidad de la escala nacional del Estado no
implica su desaparicién o retirada general ni la redistribucién de sus funciones
en términos de «suma cero» en otras escalas y actores. Las posturas analizadas
dan cuenta de una reestructuracién, de una reorganizacion espacial y cualita-
tiva, que involucra cambios en la forma estructural y en la orientacién de sus
niveles —morfolégica— y modificaciones en la modalidad de intervencién
e implicacién —funcionales—. Se trata de una redefinicién de las relaciones
Estado, mercado y sociedad civil (Peck, 2010) y un reacomodamiento de la
forma de organizacién del poder y de las relaciones entre los actores.
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Sin embargo, algunos enfoques sobre la globalizacién y regionalizacién
analizan tal proceso como un debilitamiento o reduccién de la escala nacional.
Desde una lectura bipolar o dualista —en la cual solo poseen relevancia dos
instancias, la local y la global— se remarca la contraccién, pérdida de poder,
capacidad y autonomia de los Estados nacionales frente a lo global.

La concepcidn de las escalas como «suma cero» —donde el aumento de la
relevancia de una de ellas conlleva la pérdida de otra— coopera a desactivar la
capacidad de intervencién del Estado y de su escala nacional en particular. La
narrativa de declive del Estado alienta una modalidad de transformacién del
mismo: la reestructuracién, sus capacidades —no su achicamiento o desapari-
cién— para lograr ventajas competitivas especificas en determinados territorios
a través del desmantelamiento de las restricciones regulatorias y la creacién
de nuevas formas de regulacién que privilegian los intereses y prioridades del
capital global (Brenner, 2003; Brenner y Theodore, 2002).

La redefinicién del Estado no supone su reduccién ni una disminucién de la
intervencidén, tampoco una pérdida de relevancia. El Estado enfrenta nuevos
desafios que ponen en cuestién su forma de ejercer el poder, sus funciones,
capacidades, legitimidad y mapeo institucional (MacLeod, 2008). Se trata de
una reformulacién de su centralidad, intervencién y reestructuracion a través
de sus escalas y dindmicas.

El Estado nacional reescalado, restructurado, reorganizado y reterritoriali-
zado, de acuerdo con Jessop (2006; 2008), continta cumpliendo una funcién

5 crucial: el mantenimiento de la cohesién social. Esa funcién, vin-

genérica
culada a la poblacién territorialmente delimitada, se mantiene como compe-
tencia en dmbito estatal nacional, a pesar de que los procesos de acumulacién
ocurren a escala planetaria y se vinculan directamente con el dmbito regional,
porque las condiciones de legitimacién atin se conservan en escala nacional,
produciendo un «dislocamiento estructural» (Ferndndez, 2002). Ello implica
que es el principal lugar de lucha entre las diversas fuerzas, redes, capitales y
actores individuales y colectivos de las distintas escalas en competencia y el

espacio institucional para las luchas politicas.

5 El autor retoma la distincién de Poulantzas (1984) entre funciones particulares y genéricas del
Estado. Las primeras se refieren a «las funciones técnico econémicas con respecto a las fuerzas
y relaciones de la produccion, las funciones politicas (...) preocupadas por el automantenimiento
del ntcleo militar del Estado, la policia y las actividades administrativas; y las funciones ideologi-
cas (por ejemplo, educacion, rituales patriéticos y nacionales, comunicacion en masa)» (Jessop,
2006:29; 2008:256). La funcién genérica se define como el aseguramiento de la cohesion
social de una sociedad divida en clases.
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Resolver los conflictos sociales, afrontar las repercusiones internas de la rees-
tructuracién global, la definicién de las pautas de redistribucién, la generacién
y la garantia la integracién y la cohesién, son roles y dreas de competencia que
conserva el Estado—nacién, puesto que «dispone de una base fiscal potencial
para realizar modificaciones significativas en esos dmbitos» (Jessop, 2008:261)
y sigue siendo «un factor politico clave como instancia mdxima de la respon-
sabilidad politica democrdtica formal» (262).

Pero esa funcién —al igual que las especificas del modo de desarrollo
posfordista— es redefinida constantemente en la rearticulacién multiescalar,
en el reposicionamiento del Estado, de sus politicas, en la reestructuracién
y reorientacién de cada escala y con relacién a los diversos niveles de orga-
nizacién econémica y espacial de la estatalidad. Por lo que, «su papel en la
gestién de los vinculos politicos entre las diferentes escalas territoriales, y su
legitimidad depende precisamente de su capacidad de hacerlo conforme a lo
que es percibido como su propio interés por parte de su base social» (261).
Rol que se centra en la funcién crucial y activa de coordinacién y conduccién
escalar de los niveles regionales, locales e internacionales, pero no ya de un
modo centralizado, vertical e imperativo, sino a través de una modalidad des-
centralizada en diversas escalas y mediante la gestién de la interdependencia
de las escalas estatales.

Lo regional y la instancia subnacional del Estado en el marco
de la reestructuracion multiescalar

La relevancia de la escala subnacional/regional en el marco de los procesos de
redefinicién del capitalismo, de reestructuracién del régimen de acumulacién,
caracterizado por la produccién flexible y en red, se relaciona con el posicio-
namiento estratégico que asumen los territorios regionales en una economia
nacional abierta y en la global. Las potencialidades de las aglomeraciones
territoriales regionales se vinculan con las posibilidades de desarrollar ventajas
estdticas —derivadas de los procesos de desintegracion vertical y de nuevas
asociaciones entre empresas que permiten reducir los costos de transaccién
y los riesgos individuales mediante la obtencién de economias de escala o de
aglomeracién— vy ventajas dindmicas —relacionadas con la generacién de
conocimiento colectivo y altos niveles de innovacion a través de la cooperacién
e interdependencia entre diversos actores—, en sintonia con los nuevos patro-
nes posfordistas de acumulacién flexible (Fernindez, 2001; Ferndndez ez al.,
2006). Las regiones representan el espacio territorial donde el capital industrial
se valora in situ, el dmbito de desarrollo de este frente a la emergencia de la
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hipermovilidad del capital financiero, que se desplaza en el espacio abstracto
de flujos y redes (Jessop, 2008).°

En las producciones teéricas y académicas sustentadas en el andlisis de di-
versas experiencias de los paises centrales, la nueva relevancia de las regiones
en el desarrollo del sector industrial fue abordada por las teorias de desarrollo
regional.” Ello se observa en la emergencia de conceptos tales como: distrito
industrial, sistema regional de innovacidn, regiones de aprendizaje y clster.®
Estas nociones aluden a las nuevas formas de organizacién y produccion del
capital (industrial, principalmente) en los territorios; poseen una concepcién
del desempeno y organizacién de las regiones que contempla las dimensiones
econdémico—productivas y comerciales pero también incluyen otras como la
capacidad de articulacién y cooperacién entre diversos actores —empresas,
gremios, gobiernos/Estados, oNG (Organizaciones No Gubernamentales),
instituciones cientificas, entre otros— y la generacién de acciones colectivas
sinérgicas (Ferndndez, Amin y Vigil, 2008:29—30). De este modo, el desarro-
llo pensado/concebido desde las regiones se centra en ese elemento colectivo
como una fuente explicativa de la generacién de los atributos —dinamismo,
eficacia, flexibilidad e innovacién— que aseguran el éxito de esos espacios en
el marco de la produccién flexible, centrada en el conocimiento y bajo los
procesos de globalizacién.

La accién colectiva en los territorios regionales se aleja de la postura de las
regiones como meras receptoras de una planificacién jerdrquica y centrali-
zada de la escala nacional y las supone como sujetos activos, autoforjadoras
y gestoras de su dinamismo, reproduccién e insercién en el escenario global
(Ferndndez et al., 2008).

Sin embargo, algunas perspectivas regionalistas poseen limitantes. Entre ellas
se encuentra la concepcién de las regiones como unidades aisladas, capaces
de autorreproducirse arménica y dindmicamente y de establecer vinculos
virtuosos y cualificados con las redes globales. Se supone que la capacidad de
autoorganizacién de los actores para el establecimiento de vinculos sinérgicos

6 En este sentido cabe recordar la necesidad de raices territoriales, también, del capital finan-
ciero, que Sassen (2010) sefala al abordar las ciudades globales y cémo el mercado global de
capitales y su naturaleza en gran medida electronica requiere de multiples inserciones en los
territorios nacionales.

7 «La nueva ortodoxia regionalista, afirma que la escala regional representa un punto crucial para
la creacién del conocimiento, del aprendizaje y de la innovacion. Esto se considera esencial
para establecer la competitividad en una era de la globalizacion (...) las regiones se presentan
como recipientes del desarrollo econdémico y el foco principal de la politica econdémica» (Jones,
2008:185).

8 Para una profundizacién de su tratamiento y evolucion ver Fernandez, Amin y Vigil (2008).
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y redes cooperativos es una cualidad universal y generalizada, sin considerar las
singularidades de cada una de las regiones y las especificas estructuras de poder
que operan en cada una de ellas. Por otro lado, tal supuesto se contrapone con
la dindmica territorial que imprime el capital global: concentrador, selectivo
y excluyente (Ferndndez, 2003; 2010).

En el establecimiento de esos nexos entre lo regional y lo global se presentan
tensiones, inestabilidades, asimetrias, desequilibrios y desarrollos geogréficos
desiguales, que no suelen estar incluidos en esas perspectivas. Las estrategias
locales se inclinan a generar las condiciones para atraer el capital global mévil
al favorecer su libertad de accién, asegurar variables y adaptables ambientes
productivos. Pero también se someten a las exigencias globales y se establecen
relaciones competitivas entre las regiones por las fracciones de capital, lo que
acentiia procesos fragmentarios de reproduccién socioespacial e intralocales
(Peck y Tickell, 1994).

Otra limitante de las corrientes regionalistas es su no atencién a la compleja
relacion entre la resurgencia regional y el rol cambiante del Estado (MacLeod,
2008). El proceso de reescalomiento del Estado y las transformaciones del
capitalismo también coadyuvan a modificaciones de la instancia estatal regional,
que asume un nuevo y diverso protagonismo, funciones y responsabilidades
—algunas de ellas se cristalizaron a través de los procesos de descentralizacién—
que implican desafios, el desarrollo de capacidades, demandas y articulaciones
con el resto de las escalas estatales. Sin embargo, los enfoques regionalistas no
abordaron al Estado, menos atin en su instancia regional, como un agente central
en la promocidn y activacién de los procesos de desarrollo.

Por su parte, las perspectivas teéricas presentes en América Latina que exa-
minan los cambios del Estado a partir de la descentralizacién relacionan ese
proceso con la identificacién de las regiones como instrumentos centrales del
desarrollo. La transferencia de funciones y de responsabilidades es considerada
como un medio para generar territorios competitivos y se remarcan el rol y el
fortalecimiento de las capacidades de las instancias estatales subnacionales para
promover espacios de concertacion publico—privada para lograr el desarrollo
—caracterizado como local, territorial y endégeno— (Boisier, 2004; Finot,
2001, 2003; Lira, 2003; Madoery, 2001). Ese nuevo rol exige que los Estados
regionales se orienten a fomentar la articulacién con los actores de la sociedad
civil y asuman un papel estratégico en la construccién de nuevas relaciones
entre el Estado, la sociedad y el mercado (Montecinos, 2005).

Los autores que examinan cémo las nuevas modalidades de produccién
flexible han afectado tanto la organizacién espacial como funcional del Es-
tado, describen la emergencia de un nuevo modo de regulacién estatal, de
implicacién y de politicas publicas a nivel regional. Es decir, continuando

24 Transformaciones estatales y capacidades



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

con las funciones de acumulacion, el dmbito estatal regional pasa de ser una
mera extension de las politicas nacionales definidas de modo jerdrquico y en
direccién de abajo hacia arriba (r0p down) y de orientar la politica regional
hacia la promocién del pleno empleo mediante incentivos y subsidios a la
produccién industrial, a que, a partir de la competencia inter—espacial global
entre las regiones el Estado regional asuma un nuevo rol en la promocién de
la acumulacién de capital a escala subnacional (Brenner, 2003). Esa funcién se
traduce en la generacién de competitividad de sus economias regionales en la
emergente economia mundial y en el marco del aumento de la competencia
entre los diversos espacios regionales. O sea, las intervenciones estatales re-
gionales se orientan a fomentar e incrementar la transferencia de tecnologia e
innovacidn, entre otras estrategias, acorde a las caracteristicas del régimen de
acumulacidén flexible (Jessop, 2008).

Vinculadas con las politicas destinadas a garantizar la reproduccién social, el
foco de atencién se encuentra en el flexibilizado mercado laboral, la educacién
y capacitacion, conforme a las nuevas necesidades de la sociedad basada en la
globalizacién. Por otro lado, otras tantas funciones son asumidas de manera
residual a nivel regional. Es decir, entre las diversas modalidades que puede
adquirir la transformacién del Estado a nivel escalar, la narrativa y orientacién
neoliberal del reescalonamiento (Brenner, 2003; Peck, 2010) reducen la escala
nacional de la estatalidad a la implementacién de politicas de descentralizacién,
privatizacién y desregulacién, lo que conduce a los Estados subnacionales/
regionales a ocuparse de las funciones que fueron abandonadas por la escala
nacional. Y dichas funciones asumen la responsabilidad de intentar resolver las
consecuencias y las contradicciones del modo de acumulacién, produciéndose
asi un desplazamiento espacial de la crisis: los problemas de pobreza y desem-
pleo (que son macro) quedan confinados a resoluciones locales (Peck, 2010).

En el mismo sentido, la resignificacién de la estatalidad regional se enmar-
ca en un proceso de transformacién del Estado en todas sus escalas, lo que
no implica que sea la tnica, dados sus limites para afrontar problemdticas y
dindmicas econdmicas y sociales que impactan en su territorio pero que no
provienen solamente de él.

No siempre los procesos de descentralizacién lograron generar mayores
desarrollos en los espacios regionales. Los resultados diferenciales, en términos
de atenuar las disparidades regionales, se vinculan con las capacidades de las
instancias subnacionales para capitalizar las oportunidades de la descentrali-
zacién y hacer frente a los costos politicos, fiscales y administrativos que traen
consigo (Rodriguez—Pose y Gill, 2007). Con la evidencia también de esos
problemas y la heterogeneidad de las regiones y sus Estados, se apela a una
coordinacién y articulacién institucional entre los distintos niveles y sectores
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estatales y se sefiala—aunque muy timidamente— la presencia de definiciones
y estrategias que inciden en lo regional, que no dependen solamente de ese
dmbito (Cuervo y Williner, 2009; ILPES, 2009).

Desde otro punto de vista, pero igualmente marcando los limites —y las
consecuencias— de la regulacién, intervencién y de las politicas puablicas plan-
teadas exclusivamente desde la instancia local/regional, Peck y Tickell (1994)
plantean que estas por si solas poseen poco poder politico—econémico para
conducir esos procesos en un contexto de acumulacién global y desregulada.®
Asimismo, con el acento puesto en la resolucién de conflictos sociales y en
las politicas redistributivas, Jessop (2008) senala que las instancias estatales
subnacionales sin una articulacién con el Estado—nacién no pueden por si
mismas generar transformaciones sustantivas en esas materias. Contextuali-
zando esas advertencias en escenarios periféricos como el de América Latina
—donde domina el poder concentrado y transnacional del capital (De Mattos,
1989)— solo un selecto grupo de instancias subnacionales compatibles con ese
dominio adquieren protagonismo, por lo que, con esa actuacién individual
y descoordinada desde lo regional, se profundizan los procesos de desigua-
lacién. Asimismo, las instancias regionales de la periferia, en un contexto de
debilidad de las instancias nacionales, resultan mds vulnerables de ser objeto
de captura de dispositivos y politicas neoliberales difundidas por las agencias
internacionales (Ferndndez y Cardozo, 2012).

Entonces, el proceso de transformacién escalar organizacional, espacial y
funcional del Estado conlleva a una nueva y dindmica modalidad de articula-
cién y ensamblaje entre los niveles meso (regional), micro (local) y nacional
de la estatalidad.

Para recapitular, la atencién en la instancia estatal intermedia o meso (re-
gional, subnacional, provincial) emerge como relevante por su basamento
operacional en ese dmbito territorial que adquirié una nueva importancia en
el marco de los procesos de globalizacién y produccién flexible. A nivel pro-
ductivo industrial, es el espacio donde se produce valor en consonancia con
los actuales procesos de acumulacidn, es decir, es el lugar donde se posibilita
la creacién de las condiciones para la promocién de la competitividad e inno-
vacién mediante el fomento de la articulacidn, la conformacién de redes y la
accién colectiva entre los diferentes actores de diversas iniciativas, en funcién
de las particularidades y necesidades de su base social, econémica y politica.

