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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, acompafnadas con poli-
ticas de proteccién social tendientes a la universalizacién. Organizativamente,
esta estatalidad posefa una configuracién escalar que, por un lado, contenia un
dmbito regional que desde los ‘90 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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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
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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
morfoldgicas 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
vinculacidn 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 altimos 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 mds
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 afos 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 Produccion 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 Autdbnoma 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.

Introduccién 13



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

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

Transformaciones estatales y capacidades 15



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

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 morfoldgicas 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 més 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 modificacion 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 ptblicas
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 morfoldégico (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 basicas, irreconciliables pero indele-
gables, como consecuencia de contradiccion central del sistema capitalista: la convivencia de
la apropiacién 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 legitimacién, 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 econémico 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— y 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 funcidn, 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— y 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 como el mercado global de
capitales y su naturaleza en gran medida electronica requiere de mdltiples 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
acenttia procesos fragmentarios de reproduccién socioespacial e intralocales
(Peck y Tickell, 1994).

Otra limitante de las corrientes regionalistas es su no atencién a la compleja
relacién 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 promocion 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 concertaciéon 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
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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
innovacion, entre otras estrategias, acorde a las caracteristicas del régimen de
acumulacién 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 coordinacidn, 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 diné-
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 accidén 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 drea 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 como 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 coordinacidn 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-
nacioén, 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 accién 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 econdmicos 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 tendré 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 orientacion 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 4l., 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;
Wade, 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 conformacion de un proceso de industrializacién integrado,
complejo y dindmico.
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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 region,
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 transformacién 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, dimensién 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 relacidn 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,

¢) 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 organizacion 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 e 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 ptblicas 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

50 El estudio de las capacidades estatales



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

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. El mismo es estudiado en
relacion a su evoluciéon 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 informacidn.

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, problemdticas 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 disefo 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 enddégenos, esto es, cuyo origen es la
propia recaudacién. Asimismo, cudnto dependen de las transferencias de otro
nivel estatal (como el nacional) y si estas estin 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 metodolégica 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 industrializacién 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 decisién,
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 decision 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 continuacion, 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.

Implicacion de
lo regional en la
estrategia nacional

Participacion
equilibrada de
las regiones en la
formulacion 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 decisiéon 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) coordinacion 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 morfoldgicas
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 propésito 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
intervencion estatal y la articulacion 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 constituciéon 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 econédmico 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 4mbito 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 regulacion 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
consolido 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 exégenos 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 reestructuraciéon 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 Acunfay 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 1s1, 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 petrdleo 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 nimero 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 inversidén 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 —rer—),° 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 desimplicacién 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— revirtié 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 gestién, 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
(Fernandez et al., 2005:40-41).
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A pesar de la apelacién a diversos tipos y variados objetivos (eficiencia,
transparencia, déficit fiscal, potenciacién de la participacién y la democra-
cia, modernizacién de la gestion, fomento del desarrollo local y endégeno),
primo, en el proceso descentralizador desarrollado en los 90 en Argentina,
un criterio de fiscalista y de reduccién del gasto a nivel nacional. Se traslada-
ron funciones a las jurisdicciones subnacionales sin la participacién de estas,
descoordinadamente y sin el debido acompafiamiento de recursos financieros
ni de fortalecimiento (o de construccién/generacion) de capacidades estatales
en los dmbitos subnacionales (Cao y Vaca, 2007; Cetrdngolo y Jiménez, 2004;
Manzanal, 2007; Orlansky, 1998; Oszlak, 2000).

Las principales funciones que se descentralizaron en este perfodo fueron
aquellas vinculadas con los servicios de educacién media y los institutos de
formacién docente (Ley 24048/91), en el sector de salud se traspasaron los
hospitales a las provincias y en algunos casos a las municipalidades (Decreto
1269/92), junto con las responsabilidades de funcionamiento, presupuesto,
inversién en infraestructura y equipamiento para atencién de salud. Del mis-
mo modo que se transfirieron los fondos de los programas alimentarios*® y el
Fondo Nacional de Vivienda (FoNav1) y la administracién de puertos, redes de
distribucién de agua y electricidad, grandes obras de infraestructura, potestad
de administrar el subsuelo, entre otras (Cao y Vaca, 2007; Repetto, 2001).

Junto con esas funciones, las responsabilidades sobre el desarrollo produc-
tivo y regional comenzaron a ser asumidas desde las instancias regionales/
provinciales. Los territorios regionales en el marco de las transformaciones del
capitalismo global, emergieron como los centros de atraccién de los capitales y
de las inversiones para lo cual la preocupacién pasé por generar las condiciones
para que ello ocurra (Manzanal, 1999) a través de la construccién de territorios
competitivos, en consonancia con las actuales demandas de la modalidad del
régimen de produccién del capital —articulacién publico privada, innova-
cién tecnoldgica, etc.— el fortalecimiento de los procesos productivos locales
(Montecinos, 2005) y la insercién de ellos en la economia global, actividades
que fueron asumida por las instancias estatales subnacionales.

De acuerdo con ello, la mayoria de las provincias cred en sus estructuras
institucionales 4reas diferenciadas y especificas relacionadas con esas temdticas.
En la provincia de Santa Fe se cred, en el afio 1995 (Decreto 80/95), la Direc-
cién Provincial de Desarrollo Regional y Local, que junto con la Direccién
Provincial de Ciencia y Tecnologia (del afio 1991) fueron las dependencias del
sector estatal provincial vinculadas con el fomento de la actividad industrial

13 PROSONU (Programa Social Nutricional) y PROSOCO (Programa Social Comunitario).
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y con la transformacién de tecnoldgica en ese periodo.** No obstante ese
cambio organizacional, no se constituyeron esas dreas en las prioritarias de
accion estatal, lo que se reflejé tanto en el volumen de gasto como en la no
consideracién de la cualificacién de su accionar (Ferndndez et a/., 2006).

En la década del 90 en Argentina, la reestructuracion escalar «hacia abajo»
del Estado —a través de los procesos de descentralizacién— implicé un au-
mento del gasto publico en las instancias provinciales y a su vez un incremento
de la dependencia de estas, para realizar las nuevas y diversas funciones, de
los recursos nacionales a través de transferencias y recursos coparticipados
—financiamiento intraestatal— y de deuda publica (Cetrdngolo y Jiménez,
2004; Oszlak, 2003).

Paradéjicamente, dicho proceso también contuvo tanto 16gicas de impo-
sicidén centralista, fundamentalmente para adecuar las politicas provinciales
a las directrices del ajuste nacional, como aquellas de desconsideracién y
desvinculacién entre las estrategias provinciales con la nacional (Ferndndez,
1999) y viceversa, que dotaron de un alto grado de autonomia a cada dmbito
regional/provincial para desarrollar sus acciones.

Los resultados de la imposicién de la Nacién hacia las provincias para que
realicen procesos de ajuste estructural se pueden observar en las orientaciones
de las politicas provinciales, en el desarrollo de las reformas administrativas y
estatales en ellas, en las exigencias de practicar ajustes y de mantener equilibra-
do los gastos publicos (Cao, 2007; Manzanal, 1999) y en las privatizaciones
de servicios y empresas publicas provinciales.

En ese marco, la provincia de Santa Fe durante esos afos aplicé tales direc-
trices y se constituyé en una de las experiencias subnacionales consideradas
«exitosas» porque mantuvo ordenada las cuentas estatales, con una sana
situacién fiscal que le permitié acceder al financiamiento de organismos
internacionales para acompanar ese proceso de transformacién del Estado
santafesino —como el Préstamo para la Reforma Provincial— (Ferndndez ez
al., 2006:92). Igualmente, se privatizé el servicio de aguas, la autopista Santa
Fe—Rosario, el Puerto de Rosario y la banca publica provincial.

Ademis de esa doble légica de imposicién y de desarticulacién escalar
—en lo relativo al desarrollo productivo—, las politicas macroeconédmicas
nacionales incidieron en las posibilidades de accién de los niveles estatales
provinciales para la generacién de politicas industriales y en las estructuras

14 En el afio 1995, la tradicional Direccion General de Industria se trasladé de dependencia institu-
cional, pasando del Ministerio de Hacienda al mas especifico Ministerio de Agricultura, Industria
y Comercio (MAGIC) y, junto con las ya citadas Direcciones, conformaron el esquema estructural
de intervencion mesorregional en la provincia de Santa Fe en lo referente a la industria.
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productivo—industriales provinciales. Las estructuras productivas regionales
se vieron afectadas por las orientaciones macro del modelo productivo que
perjudicé a la industria y a las economias regionales —produjo numerosos
perdedores y beneficié a pocas dreas y actores— y por las medidas como la
desregulacién del mercado de servicios y las privatizaciones, que condujeron
a un cercenamiento o eliminacién de las ventajas regionales anteriores, como
los precios diferenciales a favor de las provincias y el aumento de la presién
impositiva hacia los sectores productores pequefios y medianos, predominantes
en estos dmbitos territoriales (Manzanal, 1999).