9 Los ambitos locales poseen responsabilidad sin poder y las instancias supranacionales poseen
poder pero sin responsabilidad por las consecuencias sociales y econdémicas (Peck y Tickell,
1994). Estas Ultimas, ademas, «carecen de toda responsabilidad democratica real» (Jessop,
2008:261).
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Ademds, como parte del proceso de reestructuracién multiescalar del Estado,
la implementacién de procesos de descentralizacién aumenté las funciones,
responsabilidades y las demandas en esa instancia de la estatalidad, que debe
afrontar ese novedoso desafio. A partir de esa redefinicién con la escala na-
cional, las instancias subnacionales comenzaron a asumir la definicién de sus
estrategias de desarrollo productivo y a fomentar sus procesos de produccién
e insercién global.

El nivel subnacional regional, que en Argentina identifico en la jurisdicciéon
provincial,*® posee una base fiscal y social cuantitativamente de relevancia
media, que le permite tomar de manera endégena determinadas estrategias y
llevar adelante politicas publicas, no obstante las cuales demandan la articu-
lacién con la escala nacional (debido a los motivos ya indicados y otros que
se senalan mds adelante) por la interdependencia para la disponibilidad de
recursos financieros.

La escala estatal subnacional/regional, el nivel meso de la estatalidad
reesctructurada, tiene también la potencialidad de convertirse en un nexo
estratégico en el establecimiento de los diversos vinculos entre las distintas
escalas estatales y con los actores que operan en el territorio, no solo como
mediador o mero transmisor sino como reorientador o codireccionalizador
de esas articulaciones.

La articulacién del Estado regional con la escala estatal nacional (macro) es
la que posibilita la coordinacién, sintonia y coherencia de la estrategia regional
con la estrategia y regulacién nacional, y el establecimiento de pautas de direc-
cionamiento de las dindmicas y los procesos globales. Las definiciones en torno
a la politica macroeconémica —monetaria, cambiaria, fiscal, comercial—, las
condiciones marco de acumulacién y las funciones de redistribucién general
se mantienen en la esfera nacional que, a partir de su rol de articulacién y
orientacién, puede armonizar y codireccionar los diversos desarrollos de cada
una de las regiones y, de este modo, evitar las disparidades y la fragmentacion.

Asimismo, la estatalidad regional, en estrecho vinculo con las dindmicas
y légicas territoriales propias y exdgenas, asume un relevante papel en el fo-
mento de las redes de cooperacién local, el desarrollo de las condiciones de
innovacién y competitividad y en la articulacion entre las diferentes escalas y
dindmicas, constituyéndose en el soporte territorial regional de un desarrollo
de base descentralizada con un vector articulador a escala nacional.

10 Cuando menciono el nivel meso/regional/subnacional aludo a la escala estatal provincial, de
acuerdo con la denominacién en Argentina, que representa una escala mayor y diferente —con
relacién a su intervencion e implicacion— a la instancia micro/local/municipal.
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Del mismo modo, la escala regional en la configuracion de una estrategia de
desarrollo macronacional que opera de forma multiescalar aporta el sustento
territorial/regional descentralizado, tanto en la definicién de la misma como
en su implementacién, papel que se articula con el rol de la escala estatal na-
cional de tornar coherentes las diversas iniciativas regionales, en torno a un
vector y con su funcién de redistribucién y compensacién de desequilibrios.

El Estado y sus capacidades

Luego de analizar el proceso de reestructuracion escalar y redefinicién mor-
folégica y funcional del Estado y la nueva relevancia de la instancia regional
en cuanto a las transformaciones en el capitalismo global y para examinar
cudles son los requisitos de una implicacién estatal cualificada y estratégica
que defina, direccione e implemente una estrategia de desarrollo producti-
vo—industrial, a continuacién abordo el rol el Estado para dirigir procesos e
incidir en las dindmicas econémicas, sociales y politicas, y en el desarrollo de
las capacidades estatales.

Compartiendo el enfoque del apartado anterior, la postura sobre la trans-
formacién y no la desaparicién del Estado—nacién bajo los procesos de
globalizacién y de apertura, los autores neoistitucionalistas sostienen que los
cambios en la economia mundial inciden en las posibilidades de los Estados
nacionales de direccionar la economia, promocionar el desarrollo econémico,
generar proteccion y cohesién social, pero que ello no implica necesariamente
su desvanecimiento ni eclipse (Evans, 2007; Mann, 2007; Weiss, 2003). El
impacto de ese proceso —que posee nuevos constrenimientos, pero también
oportunidades— en cada estatalidad depende las caracteristicas del entorno
nacional, por lo que el Estado no pierde relevancia ni centralidad. Incluso,
seglin esa corriente, en ese contexto la accidn estatal efectiva incrementa los be-
neficios potenciales y disminuye los costos de la incompetencia (Evans, 2007).

Segin Saskia Sassen (2010),™ las capacidades transformadoras de la dind-
mica de la globalizacién se materializan —y suponen una imbricacién— en
los espacios nacionales, de este modo se modifica la estructura interna del
Estado y se asiste a una nueva légica organizadora, donde el Estado asume
un importante rol en dicha concrecién y adquiere una nueva modalidad de
ensamblaje pero que —en consonancia con lo senalado— no pierde relevancia
ni significatividad.

11 La autora, a pesar de que no proviene del neoinstitucionalismo, comparte sus posturas para
analizar las transformaciones del Estado bajo los contextos de globalizacion.
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De acuerdo con ello, las respuestas a los procesos de globalizacién y a la
crisis del modo de desarrollo fordista no se configuran a partir de un conjunto
de regiones que convergen hacia la acumulacién flexible, sino que se realizan
desde distintas respuestas provenientes de los espacios nacionales,™ donde las
especificas capacidades de los Estados y sus posicionamientos en el sistema
global marcan las diferentes respuestas (Ferndndez, 2003), las caracteristicas
que asume el proceso y las posibilidades de direccionamiento.

El marco institucional nacional y, como parte de él, el Estado —actor clave
y central de su configuracién— adquiere relevancia explicativa para dar cuenta
de las divergencias en esas respuestas y diversas variedades de organizacién
del sistema econémico capitalista en el dmbito nacional y su relacién con el
global (Hall y Sosckie, 2001).

En ese contexto, cualidades y capacidades del Estado nacional constituyen
aspectos centrales para analizar los diversos modos de adecuacién de cada
realidad estatal y las redefiniciones de sus intervenciones bajo los procesos
de globalizacién.

La mirada hacia el Estado desde las perspectivas que «traen al Estado al
primer plano» (Skocpol, 1991) se basa en que lo colocan como un actor re-
levante para incidir en los comportamientos sociales y generar estrategias de
desarrollo. Esta corriente, en los afios 80, renovd el interés por el Estado, en
tanto un actor dotado de estructuras institucionales, capaz de configurar la
sociedad, la politica, el cambio social (Skocpol, 1991), de generar transforma-
ciones estructurales y promover el desarrollo de las sociedades (Evans, 1995;
1996; Mann, 1991; 2007).

Este enfoque parte de conceptualizar al Estado como un actor que cuenta
con recursos y poder propio, estd dotado de cierta autonomia frente a las
fuerzas y de los actores sociales, siendo que, de esa cualidad depende del
desarrollo de sus capacidades. Es decir, alejdndose tanto de las perspectivas
neomarxistas como de las pluralistas, el Estado no es el resultado de las luchas
entre los actores o clases sociales como tampoco es el reflejo de los intereses,
las demandas de una clase o grupo social. No es un mero gestor territorial de
una serie de recursos politicos, econémicos e ideolégicos (Mann, 2007), sino
que posee una autonomia que lo posibilita a actuar sobre la sociedad —y sus
actores y clases— incidiendo en su configuracién y desarrollo.

Reconociendo sus raices weberianas, Theda Skocpol (1991) y Michel Mann
(1991) conceptualizan al Estado como un conjunto de organizaciones, estruc-
turas y personas, centralizadas e integradas territorialmente, con capacidad

12 También los andlisis como los de Sassen (2010) y Weiss (2003), entre otros, sostienen que los
procesos de globalizacion son resultado de decisiones politicas de los Estados nacionales.
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de extraer recursos —mediante impuestos— de la sociedad y que posee el
monopolio de la dominacién coactiva autoritaria.

La concepcién del Estado como un actor, diverso al resto, parte de consi-
derar la autonomia de éste para afrontar los condicionamientos y presiones
externas a él. Mann (1991) analiza el origen de la autonomia estatal del Estado
a partir de sefalar la necesidad del Estado para la sociedad —dados los roles
que cumple que garantizan la existencia de la sociedad y su desarrollo—, la
multiplicidad de funciones que realiza y el poder centralizado que posee sobre
un territorio especifico. Esas caracteristicas son las que lo diferencian del resto
de los actores sociales y econémicos, lo configuran como una «organizacién
socioespacial diversa» y lo dotan de autonomia.

Dado ese diferencial organizativo, de recursos y de poder —en relacién
al resto de los actores—, el Estado puede formular y perseguir objetivos e
incidir, mediante sus estructuras y politicas pablicas en las capacidades, ideas
y demandas de los diversos actores de la sociedad (Skocpol, 1991; Weir y Sko-
cpol, 1993). Skocpol (1991: 38) remarca el rol de los aspectos estructurales del
Estado —y su especifica conformacion histérica en cada caso nacional— para
explicar el modo en que los intereses y los conflictos, las luchas politicas se
organizan (Carnoy, 1984).

Las posibilidades del Estado de convertirse en un tercer actor, auténomo,
protagonista y configurador de las posibilidades de desarrollo de sus socieda-
des, depende de sus capacidades. La nocién de capacidades estatales, entonces,
constituye una variable explicativa de las diferentes trayectorias seguidas por
los Estados en determinadas situaciones (Evans, 1996; Sikkink, 1993; 20009;
Weir y Skocpol, 1993).

Colocando el centro de atencién en la autonomia del Estado, como uno
de los aspectos que conforman esa nocién de capacidades estatales —que se
compone de dos dimensiones articuladas como se verd mds adelante—, el foco
de andlisis se orienta hacia la dimensién interna organizacional del Estado, al
examen de las cualidades de la burocracia y de las estructuras estatales.

La dimensién interna comprende: la estructura organizacional de los apa-
ratos del Estado, los recursos humanos y los financieros, las tecnologias de
gestién y de organizacién para la definicién de objetivos y para poder alcanzar-
los. El énfasis se encuentra tanto en el aislamiento de los cuadros burocréticos
y técnicos del resto de los actores, esto es, de sus intereses y sus potenciales
presiones sectoriales o particulares para evitar la cooptacién de la dindmica
estatal, como en las cualidades y expertise de dicha burocracia. En referencia
a los recursos humanos, se remarca y valora las caracteristicas weberianas de
los cuadros administrativos: organizados en base a normas preestablecidas,
con reclutamientos meritocréticos y con la presencia de oportunidades de una
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carrera profesional. La dimensién interna alude a la eficacia administrativa
para instrumentar los objetivos oficiales, dada por la indole de sus estructuras,
de los procedimientos que rigen a la burocracia —en relacién a la regulacion,
al reclutamiento, el salario, la promocién y el escalafén— y la idoneidad
técnica de sus funcionarios (Sikkink, 1993; 2009). A ello Barbara Geddes
(1994) le adiciona las reglas que enmarcan las relaciones entre la burocracia
y la élite politica.’®

Una burocracia con altas calidades es la que posibilita una cualificacién de
la accién estatal al momento de definir, formular e implementar politicas e
incluso para realizacién de transformaciones estructurales (Evans, 1996; Ha-
ggard y Kaufman, 1995).

Ademis de ello, la dimensién interna da cuenta de los medios organizativos
con los que cuenta dicha burocracia, los recursos fiscales'* (Skocpol, 1991), la
organizacién morfoldgica del Estado y las relaciones que se establecen a nivel
horizontal y vertical al interior del Estado.

Por otro lado, las caracteristicas weberianas de una burocracia es lo que
genera sentimientos de adhesién y coherencia administrativa y corporativa
(Evans, 1996). Esto altimo proporciona un sentido de identidad grupal, que
sirve de base para la autonomia —resistirse a la persuasién de otros actores
(Schneider, 1999)— y posibilita el establecimiento de vinculos entre los com-
portamientos de los funcionarios con los objetivos colectivos.

Sin embargo, el Estado como un actor especifico y diferente al resto, no
implica que sea un actor homogéneo. En él existen intereses contrapuestos y
recursos de poder diferenciales (Brown y Erie, 1999; Peters, 1999) y diversos
canales de interconexién con los actores sociales (Fox, 1994). En su interior
también se procesan intereses y demandas del entramado organizacional y
externas a éste. Llamando la atencién sobre este aspecto Vivek Chibber (2002),
advierte que la coherencia y la cohesién interna estatal no se garantiza solo
con la presencia de una burocracia cualificada y meritocrdtica. Ademds, es
necesario lograr una cohesién estratégica, coordinar las acciones de las diversas
dependencias estatales y resolver los conflictos que se presentan entre ellas.
La realizacién de determinadas politicas en un 4rea o sector del Estado puede
afectar a los objetivos e intereses de otra y provocar conflictos entre las diversas

13 Geddes (1994) realiza un andlisis institucional del Estado pero partiendo de la perspectiva de la
eleccion racional, y desde ese enfoque comparte la preocupacion por la capacidad administrati-
va, en términos de implementacion de las decisiones.

14 «Entre las categorias fundamentales de hechos que se ofrecen en cualquier estudio de las ca-
pacidades del Estado figuran las fuentes y las cuantias de los ingresos del Estado y el grado de
flexibilidad posible en su recaudacién» (Skocpol, 1991:23) subrayado mio.
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agencias del Estado y entre los distintos niveles de la estatalidad. Es decir, a la
calidad de la burocracia, su autonomia, los medios para alcanzar los objetivos,
este autor, aludiendo al problema de la fragmentacién o desintegracién del
Estado y de sus politicas publicas, agrega otra variable a la dimensién interna
de las capacidades estatales en relacién a la coordinacion interna y la cohe-
rencia dentro del aparato estatal, que el autor indica a través de la nocién de
nodalidad. La misma se refiere a la presencia de instancias (formales o no) de
articulacion estatal que dan coherencia y cohesién, a través de una direccién
centralizada de las distintas acciones y dependencias organizacionales en torno
una estrategia.

La autonomia del Estado no es un rasgo permanente ni fijo, esas cualidades
se modifican: «las mismas posibilidades de accién auténoma cambian con el
tiempo, a medida que las organizaciones de coercién y administracién expe-
rimentan transformaciones, tanto internamente como externamente cComo en
sus relaciones con los grupos sociales y con los sectores representativos del go-
bierno» (Skocpol, 1991:23). La dimensién interna de la nocién de capacidades
se transforma, ademds, en relacién a modalidad de organizacién estructural
del Estado y a la forma en que lleva adelante sus funciones.*

En esa Gltima cita se observa, también, otra dimensién de la nocién de ca-
pacidad estatal: la relacional, que centra su examen en el andlisis de los modos
en que se establece la relacién entre el Estado y la sociedad. Esa dimensién
relacional se articula con la interna, ambas se complementan y en conjunto
conforman la nocién de capacidades estatales, una remarcando la autonomia
y la otra los vinculos con el resto de los actores.™®

Siguiendo el planteo de Mann (1991), el poder del Estado no solo consiste
en desarrollo del poder despético!” o auténomo sino también del poder in-
fraestructural. Ello alude a la capacidad del Estado de «penetrar y coordinar
centralmente las actividades de la sociedad civil a través de su propia infraes-
tructura y poner en ejecucion logisticamente las decisiones politicas por todo el
pais» (Mann, 1991:6-8). A partir de los recursos, energfas, técnicas desarrolladas
y presentes en la sociedad civil y sus diversos grupos, el Estado desarrolla sus

15 Me refiero a las transformaciones organizacionales y funcionales sehaladas en el apartado anterior.

16 La nocion de capacidades en esa doble dimension, con algunas especificidades y variaciones en
sus denominaciones, es compartida por Alonso (2007), Bertranou (2015), Castellani y Lliampart
(2012) Crespi, Fernédndez Arias y Stein (2014), de Avila Gomide y Rocha C. Pires (2014), Fernéan-
dez et al. (2006) Isuani (2010), Lattuada y Nogueirta (2011), Repetto (2001; 2004), Schapiro
(2014) y Zubriggen, Narbono y Ramos (2008) entre otros autores latinoamericanos.