A pesar de las diferencias en los sistemas productivos provinciales, en todas
ellas se present6 el mismo retroceso de la actividad econémica que se dio a
escala nacional (Rofman, 2000). Particularmente, el sector industrial present6

un alto grado de primarizacién y concentracién econémica de la produccién
y centralizacidn del capital, un reducido coeficiente de integracién nacional
por el debilitamiento y/o desaparicién de muchos de los segmentos de mayor
complejidad y de numerosos nicleos estratégicos de la matriz insumo—producto,
un ostensible retraso relativo frente a los paises desarrollados y muchos perifé-
ricos (...) y un notable deterioro de la situacién de los trabajadores (salarial y
ocupacional) y las Pymes. (Azpiazu y Schorr, 2010:225)

La segunda légica que contuvo la relacién escalar entre la Nacién y las
provincias fue la desconsideracién y la ausencia de la articulacién entre las
diversas estrategias y acciones, por lo que conformé un esquema de politicas
fragmentadas, definidas e implementadas desde distintos dmbitos regionales/
provinciales descoordinados entre si —que ademds contaron con desiguales
desarrollos de capacidades y recursos.

Dentro de los pardmetros macroeconémicos definidos a nivel nacional, las
instancias estatales regionales desarrollaron estrategias productivas sin una
coordinacién entre ellas y desvinculadas con el dmbito nacional. Sin embargo,
las acciones provinciales actuaron en sintonia con la desimplicacién selectiva
del Estado nacional, es decir, promovieron al gran capital y no a los actores
regionales, y cuando estos se desarrollaron lo hicieron como enclaves, con un
minimo encadenamiento con los aparatos productivos locales (Cao, 2007).

Las escalas estatales provinciales buscaron insertar —con dispar éxito en fun-
cién de sus recursos y estructuras productivas— sus economias a nivel global
a partir de fomentar la competitividad y la adaptacién local territorial a esas
demandas. De este modo, influenciadas por las perspectivas de desarrollo en-
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dégeno y local,® las estrategias y respuestas regionales a la orientacién nacional
se centraron fundamentalmente en acciones, que suponifan que desde lo local
se podia establecer una cualificada insercién global, sin el fortalecimiento de la
intervencién estatal y sin articulacién multiescalar. Esas visiones excesivamente
optimistas y voluntaristas no consideraron ni las condiciones estructurales de
la generacidn del desarrollo ni los procesos sociales y econémicos conflictivos
(Casalis, 2011) y, entre otras limitantes —como la transferencia acritica de
conceptualizaciones tedricas y practicas exégenas y la desconsideracién de las
particularidades locales y periféricas— el Estado regional se orienté a «de-
volver a la sociedad y al territorio su capacidad autoproductiva» (Fernindez
y Cardozo, 2012:12), lo que condujo a un proceso de debilitamiento de sus
estructuras y de su accionar.

Santa Fe desarrollé durante esos afos politicas orientadas a promover una
localizacién para fomentar a los actores sociales y econdmicos, con una con-
cepcién que sostenia la exigua intervencién estatal que se tradujo en «una
politica regionalista/localista de baja intensidad, claramente amistosa con la
idea de implicacién estatal minima —en este caso regional— en la promocién
del sector productivo a nivel territorial, y un financiamiento por goteo a este
tltimo» (Ferndndez ez al., 2006:226), lo que fue acompafiado por el débil o

nulo desarrollo de capacidades estatales en esas dreas/dependencias.®

El Estado y la politica industrial pos 2001

La crisis social, econémica, politica, institucional, que se cristalizé en diciem-
bre de 2001 en Argentina no solamente puso en evidencia las consecuencias
del modelo neoliberal y de reformas estructurales implementadas, sino que
también implicé su pérdida de consenso, el agotamiento, y la busqueda de
nuevas estrategias de desarrollo.

15 Villar (2004) y Fernandez et al. (2008) marcan la influencia de las experiencias europeas
—ciudades del norte de Italia y algunas de Espana— y de las perspectivas de los organismos
internacionales —como el ILPES de la CEPAL—. Como se vera en los capitulos siguientes, ello
tuvo continuidad pos década del noventa en la configuracién de las politicas. Las cuales se orien-
taron, por un lado, a fomentar de espacios de articulacion publico—privado, colocando el acento
en las metodologfas —tales como planificacion estratégicas, mesas de coordinacion, Consejos,
Asociaciones y Agencias (Casalis, 2011)— vy, por otro, a incrementar la productividad local para
insertarse globalmente.

16 Entre las principales politicas de esa década se destaca en el ano 1996 la creacién del Pro-
grama Municipios Productivos y a partir del 1999 el eje en de las Asociaciones del Desarrollo
(Costamagna, 2007), junto con los prexistentes Régimen de Promocion Industrial y Fondo para
la Actividad Productiva (Fernandez et al., 2006).
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En la configuracién de la salida a esa crisis de acumulacién y legitimacion
emergieron nuevos lineamientos que marcaron un punto de inflexién, una
ruptura en la concepcién del Estado (y de su papel en la construccién del
desarrollo), instaurada en la década anterior. Esa transformacién conceptual
se reflejé en (y fue acompanada por) producciones académicas que apelaron y
dieron cuenta del giro valorativo sobre el papel del Estado y su recuperacién
en la construccién del desarrollo tanto en el dmbito interno (Cao y Laguado
Duca, 2014; Gaitdn, 2013; lazzetta, 2007; Thwaites Rey 20105 Vilas, 2011)
como en la regién latinoamericana (Bresser Pereira 2006; 2009; Dabat, 2010,
Gruggel y Riggirozzi, 2012; Sader, 2008; Thwaites Rey, 2010) e incluso por
parte de diversos organismos internacionales (CEPAL, 2012; Crespi et al., 2014;
World Bank, 2005; 2008).

De la mano de ese cambio en la concepcién del Estado se delineé un nue-
vo patrén de crecimiento motorizado por los sectores productivos, y de este
modo finalizé la etapa de «la hegemonia plena de la valorizacién financiera
como nucleo central de la acumulacién y reproduccién del capital» (Rougier
y Schorr, 2012:66) y se marcd el inicio de «un ciclo de acentuado crecimiento
econdmico basado en el dinamismo de la economia real» (Basualdo, 2009:322).

El regreso del Estado y los cambios en las politicas
respecto de los '90

El camino que se tomé en Argentina para salir de la crisis de 2001 com-
prendié acciones estatales que mutaron las orientaciones de las intervenciones
estatales y su organizacién, y sin embargo para varios autores no se configurd
un nuevo Estado posneoliberal o neodesarrollista. Los diversos argumentos
académicos esgrimidos sefialan rupturas y continuidades con la década del 9o.

En ese sentido, algunos indican la presencia tanto de politicas que desafiaron
al recetario neoliberal, con efectos redistributivos e inclusivos, como también
de otras que consolidaron el posicionamiento de sectores concentrados de
capital (Felder, 2012; Varesi, 2010; Thwaites Rey, 2010). Otros subrayan que
las acciones estatales que afectaron al modelo neoliberal de Estado de los
’90 emergieron como intentos de superacién de algunos aspectos en crisis
pero que no alteraron ese esquema estatal y tampoco se consolidaron como
una nueva forma que lo reemplazara, como una alternativa (Bonnet, 2012;
Bonnet y Piva, 2013). Finalmente, examinando las caracteristicas del sistema
productivo, también la literatura llama la atencién sobre el limitado impacto
de esas nuevas politicas del denominado modelo de desarrollo nacional-in-
dustrial (Schorr, 2005) 0 modelo de desarrollo productivo con inclusién social
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(Garcia Delgado, 2011) en la transformacién del patrén de acumulacién, que
se mantuvo concentrado y transnacionalizado y productivamente orientado
hacia la exportacién de materias primas y manufacturas de escaso valor agre-
gado, centradas en el procesamiento de recursos y el exiguo disciplinamiento
del capital global (Azpiazu, 2011; Azpiazu y Schorr, 20105 Feliz y Lopez, 2010;
Ferndndez y Lauxmann, 2014; Varesi, 2010).

No obstante ello, y con esas salvedades y contradicciones, se conformé
la transformacién del Estado en Argentina durante los afios 2000, la cual,
considerando lo recién sehalado, tuvo aspectos que se modificaron y otros
que persistieron respecto de la etapa de los ’go.

Dicha transformacién no fue el resultado de una reforma ni de una planifi-
cacion sistemdtica, sino que se fue definiendo y configurando a partir de una
serie de medidas que cambiaron las orientaciones de las principales funciones
estatales. Esa suma de acciones significé (y estuvo orientada por esa concep-
cién) la recuperacién de papel del Estado como constructor o direccionador
de procesos productivos y sociales, lo que se vio reflejado tanto en aquellas
politicas orientadas a garantizar la acumulacién como en las de legitimacién
—empleando una vez mds la categorizacién de O’Connor (1981).

En cuanto al modo de garantizar la acumulacién del capital y de implicacién
en el régimen de acumulacién, la principal transformacién se plasmé en las
medidas macroeconémicas que marcaron una nueva presencia estatal y una
relacién diversa con el mercado.

Entre ellas, se destacé la devaluacién, que acompané al abandono de la
convertibilidad —lo que conllevé incluso a denominar la etapa que se inicié
en 2002 como posconvertibilidad— e implicé el mantenimiento de un tipo
de cambio alto, competitivo internacionalmente. Esa politica cambiaria fue
el principal mecanismo que favorecié el crecimiento econémico y del sector
industrial «incluyendo un fenédmeno periférico de sustitucion de importaciones
producto de la proteccion generada por la modificacién del tipo de cambio»
(Varesi, 2010:146). Ademds, la recomposicién de rentabilidad empresarial de
los sectores industriales se vio favorecida por el congelamiento de las tarifas de
servicios, el rezago del salario real, por la pesificacién asimétrica de la deuda
privada y el valor de los commodities factores que posibilitaron la recuperacién
general de la actividad econédmica. Aun con esa reversidn, el crecimiento econé-
mico beneficié fundamentalmente a los agentes productivo—exportadores que
acrecentaron sus mdrgenes de ganancia dado el aumento de las exportaciones
en volumen y precio (Kulfas, Goldstein y Burgos, 2014; Varesi, 2010).

La magnitud de tal incremento permitié modificar también el déficit de la
balanza comercial de los anos 90, siendo la «holgura externa en un contexto
de rdpida expansién una caracteristica saliente del periodo, que contrasté

Transformaciones funcionales, morfoldgicas y escalares del Estado 77



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

marcadamente con anteriores episodios» (Kosacoff, 2007:32). Tal excedente
comercial se logré por el crecimiento de las exportaciones, a pesar del intenso
repunte de la demanda por importaciones. Dicha situacién trajo aparejado un
aumento de las posibilidades del Estado de apropiarse de parte de esos ingre-
sos, lo que realizé a través de un incremento de las retenciones®’ (gravamen
a las exportaciones agrario—agroindustriales e hidrocarburiferas), marcando
del mismo modo otra ruptura respecto de la década anterior. Esas rentas pro-
venientes de las exportaciones, la reactivacién y crecimiento de la actividad
econdémica’®y el alza de la recaudacién tributaria®® posibilitaron un superdvit
fiscal que dot6 de poder de accién al Estado nacional. A ese saneamiento de las
cuentas fiscales se le adicion6 el proceso de desendeudamiento y el aumento
de las reservas internacionales, lo que significé no solamente un cambio en la
implicacién estatal sino también un incremento de la autonomia y margen
de accién del Estado nacional (Espafiol y Herrera, 2011).

En ese sentido, destaco las acciones de cancelacién y reduccién de deuda
llevadas adelante a través del canje de deuda en default (realizado en el ano 2005
y su reapertura en 2010, que logré un aceptacién acumulada con el 92 % de
los tenedores de deuda argentina)?® —que disminuy¢ el peso del stock sobre
el PBI por la quita y reduccién del capital endeudado—. Ademis se realizaron
pagos con reservas a organismos internacionales para evitar del default con

17 Eso no estuvo exento de conflictos y tensiones. Hacia el afio 2008, con la discusion de la deno-
minada Resolucion 125 (por la cual se establecia un sistema movil para las retenciones imposi-
tivas a la soja, el trigo y el maiz) se manifest6é una puja en torno al esquema de distribucién de la
renta, cuya expresion fueron los paros agropecuarios, lock out, cortes de rutas y manifestaciones
que incluyeron a vastos sectores de la sociedad.

18 El mismo se mantuvo durante 24 trimestres consecutivos hasta 2008, con un promedio anual
de crecimiento del 8 % en el periodo 2003-2008. De ese modo se revirtid el decrecimiento de
los afios 1998-2003, que fue de -1,9 % y se supero el porcentaje de los afos 1993-1998, que
fue del 3,9 % (Espanol y Herrera, 2011:77-78). En el capitulo siguiente profundizo sobre esto.

19 Resultado una conjuncién de impuestos preexistentes (como el Impuesto al Valor Agregado
(IVA), Impuesto a las Ganancias, entre otros) y nuevos (las ya senaladas retenciones a las expor-
taciones agricolas, el impuesto al cheque). La principal modificacion fue el 10 % de los ingresos
tributarios provenientes de las retenciones de la recaudacion total desde 2002, puesto que la
estructura tributaria mantuvo su perfil de los afos noventa, continuando el IVA y las imposiciones
indirectas ocupando el papel central (aunque también crecié el rol del Impuesto a las ganancias)
(CENDA, 2010:110).

20 El 9 % restante que no ingres6 a la negociacion son bonos que se encuentran en manos de
inversionistas particulares, holdouts —tenedores de deuda que no aceptaron las reestructura-
ciones—. Argentina se enfrent un litigio judicial con los denominados «fondos buitres» definidos
como «fondos de capital de alto riesgo que compran deliberadamente titulos de deuda de eco-
nomias débiles o a punto de colapsar a precios muy bajos para luego reclamar por la via judicial
el valor total de esos bonos més los intereses devengados» (Kupelian y Rivas, 2014:5).
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ellos (tanto con el BM como con el EmI) y en 2006 se canceld la deuda con el
EMI (CENDA, 2010:113-114). En 2008 se preparé el acuerdo con el Club de Paris
de un esquema de financiacién de deuda impaga que se hizo sin la tutela del
FMI y luego se inici6 el pago de las cuotas en 2014 (MECON, 2014).

Con esas acciones de pago y renegociaciones de deudas se pretendié limitar
las presiones del mercado financiero internacional y ampliar los margenes de
autonomia tanto de la gestién econdmica (Selva, 2014) como en la definicién
de los objetivos, diseno y orientacion de las politicas frente a los organismos
internacionales (Vilas, 2011). Las mismas significaron «una fuente de alivio
para el fisco, ya que se pudieron reorganizar los pagos de intereses y capital»
(CENDA; 2010:113) y un aumento de recursos de libre disponibilidad para poder
financiar politicas que no podrian implementarse sin modificaciones en los
ingresos tributarios (Feliz y Lépez, 2010).%

Continuando con las principales medidas macroeconémicas, subrayo el
proceso de reestatizacién de empresas que habian sido privatizadas en los '90.
Dichas medidas tampoco fueron resultado de un proyecto de recuperacion
de servicios, recursos y dreas estratégicas,?® incluso las principales e iniciales
acciones hacia las empresas privatizadas se dirigieron a pesificar sus deudas y a
otorgar subsidios para garantizar y asegurarles ganancias (Bonnet y Piva, 2013;
Varesi, 2010). Pero no obstante ello, la reestatizacién de muchas de las empresas
privatizadas significé una reversién de la etapa anterior y una modalidad diversa
de implicarse con el mercado (Bonnet, 2013), a pesar de ser un proceso que se
presenté como acciones reactivas para resolver determinadas problemdticas,
en todas esas soluciones se recurrié al Estado y ya no exclusivamente al sector
privado, como hubiese sido en la década anterior %

En el mismo sentido, y marcando una implicacién estatal directa en las
condiciones de acumulacién y reproduccién del capital, se desarrollaron
transferencias de recursos bajo la modalidad de subsidios a empresas privadas

21 La declinacion del peso/cuantia de la deuda publica en el PBI, sin embargo, no conllevo a
una reduccion de la deuda en valores absolutos —en 2013 superd los 200 000 millones de
ddlares— pero si un cambio de acreedores —el 60 % corresponde a deuda interestatal— y un
aumento de su nominacién en moneda nacional —la deuda en moneda nacional pasé del 9 %
al 46 %, reduciéndose aquella en délares— (Selva, 2014; Schorr y Wainer, 2014), aspectos que
disminuyen la incidencia y el poder del sector financiero privado e internacional.

22 La Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiario 25561 de 2002, por ejemplo,
autorizaba la renegociacion de contratos con las privatizadas y los concesionarios.

23 Algunos ejemplos de probleméticas de empresas privatizadas son: quiebras —Correo Argentino
en el ano 2003— retiro de la empresa —Suez de Aguas Argentinas— conflictos gremiales y
escandalosas gestiones privadas —Aerolineas Argentinas, Ferrocarril Gral. San Martin, la reesta-
tizacion parcial de YPF en 2002— (Bonnet, 2012), hasta la recientemente recuperacion estatal
de la administracién de los ferrocarriles (abril/mayo de 2015).

Transformaciones funcionales, morfoldgicas y escalares del Estado 79



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

concesionarias de servicios ptiblicos —principalmente del sector de energia
y transporte—?* para mantener congeladas las tarifas de los mismos y de

® con el fin de no afectar con una alza de precios el desarrollo

ciertos bienes,?
del mercado interno y de la demanda. Asimismo, se implementaron otras
acciones orientadas a frenar los aumentos de precios (como el programa
Precios Cuidados) para incentivar el mercado interno y el sostenimiento
de la demanda a través del fomento del consumo, como, por ejemplo: los
programas de créditos para la viviendas y autos (Pro.Cre.Ar y Pro.Cre.Auto),
las transferencias monetarias para los jévenes que estudian (Prog.Res.Ar), el
financiamiento en cuotas (Ahora 12) y tarjetas de crédito para los jubilados
(Tarjeta Argenta), entre otros.

Por su parte, con referencia a las politicas sociales, se asistié a una trans-
formacién que abandond la exclusividad de una multiplicidad de programas
focalizados y desarticulados de asistencia por la presencia de una concepcién
universalista y de redefinicién conceptual de los «destinatarios» por sujetos
de derecho, lo que significé modificaciones operativas en los objetivos y en
las modalidades de intervencién en los distintos sectores de politica. Los mds
relevantes exponentes fueron los programas de transferencias monetarias: en el
afo 2002, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados; en 2009, la Asignacién
Universal por Hijo para la Proteccién Social, que se extendié en 2011 con la
Asignacién por Embarazo para la Proteccién Social.