17 «El poder despético de la elite estatal es el abanico de acciones que la elite tiene la facultad
de emprender sin negociacion rutinaria, institucional con los grupos de la sociedad civil» (Mann,
1991:5).
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bases infraestructurales, que lo capacitan para regular un conjunto de relaciones
sociales y territoriales. El Estado usa los recursos conferidos y los incrementa
al centralizarlos territorialmente, lo que generan ulteriores recursos de poder
y aumenta el poder infraestructural y con ello la territorialidad, la centralidad
de la sociedad y el desarrollo social general, estableciéndose, de este modo, un
vinculo que fortalece mutuamente tanto al Estado como a la sociedad civil.

La coordinacién estatal de servicios infraestructurales para la sociedad —y no
sobre ella— potencia la capacidad del Estado y amplia la densidad del tejido
social. Se adquiere fortaleza operativa, informacién y flexibilidad, para respon-
der a las cambiantes circunstancias y situaciones (Hall e Ikenberry, 2000:169).

Linda Weiss (2003) retoma esa la nocién de poder infraestructural para
examinar las distintas posibilidades de direccionamiento del Estado —de
tomar iniciativas y perseguir objetivos deseados en diversos sectores, entre
los que incluye el industrial— de las presiones competitivas externas bajo el
contexto de la globalizacién. La autora con el concepto de «interdependencia
gobernada» alude a la potencialidad de los vinculos cooperativos que establece
el Estado, configurados descentralizadamente en forma de redes, con otros
actores internos y externos, bajo la direccién o reglas que establece el Estado.

El concepto de «autonomia enraizada»*® que acufia Peter Evans, es «la combi-
nacion, en apariencia contradictoria, de un aislamiento burocritico weberiano
con una intensa inmersién en la estructura social circundante» (1996:540) «de
coherencia interna con conexiones externas» (1996:555). Ese enraizamiento de
las estructuras estatales y sus cuadros burocrdticos en la sociedad mediante
redes (formales e informales) y lazos sociales concretos, evita el aislamiento de
los aparatos estatales y permite que las politicas sean definidas, negociadas y
renegociadas en funcién de los problemas percibidos por los actores sociales,
por lo que posibilita la construccién de un proyecto compartido.

De acuerdo con ello, la capacidad de implementar las politicas ptblicas no
solo se vincula con la expertise de la burocracia y con posibilidades de realizar
una accion colectiva sostenida, sino que también depende de los vinculos con
los actores de la sociedad civil,

18Evans retoma el aporte de Polanyi (2007) y el alude a la nocién «enraizamiento» de Granovetter
(1985). Ambos autores en contraposicion a las posturas neoutilitaristas y neoclésicas, incorpo-
ran las especificidades de las relaciones sociales en las que se desenvuelve el mercado, es decir,
abordan al mercado considerando su entrelazamiento con otros tipos de lazos sociales y con las
formas y politicas fijadas por el Estado (Evans, 1996:533-534). «Como la accion econdémica, la
accion estatal requiere de un “encastramiento” que (autonomia mediante) lo enriquece y opera
como condicionante para un desempeno eficaz» (Evans, 1992 citado por Fernandez, 2003:68).
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una red concreta de lazos externos permite al Estado evaluar, controlar y moldear,
prospectivamente y con posterioridad a los hechos, las reacciones privadas ante
las iniciativas ptiblicas. Amplia la inteligencia del Estado y vuelve mds probable
la concrecién de sus medidas. (Evans, 1996:557)

Pero ambos elementos —autonomia y enraizamiento— van juntos, combi-
nados, no funcionan por separado. Un Estado solamente auténomo no posee
fuentes de inteligencia ni capacidad para confiar en la implementacién des-
centralizada, por su parte, un Estado enraizado sin autonomia estaria en una
situacién propicia a ser capturado y desmembrado (Schneider, 1999). Del mis-
mo modo, que la dindmica interactiva con los actores sociales, sin un desarrollo
consistente de su capacidad interna, en términos de autonomia y capacidad
técnica—administrativa, trae aparejado efectos nocivos como la captacién de
la orientacién de las acciones del Estado —o de su estructura— por algunos
sectores o coaliciones de actores, o bien, su capacidad operativa (Evans, 1996).

A partir de tal planteo, se puede inferir la centralidad que asume la di-
mensién interna del Estado en la nocién de capacidades estatales. Es desde
las cualidades de los aspectos internos del Estado que es posible establecer
la dimensién relacional virtuosa. La ausencia de autonomia, de acuerdo con
Evans, condiciona la presencia de una interaccién sinérgica de las estructuras
del Estado con los actores econémicos y sociales, estableciéndose en su lugar
vinculos relacionales nocivos, predatorios o facciosos. *°

La capacidad interna también es central para poder demandar reciprocidad
(Amsden, 1989), esto es el cumplimiento de metas o normas de desempefo
a los actores econémicos por los recursos publicos transferidos directa o in-
directamente —subsidios, créditos, bonificaciones, aranceles, entre otros—.
Modalidad de interaccién que, mediante el control y la evaluacién, se orienta
hacia el disciplinamiento de los actores econémicos, es decir, a obtener el
comportamiento deseado (Schneider, 1999; Castellani y Llanpart, 2012).

Las modalidades de vinculacién también se relacionan con los recursos de
poder de los actores nucleados alrededor de las distintas dreas de intervencién
estatal y de la interaccién entre los diversos actores sociales y estatales que se
encuentra mediada y enmarcada por reglas, normas y costumbres (Repetto,
2001; 2003). De ello depende la capacidad estatal para de inducir cambios
en los comportamientos de los actores sociales o bien evitar bloqueos a las
politicas publicas (Alonso, 2007).

19 Evans se pregunta: «’Acaso el enraizamiento redundard en clientelismo, corrupcion y
socavamiento de la eficacia del Estado? El enraizamiento solo tiene valor en el marco de la auto-
nomia. En ausencia de una estructura administrativa coherente, autoorientadora, weberiana, es
casi seguro que el enraizamiento tendra efectos nocivos» (1996:557).
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Es por ello que esa interaccién entre el Estado y los actores sociales, y en la
configuracién de las caracteristicas, intereses y poder de éstos, el Estado no
juega un rol pasivo. Tanto Evans (1996) como Skocpol (1991), remarcan la inci-
dencia, en grado variable o en parte, de la accién y las estructuras del Estado en
la configuracién de los intereses y el poder los grupos y de los actores sociales.

El examen de las capacidades se enmarca dentro de las experiencias y reali-
dades nacionales (en la que incluyo también las regionales) para explicar las
diferentes respuestas de los Estados a situaciones de crisis internacional (Weir
y Skocpol, 1993), las politicas de industrializacién en paises de desarrollo tardio
(Evans, 1996), los proyectos desarrollistas en Brasil y Argentina (Sikkink, 2009)
y sus resultados en relacién a las cualidades y el desarrollo de las capacidades
de sus Estados; lo que remarca y aporta la especificidad y el examen de las
particularidades en cada uno de los casos analizados.

Los rasgos diferenciales de cada experiencia se relacionan con la conforma-
cién histérica de las capacidades (Evans, Rueschemeyer y Skocpol, 1994; Weir
y Skocpol, 1993) Los legados politicos histéricamente construidos inciden en
el desenvolvimiento de la capacidad estatal y dan lugar a diversas modalidades
de intervencién. La historizacién de los procesos nos lleva al examen, en cada
experiencia, de las condiciones internas y externas que actiian y actuaron en
la construccién las capacidades de los Estados, es decir, de sus intervenciones
y sus resultados.

Estado y desarrollo industrial

Luego de examinar el rol del Estado y sus capacidades para configurar e
incidir en los procesos de desarrollo social y econémico. Como parte de ello, a
continuacién, realizo unas breves consideraciones sobre el papel del Estado es-
pecificamente en la generacién y promocién de desarrollo productivo industrial.

La relevancia asignada al Estado y al desarrollo de sus capacidades para expli-
car las diversas respuestas y trayectorias nacionales proviene, en gran parte, de
producciones tedricas de la economia politica y de la sociologia histérica, que
han realizado sus andlisis a partir de estudios empiricos sobre las experiencias
de los paises del este asidtico (Amsden, 1989; Chang, 2004; Evans, 1996; Wade,
1999).2° Paises que, partiendo de posiciones periféricas, lograron desempenos
exitosos a partir de una estrategia centrada en el sector industrial basada en

20 Como antecedentes al examen de Estado y su papel en la configuracion de los procesos de
industrializacién, se encuentran en aquellos estudios que abordaron los paises centrales como
Cohen y Zysman (1897) Gourevitch (1993) y Katzenstein (1985).
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el desarrollo del mercado interno y de su insercién internacional. Estrategia
que conté con modalidades de intervencién y direccionamiento estatal, que
pudieron «capitalizar legados, pero también redefinir aprendizajes a nivel de
actores financieros y productivos, para orientarlos hacia un consistente y sos-
tenido proceso de industrializacién y crecimiento» (Ferndndez ez 4l., 2006:29).
Cabe senalar que esta perspectiva y orientacidn estaba en contraposicién a
las corrientes tedricas y politicas dominantes en América Latina y Argentina
—iniciadas en los anos setenta y consolidas en los noventa—, que le quitaron
al sector industrial el papel que tuvo durante el proceso de sustitucién de
importaciones, la consideracién de su relevancia como motor del crecimiento
sostenido, lo que se tradujo en un repliegue de las intervenciones estatales en
los procesos productivos industriales (Ferndndez ez /., 2005).

En el andlisis de esas experiencias nacionales, se destaca el papel central y
estratégico que asumi6 el Estado en las diversas las politicas que contaron con
distintos instrumentos para el estimulo de determinados sectores industriales
(Stiglitz, 1997).%*

Ese rol del Estado se efecttio sobre la base del desarrollo de sus capacida-
des dado tanto por las caracteristicas de su estructura estatal basada en altas
capacidades meritocrdticas, por cualidades de sus burocracias (Evans, 1996;
Hikino y Amsden, 1995; Wade, 1999), como en las diversas modalidades de
articulacién, direccionamiento, cooperacién, control y disciplinamiento de
las estructuras estatales con el resto de los actores (Wade, 1999). Ademds
incluyeron una estrategia de desarrollo compartida, una definicién colectiva
del proyecto fundada en la concertacién con los actores econémicos —amén
de los diversos matices de cada una de las experiencias— y con un Estado
con capacidades de adaptacién y flexible a los cambios de la coyuntura, que
se tradujo en una intervencion «sistemdtica y bien coordinada» (Hikino y
Amsden, 1995:9).

Dani Rodrik (1995) sostiene que los instrumentos de politica no difieren
a los que fracasaron en América Latina en el periodo de la 151, lo que si fue
distinto el papel y las capacidades del Estado, entre las que destaca la mo-
dalidad de interaccion establecida con el sector privado, como «conductor

21 «Lo que hubo fue un entrecruzamiento de politicas, que variaron de un pais a otro, pero todas
las cuales compartian algunas caracteristicas (...) los gobiernos intervinieron activamente en los
mercados, utilizandolos, complementéndolos, regulandolos y hasta creandolos, pero sin reem-
plazarlos» (Stiglitz, 1997:347). Para el sector industrial «se desplegaron acciones destinadas a
orientar el crédito y seleccionar ‘ganadores’, desarrollar subsidios condicionados a resultados,
concretar estrategias de inversion, produccién y exportacion con los grandes actores locales, asi
como estimular y condicionar la inversion externa y propiciar la copia de tecnologia» (Fernandez
et al., 2005:193).
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y no «seguidor», con un Estado «riguroso» capaz de disciplinar a los actores
econdémicos en funcién de las metas establecidas (1995:197-198) y desalentar
los comportamientos buscadores de rentas. También lo detalla Robert Wade
(1999) en el modelo que denominé «economia dirigida de mercado» en refe-
rencia al caso de Taiwdn y Amsden (1989) en su andlisis de Corea.

Evidenciando la persistencia bajo los procesos de globalizacién de la relacién
entre desarrollo econémico e industrial con las cualidades de los Estados —en
términos de capacidades— Artur Kohli (2007; 2010) senala que cémo éstos
estén organizados y cudles sean sus modalidades de vinculacién con el sector
privado seguirdn siendo los ejes centrales para el crecimiento de los paises en
desarrollo. Ello no se vincula con un aumento —en términos de cantidad y
grado— sino con el tipo de implicacién estatal. Es decir, con la modalidad
de intervencion estratégica, cohesionada, articulada en sus diversos niveles y
con capacidad de direccionalidad.

Esos enfoques marcan la presencia del Estado para la generacién del desar-
rollo, atin bajo los procesos de globalizacién, pero ademds dan cuenta de la
permanencia de la concepcién del fomento de industria como una herramienta
estratégica a la hora de concebir un modelo de desarrollo que siente las bases
materiales en el crecimiento econémico para la inclusién social.

La relevancia de la industria se funda en las potencialidades del sector en
dinamizar el crecimiento y viabilizar el desarrollo a través de sus capacidades
de generar fuentes de empleo, crear producciones con mayor valor agregado
(Nochteff, 1999), a través de procesos de innovacién que demandan y producen
progreso técnico y tecnoldgico que se extiende —e introducen dinamismo y
densidad—, al conjunto del sistema productivo. El sector industrial no solo
genera una mayor productividad y reduce la brecha tecnoldgica, sino también
competitividad internacional y posibilidades de insertarse cualificadamente en
la escala global.?? Una transformacién en el patrén de especializacién a través
del aumento de la complejidad de la estructura productiva logra captar en
mayor medida los impulsos dindmicos que provienen de la demanda efectiva
global y generan un circulo virtuoso de crecimiento y cambio estructural

22 Nochteff (1999) y Fernandez et al. (2005) sefialan el sector industrial no ha perdido relevancia
a pesar del crecimiento del sector servicios y de la financiarizacion de la economia. Ferndndez
et al. (2005, 15-23) sustentan ese argumento, en contra las perspectivas de las sociedades
posindustriales, en la perseverante presencia del sector industrial en el economia mundial, en
los paises centrales y en los del Este Asiatico (de industrializacion tardia). A ello hoy se puede
incorporar la presencia creciente de la industria en China. Nochteff (1999) también remarca la
persistencia de la industria en la creacion de riqueza, por lo que indica que economias como la
Argentina —periféricas— requieren del crecimiento y el incremento de los sectores productivos y
especialmente del industrial.
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(Cimoli y Porcile, 2015:225—226). Es por ello que la proteccién y del fomento al
sector industrial ha sido la base en la cual se asentaron los paises desarrollados
para alcanzar dicha condicién (Chang, 2004).

En América Latina los estudios del «campo del desarrollo del subdesarrollo»
(Nahén, Rodriguez Enriquez y Schorr, 2006), llamaron la atencién sobre el
escaso desarrollo industrial en los paises periféricos —inicialmente desde el es-
tructuralismo latinoamericano de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (ceprar) de los anos cincuenta con Raul Prebisch y las corrientes
desarrollistas—, siendo un central objetivo su reversién de las intervenciones
estatales hasta los anos sesenta.

Desde inicios de este siglo se asiste a la reemergencia de las politicas indus-
triales, ello se presenta en los paises centrales (Baldwin, 20115 Rodrik, 2004;
Woade, 2011), como una de las reacciones para frenar la relentizacién del cre-
cimiento econémico «debido al desmantelamiento o desarticulacién de los
complejos productivo—industriales a que indujeron las mismas y a las practicas
de financiarizacién a ellas asociadas» (Ferndndez y Lauxmann, 2014:51).%3

La vuelta de las politicas industriales en América Latina, se plantea como
parte de un modelo de desarrollo que incluye un cambio de la estructura pro-
ductiva (cepAL, 2012; Lavarello, 2015) y como un camino para lograr mayor
equidad y distribucién, modificando, ademds, la modalidad de insercién en
el escenario global y disminuyendo la dependencia del crecimiento vinculado
a las voldtiles condiciones de los commodities. El desafio del fomento al sector
industrial requiere de la construccién de economias mds complejas, que den
densidad y dinamismo a los entramados productivos internos e incorporen
procesos de innovacién y aprendizaje que agregan valor (Cimoli y Porcile, 2015,
Lavarello, 2015; Porta, 2015), en consonancia con los requerimientos posfor-
distas y el impulso de una base industrial nacional capaz de incorporarse en
los segmentos mds cualificados de las redes de produccién global (Ferndndez
y Lauxmann, 2014:56).

Desde esos argumentos que dan cuenta de la relevancia de dinamizar el sector
industrial y aumentar la complejidad de sus estructuras para generacién del
desarrollo, retomando los andlisis de las experiencias de desarrollo industrial
y aquellas posturas que sefialan la presencia de incentivos para la intervencién
del Estado en ese sector bajo los actuales procesos de globalizacién (Weiss,

23 Cabe sefalar, retomando la advertencia de Ferndndez y Lauxmann (2014) sobre las diversos
desafios y concepciones de politica industrial que requieren los paises centrales —ya desarrolla-
dos— de los periféricos, siendo que unos pueden reindustrializarse a través de politics soft y l0s
otros demandan el aun pendiente conformacién de un proceso de industrializacién integrado,
complejo y dinamico.
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2003), se hace necesario articular lo recorrido en los apartados anteriores en
un andamiaje tedrico que posibilite el estudio del Estado y sus capacidades
para la promocién de desarrollo industrial.

Enfoque para analizar al Estado y sus capacidades

A continuacién identifico los aportes y elementos analiticos de cada uno de
los enfoques abordados y los articulo, estableciendo nexos complementarios,
para analizar al Estado y a sus capacidades en América Latina, particularmente
en Argentina, centrado en una instancia subnacional, para promover el desarro-
llo desde politicas publicas orientadas al fomento de la produccién industrial.

Cabe sefialar que las raices de dichas perspectivas se encuentran en los paises
centrales y que las mismas no fueron atin puestas en didlogo en sus lugares
de origen, asi como tampoco para analizar las realidades estatales de América
Latina. No obstante ello, propongo una modalidad de vinculacién, a partir
de la seleccién y articulacién de ciertas dimensiones.?*

Del abordaje desarrollado en el primer apartado, se destaca la contextualizacién
de la transformacién del Estado a partir de considerar los cambios en el capi-
talismo global, ello implica modificaciones tanto en su morfologia como en el
modo de realizar sus funciones. Es decir, la emergencia de una nueva modalidad
de acumulacién y su configuracién socioespacial, demandan e implican nuevas
formas de regulacién, y como parte de ellas, un reacomodamiento morfoldgico,
funcional y de los patrones de intervencién del Estado. Por lo que ese enfoque
evidencia la relacién entre las nuevas légicas del capital —y entre ellas los actuales
rasgos de la produccién industrial—, las dindmicas que imprimen en las rela-
ciones sociales, econdmicas y politicas, en el territorio y los cambios del Estado.

Dentro de las tendencias senaladas sobre las transformaciones del Estado,
la atencién en la reestructuracién de la escala nacional y su relativizacién
frente a la nueva relevancia de las locales y regionales, es abordada por ese
enfoque desde la resignificacién del territorio regional a partir de los cambios
en la forma de producir y acumular riqueza del capitalismo posfordista que
configuran una mutacién socio espacial y econémica.

24 Esta propuesta se enmarca en la preocupacion por la construccion de perspectivas y produc-
ciones endogenas que den cuenta de nuestras realidades, apelando a la necesaria reinstalacion y
recuperacion de la discusion de la estatalidad en y desde América Latina que, con nuevos elemen-
tos y dimensiones, den continuidad la tradicién de produccion tedrica sobre el Estado de la regién,
en la cual se destacan los aportes de, entre otros, Cardoso (1975), O’Donnell (1996), Lechner
(1983), Oszlak y O’Donnell (1984), Faletto (1989), Oszlak (1997) y Bresser Pereira (1998).
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Por consiguiente, la interpelacién y los desafios que presentan al Estado
las transformaciones en el sistema econémico se evidencian en el proceso de
rearticulacion, reescalonamiento, reestructuracion funcional y organizacional
del Estado en todas sus escalas. En ese marco, el Estado regional/subnacional,
asume nuevos roles y modalidades de implicacién, cuya centralidad, se debe
a su potencialidad de vincularse directamente en su esfera territorial con los
actores, sus intereses y dindmicas que se desarrollan en ese espacio, y con sus
posibilidades de plantear estrategias descentralizadas de desarrollo del sector
industrial, desde la particularidad de su regién, en consonancia con los rasgos
de la acumulacién flexible y en el marco de los procesos de globalizacién.

La atencién a los cambios funcionales, y entre ellos, los orientados a garan-
tizar el proceso de acumulacién —donde se encuentran las politicas e inter-
venciones dirigidas a la promocién productiva industrial— da cuenta de las
modalidades de implicacién estatal acorde a las caracteristicas del posfordismo
y a sus transformaciones escalares. El desarrollo de esa funcién demanda nue-
vas, estratégicas y selectivas politicas pablicas descentralizadas en cada instancia
regional para la generacién de tejidos productivos industriales diversificados,
dindmicos y complejos, que cuenten con redes de cooperacién publico—pri-
vado a nivel territorial, orientadas a promover e incentivar la innovacién y
los aprendizajes colectivos, con un alcance integral, es decir que reviertan la
fragmentacién, concentracién y las asimetrias al interior de cada regién.

Retomando los senalamientos realizados sobre la reestructuracién multies-
calar del Estado —no la desaparicién de alguna de sus escalas sino su trans-
formacién— y considerando las limitaciones de la conceptuacién del Estado
regional como un ente aislado de las demds escalas estatales, la potencialidad
de sus funciones y las posibilidades de direccionamiento, se relaciona con
el establecimiento de articulaciones entre todos los niveles de la estatalidad.
Articulaciones demandadas tanto desde de la nueva configuracién organiza-
cional —es decir, descentralizada y multiescalar— como desde el desarrollo
de las funciones estatales —que abordan cuestiones y dimensiones que no
se desarrollan solo en y desde lo regional—. Articulaciones, en las cuales, el
Estado regional posee la potencialidad de transformarse en un nexo nodal
como configurador y co—direccionador de una estrategia descentralizada a
nivel regional de desarrollo coordinada a escala nacional.

La modalidad de articulacién de esas escalas, cémo se organicen y establez-
can, da cuenta de un modo de implicacién del Estado que es resultado de un
proyecto politico estatal (Brenner, 2013), que se refleja institucionalmente a
través de la organizacién espacial/escalar del Estado. En este sentido, emergen
dos cuestiones: por un lado, la resignificacién de la escala estatal regional y
de las formas que adquieren las articulaciones escalares como reflejo de un
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proyecto que puede asumir diversas modalidades (mds inclusivas o excluyentes
de las instancias escalares y de los distintos sectores de la sociedad) y, por otro
lado, ello se manifiesta institucionalmente en las capacidades que asume el
Estado en sus estructuras y en su articulacién multiescalar. Lo que implica que
toda estrategia de desarrollo conlleva (y demanda) un proyecto de organizacién
estatal con determinadas caracteristicas.?

Ahora bien, los rasgos y las tendencias presentadas en el primer apartado
requieren para su abordaje la consideracién de la especificidad de cada trayec-
toria estatal, que contemple la identificacién de las dindmicas, los intereses
y légicas (o condicionantes), que predominan en esa transformacién del
Estado y en la orientacién de sus objetivos, para cumplir con sus funciones
y el andlisis de los particulares modos de adecuacién a ese contexto de cada
una de las realidades estatales. Es decir, enfocar la atencién en el modo en
que se reestructura el Estado, forma que adquiere el reescalonamiento y la
articulacién entre las diversas escalas y la presencia de politicas multiescalares
y a las légicas que responde en cada realidad empirica.

Para analizar la estatalidad en América Latina, especificamente la Argentina
¥, en ese contexto, a una de sus instancias subnacionales, demanda establecer
complementaridades que den cuenta de esas particularidades, que permitan
explicar al Estado contempordneo en su actual configuracién. Ello conduce a
examinar, en esa rearticulacién, cémo se produjo el rescalamiento, qué fun-
ciones realiza cada instancia estatal y qué articulaciones y conectividades se
establecen entre ellas. Es evidenciar, por ende, el proyecto estatal que se refleja
a nivel institucional (en sus aspectos organizativos y escalares) y examinar las es-
pecificidades de cada experiencia de transformacidn y rearticulacion del Estado.

Ademds, la consideracién de las transformaciones estatales, —en el marco
de un proceso de modificacién del capitalismo— de su rescalaridad y de las
orientaciones de sus politicas y modalidades de intervencion (en otras palabras,
de su nueva morfologia y contenidos de las politicas), reconoce la presencia
de una nueva complejidad y la necesidad de direccionar esa restructuracién y
afrontar los retos con implicaciones que demanda una estrategia de desarrollo.
Esto es, que regulen el sistema de acumulacién en pos de una integralidad,
inclusién y equilibrio entre las diversas regiones.

25 Brenner —retomando a Jessop (1990)— se refiere a las estrategias estatales como «a las
iniciativas para movilizar instituciones estatales en orden de proveer una particular forma socioe-
condmica de intervencion» y a los proyectos estatales como «aquellas iniciativas que dotan de
coherencia organizativa, coordinacion funcional y unidad operacional a las distintas instituciones
estatales» (Brenner, 2013:202 traduccién propia).
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La potencialidad de cada Estado para afrontar esos nuevos desafios y para
constituirse en un actor estratégico en la promocién del desarrollo se encuentra
en estrecha relacién con los atributos con los que cuenta, es decir, con el desa-
rrollo de sus capacidades, dimensiéon que no abordan los autores mencionados
en el primer apartado.

La recuperacién del rol del Estado en la configuracién de la sociedad en
sus diversos aspectos a partir del andlisis de sus fortalezas y debilidades que
se condensan en la nocién de capacidades estatales —abordada en apartados
anteriores— permite visualizar la calidad y la cualidad de las estructuras esta-
tales y la modalidad de los vinculos establecidos con el resto de los actores en
cada experiencia, para desarrollar politicas pablicas, y como una parte de ellas
aquellas orientadas a incentivar el desarrollo produccién industrial.

Las capacidades estatales, entonces, en su dimensién interna, implican
estructuras burocrdticas organizacionales con alta calidad, auténomas, cohe-
sionadas y coherentes, con modalidades nodales de resolucién de conflictos en
su interior (Chibber, 2002) y, en su dimension relacional, el establecimiento de
relaciones tanto de direccionamiento como virtuosas con el resto de los actores
no estatales, que se traduce en un proceso de conduccién y de retroalimen-
tacion. Esos vinculos incluyen tanto el enraizamiento (Evans, 1995; 1996) del
Estado, el desarrollo del poder infraestructural (Mann, 1991), una modalidad
de gestién en base a una interdependencia gobernada (Weiss, 1998; 2003), el
disciplinamiento y control (Hikino y Amsden, 1995; Schenider, 1999; Wade,
1999) de los actores, como el examen de quiénes son los actores —y cudles
no— con los que se establecen esas redes, que cooperan o bloquean determi-
nadas politicas (Alonso, 2007; Castellani y Llanpart, 2012; Repetto, 2004).

Ahora bien, dicha conceptualizacién de las capacidades fue desarrollada y
abordada teérica y empiricamente en el nivel nacional del Estado, por lo que
para dar cuenta de las actuales transformaciones estatales es necesario articularla
con lo desarrollado en el primer apartado. Es decir, analizar las capacidades
estatales en un proceso de reestructuracién multiescalar del Estado, de trans-
formacién morfoldgica y funcional, lo que implica a la inclusién de nuevas
variables en sus dos dimensiones.

A los aspectos abordados de su dimensién interna es necesario adicionar la
capacidad del Estado de poder definir, desarrollar e implementar sus politicas
a partir de la nueva configuracién morfolégica y escalar de la estatalidad, es
decir, mediante articulaciones horizontales y verticales y de coordinaciones
intra y muliescalares. Considerando los aspectos funcionales del Estado en
cada uno de niveles de la estatalidad, éstos demandan nuevos requerimientos
en relacion a las caracteristicas de los procesos de acumulacién flexible en las
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politicas, lo que exige el desenvolvimiento de modalidades de implicacién
multiescalares, dado que las dindmicas, los actores y las dimensiones de las
problemadticas que afrontan cada politica publica no se desarrollan solo en una
escala territorial. Ademds, teniendo en cuenta las limitaciones de las politicas
planteadas exclusivamente desde una instancia escalar, una cualificada articula-
cién escalar, implica la coordinacién entre las distintas instancias estatales, una
articulacién multiescalar en las que la instancia regional participa activamente
en una estrategia nacional coordinada y que adquiere protagonismo en la
produccién e implementacién espacial/territorial de esa estrategia.

En consecuencia, en la dimensién interna de las capacidades estatales, para
analizarlas desde el nivel regional de la estatalidad, es necesario incluir variables
que cualifican su intervencién y autonomia para desarrollar sus funciones.
Tales como: la articulacién entre las diversas escalas estatales, la cohesion y
coherencia de sus estructuras en ese dindmico ensamblaje y la generacién
de politicas estratégicas de desarrollo, que en ese contexto reviertan las frag-
mentaciones y las asimetrias —que la acumulacién flexible global genera—y
puedan direccionar al proceso de acumulacién en funcién de una estrategia
descentralizada en cada regién, pero articulada a nivel nacional.

Respecto a la dimensidn relacional, es necesario considerar que el proceso
de globalizacién y regionalizacién conlleva al establecimiento de relaciones
con otros actores, que operan en el territorio, que le imprimen su légica y
dindmica, pero que no necesariamente se encuentran anclados en él. El po-
der, entonces, se comparte y construye con multiples actores con intereses y
recursos diversos y asimétricas dotaciones de poder, lo que desafia al Estado
en su rol de establecer incentivos, direccionar comportamientos y en el esta-
blecimiento de esos vinculos sin perder su autonomia.

El Estado regional dotado de capacidades, puede generar estrategias de de-
sarrollo en funcién de las particularidades de cada una de sus realidades, como
resultado de su informacién y conocimiento y posibilidades de implementar
politicas. Posee la potencialidad de establecer articulaciones con los diferen-
tes actores para la generacién de nuevos aprendizajes y accién cooperativa y
modificar los comportamientos particularistas. El Estado regional, entonces,
—en estrecha relacién con la fortaleza de sus capacidades y articulado con el
resto de las escalas— adquiere significatividad para el fomento territorial de las
diversas fuerzas econdmicas y sociales para quebrar legados, introducir rupturas
e inducir hacia nuevos aprendizajes, que reorienten los comportamientos hacia
nuevas légicas de coordinacién y cooperacién.

A modo de sintesis en el cuadro n° 1, que se encuentra a continuacién,
sintetizo los principales aportes de los abordajes y perspectivas examinadas
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en el este capitulo, para la configuracién del marco analitico indagar sobre
las capacidades estatales de la provincia de Santa Fe en el periodo 20002013,
para la promocién de la actividad productiva.

Contribuciones del enfoque regulacionista

-Reconocimiento del escenario, configurado por nuevos patrones y formas productivo-
organizacionales posfordistas que redefinen las formas regulatorias fordistas lo que
conlleva a una transformacién organizacional espacial y funcional del Estado.

-Efectos espaciales de las transformaciones del capitalismo: relativizacién de las escalas,
con aumento de relevancia de las instancias regionales y supranacionales, sin que ello
implique la pérdida de centralidad de la escala nacional.

-Resignificacion del espacio y la estatalidad en la escala regional

Emergencia de nuevas politicas posfordistas de acumulacién y de reproduccion
-Relevancia de la articulacién y cohesion entre las escalas territoriales, dados los
limites y consecuencias (en términos de fragmentacién y desigualdad) de las acciones
descoordinadas, individuales y desparejas en términos de recursos de las instancias
regionales.

-La modalidad de reestructuracion del Estado refleja un modo de intervencion

e implicacion del Estado

Contribuciones del enfoque institucionalista

Conceptualizacion del Estado como una variable independiente y determinante

de la estructura social y sus actores, examinado como un conjunto de intereses,

ideas y recursos propios configurados en una particular conformacion de estructuras
administrativas, recaudatorias, juridicas y coercitivas que se diferencia del resto de los
actores sociales y econdmicos.

-Sus capacidades y posibilidades de accion, persisten aln bajo los procesos de
globalizacion, se vinculan con las cualidades de sus estructuras organizacionales,
cohesion, coherencia, autonomia y con los vinculos (cooperativos y disciplinantes),

con el resto de los actores.

-Relevancia de los legados histéricos en la presencia y en el desarrollo de las capacidades
estatales.