Entre esos cambios significativos con relacién a las funciones estatales de
garantizar la reproduccién social, se encuentran, en seguridad social, la uni-
versalizacion de su cobertura; en el sistema previsional, la reestatizacién de los
fondos de pensién y su extensién (Danani e Hitnze, 2010) y la unificacién de
distintos programas de asistencia a la pobreza en lineas de intervencién junto
con un mayor protagonismo y rol Estado nacional en los sectores descentra-
lizados de salud y educacién (Repetto y Potenza Dal Masetto, 2011). Tales
transformaciones, ademds, significaron una mayor presencia de la instancia
estatal nacional en los territorios provinciales a través de esos programas, dada
la magnitud y extensién de los mismos.

Eso fue acompanado por politicas econémicas con efecto redistributivo e
inclusivo orientadas a apuntalar el ingreso de los sectores trabajadores y los

24 Incluso algunas estatales, como es el caso de la Empresa Provincial de la Energia (EPE) de
Santa Fe.

25 Las transferencias bajo la modalidad de subsidio en el periodo 2005-2009 aumentaron un
883,2 %. Los subsidios destinados al sector energético, de transporte y agroalimentario, que
entre 2005 y 2009 recibieron, en promedio, el 5, el 27,5y el 6,4 % de los recursos otorgados
anualmente. Otras empresas publicas, el sector rural y forestal y el industrial recibieron subsidios
en promedios anuales del 4,4, el 2,8 y el 2,1 %, respectivamente (Aruguete, 2009:53).
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populares, y que también representan una presencia de intervenciones estales
en sectores en los cuales se habia retirado, tales como el aumento del salario
minimo, el restablecimiento de los convenios colectivos de trabajo, las subas
en las asignaciones familiares, la ampliacién de la cobertura previsional, re-
composicion de haberes y movilidad jubilatoria, y los ya citados acuerdos de
precios para limitar la inflacién (Rougier y Schorr, 2012:70; Varesi, 2010:194).

Segiin lo expuesto en este apartado, se visualizan contenidos y orientaciones
en las acciones estatales pos 2001 que marcaron una modalidad de accién e
implicacién diversa para asegurar tanto el proceso de produccién y acumula-
cién del capital como para garantizar la reproduccién social. Lo distinto estd
relacionado con el giro valorativo sobre el Estado, que pasé de ser el causante
en los 90 de todos los males a apelar a su intervencién como una de las posibles
respuestas a diversas problemiticas.

El Estado nacional recuperé espacios y funciones antes delegadas y/o aban-
donadas y sus acciones significaron una apelacién a la regulacién, control e
intervencidn estatal, ya no solo para asegurar el buen funcionamiento del
mercado o para resolver sus fallas sino, como finalidad explicita, para direc-
cionar e incidir en éL.

La implicacién estatal para la co—construccién de un crecimiento basado
en lo productivo significé una recuperacién decisoria de las orientaciones
de las politicas e intentos y acciones orientadas a aumentar la autonomia de
estas. La estrategia de crecimiento y desarrollo se centra en el sostenimiento
de la demanda interna y el consumo en una economia abierta externamente
(insercién internacional en la que persiste la relevancia de los commodities).

No se trata de un proceso exento de contradicciones, fallas y omisiones —ya
sea por inalteracién de la estructura productiva, la persistencia de sectores
concentrados beneficiados, por la desconsideracién de la construccién de es-
tatatidad, por las restricciones internas y globales, entre otras cuestiones (mds
adelante profundizo algunas de ellas)— que incidieron y se visualizaron en la
configuracién institucional/organizacional y en las politicas publicas de esta
nueva forma estatal. A continuacién examino ello a partir del abordaje de las
modalidades de intervencién hacia el sector productivo—industrial y luego de
la articulacién escalar del Estado nacional con los regionales en los anos 2000
en torno a esa tematica.

Con relacién a las politicas industriales, cabe sefalar que las acciones estatales
dirigidas hacia el sector industrial desarrolladas en este periodo se enmarcaron
en la presencia en el nivel académico de voces que colocaron la centralidad de
la industria en la generacién del desarrollo desde una perspectiva econémica
heterodoxa y la necesidad de su fomento por parte del Estado (Espanol y
Herrera, 2011; Ferrer, 2014) —recuperando las corrientes desarrollistas y estruc-
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turalista latinoamericana (Cao y Laguado Duca, 2014; Nahén ez al., 2006)—.
Del mismo modo, las principales autoridades politicas del periodo situaron el
eje del desarrollo en la industria y apelaron al fortalecimiento de ese sector.?

Esas perspectivas proindustrializadoras alimentaron una estrategia politica
que conllevé transformaciones morfoldgicas y funcionales estatales pero que,
no obstante, no se tradujo en un proyecto de organizacién estatal (Brenner,
2013) dada la desconsideracién de la reconstruccién del Estado para la co—
construccion de tal modelo de desarrollo. Falencia que se reflej6 en la moda-
lidad de implicacién estatal, en su traduccién institucional/organizacional y
en las politicas puablicas.

La principal accién destacada para impulsar el despegue y el desarrollo de
la industria fue el mantenimiento de un ddlar competitivo, esto es, el soste-
nimiento de una moneda nacional devaluada. Luego, con el paulatino agota-
miento de ese «ddlar alto» y la crisis mundial de mediados de 2008, tuvieron
lugar diversas acciones estatales (la restriccién a las importaciones, aumentos
de aranceles, direccionamiento de inversiones productivas) subordinadas al
mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos (Schorr, 2013). Sobre esa
base, sostienen Azpiazu y Schorr que «desde el 2002 no ha existido en el pais
una estrategia de desarrollo productivo en general ni industrial en particular»
(2010:230).

26 Por ejemplo, eso se observa en los siguientes casos: el presidente Néstor Kirchner, en el acto
de apertura del 125° Periodo Ordinario de Sesiones Legislativas del 1 de marzo de 2007, sos-
tuvo: «la tarea transformadora ha sido mucho mas profunda que la que solamente las cifras
expresan, estamos construyendo un nuevo pais sobre la base de paradigmas que nos alejan
de los vigentes en la década pasada. Buscamos incentivar la produccion industrial con fuertes
politicas activas que han permitido su crecimiento y retroalimentar el circulo virtuoso del cre-
cimiento de la actividad y la recaudacioén fiscal» (disponible en: http://www.casarosada.gob.ar/
discursosnk/25031-blank-70224916). En la inauguracion del 131° Periodo Ordinario de Se-
siones Legislativas, el 1 de marzo de 2013, la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner afirmé:
«Todo esto hubiera sido imposible si no hubiéramos identificado adecuadamente cudl debia ser
la matriz de crecimiento y nos abocamos, desde el primer dia, a la tarea de reindustrializar la
Argentina. Reindustrializar la Argentina (...) porque la industria es la que més puede sostener
y aguantar en épocas de crisis (...) La Argentina, siguiendo con esto de la industria argentina
comparativamente en esta década ganada, es el pais que industrialmente mas ha crecido: 21,4,
la Argentina (...) por el hincapié que hemos hecho en todo el sector industrial, que explica
parte de este crecimiento y de esta década que denominamos ganada» (disponible en: http://
www.presidencia.gob.ar/discursos/26370-inauguracion-del-1310-periodo-de-sesiones-ordina-
rias-del-congreso-discurso-de-la-presidenta-de-la-nacion). «Para consolidar los logros obtenidos
en esta década y continuar con el proceso de transformacion con inclusion es necesario elegir
seguir creciendo con Industria» (Giorgi, Débora, Ministra de Industria en folleto institucional:
http://www.industria.gob.ar/wp-content/uploads/2013/11/institucional.pdf.
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Dada la relevancia de esa politica macroeconémica, que posibilité la expan-
sién y el crecimiento del sector industrial durante la fase inicial del periodo,
diversos autores (Baruj, Kosacoff y Ramos, 2009; Couto, 2010; Fernindez
Bugna y Porta, 2007; Kulfas, 2009; Rougier y Schorr, 2012) marcan la ausencia
de un abordaje estratégico, integrado y global, y senalan la presencia de un
conjunto fragmentado y descoordinado de politicas y programas especificos
que, con dispar éxito, se desarrollaron en esta fase.

La mayoria de esas politicas provenia de la etapa anterior, es decir, se traté
de programas que fueron pensados y formulados a mediados de los 90 con el
fin de resolver «fallas» del mercado y las ausencias de capacidades de algunas
empresas,”’ siendo la gran parte de ellas de alcance horizontal (que tenfan como
destinatarias a las empresas independientemente de su insercién sectorial o
actividad) sin definiciones de sectores prioritarios (Couto, 2010; Kulfas, 2009;
Lavarello y Goldstein, 2011). Tales politicas comenzaron a implementarse y
a incrementar sus recursos y destinatarios a mediados de los afios 2000, con
algunos cambios marginales.?®

También se implementaron acciones sectoriales y de fomento de competen-
cias tecnolégicas y modernizacién, aunque ocuparon un lugar menor que las
horizontales. Las mismas se orientaron a promover a algunos sectores vinculados
con la investigacién, el desarrollo y la exportacién —el caso del software, la
biotecnologia—, a actividades con potencial crecimiento de la demanda o del
empleo —el mantenimiento del régimen de privilegio para el sector automotor
y motopartes—, a segmentos con ventajas naturales de gran escala —como la
minerfa metdlica o el sector forestal—, y para atender situaciones de crisis —
como la maquinaria agricola o el tabaco— (Baruj y Porta, 2006; Couto, 2010).
Los regimenes de promocién sectoriales se dieron mediante incentivos fiscales
y arancelarios y representaron en la categoria de gastos tributarios —impuestos

27 Matias Kulfas sostiene, con referencia a esas politicas, la consideracion hacia las Pymes no
como un «sujeto de politica industrial que se suma a una estrategia de desarrollo de mercados
tendiente a profundizar el contenido tecnoldgico, o la diversificacion de la produccion o el de-
sarrollo de productos diferenciados con mayor penetracion internacional, sino casi un sujeto
de politica social al que hay que generarle posibilidades de equiparar capacidades o morigerar
“discapacidades”» (2009:106).