-De los estudios sobre el desarrollo industrial: relevancia del Estado y de sus cualidades
en la configuracion e implementacion de una estrategia de desarrollo con epicentro

en las politicas productivo-industriales. Relevancia del sector industrial en la concepcion
del desarrollo

Cuadro 1. Aportes de los enfoques regulacionista e institucional al marco de analisis
Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 2. El estudio de las capacidades
estatales

En el presente capitulo presento el esquema metodoldgico para estudiar las
capacidades estatales del Estado santafesino orientadas a la promocién del
desarrollo productivo industrial en el periodo 2000—2013. A continuacidn,
destaco los elementos a considerar en la conceptualizacién de las capacidades
estatales enfocada desde la instancia regional/subnacional de la estatalidad para
el desarrollo de politicas productivo—industriales para avanzar en la definicién
conceptual. Después de realizar algunos comentarios sobre la perspectiva
tedrica y de recorte analitico, prosigo con la operacionalizacién del concepto
propuesto a través de la identificacion y precision de los componentes, las
variables y los indicadores a emplear para observarlas y estudiarlas.

Capacidades estatales de la instancia subnacional en el marco
de la multiescalaridad

Considerando las transformaciones espaciales y funcionales del Estado bajo
la crisis del patrén fordo—keynesiano de acumulacién y regulacién y la emer-
gencia del posfordismo, la escala regional asume una resignificada relevancia
en el desarrollo productivo industrial y la estatalidad regional; en consonancia
con ello, afronta el desafio de realizar nuevas funciones y responder a deman-
das. De modo que la estatalidad a nivel provincial para llevar adelante esas
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acciones (politicas) requiere del desarrollo de cualidades y habilidades para
poder afrontarlas.

Las mismas demandan de una calidad institucional-organizacional del
Estado, componente sefialado y analizado por la perspectiva institucionalista
a nivel nacional. Dada la complejidad y los nuevos requerimientos funcio-
nales de las instancias estatales regionales, ellas también precisan desarrollar
cualidades organizacionales institucionales. De acuerdo con ello, es relevante
crear en todas las escalas de la estatalidad estructuras organizacionales que
posibiliten definir e implementar politicas de desarrollo industrial, tanto por la
relevancia que asume en ese marco el Estado provincial como por las relaciones
y articulaciones que desde ese dmbito se establecen con los actores econémi-
cos anclados en el territorio y con las redes politicas y econémicas globales.
Estas consideraciones implican superar el nacionalismo metodolégico de las
perspectivas institucionalistas (Medeiro, 2010) y de los estudios del desarrollo
industrial (Gore, 1996; Chang, 2010) e incluir en el andlisis la transformacién
de la estatalidad y la resignificacion de las escalas.

De manera que el dmbito estatal regional no es abordado como un actor
en si mismo, aislado, sino que, teniendo presente el proceso de transforma-
cién espacial y funcional de la estatalidad y considerando las consecuencias
negativas en términos de igualdad y de desarrollo y la debilidad de la accién
estatal cuando esta es asumida por el Estado a nivel mesoprovincial aislada
y descoordinamente, emerge como relevante la consideracién, en este con-
texto, de las articulaciones multiescalares. Por lo que centrar la mirada en lo
subnacional supone, ademds de examinar sus caracteristicas institucionales—
organizacionales, analizar su funcionamiento y organizacién espacial, esto es,
su articulacién con el resto de las escalas de la estatalidad. La multiescalaridad
puede asumir diversas formas de organizacién y dindmicas de accién pero, para
poder realizar una accidn estatal conjunta y estratégica orientada al desarrollo,
con epicentro en lo productivo industrial, requiere de sélidos y dindmicos
canales de enlace entre la escala nacional y las regionales, lo que nos obliga a
examinar la articulacién regional con el dmbito nacional y viceversa.
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Elementos para el estudio de las capacidades estatales a nivel subnacional
a) la relevancia de lo regional en las estrategias de industrializacion posfordistas,

b) la demanda de desarrollar cualidades institucionales y organizacionales en todos
los niveles de la estatalidad y en especial en la regional,

c) potencialidades de la articulacion multiescalar para lograr desarrollos equitativos
y para evitar la debilidad de las acciones estatales cuando operan individual, aislada,
fragmentaria y descoordinadamente.

Cuadro 1. Elementos para el estudio de las capacidades estatales a nivel subnacional
Fuente: elaboracion propia.

Teniendo en cuenta esos elementos destacados del marco tedrico—analitico,
conceptualizo la capacidad estatal como la aptitud para elaborar y llevar de-
lante de manera coherente un conjunto de politicas publicas que conforman
una estrategia de desarrollo productivo industrial, en las cuales las instancias
estatales regionales estdn implicadas activamente en su configuracién e im-
plementacién. La misma se sustenta en la presencia de una combinacién de
cualificadas estructuras organizacionales, de recursos humanos, financieros y
de nociones conceptuales que posibilitan, acciones auténomas, cohesivas y
articuladas con el resto de las instancias estatales que operan en un territorio
y permiten desarrollar distintas modalidades relacionales con los actores del
dmbito interno como en el global.

Esta conceptualizacion® posibilita situar el estudio colocando el foco de
andlisis en la instancia regional/provincial pero, como ya destaqué, no como
un cerramiento separado sino que se incluyen las articulaciones escalares, lo
que implica que supera las nociones tradicionales de capacidades estatales y del
desarrollo industrial, que se centran en la escala nacional y los limites de los
abordajes tedricos y empiricos que examinan solo un nivel de la estatalidad sub-
nacional sin considerar sus vinculaciones con el resto de los dmbitos estatales.

Esta nocién conceptual pretende, asimismo, dar cuenta de las caracteristicas
y requisitos que debe asumir y contar el Estado en sus multiples escalas en el
marco de los actuales procesos de reorganizacién funcional y espacial. Es por
ello que, a pesar de que el estudio empirico se enfoca en el nivel mesorregional,
es abordado y estudiado como parte componente de una estrategia nacional.
Asi, son sopesadas ambas instancias estatales como relevantes en la constitucién
del desarrollo productivo industrial.

En la definicién propuesta, los componentes internos del Estado adquieren
preponderancia, ello se funda en la conceptualizacién de las condiciones insti-

1 La misma retoma otro intento de definicion presente en Fernandez y Garcia Puente (2013).
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tucionales y escalares —mds adelante profundizo sobre este tltimo aspecto—
como aquellas que permiten e inciden en las caracteristicas que puede asumir
la accién estatal. Es a partir de esas cualidades institucionales y escalares que
el Estado puede desarrollar una estrategia coherente y articulada y, desde esa
cualidad, cuenta con posibilidades de direccionar un proceso de acumulacién
a través del establecimiento de sinérgicas, retroalimentarias y disciplinantes
acciones con el resto de los actores.

En este sentido, los aspectos que en el capitulo anterior se ubican en la
dimensién relacional de la perspectiva institucional que hacen referencia a
los distintos tipos de vinculaciones (cooperativas, disciplinares, entre otras) y
a los diversos actores y redes econdmicas y politicas a los que el nivel regional
de la estatalidad estd ligado (domésticos, globales, pequenos, grandes produc-
tores y capitales, organismos internacionales de financiamiento, entre otros),
no son el foco del estudio empirico del presente trabajo, que se centra en las
dimensiones institucionales y escalares de las capacidades estatales.

La realizacién de este recorte analitico no implica ignorar la relevancia que
poseen las modalidades de relacién y la consideracién de los actores con los
que se vincula el Estado, y tampoco los distintos estudios sobre el desarrollo
en América Latina y Argentina que se centraron en marcarlo tanto en abor-
dajes tedricos como en algunos estudios de casos.? Pero la decisién de colocar
la atencién en las capacidades estatales en sus dimensiones institucionales y
escalares se fundamenta en que tales aspectos son condicién necesaria para el
establecimiento de las diversas modalidades de relaciones con el resto de los
actores. Es decir, el desarrollo de las capacidades institucionales y escales po-
sibilita la accién estatal de direccionamiento de los actores y la conformacién
de las relaciones sinérgicas (y no lo contrario).

Centrar la mirada en los componentes institucionales y escalares de las capa-
cidades del Estado tampoco supone ignorar que la construccién y configura-
cién de este —presente e histérica— es un resultado que refleja determinadas
dotaciones de poder, relaciones de fuerza y entre actores estatales y no estatales
en un determinado contexto histérico, politico y econémico. De acuerdo
con la perspectiva que sostiene que la forma, la estructura, la organizacién
espacial y escalar del Estado son producto de iniciativas —que materializan
un proyecto estatal producto de determinadas estrategias politicas estatales
(Brenner, 2013; Jessop, 1990)—, no son algo dado sino que, por el contrario,
la coherencia organizacional, la coordinacién operativa y la unidad funcional
son expresiones institucionales de una particular forma socioeconémica de

2 Sélo a modo de ilustracion cito los trabajos de O’Donnell (1977), Cardoso y Faletto (1994) y
Castellani (2006; 2009).
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intervencién del Estado que es resultado de las relaciones de fuerza domi-
nantes (Brenner, 2013; Jessop, 2008). En este trabajo se examina cudl fue esa
modalidad de organizacién institucional y escalar del Estado santafesino en
el periodo 2000—2013.

Se aborda al Estado a través de su morfologia funcional y sus implicaciones,
considerando que puede definir estrategias de desarrollo y configurar estruc-
turas sociales (Skocpol, 1991). Sin embargo, no se desconoce que los marcos
contextuales —como el modo de produccién capitalista y las relaciones sociales
(Block, 1987)— lo limitan, configuran, pero no lo determinan (Weiss, 2003).
Del mismo modo, no se pasa por alto la selectividad estratégica del Estado
(Jessop, 2008)® ni que este es un aspecto inherente, co—constitutivo, de las
relaciones sociales, que aparece escindido y objetivado en sus instituciones
(O’Donnell, 1984). Esas posturas no se contraponen con la consideracién que,
de acuerdo con el desarrollo de sus capacidades puede llevar adelante acciones
auténomas —en términos de O’Donnell (1977) que resultan de un Estado no
colonizado por la sociedad civil ni fragmentado por los conflictos de ella— con
potencialidades de direccionar un proceso de acumulacién® y condicionar e
incentivar a los distintos actores en funcién de una estrategia de desarrollo.

Efectuadas esas aclaraciones conceptuales y analiticas, realizo el estudio de
las capacidades estatales a partir de una instancia subnacional destacando sus
caracteristicas y elementos necesarios, en cuanto a su organizacién y funciona-
miento institucional y escalar, para que asuma el demandado rol de «director
y generador decisional del rumbo econémico regional (social y politicamente
consensuado)» (Vigil y Ferndndez, 2011:112), en estrecha vinculacion con la
escala nacional. Articulacién relevante tanto para potenciar las acciones que
emprende el Estado regional como, y fundamentalmente, para cohesionar
esas acciones en una estrategia nacional en torno a un direccionamiento y
garantizar la redistribucién y el equilibro entre las diversas regiones, de manera

3 Jessop sostiene «el poder del Estado refleja el equilibrio de fuerzas predominante, mediado por
el aparato estatal con su selectividad estratégica inscrita estructuralmente (...) Por selectividad
estratégica entiendo la forma en que el Estado, considerando como un conjunto social, posee un
impacto especifico y diferenciado sobre la capacidad de las distintas fuerzas politicas para conse-
guir sus intereses (...) para ello utiliza el acceso o el control sobre ciertas capacidades estatales»
(2008 46). La nocién de selectividad estratégica proviene del concepto selectividad estructural
de Poulantzas (1991), que es retomado por Offe a quien O’Donnell (1984) cita para desarrollar
su nocion de «complicidad estructural» del Estado en relacion a la sociedad capitalista.

4 Brenner en ese sentido destaca «el Estado no solamente reacciona frente a las fuerzas geoeco-
némicas externas, sino que activamente produce y continuamente remoldea el terreno institu-
cional en que se desarrollan las dinamicas espaciales de acumulacion del capital» (2013:199
traduccion propia).
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de aminorar las desigualdades y evitar las fragmentaciones de las acciones es-
tatales cuando operan descoordinadas del resto de las escalas. Asi, a través de
una activa y cualificada implicacién regional/provincial se dota de contenido,
consenso ¢ implementacién descentralizada a la estrategia de desarrollo de
alcance nacional.

Componentes de la nocion de capacidades estatales

Con el propésito de identificar los diversos aspectos y elementos que con-
forman el concepto de capacidad estatal, realizo una distincién analitica de
dos grandes componentes de la misma: institucional y escalar. Cabe sefialar
que ambos operan de manera complementaria y retroalimentaria en la con-
formacién de la nocién.

El componente institucional alude a las estructuras y organizaciones que
posibilitan una accién estratégica, coherente y auténoma, de la estatalidad a
nivel regional; y el componente escalar se refiere a las articulaciones escalares
del nivel regional con el nacional y a los vinculos que desde este tltimo se
establecen para lograr una estrategia nacional coordinada y consensuada
regionalmente.

Componente institucional

Para responder a las nuevas demandas, funciones y restricciones que en-
frentan los Estados y direccionar sus acciones hacia la motorizacién de un
desarrollo regional con epicentro en lo productivo industrial, es necesario
contar con un conjunto de estructuras y recursos que permitan la definicién
e implementacién de esas politicas publicas.

El componente institucional contempla las variables que dotan de autonomia
a las acciones estatales y de nodalidad horizontal a las estructuras organizativas,
que favorecen la presencia de politicas pablicas coherentes y cohesionadas en
torno a una estrategia.

La variable autonomia del Estado abordada por la perspectiva institucio-
nalista (ver Capitulo 1) alude a la no cooptacién de la dindmica estatal por
parte grupos o sectores con intereses particulares y sectoriales (Evans, 1995;
Haggard y Kaufman, 1995), siendo de este modo un requisito necesario y pre-
vio para establecer sinergias y retroalimentaciones con el resto de los actores.
Es decir, la condicién de autonomia incide en las posibilidades de realizacién
de las acciones estatales, en las caracteristicas que asumen y en los rasgos de
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las vinculaciones con el resto de los actores. La ausencia de autonomia en la
definicién de los objetivos, metas, y de las decisiones publicas de los intereses
y presiones de los actores sociales da lugar a modalidades relacionales nocivas,
predatorias o facciosas (Evans, 1995), que conducen a Estados capturados o
neopatrimonialistas (Kohli, 2007; 2010) y atentan contra el establecimiento de
relaciones virtuosas con los actores y las redes econdmicas que retroalimentan
las capacidades de ambos (Weiss, 2003).

El otro aspecto de la autonomia se vincula con la aptitud del Estado para
definir sus propios objetivos y con la habilidad de llevarlos adelante y alcan-
zarlos (Mann, 1991). Esto se refiere a la cualidad de los recursos humanos, a
la organizacién y a los recursos financieros para definir politicas puablicas e
implementarlas (Skocpol, 1991). Esta dimensién material del Estado se rela-
ciona con el conjunto de estructuras y recursos que posibilitan su accionar.

Retomando esa postura y complementdndola, en este trabajo la variable
autonomia se constituye de tres dimensiones: la capacidad operativa y técnica,
las fuentes conceptuales y la capacidad y autonomia financiera.

En los estudios sobre las capacidades estatales, tradicionalmente se abor-
da la autonomia a partir de examinar la calidad burocrdtica de los recursos
humanos dada por presencia de servicios civiles calificados, con ingreso y el
desempefo meritocrdtico, en tanto es, de acuerdo con ella, una burocracia con
caracteristicas weberianas la que garantiza la exigencia de la independencia de
las presiones sociales y la presencia de la aptitud técnica.

De este modo, los recursos humanos que cuentan con una sélida expertise,
con conocimiento respecto de las funciones asignadas, representan un elemento
relevante al momento de evaluar la capacidad de accién del Estado. Dicho saber,
una buena retribucién, junto con las modalidades de organizacién del trabajo
que distribuyen las tareas y los tiempos de planificacién y gestién que conllevan
la formulacién y gestién de las politicas, y la presencia de sistemas de monitoreos
y evaluaciones, que proveen informacién para la realizacién de diagnésticos,
definiciones de problemas, insumos para la toma de decisiones, son aspectos se
orientan a garantizar la cualidad y la autonomia a las politicas estatales.

Por lo que, a nivel de indagacién empirica, la dimensién capacidad operativa
y técnica atafie a examinar diversos aspectos traducidos en indicadores. Ellos
son: la dotacién de recursos humanos,® la continuidad del personal, su nivel

5 La cantidad de recursos humanos no es un indicador que se toma aisladamente para examinar
el fortalecimiento o no de las capacidades estatales en esas areas. EI mismo es estudiado en
relacion a su evolucion en un periodo de tiempo (con relacion a al total y en comparacién con
otras areas, como sucede con los recursos financieros —ver mas adelante—) y en combinacion
y articulacién con el resto de los indicadores cualitativos sefalados.
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de formacién, sus modalidades de ingreso, permanencia, las caracteristicas
de la carrera administrativa que regula las promociones, las diversas capaci-
taciones que se brindan desde la organizacién en funcién de las necesidades
detectadas, asi como las modalidades de organizacién del trabajo y la presencia
de sistemas de informacién.