28 Solo a modo de ilustracion: el Programa Global del Crédito fue creado en 1992 y mantuvo bajos
niveles de ejecucion hasta 2006 —siendo en el periodo 2000-2006 el 1,5 % el porcentaje
de ejecucion—, cuando se reestructuré y se ejecutd el 70 %, y en el afio 2007 con el 100 %
(Sztulwark, 2010). Asimismo, la continuidad del Programa de Apoyo a la Reestructuracion Em-
presarial de 1997 (préstamo del BID N° 989/0C-AR), en su nueva version tras el vencimiento
del préstamo PNUD ARG 97/013 anterior (Disposicion 108/2005 de Subsecretaria de la Pyme
y Desarrollo Regional), en el Programa de Acceso al Crédito y a la Competitividad del ano 2007
con un préstamo del BID (1884/0C-AR).
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que el Estado deja de percibir/cobrar— solo 0,01 % del pBI en el afo 2001 para
luego ascender hasta el 0,08 % estimado para 2006, de los cuales casi la totalidad
fue del sector minero (Gaggero y Libman, 2007).

Ademis de esos incentivos se desarrollaron regimenes de promocién indus-
trial: primero, el Régimen de Incentivos para los fabricantes nacionales de bie-
nes de capital (Decreto 379/01); después la Ley de Promocién Industrial (25924,
de 2004) —que establecia, en su articulo 3, beneficios para la adquisicién de
bienes de capital y/o la realizacion de obras de infraestructura para proyectos de
inversién—, y en 2008 se continuaron con la Ley de Promocién de Inversiones
en Bienes de Capital y Obras de Infraestructura (26360). Fueron incentivos
para la formacién de capital en la industria, con promociones mayores para
las que se orientaban al exterior, y no se establecieron otras prioridades secto-
riales o territoriales. Su implementacién significé transferencias a unas pocas
grandes empresas nacionales y extranjeras con posiciones oligopdlicas en las
principales ramas del sector, que ya contaban con incentivos del mercado —
dado el contexto del tipo de cambio competitivo y crecimiento de la demanda
externa y de los previos de los rubros exportables— para hacer inversiones con
o sin beneficios fiscales (Azpiazu y Schorr, 2010; Rouger y Schorr, 2012). Sus
resultados representaron una continuidad y «profundizacién de los sesgos de
la estructura productiva manufacturera heredados de la larga hegemonia de
la politicas neoliberales» (Azpiazu y Schorr, 2010:281).

También se mantuvieron los regimenes de promocidn regional, es decir, los
beneficios promocionales para las radicaciones industriales en las provincias
de La Rioja, Catamarca, San Juan y San Luis;* se extendi6 el régimen en-
samblador de Tierra del Fuego® y el estimulo a las exportaciones por puertos
patagénicos. Dando cuenta de la subsistencia de la herencia de los tradicionales
sistemas nacionales de promociones industriales y, por lo tanto, continuidades
—con la sola novedad del establecimiento de los respectivos Poderes Ejecutivos
provinciales como autoridad de aplicacién de sus normas para el caso de las
«cuatro provincias» (Gaggero y Libman, 2007; Garcia y Rofman, 2012).

De modo que, en cuanto a las medidas de promocién industrial y produc-
tivo—regionales, se evidencian continuidades y no rupturas; se «<han seguido
sin mayores cambios el sendero trazado en las tltimas décadas del siglo xx»
(Garcia y Rofman, 2012:70).

29 Cabe aclarar que costos fiscales que estos regimenes implicaron fueron beneficios remanentes
por inversiones concretadas en el pasado. Por lo tanto, no tienen impacto sobre los flujos de
inversion en la actualidad.

30 Los mismos representaron, en el ano 2001, las dos terceras partes de los gastos tributarios en
promocién industrial y la mitad de los estimados para el aflo 2006 (Gaggero y Libman, 2007:53).
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Otro de los aspectos de la politica industrial de esta fase se refiere al sector
Pymes. Con la sancién de una nueva Ley de Pymes en el afio 2000 (25300)
se crearon nuevas politicas y se modificaron algunas existentes, las que recién
a partir del ano 2006 se comenzaron a implementar y a ejecutar presupues-
tariamente (al igual que otros programas de la sepyme).** No obstante, los
continuos cambios de dependencia institucional de la SEPyME atentaron sobre
las posibilidades de integracién de las politicas especificas de esa dependencia
con el resto de las politicas hacia Pymes de otras dreas del Estado y con las
otras politicas industriales —también y entre ellas— con la mayoria de los
programas operando de manera independiente entre si (Kulfas, 2009).

Las politicas hacia Pymes de mitad de los ’90 e inicios de los 2000 estaban
igualmente dirigidas a suplir las fallas de funcionamiento del mercado, en lo
fundamental del financiero, y la problemdtica del acceso a ello de las Pymes.
Hacia mediados de los 2000 se adiciond la perspectiva orientada a la trans-
formaci6n productiva, la reduccién de las asimetrias econdmicas y regionales y
la articulacién publico—privada (Sztulwark, 2010).32 Sin embargo, las politicas
publicas hacia Pymes, a pesar de aumentar su participacion en el conjunto
de las politicas que dependian del Ministerio de Industria —los gastos de la
SEPYME en 2010 representaron el 17 % del gasto total del Ministerio, y en 2012
ascendieron al 49 %, de acuerdo con los datos de las cuentas de inversién—,
posefan un limitado alcance, no se encontraban articuladas conceptualmente
con el resto de las intervenciones industriales y de desarrollo productivo y
operaban fragmentariamente. Por lo que el cambio en las politicas hacia
Pymes estuvo en la cuantia de los recursos® pero no en la modalidad de im-
plicacién del Estado hacia las mismas; «la raiz conceptual que da lugar a esta
configuracién institucional y politica parte de consideraciones mds asociadas
a la etapa anterior» (Kulfas, 2009:81).

31 El gasto presupuestario de la SEPYME creci6 en valores absolutos: en 2007, un 950,7 % en re-
lacion con el afio 2003 (Fernandez et al., 2012:20). Ello se debi6é a un aumento de la ejecucion
de los recursos y no al presupuesto asignado, que rondé los 200 millones de pesos (Sztulwark,
2010).

32 Ello se refleja en la Red de Agencias Regionales de Desarrollo Productivo, el Programa Nacional
de Desarrollo Emprendedor y el Programa Sistemas Productivos Locales, Promocion de Clusters
y Redes Productivas con Impacto en el Desarrollo Regional, financiado por el PNUD ARG/05/024
(Sztulwark, 2010).

33 Luego del incremento en el ano 2007, dicha Secretaria ejecuto los siguientes montos presu-
puestarios: en 2008, $ 20 209 883; en 2009, $ 30 386 835; en 2010, $ 64 789 454; en
2011, $ 136 720 944; y en 2012, $ 280 099 812 (disponible en: http://www.mecon.gov.ar/
hacienda/cgn/cuenta/).
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Respecto de las politicas de acceso al financiamiento para la inversion y el de-
sarrollo, se identifican esfuerzos por extenderlas, y entre ellos se destacan nuevas
acciones, como el Programa del Financiamiento Productivo del Bicentenario
(Decreto 783/2010),** la reforma de la Carta Orgénica del Banco Central de la
Republica Argentina en marzo de 2012, la Ley 26739, que permitié un direccio-
namiento de esa entidad, dotdndola de mayor incidencia sobre las condiciones
en las cuales se otorgan créditos, con politicas diferenciadas para las Pymes
y para las economias regionales. Y en ese marco se desarrollaron la linea de
Crédito para la Inversién productiva®® —julio de 2012—; el recientemente
implementado FONDEAR (Fondo para el Desarrollo Econémico Argentino);
el Decreto 606/2014, para facilitar el acceso al crédito y financiamiento a tres
destinos: a sectores definidos como estratégicos, a las economias regionales y
a las producciones innovadoras; y el fondo de financiamiento para la mejora
de la competitividad de las pequenas y medianas empresas en las economias
regionales (FONCER), dependiente de la Subsecretaria de Coordinacién Econd-
mica y Mejora de la Competitividad del Ministerio de Economia. De modo
que estas lineas y otras a cargo de las bancas publicas, como el BIcE (Banco
Inversién y Comercio Exterior) y Banco Nacién Argentina,® dan cuenta de
una mayor presencia del Estado en el sistema financiero con relacién a la década
de los 90, pero todavia marginal y con grandes limitantes en sus posibilidades
de incidencia y direccionamiento de los capitales.

34 El programa consiste en el otorgamiento de adelantos por parte del Banco Central a las enti-
dades financieras para que destinen los fondos a financiar proyectos de inversiones productivas
a una tasa fija del 9,99 %, por debajo de las tasas de mercado. Los préstamos cuentan con un
plazo méaximo de 5 afios y un periodo de gracia de un ano. Entre su lanzamiento y fines de 2012,
el Banco Central adjudico préstamos por $ 5800 millones, mientras que el total de desembol-
sos a las empresas ascendié a $ 3900 millones. El principal destino del financiamiento fue el
sector industrial, con una participacion del 69 % sobre el total. Luego, agricultura, ganaderia y
silvicultura, y el sector de transporte y comunicaciones, poseen participaciones del 9y el 8 %,
respectivamente (Rozenbaum, 2013:9-10).

35 Mediante la Comunicacion «A» 5319, el Banco Central establecié que las entidades financie-
ras de mayor participacion en el sistema debian destinar un monto equivalente al 5 % de sus
depdsitos del sector privado al otorgamiento de préstamos productivos. Dichos créditos tendrian
un plazo total no menor a 36 meses y una tasa de interés del 15,01 % nominal anual fija como
minimo durante los primeros tres afnos. Ademas, se dispuso que al menos la mitad del monto
involucrado debia ser otorgado a MiPyMEs. En el segundo semestre de 2012, los préstamos
canalizados por este programa ascendieron a aproximadamente $ 17 000 millones, superando
la meta propuesta y representando un 37 % de la expansion total de estos créditos en la segunda
parte del ano (Rozenbaum, 2013:10).

36 Se tratd de créditos a tasa subsidiadas y con otras facilidades financieras (ver Ministerio de
Industria, 2014:92-105).
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Uno de los hitos organizacionales en las politicas industriales (y una modi-
ficacién morfoldgica del Estado nacional), fue la creacién del Ministerio de
Industria en el ano 2009 (Decreto 1368/2009), iniciativa que desde la creacién
del Ministerio de la Produccién (afio 2002 y luego en el 2008) buscé a través
de diversos caminos y cambios ministeriales un espacio organizacional propio
y especifico (separado de Economia, Agricultura, Turismo y Comercio).?’

Con relacién al total de gastos de la Administracién Central Nacional, en
2010 el Ministerio de Industria y Turismo tuvo una participacion en la ejecu-
cién del 0,21 %; en 2011, la del Ministerio de Industria fue del 0,13; y aumenté
en 2012 a 0,18 %, y en 2013 a 0,20 %.

Dados los cambios jurisdiccionales indicados en la nota anterior, se detallan
a continuacién los porcentajes sobre el total del gasto presupuestario nacional
de las carteras que tuvieron a su cargo las funciones de fomento a la industria,
donde se evidencia que, a partir de la constitucién del Ministerio de Industria,
se perdié participacién en el total.

37 En el afo 2002 se creo el Ministerio de la Produccién, y de esa cartera dependia la Subsecre-
taria de Pymes y la de Industria; en tanto que en 2003 se fusiond con el Ministerio de Economia.
Durante los afios 2003 y 2008, la Secretaria de Industria, Comercio y Pymes, y la Subsecretaria
de Pymes y Desarrollo Regjonal dependieron del Ministerio de Economia y Produccion. En el aio
2008 se cred nuevamente el Ministerio de Produccion con las Secretarias de Industria, Comercio
y Pymes y aquella de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion. En 2009 se separaron y se
crearon los Ministerios de Agricultura, de Turismo y el de Industria.
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Tabla 1. Total de gasto ejecutado y participacién en el total del gasto
de la Administracién Central Nacional de las dependencias ministeriales
con funciones sobre industrial. Aflos 2000-2013.

Aino Ministerio Gasto ejecutado % sobre la AC
2000 de Economia 661.754.814,85 2,57%
2001 de Economia 661.366.979,79 2,55%
2002 de Produccion 86.327.339,21 0,37%
2003 de Economia y Produccion 404.929.926,37 1,21%
2004 de Economia y Produccion 429566941,7 1,16%
2005 de Economia y Produccion 542.140.248,90 1,00%
2006 de Economia y Produccion 724.871.669,49 1,15%
2007 de Economia y Produccion 1.178.210.873,10 1,55%
2008 de Economia y Produccion 1.056.777.724,62 1,01%
2009 Produccion 835.500.405,86 0,61%
2010 Industria y Turismo 373.660.620,03 0,21%
2011 Industria 322.090.123,47 0,13%
2012 Industria 571.603.710,81 0,18%
2013 Industria 826.572.183,97 0,20%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversion de cada afo

De esos datos se puede inferir que, desde su jerarquizacién, el Ministerio de
Industria, que llevé a un constante incremento de su presupuesto en valores
absolutos, ocupa, no obstante ello, un lugar marginal en el conjunto de las
dependencias estatales nacionales, a pesar de la reciente y leve tendencia al
alza de sus magros porcentajes.

En el ano 2015, la cartera de Industria posefa tres Secretarias, una se concen-
traba en el desarrollo de las politicas hacia Pymes (con una organizacién como
la sEPyME, que es anterior a la conformacién de dicho Ministerio); luego la
Secretaria de Industria, que tenia a su cargo la definicién de la politica in-
dustrial y se centraba en las acciones de promocién de inversiones y las lineas
de financiamiento, ademds de brindar apoyo en los procesos de integracién
de bloques comerciales de los que participaba Argentina; y la tercera era la
Secretaria de Planeamiento Estratégico Industrial, responsable del ya citado
Plan Industrial 2020 (Decreto 2085/2011) y de la planificacién de las acciones
a mediano y largo plazo (Ministerio de Industria, 2014).
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Paradéjicamente, tal jerarquizacién y especializacién institucional significé
la pérdida de algunas funciones relacionadas con el comercio exterior,®® que
pasaron a ser competencia del Ministerio de Economia. Por otro lado, dada
la ausencia de una instancia de nodalidad horizontal que coherentizara una
estrategia de desarrollo en la escala nacional, la constitucién del Ministerio
de Industria sin el poder ni la funcién para realizar esa tarea de nodalizacién
cooper0 con la segmentacién de las acciones y reflejé sus limites en la defi-
nicién y en la implementacién del modelo de desarrollo basado en el sector
industrial (como, por ejemplo, dicha fragmentacién se puede visualizar en
las definiciones de diversas planificaciones estratégicas sectoriales de distintos
ministerios sin una articulacién entre ellas, algo que mds adelante se explicita).

Las lineas de accién de la politica industrial llevadas adelante desde ese cartera
en este periodo se centraron en los siguientes ejes: el desarrollo de acciones
vinculadas con la sustitucién de importaciones, el fomento a los parques in-
dustriales, el disefio del Plan Estratégico 2020 y el desarrollo federal® (en el
Anexo 1, se encuentra el listado de politicas). Para fomentar la sustitucién de
importaciones el Ministerio desarrolla las siguientes iniciativas: Desarrollo de
Proveedores Nacionales y la Gestién Planificada de Demandas Industriales de
Sectores Estratégicos, tales como Minerfa, Petréleo y Gas, Parques Edlicos y
Maquinaria Agricola y acciones publico—privadas con los empresarios nacio-
nales (http://www.industria.gob.ar/desarrollo-de-proveedores/).

El fomento a los parques industriales se comenz6 a implementar con sistema-
ticidad a partir de 2010 con el Programa Nacional para el Desarrollo de Parques
Industriales Publicos, que contempld la creacién de un Registro Nacional, el
otorgamiento de ANR (aportes no reintegrables) para obras de infraestructura
intramuros —se destinaron $ 75 000 000 cuyo limite mdximo por parte fue de
$ 3 000 000—, de créditos para las empresas Pymes con tasa bonificada para
que se instalaran en ellos y, en coordinacién con el Ministerio de Planificacién
Federal, Inversién Publica y Servicios, de obras de infraestructura extramuros
para potenciarlos. De acuerdo con la informacién oficial, en 2003 funcionaban
80 parques industriales, y en 2013, 314 (Ministerio de Industria, 2013).

Como un cambio hacia la construcciéon de una visién global de una estrategia
de industrializacién orientada hacia una planificacién sectorial, se destaca que
Plan Estratégico Industrial 2020 (Ministerio de Industria, 2011) constituye

38 Se suprimid la Subsecretaria de Politica y Gestién Comercial de Ministerio de Industria y pas6 a
depender de Economia.

39 Ademas de ello, el Ministerio cuenta con el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el
Instituto Nacional de la Propiedad Industrial (INPI), el Organismo Argentino de Acreditacion (OAA)
y el Centro de Estudios para la Produccién (CEP).
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un esfuerzo por definir una politica coherente y articulada, y una experiencia
auspiciosa que busca pensar y direccionar el intento de industrializacién,
conforme lo senalan Flavio Gaitdn (2013:129), Diego Rivas y Giovanni Stumpo
(2013:49). El mismo estd organizado en torno a once cadenas productivas, en
las cuales se identifica un conjunto de oportunidades y desafios y se plantean
propuestas especificas. Pero, desde una lectura mds critica, se indica que ello no
constituye un plan industrial ni una estrategia de desarrollo sectorial, sino «la
enunciacién de principios generales que se inscriben en un conjunto de metas
sin mayores precisiones de cémo alcanzarlas» (Rougier y Schorr, 2012:69).