Sin embargo, esa relevante dimensién —la capacidad operativa y técnica—
no es suficiente para dotar de autonomia a la accién estatal. La capacidad de
accion de los recursos humanos del Estado se complementa con el examen
de las fuentes conceptuales que sustenta la definicidn de una estrategia; es un
elemento co—constituyente de esa variable. Con ello me refiero al basamento
conceptual e instrumental que da contenido y forma a las politicas pablicas
como resultado de una elaboracién propia, construida sobre la base de las
realidades, problemiticas locales y objetivos de accién, y que no representa una
mera replicacién acritica de politicas/programas, modalidades de gestién ajenas
a las necesidades que prioritariamente se deciden afrontar y cémo hacerlo.

En las definiciones de politica publica se pueden emplear diversas perspec-
tivas tedricas, saberes disciplinares y desarrollos cientificos externos al Estado,
provenientes de los centros académicos y de investigacion regionales, nacionales
e internacionales; pero la condicién de autonomia o endogeneidad conceptual
se sustenta en que la construccion de la problematica, la definicién de las dreas
prioritarias de interés y del disefio de las respuestas, desde diversas fuentes y pers-
pectivas tedricas, sean resultado de un andlisis conceptual endégeno y no una
simple traslacién acritica de précticas e instrumentos elaborados externamente.

La inclusién de este aspecto se sustenta en el rol preponderante que juga-
ron los organismos internacionales, y en especial aquellos de financiamiento,
en la definicién de las politicas pablicas —en sus contenidos, conceptos e
instrumentos de gestion— en América Latina y en Argentina, en el dmbito
nacional y en la escala provincial, en distintos sectores de politicas (Felder,
2005; Ferndndez et al., 2008).

Empiricamente, esta dimensién analitica se refiere a la presencia en las es-
tructuras estatales de instancias (formales e informales), de produccién de los
diversos elementos de accién y de formulacién de herramientas conceptuales
e instrumentales que conforman las politicas ptblicas orientadas a incentivar
el desarrollo productivo industrial.

De manera que se requiere identificar instancias o centros de estudios e in-
vestigacion intraestatales que actiien como fuentes endégenas de perspectivas
y herramientas conceptuales. Asimismo, demanda relevar en las principales
politicas publicas que lleva adelante el Estado las conceptualizaciones que ellas
suponen. En este caso, sobre el desarrollo productivo, la procedencia/origen
de las mismas y como ellas fueron introducidas, adaptadas y/o adoptadas.
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Otra arista de la nocién de autonomia estd dada por la dotacién de los re-
cursos financieros y su disponibilidad para poder llevar adelante y materializar
las politicas estatales. De este modo, la cantidad de recursos fiscales con los
que cuenta y que ejecuta el Estado son un prerrequisito para poder actuar. Los
montos y la evolucién de los gastos y la continuidad de ese financiamiento
en las dreas relacionadas con las politicas orientadas al desarrollo productivo
industrial marcan las posibilidades de intervencién del Estado (Ferndndez
et al., 2006; Skocpol, 1991). Asimismo, examinando comparativamente los
gastos presupuestarios de las distintas dreas o sectores de politicas es posible
identificar cudles son las prioridades estratégicas del Estado (O’Connor, 1981),
y si en ellas se encuentra lo productivo industrial.

En ese sentido, a partir de indicadores cuantitativos sobre los gastos presu-
puestarios del Estado santafesino, es posible inferir si se fortalecieron las capa-
cidades financieras o no de las dreas y las politicas vinculadas con el fomento
de la actividad productivo—industrial después de examinar la evolucién de los
recursos presupuestarios destinados a ellas en el periodo de estudio, afios 2000
a 2013. Luego, los andlisis holisticos y comparados permiten la identificacién
del lugar de esas dreas y politicas en el conjunto del Estado provincial y en
cuanto a otros sectores de accién estatal (como, por ejemplo: educacién, salud,
desarrollo social, economia), es decir, cotejar si ha sido un drea priorizada y
fortalecida individualmente en términos de recursos financieros con relacién
al total y a otras dreas, y cémo ello fue evolucionando en los afios 2000-2013.

El estudio de las capacidades y la autonomia en términos financieros deman-
da, ademds, la inclusién del examen del origen y las fuentes de financiamiento.
Esto es especialmente relevante para examinar las posibilidades de accién a
partir de la capacidad y autonomia financiera que posee cada instancia estatal
respecto de la disponibilidad de recursos enddgenos, esto es, cuyo origen es la
propia recaudacién. Asimismo, cudnto dependen de las transferencias de otro
nivel estatal (como el nacional) y si estas estdn predeterminadas con relacién a
su destino; como también la consideracién de aquellos de recursos de origen
exdgeno a las estructuras del Estado, como son los fondos que provienen de
los organismos internacionales de financiamiento y de la cooperacién interna-
cional. Estas dos tltimas observaciones aluden a posibilidades de captura de
la accién estatal a través de la dependencia financiera y se incluyen teniendo
presente tanto los ya indicados rol y relevancia del financiamiento internacional
en los Estados de la regién como la problemdtica relacién entre la recaudacién
y la distribucién de recursos entre los distintos niveles jurisdiccionales estatales
en Argentina (Cetrdngolo y Jimenez, 2004).

De este modo, la dimensién capacidad y autonomia financiera, compues-
ta por los indicadores de gasto presupuestario y de origen y las fuentes del

El estudio de las capacidades estatales 53



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

financiamiento de los recursos que ejecuta el Estado, es también una de las
dimensiones analiticas que posibilitan ponderar la autonomia estatal.

El presente estudio de la variable autonomia contempla estas tres dimen-
siones de andlisis que operan en conjunto (no por separado ni individual-
mente): capacidad operativa y técnica, fuentes conceptuales, y capacidad y
autonomia financiera.

La segunda variable del componente institucional se refiere a la articulacién
y coherencia de la accién estatal y a la cohesién interior de sus estructuras
organizacionales. Retomando la propuesta de Chibber (2002), tal cohesién
estd dada por la presencia de una instancia nodalizadora que sea capaz de
direccionar y coordinar las diversas politicas en una estrategia, evitando las
fragmentaciones, las superposiciones y las contradicciones entre las distintas
dreas del Estado y entre las politicas ptblicas. Desde esa perspectiva, se incluye
como variable del componente institucional la consideracién de la nodalidad
horizontal. La misma se distingue analiticamente como nodalidad intrami-
nisterial, es decir, al interior de la organizacion estatal encargada de llevar
adelante las politicas especificas vinculadas con el fomento de las actividades
industriales (como, por ejemplo, un ministerio) con respecto a ellas y al resto
de las politicas productivas, y como nodalidad interministerial o del Estado
(o nivel estatal; en este caso, el provincial) en su conjunto —que contempla
la articulacién y vinculacién con otras carteras ministeriales— con poder de
ordenamiento para la conformacién de una estrategia coherente y cohesionada
de desarrollo productivo—industrial.

Ambas —Ia nodalidad intraministerial y la interministerial— pueden asumir
distintas modalidades organizacionales (Chang, 2010), estar constituidas
formalmente como tales para esa finalidad, realizarse informalmente, o bien
puede que sea una de las dreas preexistentes la que ejerza esa funcién. De
acuerdo con ello, para examinar la presencia de una centralidad que direccione
y dote de unidad a la estrategia de desarrollo, con coherencia en los objetivos
y en la coordinacién e implementacién de las acciones (Martinez Nogueira,
2010), se tendrdn en cuenta las distintas formas organizacionales que pueden
asumir y se estudiardn las politicas pablicas, considerando la conformacién
de sus objetivos en una estrategia (en contraposicién a una suma de acciones
aisladas, desconectadas y fragmentadas).

Por lo tanto, el componente institucional de la nocién de capacidades esta-
tales para su abordaje posee dos variables: la autonomia y la nodalidad horizon-
tal, las cuales tienen dimensiones analiticas conformadas por indicadores que
posibilitan su estudio empirico. Esta propuesta metodoldgica es la empleada
para estudiar las capacidades institucionales del Estado santafesino para el
desarrollo de politicas productivo—industriales en el periodo 2000—20013.
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Componente escalar

Para poder desarrollar las politicas publicas coherente y articuladamente y
con posibilidades reales de configurar un desarrollo sustentado en lo produc-
tivo—industrial, se requiere que esas politicas no se desarrollen aisladamente
desde un nivel estatal. Las limitaciones de las instancias subnacionales (y sus
dispares desarrollos) se fundan en que la mayoria de los procesos y dindmicas
que se gestan en su territorio no tienen basamento exclusivamente regional.
Por otro lado, los actores y las redes de capitales que conforman el nucleo de
acumulacién regional y las posibilidades de su transformacién y conduccién
se potencian en la construccién de una estrategia de desarrollo nacional que
dote de direccionalidad y coherencia a las distintas acciones estatales regionales.

En el marco de la nueva relevancia del rol de los Estados regionales en la
definicién e implementacién de las politicas industriales, el Estado nacional
mantiene su importancia al direccionar y cohesionar todas las iniciativas y
requerimientos y necesidades de las diversas regiones y en torno a una estrate-
gia, lo que potencia (tanto por compensar las debilidades como por fortalecer
las capacidades institucionales regionales) las posibilidades de conducir un
proceso de desarrollo integrado y sustentado regionalmente. Por eso tiene
especial importancia la necesidad del establecimiento de dindmicas articula-
ciones multiescalares.

Estas articulaciones dan cuenta de la modalidad de organizacién e inter-
vencién espacial del Estado vy, especificamente, de la configuracién espacial
de la estrategia de desarrollo. De modo que la forma en que se reescale y en
la que se establezcan los vinculos —en ese marco y en este contexto— entre
las diversas escalas alude a la capacidad espacial o escalar del Estado de operar
territorialmente y de definir su estrategia de industrializacion en la actual etapa
del capitalismo y la modalidad de insercién con la economia global.

La relevancia de este componente de la nocién de capacidades estatales
estd dada por la consideracién de la dimensién territorial en el marco de los
procesos de reestructuracion del Estado, en el cual la organizacién espacial—
funcional, es decir, el reescalonamiento en el que se presentan una «relatividad
de las escalas» (Jessop, 2006) y una resignificacion y reemergencia de la escala
subnacional representa una estrategia politico—estatal y no meramente una
reaccién al contexto global (Brenner, 2013). Es decir, la organizacién espacial
y la dindmica de vinculacién escalar son el producto de una accién estatal que
constituye el «terreno institucional donde las dindmicas espaciales del capi-
tal global se despliegan» (Brenner, 2003:199), en lo que también podriamos
incluir las dindmicas de los capitales de otros origenes (locales, regionales,
nacionales, etcétera).
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En tanto, el examen de cdmo se establecen las articulaciones multiescalares
en el marco del proceso de reestructuracion escalar, dard cuenta de la capaci-
dad de operar coherente y articuladamente en el territorio del Estado en sus
diversos niveles y, desde allf, qué posibilidades desarrolla para establecer en las
diversas escalas las vinculaciones con el resto de los actores (y redes) domésticos,
internacionales y globales y conducir un proceso de desarrollo productivo.

En este trabajo se coloca el eje de andlisis en la modalidad de operar ter-
ritorialmente del Estado provincial/regional en su articulacién con el nivel
nacional. Ello se justifica por la conceptualizacién de la nocién de capacidades
como la aptitud de operar cohesivamente del Estado en sus diversas escalas,
modalidad que, con las actuales caracteristicas de operacién espacial del
capitalismo, conlleva el desafio de configurar una estrategia cohesionada (o
centralizada) que dote de coherencia y unidad a las diversas politicas e im-
plique a las iniciativas estatales regionales. Ese pardmetro/desafio representa
un esquema que supera la modalidad organizativa esencialmente rop down o
cupular, asi como aquella en la cual pierde relevancia y capacidad de nodalizar
la escala nacional, donde las estrategias regionales operan fragmentariamente
y en competencia entre ellas en funcién de sus posibilidades de insercién en
la economia global.

Una variable de este componente la constituye la implicacién de lo regional
en la estrategia nacional. Esto es, el involucramiento de las escalas regionales/
provinciales en la definicién e implementacién de una estrategia de desarrollo
productivo industrial en el marco de una coordinacién nacional. Las moda-
lidades y el grado de participacion de las instancias estatales provinciales dan
cuenta de los mecanismos de articulacién y vinculacién de la escala estatal
provincial con la nacional, pudiendo asumir diversas caracteristicas. Tomando
en cuenta la nocién tedrica propuesta de capacidades estatales, ella debe poder
representar una activa y equilibrada implicacién de las distintas instancias
regionales, al margen de las dotaciones de poder econémico y politico y ca-
pacidades estatales que cada una de ellas posean.

Una de las dimensiones analiticas de esta variable es el andlisis de las es-
trategias regionales/provinciales en la fase de formulacién con las politicas
impulsadas desde la escala nacional. Ello implica, por un lado, las relaciones
entre la escala estatal provincial (en este trabajo, la de Santa Fe) y la Nacién
en las acciones productivo—industriales en cuanto a la inclusién de las pro-
blemdticas y las estrategias industriales regionales en las politicas nacionales,
esto es, la participacién en la codefinicién de la estrategia nacional en la que
estén consideradas las particularidades regionales, mecanismo que se puede
ilustrar como «de abajo hacia arriba» (botzom up).
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La otra dimensién estd dada por la polea que representa esa articulacién
en la direccién de «abajo hacia arriba», pero a través del estudio del proceso
de implementacién de las politicas, esto es, relevar la participacién de las
instancias provinciales en las diferentes politicas nacionales, examinando
sus posibilidades de cogestién descentralizada de la estrategia, que implica
la constante incidencia y definicién de quién hace qué y quién define qué al
momento de llevar adelante la politica. O sea, el examen de la adaptacién de
las politicas a las realidades regionales, de las responsabilidades de decisidn,
gestion e implementacién que se delegan en las estructuras estatales regionales
y la participacién en la ejecucion de los aspectos administrativos, en tanto que
pueden presentarse diversas situaciones con grado variable de la autonomia y
de decisién del rol que asume la escala estatal regional.

Desde el otro lado de la relacién, la siguiente variable del componte escalar
alude a las modalidades de vinculacién de la Nacién con los Estados provin-
ciales, constituyendo de este modo la direccién «de arriba hacia abajo» (z0p
down) de la polea. Con referencia a ello, la dimensién de estudio es la articu-
lacién coordinada de manera multiescalar de la estrategia nacional, es decir,
la capacidad de nodalizar/ensamblar de la escala estatal nacional las diversas,
contradictorias, complejas y particulares iniciativas provinciales en un vector
estratégico de accién que conformen un cuadro coherente de desarrollo pro-
ductivo industrial en el territorio nacional.

La dimensién analitica de esa variable se relaciona con el estudio de las
modalidades de implicacién de la Nacién en el territorio, examinando cémo
«baja» a los territorios provinciales y a través de qué actores (organizaciones
no gubernamentales, oficinas descentralizadas, estructuras estatales regio-
nales, entre otros). Del mismo modo, implica el examen de la coordinacién
de las distintas acciones estatales de las instancias regionales y la nacional en
el territorio. Esto es, la cohesién y coherencia entre las politicas industriales
de la Nacién y, en este caso, de la provincia de Santa Fe, que se expresa en el
territorio, a través de la coordinacién, complementariedad, accién conjunta
o divisién de roles o destinatarios.

Esa dimensién también contempla el accionar del Estado nacional en el
fomento de la construccién y del desarrollo de las capacidades institucionales
de las instancias provinciales, puesto que ello da cuenta de una modalidad de
relacién que incentiva las conformacién de acciones cualificadas de la escala
regional, que eviten las desigualdades de cada una de ellas, para afrontar res-
puestas y estrategias que constituyan y sean parte de una estrategia coherente
de desarrollo nacional.
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Retomando lo planteado, a partir del concepto propuesto de capacidades
estatales para la configuracién de una estrategia integrada y cohesiva de de-
sarrollo productivo industrial para su estudio a partir de una instancia estatal
subnacional, identifiqué dos grandes componentes de la misma: el institu-
cional y el escalar. Para abordarlos empiricamente, defin{ variables, con sus
dimensiones e indicadores, que posibilitan el examen del caso de estudio y
realicé asi una operacionalizacién de tal concepto. Cabe senalar que esas di-
mensiones y sus indicadores, al momento de hacer el examen empirico, son
considerados en su conjunto y no aisladamente para dar cuenta de cada una
de las variables definidas.