Por otro lado, el citado plan no se articula con los otros planes estratégicos
elaborados en ese periodo que conforman e inciden en el desarrollo (tales
como el Plan Estratégico Territorial, Plan Agroalimentario y Agroindustrial
Participativo y Federal). Y a esa fragmentacién horizontal se le suma la nula
implicacién de las instancias estatales regionales (como, mds adelante, abordo
en el caso de Santa Fe) en su formulacién de la estrategia industrial.

Si examinamos el comportamiento del gasto presupuestario en las finalidades
de servicios econdmicos y de la funcién Industria,*° con referencia al perfodo que
tratamos, la década de los 90, se observan tendencias contradictorias. Por una parte,
los gastos ejecutados en la finalidad servicios econdémicos, en valores corrientes,
aumentaron durante la década de los 2000 y lo mismo sucedi6 con su participacion
en el total de los gastos de la Administracién Central Nacional,* situacién que da
cuenta de una mayor implicacién estatal en los mismos que se incrementé en el
transcurso del perfodo y que fue superior cuantitativamente a la de la década del
90. De esos montos de servicios econémicos, los destinados especificamente a la
funcién Industria aumentaron a partir del ano 2004 y presentaron un comporta-
miento irregular pero alcista en valores corrientes. Sin embargo, la participacién de
Industria en el total de gastos de servicios econémicos —con sus picos en los anos
2005 y 2007— a partir de 2008 disminuyd tanto en cuanto a los valores de los afos
2000 como a los de la década del 9o (Grifico 1), lo que evidencia una pérdida de
relevancia de los gastos destinados al sector, siendo incluso, a partir de 2008, menor
que la que tuvo bajo el esquema de desarrollo de los ’90.

40 La categoria Servicios Econdmicos en el presupuesto nacional corresponde a los «gastos desti-
nados a sectores econémicos por acciones relativas a la infraestructura econdémica, de produccion
y de fomento, regulacién y control de la produccion del sector privado y publico» e Industria «alude a
Acciones inherentes a todas las ramas de la produccion industrial a cargo del sector publico. Incluye
acciones relacionadas con la actividad industrial del sector privado» (MECON, 2013:273-273).

41 Los valores mas altos se presentaron en el ano 2013 con un total de $ 146 216 089 330,02
lo que representd el 35,25 % del total de gastos de la Administracion Central Nacional (ver, en el
Anexo 1, la Tabla 1.1, donde se encuentran todos los valores del periodo por finalidad y funcion
—servicios econémicos e industria—).
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Grafico 1. Gasto presupuestario de la funcion Industria de la Administracion Central
Nacional en valores corrientes y porcentaje sobre el total de la finalidad Servicios
Econémicos. Afos 1993-2013.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversion
de cada ano.

De acuerdo con lo desarrollado, durante los afios 2000 las politicas industria-
les volvieron a ocupar el centro de la escena en los discursos de las autoridades
estatales y en algunos sectores académicos. A nivel de politicas publicas, ello
significé un aumento de sus ejecuciones presupuestarias en valores corrientes
en la mayoria de los programas y la presencia de una combinacién de politicas
disenadas en los noventa —fundamentalmente las dirigidas a Pymes— con
otras que se destinan al fomento de determinados sectores, hacia la promocién
de la sustitucién de importaciones, de los parques industriales, marginalmente
al fomento de grupos asociativos, el mantenimiento de los principales regime-
nes de promocién y algunas acciones dirigidas a la obtencién de una mayor
participacién estatal en el sistema financiero orientado a lo productivo. A nivel
de transformaciones morfoldgicas, la creacién del Ministerio de Industria
fue una instancia que doté de mayor visibilidad a las mismas e implicé un
incremento presupuestario, aunque, pese a ello, su porcién en el total de la
Administracién Central es marginal.

Esa reorganizacién de las dreas estatales vinculadas con el sector industrial
tampoco significé la reversién de la tendencia del accionar segmentado en
diversas dependencias estatales y en la definicién del Plan Estratégico, operan-
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do esta estructura estatal fragmentadamente, sin encontrar una instancia que
nodalice tanto al conjunto de acciones estatales industriales como a la estrategia
de desarrollo. Asimismo, las apelaciones a la construccién de un modelo de
desarrollo sustentado en sectores productivos industriales no se tradujeron en
la relevancia de los gastos presupuestarios vinculados al fomento de dichos
sectores. Se produjeron aumentos en el total de la categoria presupuestaria
servicios econémicos pero no en la funcién Industria, y se llegé incluso a
porcentajes menores que los que habia tenido en la década del 9o.

Por todo lo dicho, se puede caracterizar a las acciones estatales orientadas al
sector productivo—industrial como una «reimplicacién selectiva», es decir, un
retorno del Estado en contraposicién al retiro de los 90 (y a su desimplifica-
cién selectiva), aunque es una vuelta que no generd un proyecto estratégico de
organizacién estatal que dirigido hacia la construccién de un nuevo esquema
de crecimiento centrado en lo industrial, sino que se constituyé y reflejé
morfoldgica, funcionalmente, y en la implicacién estatal, en un conjunto de
acciones que operan fragmentada y descoordinadamente desde estructuras
estatales marginales que sostienen la persistencia de decisiones estatales que
no alteran la estructura concentrada ni direccionan al capital.

La articulacion escalar y las escalas estatales regionales
con relacion al fomento del desarrollo productivo-industrial
pos 2001

Luego de los procesos de descentralizacién de los ’9o y de la emergencia de
estrategias regionales estatales —desarticuladas entre si 'y con las débiles politi-
cas industriales de la Nacién— orientadas hacia la generacién de un desarrollo
local basado en la competitividad de sus territorios para la insercion global, en
la década de los 2000 también se asisti6 a continuidades y rupturas. Por un
lado, se incrementé el papel del Estado nacional en cuanto al fomento de lo
productivo—industrial en los territorios regionales, y por otro, se present6 una
continuidad en las estrategias regionales, que priorizaron la insercién global
de sus sistemas productivos sin logar implicaciones en el dmbito nacional.

El Estado nacional, en sintonfa con el mayor protagonismo orientado a dirigir
e incidir en la construccién del desarrollo, aumenté su presencia territorial a
través de sus propias estrategias mediante la extension de politicas publicas y con
dependencias organizacionales.*? Estableci6, en algunos casos, coordinaciones;

42 Aumentaron el nimero de destinatarios de las politicas nacionales. A modo ejemplo, en funcién
de los datos disponibles en www.industria.gov.ar, cito al Fondo Nacional para el Desarrollo de
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en otros primé un criterio ofertista, y en varias instancias se superpusieron los
estuerzos con las acciones provinciales (Casalis y Villar, 2011), pero fundamental-
mente asumi6 un involucramiento territorial centralizado, definido y controlado.

De modo que se asistié a una mayor implicancia territorial de la escala nacio-
nal, donde se puso en evidencia la modalidad de articulacién escalar zop down,
es decir, de politicas definidas desde el dmbito nacional que, con sus propios
instrumentos y concepciones, «bajé» a los territorios, la mayoria vinculindose
directamente con los actores sociales o bien presentdndose a las instancias
estatales regionales como una oferta compuesta por paquetes cerrados, situacion
que limit4 la posibilidad de una articulacién equilibrada entre esas escalas y
la incidencia y participacién en la configuracién de las politicas tanto en su
definicién como en su implementacidn.

Entre el conjunto de politicas que tuvieron implicancia territorial directa, los
programas nacionales que se presentaron bajo el rétulo de «desarrollo federal»
del Ministerio de Industria tuvieron como fin «promocionar iniciativas de
desarrollo que generen impacto local y regional, que incrementen las fuentes
de empleo, mejoren la base social de conocimientos, y que creen o potencien
eslabones de las diferentes cadenas de valor» (ver http://www.industria.gob.
ar/desarrollo-federal/). Uno de ellos se refirié al financiamiento de los parques
nacionales y el otro fue Sistemas Productivos Locales,*® para fomentar asocia-
ciones entre actores en el nivel local para el desarrollo de diversos proyectos
productivos; y, por dltimo, se aludié a las dependencias territoriales como una
plataforma de gestién e informacién para consultas y asesoramiento sobre los
programas: las Agencias de Desarrollo Productivo dependientes de la sepymE

la Micro, Pequeia y Mediana Empresa (FONAPYME), que asisti6 a 45 empresas en 2009, a
140 en 2012, a 209 en 2011, a 149 en 2012, y a 170 en 2013, en tanto que el Sistema de
Garantias Reciprocas (SGR) otorgd, en el periodo 1998-2013, 19 818 327 garantias, de las
cuales 75 fueron en el ano 1998 y 92 719 en 2013. Con referencia a la presencia territorial, la
misma se realizb a través de las Agencias de Desarrollo hasta el afio 2013 y luego mediante las
oficinas territoriales GenlAs. En el Capitulo 6 se profundiza el tratamiento de ambas instancias
para el caso de la provincia de Santa Fe.