En el Cuadro 2, que estd a continuacién, sintetizo el esquema que empleo
para estudio de las capacidades estatales del Estado santafesino para la promo-
cién del desarrollo productivo industrial en el periodo 2000—2013.
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CAPACIDADES ESTATALES

Componentes Variables

Dimensiones

Indicadores

Autonomia

Institucional

Capacidad operativa
y técnica

1) Sobre Recursos Humanos:

-dotacion (cantidad de agentes) y presupuesto (monto
ejecutado del inciso presupuestario n°1), en el Ministerio y en
referencia al total de la Administracion Central de la Provincia.

-Distribucion de agentes en las distintas Secretarias del
Ministerio.

-Identificacion de los perfiles de los agentes del Ministerio
de la Produccion considerando su formacion, antigliedad y las
capacitacion desarrolladas por el Estado.

2) Organizacion del trabajo: tiempos de ejecucion y
planificacion y division de tareas entre el cuerpo de funcionarios
de carrera y los politicos en el Ministerio de la Produccion.

3) Identificacion de sistemas de elaboracion de distintos tipos
de informacién para diagndsticos como fuentes primarias, en
articulacion con otras dependencias estatales y/o resultado de
evaluaciones y monitoreos de politicas.

Fuentes conceptuales

- Fuentes tedricas/conceptuales que dan origen a las politicas
y a las modalidades de implementacion. (Se seleccionan
dos politicas embleméticas del periodo y dos experiencias de
cooperacion internacional y se examinan la conceptualizacion
que poseen sobre desarrollo productivo, la procedencia y como
fueron introducidas y adaptadas)

Capacidad y
autonomia financiera

- Gastos presupuestarios en referencia:

a) la evolucion del gasto presupuestario del Ministerio y por
finalidad y funcion —servicios econdémicos e industria-

b) participacion en el total del presupuesto y con las otras
carteras y funciones econdmicas

c) el desarrollo en el tiempo,

d) discriminacion recursos por origen y fuente de
financiamiento.

Nodalidad
horizontal

Coherencia de
articulacion intra e
interministerio

-Nodalidad intraministerial: identificacion de una instancia
—formal o informal-, que dote de centralidad y coherencia a las
distintas acciones del Ministerio de la Produccion.

-Nodalidad en el Estado santafesino en torno a lo productivo
industrial: identificacion de una instancia que dote centralidad y
coherencia a las politicas publicas vinculadas con lo productivo-
industrial del Estado provincial.

Implicacién de
lo regional en la
estrategia nacional

Participacion
equilibrada de
las regiones en la
formulacién de las
politicas

-Instancias de participacion del Estado regional/provincial en la
formulacion de las politicas y de la estrategia de desarrollo:

a) mecanismos de participacion

b) identificacion y examen experiencias.

Participacion
equilibrada en la
implementacion de las
politicas

-Modalidades de participacion del Estado regional/provincial en
la implementacion de las politicas y la estrategia de desarrollo

-Responsabilidades de implementacién y de decision que
poseen las instancias estatales provinciales sobre las politicas
nacionales.

Articula-cion
coordinada
multiescalar-mente
de la estrategia
nacional

Escalar

Implicacion territorial
de la escala estatal
nacional

-Implicacion territorial de la Nacion a través:

a) Estructuras estatales provinciales,

b) entes no gubernamentales con articulacion publico- privada,

b) oficinas descentralizadas, y/o.

c) directamente con los destinatarios

- Acciones nacionales de co-construccion y fortalecimiento de
las capacidades institucionales de las instancias regionales

La coordinacion de
las acciones estatales
de las distintas escalas
en el territorio

-Cohesion y coherencia de las politicas nacionales y las
provinciales en el territorio a través de:

a) coordinacién de politicas publicas nacionales y provinciales
que poseen el mismo objetivo

b) complementariedad en el uso de instrumentos nacionales

Cuadro 2. Operacionalizacion de la nocion de capacidades estatales. Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 3. Transformaciones funcionales,
morfologicas y escalares del Estado

Ao largo de este capitulo examino las principales reestructuraciones esta-
tales a través del andlisis de las transformaciones funcionales y morfolégicas
del Estado en la Argentina reciente, con especial atencién a los cambios en
la politica productiva—industrial y en la organizacién escalar. La finalidad es
relevar las modificaciones y continuidades de las diversas configuraciones del
Estado argentino y de su forma de implicacién en el modo de acumulacién
para garantizar el desarrollo industrial, esto es, dotarlo de coherencia, susten-
to y legitimidad. No es el propdsito realizar un racconto histérico evolutivo
del Estado ni de todas las politicas publicas desarrolladas, sino identificar
las principales caracteristicas de las diversas modalidades de organizacién e
intervencidn estatal y la articulacidn escalar entre la instancia nacional y las
provinciales con referencia a lo productivo—industrial.

El capitulo estd estructurado de la siguiente manera: inicio con un apartado
introductorio dedicado a revisar brevemente la crisis de los rasgos funcionales
y organizacionales de la matriz estadocéntrica basada en el modelo de sus-
titucién de importaciones (1s1). Continto el tratamiento de las principales
transformaciones de la estatalidad ubicadas temporalmente en la década del
90 —pero no por ello se ignora que dicho proceso comenzé a configurarse a
mediados de los ’7o—, etapa en la que se consolidé y profundizé un tipo de
Estado y un modo de accionar caracterizado como neoliberal (Ferrer, 2012;
2014; Thwaites Rey, 2005). En esta seccién abordo los cambios funcionales
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con relacién a la modalidad de implicacién del Estado en el sector econémi-
co y especificamente en el productivo—industrial, y luego las modificaciones
morfoldgicas/organizacionales en cuanto a los procesos de descentralizacién
desarrollados en esa década y al papel que asumieron las instancias estatales
provinciales en el fomento del desarrollo productivo—industrial.

En el segundo apartado me aboco a examinar la estatalidad argentina luego
del ano 2001, cuando se puso en evidencia el agotamiento del esquema de
desarrollo y del Estado neoliberal, lo que significé una redefinicién del modelo
de los ’90 y un cambio conceptual sobre papel del Estado en la construccién
del desarrollo. El objetivo es delinear las caracteristicas organizacionales y los
cambios en la realizacién de las principales funciones del Estado nacional,
concentrando el andlisis en las politicas productivo—industriales de la instancia
estatal nacional y después en las relaciones escalares entre el Estado—Nacién
y los Estados provinciales.

Transformaciones del Estado en la Argentina reciente.
Crisis de la matriz estadocéntrica y el fin de la ISI

Durante la década del 90, el Estado argentino asisti6 a un proceso de trans-
formacién estructural que conllevé al abandono de la matriz estadocéntrica
(Cavarozzi, 1997) que se desarrollé desde los anos 30 hasta mediados de los *7o.

Tal proceso fue analizado como un cambio en las relaciones entre el Estado
y la sociedad en una triple dimensién: la funcional (de qué se ocupa el Esta-
do), la material (qué sectores afrontan los costos), y de dominacién (quién
decide), y como una pérdida de centralidad hegeménica del Estado nacional
en la configuracién de esa relacién, dada la incorporacién de las instancias
subnacionales, de los actores no estatales y los supranacionales (Oszlak, 1997).

Esa transformacién implicé una ruptura con el Estado liberal (desarrollado
entre los afios 1880-1930) y con el modelo de Estado de bienestar periférico
o social (conformado a partir de la década del 40 hasta su crisis a fines de los
’70) —en sus diversas etapas caracterizadas por Garcia Delgado (1996) como
nacional—popular, desarrollista y burocratico—autoritaria— fundamental-
mente a partir del agotamiento de los procesos de integracién social de vastos
sectores sociales y del esquema de acumulacién basado en la sustitucién de
importaciones.

En ese marco, el Estado nacional se conformé como el actor central, tan-
to en la regulacién del mercado y en la definicidén de las orientaciones de
politica econémica, como en la constitucién de espacios de inclusién social.
«Los mecanismos estadocéntricos (...) permitieron desplegar el impulso de
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integracién social y cultural vinculado a la industrializacién sustitutiva y al
modelo econémico autdrquico y semicerrado» (Cararozzi, 1997:97).

Se configuré un «modelo centrado en el Estado y basado en la sustitucién
de importaciones» (O’Donnell, 1993:79) que conté como rasgos principales,
entre las acciones orientadas a garantizar la acumulacién y la reproduccion del
capital, con el fomento de la demanda y del mercado interno. Las politicas
industriales, bajo el denominado modelo 151, se caracterizaron por ser protec-
cionistas (a través de altas tarifas), por el desarrollo de empresas publicas de
servicios e industriales, y por la presencia de subsidios fiscales y financieros
en el marco de una economia semicerrada. De manera que, durante esa fase,
el Estado nacional asumié el papel de garante del capital a nivel de actividad
y del empleo, promoviendo actividades de crecimiento ante «la ausencia de
capital privado maduro para encararlas», situacién que Thwaites Rey (2005:55)
recrea con la categoria «capitalismo asistido».

Por su parte, las politicas vinculadas con las funciones de legitimidad
(O’Connor, 1981) del Estado también se concentraron en el dmbito nacional
y se caracterizaron por un esquema universalista de provisién publica de los
servicios de educacién, salud, la consolidacién de la seguridad social ligada
al empleo, la regulacién de las relaciones laborales y acciones residuales de
asistencia a la pobreza (Cortés y Marshall, 1999; Repetto, 2001).

En la modalidad de organizacién escalar, las instancias estatales subnacio-
nales tuvieron un papel secundario y marginal. Estas recibieron pasivamente
y ejecutaron las decisiones tomadas de forma centralizada desde en el 4mbito
nacional. El Estado nacional fue el actor que definié y planificé cupularmente
las principales orientaciones de politicas en las distintas regiones, lo que afecté
de manera desigual la configuracién de los sistemas productivos en cada una de
ellas. Con el fin de descentralizar geograficamente las actividades industriales,
se establecieron mecanismos de promocion industrial para incentivar el estable-
cimiento de empresas de capital nacional en dreas de desarrollo y de frontera,
siendo todo el territorio nacional, excepto la Capital Federal y el conurbano
bonaerense, considerado zona de promocién, con mayores mecanismos de
fomento para las provincias de San Luis, San Juan, Catamarca y La Rioja
(Rougier y Schorr, 2012:39). No obstante ello, se mantuvieron y reprodujeron
los esquemas espaciales regionales asimétricos preexistentes y heredados (Cao
y Vaca, 2006; Rofman, 1982), que luego se acrecentaron.

El modelo de centralidad estatal, junto con la estrategia de industrializacion
bajo la 151, comenzd a mostrar debilidades, a redefinirse y a abandonarse a
mediados de la década del 70, presenté modificaciones en los afios 80, y se
consolid6 el quiebre durante la década del 9o con la transformacién estructural
del Estado y de sus implicaciones, que a continuacién abordo.
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Los anos 90: transformaciones funcionales, organizacionales
y escalares del Estado

El agotamiento de la matriz de centralidad estatal nacional y del modelo de
acumulacion basado en la 1s1 fue producto tanto de las propias debilidades
internas como de procesos exgenos vinculados con la crisis del capitalismo
global. Se present6 acompanado y sustentado por un amplio consenso, cons-
tituido por distintos actores nacionales —politicos, técnicos y académicos—,
corrientes tedricas y organismos internacionales de financiamiento, que cues-
tioné el papel del Estado.

Los principales problemas internos se relacionaron con el funcionamiento
macro de la economia: la persistencia del déficit fiscal, la deuda externa, los
fallidos planes de estabilizacién econémica que condujeron a un inédito
proceso de inflacién con recesién (estanflacién), a la hiperinflacién y con
dificultades en la propia organizacién industrial y en la adopcién del cambio
tecnolégico.! Elementos que conformaron un diagnéstico que abrié la puerta
a las perspectivas que sostenfan la necesidad de reducir el tamafio del gasto
publico, abrir la economia y ampliar el espacio del mercado como asignador
de recursos, limitando de este modo las intervenciones del Estado en las dreas
productivas y en las sociales.

La crisis y el posterior abandono de la 1s1 se caracterizé por el estancamiento
productivo—industrial, la adopcién de politicas aperturistas y de liberalizacién
del mercado (y el abandono de las medidas proteccionistas) y la consecuente
pérdida para el sector industrial de su condicién de motor de la economia dada
por la disminucién de su participacién en el pBI, sumada a la no generacién
de empleo y bajos niveles de inversién (Kosacoft, 1996:140). Las falencias de
ese modelo de industrializacién «trunca» —en sus componentes de bienes de
capital y dependiente de las exportaciones agrarias—, bajo un proteccionismo
que se caracterizd como «frivolo» (Fajnzylber, 1992) —dado que promovié la
ineficiencia y la poca competitividad y a un empresariado rentista (Chibber,
2008; Ferrer, 2014)— fueron empleadas como argumentos por parte de las
corrientes neoliberales, que culparon al proteccionismo, a la regulacién, a los
subsidios y a las prebendas estatales de la ineficiencia de la actividad manufac-

1 Los problemas relacionados con la propia organizacién industrial fueron la escala de plantas muy
reducidas, falta de subcontratacién y proveedores especializados, y escasa competitividad inter-
nacional. Ademas se estaba produciendo el pasaje a un nuevo esquema tecno—productivo, con
modelos organizativos diversos a los de la produccion masiva fordista prevaleciente y la industria
argentina presentaba dificultades para recrear ese dinamismo (Kosacoff, 1996:127).
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turera que se reflejaba en la baja competitividad internacional de la industria
y en sus reducidos niveles de productividad (Rougier y Schorr, 2012:52).2

Tales manifestaciones alentaron el auge y el consenso sobre el enfoque que
promovia el libre funcionamiento del mercado para modernizar el sistema
productivo e insertarlo en la nueva economia mundial. Esas perspectivas
locales, ademds, se encontraban en consonancia con las tendencias globales
de consolidacién del neoliberalismo «como una nueva ortodoxia econémica
reguladora de la politica ptblica a nivel mundial en el mundo del capitalismo
avanzado» (Harvey, 2007:29) —que se habia iniciado casi una década antes
con el ascenso de Margaret Thatcher en Gran Bretafia en 1979 y en 1980 con
el de Ronald Reagan a la presidencia de Estados Unidos—. El neoliberalismo
se instalé como enfoque dominante que —a pesar de los factores internos y
externos que dan cuenta de las diversas maneras en que ello se configuré en
los paises centrales (Harvey, 2007, Peck, 2012) y entre los distintos paises de
la periferia (Boschi y Gaitdn, 2008)— apelé y generalizé la desregulacidn, las
privatizaciones y el retiro del Estado de determinadas dreas en pro del libre
desarrollo de las fuerzas del mercado.

Ese marco global politico—ideolégico se presenté y se impuso a los paises
de América Latina como el modo de regulacién del capitalismo actual —ca-
racterizado por procesos de globalizacién y por régimen de acumulacién pos-
fordista— que demandaba la adaptacién y la subordinacién de las economias
nacionales a las exigencias del sistema econédmico global. En este sentido, las
modificaciones productivas, guiadas por los principios de la flexibilizacién,
la organizacién en red, el desarrollo de tecnologias de comunicacién e infor-
mdticas, la relevancia de la movilidad de los flujos de capital comerciales y
financieros y la creciente importancia del sector financiero en la valorizacién
del capital, que abrieron paso a la emergencia del régimen de acumulacién
posfordista, demandaban la readecuacién del Estado.

La configuracién de la organizacién estatal requeria una escala nacional
que no obstruyera la circulacién de los flujos de capital, el libre desarrollo del
mercado ni la conexién de las distintas actividades localizadas regionalmente
con las redes de produccién global, apelando de este modo a la apertura de los
mercados, a la desregulacién, flexibilizacién, descentralizacion y privatizacion.

2 Azpiazuy Schorr (2010:142) remarcan que esas argumentaciones se sustentaron una «interpre-
tacién antojadiza y falaz de los procesos histoéricos» dado que el retraso de la industria al que se
hace referencia se debe situar a partir del golpe de Estado de marzo de 1976 (y no bajo la ISI).
Por otro lado, los autores indican que la mayoria de los subsidios y prebendas estatales fueron
internalizadas por empresas oligopdlicas, lideres, que se beneficiaron con ellos.
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En Argentina, tales medidas fueron inducidas por autoridades estatales que
llevaron adelante politicas ptblicas con postulados neoliberales —que fueron
el eje de las transformaciones estructurales desarrollas en la década del 90—y
que ademds tuvieron altos grados de apoyo y legitimidad provenientes de los
amplios sectores de la ciudadania, del empresariado, de la mayoria de las aso-
ciaciones sindicales y de los partidos politicos mds importantes (Cortés y Mar-
shall, 1999). También contaron con una fuerte presion para su introduccién
por parte de los organismos de financiamiento internacionales, los que en ese
periodo aumentaron su incidencia a través de paquetes de recomendaciones,
como el afamado Consenso de Washington, y fundamentalmente mediante los
montos de los préstamos.® Tal influencia se evidencié en las lineas directrices
de reforma estructural del Estado, en la definicién y orientacién de diversas
politicas publicas internas, en las modificaciones, en la estructura organizativa
y en las modalidades de gestién del Estado (Felder, 2005:163).

Esos conjuntos de ideas, apoyos, decisiones, medidas y acciones estatales
se tradujeron en un proceso de reestructuracién organizacional y funcional
del Estado que, con la modalidad de un ajuste estructural, implicé la conso-
lidacién de un Estado neoliberal (Ferrer, 2012; 2014) que definié y concibié
esas estrategias como la Gnica opcién para adaptar, sostener, reacomodar (y
someter) el perfil productivo argentino a las nuevas condiciones y exigencias
de la economia capitalista mundial posfordista.

De modo que en Argentina ello significé la consolidacién de la «desimpli-
ficacién selectiva del Estado» (Ferndndez ez al., 2005) en el proceso de acu-
mulacién econdmica y, en particular, del sector industrial; esto es, el Estado
se retiré de los dmbitos ocupados durante la 151 e intervino fuertemente en
la construccién de la matriz financiera y monetarista. Paralelamente, expuso
la estructura industrial a la competencia externa —a partir de una apertura
indiscriminada— y selectivamente protegié y benefici6 a un selecto grupo de
empresas locales y transnacionales. Eso llevé a un proceso de desindustrializa-
cién y reprimarizacién y regresién del aparato productivo manufacturero de la
economia (Azpiazu y Schorr, 2010:229), a una concentracién y oligopolizacién
del sector industrial (Azpiazu, 1998) y a la consideracién del sector industrial
como uno més o como un segmento irrelevante de la economia (Ferndndez
et al., 2005:34).

De acuerdo con ello, las modificaciones funcionales vinculadas con el soste-
nimiento y configuracién de un nuevo nicleo de acumulacion se realizaron a
través de medidas e instrumentos de politica publica que se orientaron hacia la

3 Acufay Tuozzo (2002:101) indican que el monto de la cartera de los Bancos Multilaterales de
Crédito representaba en 1997, un equivalente al 1 % del PBI de 322 000 millones de ddlares.
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valorizacién del mercado y una internacionalizacién de la economia mediante
una reformulacién del papel y la implicacién del Estado. Entre las principa-
les acciones, se destaca el establecimiento de un régimen de convertibilidad
que establecié un tipo de cambio nominal fijo (Ley 23928), la desregulacién
financiera, la remocién de mecanismos regulatorios y de control de precios,
la apertura comercial externa, la liberalizacién del mercado cambiario y de
flujos de divisas, del régimen de inversiones extranjeras y del de consulta previa
para la importacién de bienes, y la privatizacién de las principales empresas
publicas (teléfonos, aviacién comercial, ferrocarriles, complejos petroquimicos
y sidertrgicos, puertos y rutas).

Con la misma finalidad se implementé la flexibilizacién del mercado de
trabajo y, con referencia a las politicas sociales, las transformaciones funcionales
afectaron a las politicas universales que se descentralizaron; a las de seguridad
social, que se privatizaron y desregularon, y a las de asistencia a la pobreza, que
se focalizaron, lo cual resulté en una multiplicidad de acciones desarticuladas y
con poco alcance para hacer frente a los problemas de pobreza y vulnerabilidad
social (Repetto y Potenza dal Masetto, 2011).

Asimismo, el proceso de reestructuracién del Estado implicé una trans-
formacién morfolégica de su aparato institucional y una reorganizacién
escalar de sus funciones. Esos cambios se presentaron a través de los procesos
de descentralizacién estatal —desde la escala nacional a las provinciales y
municipales que luego se abordan— mediante el abandono y delegacién de
funciones y actividades a actores publicos no estatales (diversas organizaciones
de la sociedad civil) y al sector privado, y en la concrecién de un proceso de
reforma de la administracién publica.

La transformacién morfolégica del Estado también contemplé un pro-
ceso de reforma de la administracién publica (bajo las denominaciones de
Reforma Administrativa y la posterior Segunda Reforma del Estado)* que
tuvo como propdsitos racionalizar, desburocratizar, limitar y reducir el gasto
presupuestario de la escala nacional estatal y se presenté con la necesidad de
modernizar y hacer més eficiente al Estado (Lépez, Corrado y Ouvifia, 2005;
Oszlak, 2000). No obstante, las acciones comprendidas en este proceso de
reforma administrativa tuvieron magros efectos en términos de construccion
de capacidades organizacionales y administrativas y, paradéjicamente —con
relacién a sus objetivos—, también limitados resultados en términos de re-
duccién del personal y de cantidad de dependencias estatales.

4 Decreto 435/90 y Ley 24629/96. El programa de Reforma Administrativa conté con el financia-
miento del BM y el BID de 650 millones de ddlares (Rapoport, 2010:399).
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De manera que durante los afios 90 «las empresas publicas, las politicas secto-
riales (en particular, las industriales), el sistema previsional y la administracién
publica en general aparecian en el banquillo de los acusados y enfrentados
a un jurado decididamente adverso» (Gerchunoff y Llach, 1998:446—447).

Transformaciones funcionales: cambios en las orientaciones
de las politicas econémicas y las politicas industriales

En el marco de las definiciones macro de transformacién del Estado orien-
tadas por los principios de apertura externa, desregulacién y privatizacién® de
la década del 90, se consolidé una modificacién de la implicacion estatal en
el sector productivo—industrial del periodo de la 151, mutacién que tuvo sus
inicios a mediados de los afios 70 con la tltima dictadura militar.

La apertura de la economia a los flujos internacionales de bienes y capitales
establecida con diversos cambios en la estructura de aranceles a las importa-
ciones se implement6 con escaso gradualismo y con una fuerte intensidad.
Dicho proceso significé el abandono de la proteccién de la mayoria de las
industrias, salvo algunas excepciones que se mantuvieron —como el caso del
sector automotor— y otras actividades que tuvieron trato preferencial en
funcién de su capacidad de lobbying —como calzado deportivo y papel para
diario— (Azpiazu, 1994; Azpiazu y Schorr, 2010; Rougier y Schorr, 2012).

La desregulacién de gran parte de las actividades econémicas otorgé al
mercado y a determinados agentes econémicos —que, dada la morfologia de
los mercados y su posicionamiento oligopélico, contaron con mdrgenes para
regular su funcionamiento (Azpiazu, 1994)°— la capacidad de regulacién y
control del Estado. El Decreto 2284/91, entre otras acciones, eliminé las res-
tricciones a la oferta de bienes y servicios, las intervenciones sobre la formacién
de precios y las limitaciones al ingreso a los mercados, se suspendi6 la ley de
abastecimiento, se disolvieron los organismos reguladores de los mercados de
los productos agricolas y ganaderos, se derogaron las regulaciones al comercio

5 Los mismos que se plasmaron en la Ley de Reforma del Estado 23696/89, la Ley de Emergencia
Econémica 23697/89, y la ya citada Ley 24629, de Segunda Reforma del Estado.

6 Dos ejemplos de ello lo constituyen la desregulacion a) del mercado de la industrializacion de
bienes primarios, donde la relaciéon entre la empresas oligopsonicas y oligopolicas con los pro-
ductores de insumos bésicos, atomizados y con poco poder, reforzé el poder de esas empresas,
b) los mercados de petréleo y combustible liquido, que por diversos motivos tendieron a conso-
lidar el poder econémico de las empresas lideres —YPF, Shell y Esso— (Azpiazu y Schorr, 2010
y Rougier y Schorr, 2012).
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de productos agropecuarios tradicionales y se suprimieron los derechos de
exportacion y algunos de los regimenes de promocién industrial.”

En tanto, el programa de privatizaciones de las empresas publicas se asen-
taba en los argumentos que sostenian que el traslado al sector privado (y a
la gestién privada) generarfa un aumento de la eficacia y eficiencia de los
servicios publicos, la introduccién de los beneficios de légica competitividad
del mercado y el incremento de la inversién movilizando recursos privados,
lo que significarfa una disminucién el gasto publico por la liberalizacién de
esos gastos por parte del Estado (Thwaites Rey, 1993; Vilas, 1997). Pero dicho
proceso, que también fue desarrollado acelerada y abarcativamente, tuvo como
propésito fundamental reducir el déficit fiscal, de modo que en la prictica
significé la disminucién del peso cuantitativo del Estado en el empleo, en la
produccién de bienes y servicios y en el ndmero de empresas, asi como una
reduccién de la capacidad de intervencién y regulacién estatal.

Se privatizaron empresas industriales (Polisur, Petropol, Induclor, Petroqui-
mica Rio Tercero, Altos Hornos Zapla, Tandanor, somisa, Carboquimica SA,
Fdbrica Militar de Tolueno Sintético, Fibrica Militar de Conduccién Eléctrica),
de telecomunicaciones (ENTEL), la linea drea del Estado (Aerolineas Argenti-
nas), de petréleo (YpE), de electricidad (sEGBA, Agua y energia eléctricas, Hi-
dronor), Gas del Estado, carreteras, canales de televisidn, las principales lineas
y ramales ferroviarios de carga y de pasajeros, los subterrdneos, las instalaciones
portuarias, entidades bancarias (Caja de Ahorro y Seguro, Banco Hipotecario
Nacional), empresas de correo y los aeropuertos de todo el pais, entre las
principales. Estas ventas/transferencias de activos del Estado al capital privado
favorecieron a reducidos grupos econdmicos nacionales y extranjeros y
consolidaron un proceso de concentracién de la produccién y centralizacién
del capital (Azpiazu, 1994; Azpiazu y Schorr, 2010; Rapoport, 2010).

Esas acciones estatales también tenfan como fin favorecer el ingreso de
capitales a través de la inversién extranjera directa (IED) para que dieran
impulso, modernizacién y cualificacién a la estructura productiva. El ingreso
de capitales financieros y de empresas transnacionales fue estimulado bajo el
supuesto que daba lugar a la introduccién de tecnologia y capital para generar
exportaciones con capacidad competitiva en el escenario global.® Pero ello

7 Tales como los casos de la industria siderurgica, de la maquinaria vial, la naval, la aeronautica,
la elaboracion de aluminio primario. Se mantuvieron los regimenes de promocion regional de La
Rioja, Catamarca, San Luis, San Juan y Tierra del Fuego.

8 La forma predominante de inversion extranjera fue a través de transferencias accionarias, tanto
de las empresas privatizadas como por la venta de empresas privadas a inversores extranjeros
(Bezchinsky, Dinenzon, Giussani, Caino, Lopez y Ameil, 2007).
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result6 en una modernizacién heterogénea, que se concentrd en las empresas
privatizadas, en las actividades de exploracién de las ventajas naturales y en
aquellos servicios privados con mercados protegidos o de altos ingresos, y
fueron fundamentalmente las empresas transnacionales las que lideraron el
cambio tecnoldgico a través de bienes de capital y equipamiento, con escasa
contribucién al desarrollo de las capacidades tecnoldgicas locales (Ferndndez
Bugna y Porta, 2007:66).

Las medidas macroeconémicas detalladas (apertura, desregulacién y privati-
zacién) tuvieron un fuerte impacto en el niicleo de acumulacién y en el sector
productivo—industrial y fueron acompafiadas por limitadas politicas publicas
orientadas exclusivamente hacia ese sector.

La politica industrial en los anos 90 consisti6 en una serie de intervenciones
puntuales para favorecer a ciertos sectores y actores o para corregir algunos
desequilibrios del mercado (Fernidndez Bugna y Porta, 2007). Se sostuvieron
determinados regimenes especiales de promocién, como el sectorial de la in-
dustria automotriz argentina (que luego se extendio a otros sectores y empresas
bajo el Régimen de Especializacién y Reconversién Industrial —Rrer—),° el
de mineria y el forestal. También se desarrollaron medidas para impulsar la
inversién mediante subsidios a la adquisicién de plantas llave en mano y bajas
de aranceles a la importacién, como también algunos aislados esquemas de
promocidn regional.

Luego de la sancién de la denominada Ley Pymes (pequefia y mediana
empresa) del afo 1995 (24467) y con la posterior creacién de la Secretaria de
la Pequenia y Mediana Empresa (sepyME)*° en el Estado nacional en 1997 —en
ese momento bajo la 6rbita de la Presidencia de la Nacién— se impulsaron
algunos pocos programas destinados a dar apoyo a las Pymes y a estimular,
a nivel de cada unidad productiva, la generacién de valor agregado, la pro-
ductividad y las exportaciones,** con sostén y financiamiento de organismos
internacionales. Sin embargo, la mayoria de las medidas y objetivos de esa ley
de Pymes no se implement0 ni se establecieron los mecanismos para hacerlos
efectivos durante la década del 9o (Baruj y Porta, 2006; Ferndndez ez al., 200s;
Sztulwark, 2010; Vaccarezza, 2012).

9 «lLos objetivos del REI consistian en beneficiar con un arancel diferencial a aquellas empresas
que den cuenta de un paralelo incremento en materia de exportaciones, manteniendo dicho
comportamiento a lo largo de un programa por ella presentado» (Fernandez et al., 2005:40).

10 Durante todo el trabajo se hace referencia a esta Secretaria como SEPYME, a pesar de algunas
modificaciones en su denominacion que tuvo en el transcurso del tiempo.

11 Como, por ejemplo, el Programa de Apoyo para la Reestructuracion Empresarial (PRE) y el Pro-
grama Global del Crédito (PGC).
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Los programas especificos para el sector industrial™

operaron de manera
fragmentaria y fueron cuantitativamente limitados en términos presupuesta-
rios y marginalmente en cuanto a las dreas estatales centrales. De acuerdo con
Ferndndez et al. (2005:42), también contribuyeron a consolidar el proceso de
selectividad estatal en el fortalecimiento de un concentrado y transnacional
grupo de grandes actores. Es decir, la politica industrial de los 90, tanto por
las orientaciones de las politicas macroeconémicas como por los diversos y
especificos programas, estuvo signada por una desimplicacidn selectiva estatal
que conllevé al retiro del Estado de un conjunto de actividades y actores y el
mantenimiento de su presencia en favor de otros, lo cual significé un proceso
de desplazamiento del Estado como motorizador de la industria (Ferndndez
et al., 2005) y una profundizacién de la desindustrializacién de la economia
nacional, que dejé de ser la actividad de mayor dinamismo de la economia
(Azpiazu y Schorr, 2010).

Respecto de las transformaciones organizacionales y escalares, los procesos de
descentralizacién y la escala estatal provincial en el desarrollo productivo—in-
dustrial, en paralelo al cambio funcional, el Estado argentino desarrollé modi-
ficaciones organizacionales/morfoldgicas que afectaron tanto a la modalidad de
implicacién territorial como a la distribucién escalar de esas funciones. Entre
ellas, se destaca la transferencia de responsabilidades y funciones desde el 4m-
bito estatal nacional hacia las escalas provinciales y/o municipales desarrollada
durante la década del 90, que —continuando y profundizando el proceso que
se inici6 en los anos 70— revirti6 la centralizacion en las decisiones y la inter-
vencién cupular (t0p down) de la instancia estatal nacional en algunos sectores.

La organizacion del Estado nacional hacia finales de los "80 se encontraba
desconcentrada geogrificamente (es decir, con una fuerte presencia en los
distintos territorios de las oficinas/dependencias nacionales) y centralizada a
nivel de decisién y gestion, siendo los dmbitos estatales provinciales instancias
reducidas en funciones y acciones, limitadas a la recaudacién impositiva, obras
publicas, catastro y algunas prestaciones sociales (Oszlak, 2000). Esa situacién
se transformo por el peso y por el tamano que adquirieron las instancias sub-
nacionales a partir de la asuncién de las nuevas funciones y responsabilidades
que se visualizé en el incremento de dreas de accidn, en volumen de gasto y
en la cuantia de recursos humanos.

12 Entre otros: Régimen Automotriz, Régimen de Especializacién y Reconversion Industrial, Ré-
gimen para la industria editorial y gréfica, Plan Trienal, Desarrollo de Proveedores, Polos Pro-
ductivos, Reintegros elevados a la exportacion; especificamente para Pymes: Proyecto Joven,
Proyecto Microempresas, Capacitacion para el empleo, Régimen de crédito fiscal, PREX y PRE
(Fernan