43 El Programa comenzd a implementarse en el afio 2006 mediante un convenio con el PNUD
(ARG/05/024) y su denominacion fue «Promocién de Clusters y Redes Productivas con im-
pacto en el desarrollo regional»; luego, en 2012, con la firma de un nuevo convenio (PNUD
(ARG/12/005) adquirié la actual denominacién y se incorporaron nuevas lineas de asistencia. A
diciembre de 2013, el Programa ejecut6 $ 10,6 millones (ver http://www.mecon.gov.ar/hacienda/
cgn/cuenta/2013/tomoii/jurs1.htm), y desde sus inicios al afo 2014, asistié a un total de 213
grupos asociativos integrados por 3776 empresas que empleaban a casi 16 250 personas, de
los cuales 42 grupos estaban en la provincia de Buenos Aires, 27 en Santa Fe, 19 en Misiones,
18 en Mendoza, 14 en Entre Rios, 11 en Salta, y 11 en Jujuy, entre las que mayores cantidades
posefan, de acuerdo con la informacién suministrada por los responsables del Programa.
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(entidades sin fines de lucro conformadas por actores publicos y privados de
insercién local, son 70 en todo el pais y estdn articuladas por una Red) y los
centros descentralizados de atencién, las oficinas Genras.**

Estas tres estrategias dan cuenta de la modalidad de implicacién territorial y
articulacién escalar de la Nacién con relacién al desarrollo industrial que, por
un lado, dependiendo de las instancias estatales regionales, pueden presentarse
en superposicién con las estrategias provinciales o en coordinacién (como
es el caso del financiamiento a los parques industriales); por otro, con una
intervencién de baja escala e impacto en las trasformaciones de las estructuras
productivas regionales (Sistemas Productivos); y por tltimo, mediante una
desconcentracidn territorial de politicas nacionales (Genias).

En sintonfa con ello, respecto de las acciones de financiamiento nacional
especificamente orientadas al desarrollo regional, Silvia Gorestein y Martin
Schorr (2010) sefialan que, a pesar de que recobraron relevancia en ese periodo,
operaban desarticuladamente entre si y con las instancias provinciales, lo que,
contrariamente a sus objetivos, contribuyd a afianzar las inequidades regionales
y la reprimarizacion, el fortalecimiento de las regiones centrales y la matriz
productiva—industrial estructurada en torno a los recursos naturales,*> dada
la desconsideracién de las caracteristicas reales de las diversas regiones (con
sus potencialidades y restricciones) y los actores que en ellas se desenvuelven.

Examinando la ejecucién presupuestaria de acuerdo con el nivel estatal respon-
sable de su gasto, se evidencia a partir del ano 2004 la recientemente destacada
mayor presencia en la finalidad Industria del nivel estatal nacional, pero también
en el meso, esto es, en el conjunto de las provincias. El Gréfico 2% muestra que,
a la par que se increment6 el gasto presupuestario en valores corrientes para
Industria desde la Naci6n, se incrementé en las provincias, teniendo aquella un
comportamiento irregular (con altos y bajos pero con una tendencia alcista) y el
conjunto de los Estados provinciales un constante crecimiento. El incremento
del gasto en Industria por parte de las instancias meso se presenté inicialmente,
en la década del 90, a partir del afio 1995, luego retrocedié entre los afios 2000
y 2003, y desde el ano 2004 volvié a tener un comportamiento alcista.

44 Ademas de ello, estan los Centros del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial INTI y los
Centros de Ensefanza y Acceso Informético CEAs.

45 Los autores examinan de las politicas vinculadas con lo industrial de SEPyME los siguientes
programas: Sociedad de Garantias Reciprocas, Bonificacion de Tasas, Crédito Fiscal y Proyectos
de Desarrollo empresarial y, del BNA, la linea 400 y el Programa para el Desarrollo Regjional y
Sectorial (PRODER) con los datos disponibles hasta el ano 2008.

46 El grafico posee datos hasta 2009 porque es hasta ese afo que esta disponible la informacion
del gasto consolidado desagregada por nivel jurisdiccional y por finalidad y funcion: http://www.
economia.gob.ar/peconomica/basehome/serie_gasto.html
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Grafico 2. Gasto publico consolidado en la funcion Industria desagregado por nivel estatal de
ejecucion. Valores corrientes en millones de pesos. Aios 1990-2009.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion Nacional de Politica Macro-
econémica de la Secretaria de Politica Econdmica y Planificacion del Desarrollo del Ministerio
de Economia.

En el Grafico 2 puede verse la descentralizacién en la ejecucion del gasto en
Industria en las instancias provinciales, situacién que no estaba en contradic-
cién con el aumento de los recursos en valores corrientes del Estado nacional
en el sector productivo—industrial (a pesar de su reduccién en participacién
de servicios econémicos). Ello da cuenta de la emergencia, por una parte, de
una restructuracion/reconstruccion estatal nacional a través de un incremento
presupuestario de las politicas industriales a partir del ano 2004, y por otra,
del sostenimiento y acrecentamiento del reposicionamiento/protagonismo que
asumieron en el perfodo las instancias estatales en lo productivo. Esa dindmica
no se conformd en una articulacién escalar suma cero —donde uno ganaria a
expensas de la reduccién de otro— sino que fue un proceso que se presentd y
se implementd en ambas escalas, aunque ello no condujera necesariamente a
una cohesién y/o articulacién multiescalar de una estrategia estatal nacional
coherente con fuerte implicacién regional.

No obstante lo recientemente sostenido, es relevante considerar esos gastos
presupuestarios de la funcién Industria respecto de los totales de cada una
de esos niveles jurisdiccionales. El Gréfico 3 permite vislumbrar que, tanto
para la Nacién como para los Estados provinciales, los recursos destinados al
fomento de lo productivo—industrial eran marginales en el total de los gastos
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que realizaban. La Nacidn, desde el afio 2000 al 2009, destiné un promedio
del 0,24 % del total de sus gastos, y los Estados provinciales un 0,26 %,
siendo ambos valores menores que los promedios de la década del 90 (de la
cual corresponden un 0,48 % a la Nacién entre los afios 1990-1999, y a las
provincias un 0,21 %).
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Grafico 3. Porcentaje de participacion de Industria sobre los totales de los gastos de cada
nivel. Anos 1990-2009.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccién Nacional de Politica Ma-
croecondmica de la Secretaria de Politica Econémica de la Secretaria de Planificacion del

Desarrollo del Ministerio de Economia.

Esos limitados y marginales gastos de la categoria presupuestaria Industria se
dieron en un nuevo contexto nacional que pasé de un modelo econémico cen-
trado en lo financiero a otro productivista propicio para la revitalizacién de las
politicas de desarrollo regional y territorial (Casalis, 2011:163; Garcia y Rofman,
2012:78). Sin embargo, y a pesar de la fuerte expansién econémica en la mayoria
de las provincias, muchas no pudieron aprovechar ese perfodo para revertir las
viejas heterogeneidades y desigualdades productivas estructurales al no «endoge-
nizar el proceso de crecimiento econémico nacional» (Gatto, 2007:309) dada
la ausencia de una estrategia estatal provincial y nacional —tanto articulada
como separadamente de ambas instancias— orientada a la transformacién de
la estructura productivo—industrial, que sustentara y alimentara la construccién
de desarrollo productivo—industrial integral e integrado.
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Las provincias dieron continuidad a las estrategias que desarrollaron en los
’90, esto es, las acciones centradas en dar soporte a la generacién de proce-
sos productivos —con capacidad y potencialidades de insercién global— a
través de estructuras estatales descentralizadas y dirigidas a fomentar desde
abajo, desde lo local, instancias de participacién ciudadana y de articulacién
de actores, de las cuales resultaran proyectos productivos de limitada escala
y algunas experiencias «exitosas», acompafiados con una reducida incidencia
estatal. Asimismo, se continud con las acciones de promocidn de la actividad
econdmica tradicionales mediante regimenes favorables a la instalacién de
nuevas empresas y politicas que incentivaran el comercio exterior.

De modo que las principales acciones estatales regionales se orientaron a
acompanar a las actividades en crecimiento dadas sus ventajas comparativas
en el mercado global, que se sustentaban en los recursos naturales y algunos
commodities industriales y que «contribuyen a mantener inalterada la integra-
cién selectiva y subordinada del proceso de acumulacién regional a las redes
econémicas globales (...) asi como a limitar la conformacién de un proceso
de acumulacién endégenamente sostenible, con capacidad de redistribucién»
(Ferndndez y Cardozo, 2012:13) e integracién social. En otras palabras, estas
politicas no estuvieron dirigidas a revertir las condiciones estructurales tales
como la concentracién, extranjerizacién, producciones primarias y de bajo
valor agregado, monoproduccién e inserciones subordinadas a la economia
global y dependiente de los términos de intercambio (Casalis, 2011:168).

En términos generales, el conjunto de las acciones provinciales no direcciond
una estrategia ni modific el patrén de acumulacién de capital sustentado en la
produccién primaria exportadora, que a su vez era fomentado y acompanado
con acciones estatales que favorecian las actividades con ventajas competitivas
internacionalmente. Por otro lado, la mayor presencia de las instancias meso
en las funciones productivas—industriales coadyuvé, mantuvo y profundizé
la desarticulacién y la desconexién de las intervenciones estatales regionales
(entre ellas y con la Nacién), puesto que cada una de ellas definié y direcciond
sus estrategias y politicas en funcién de las caracteristicas de sus sistemas pro-
ductivos, incluso compitiendo entre ellas (Peck y Tickell, 1994).

De manera se asisti6 a una reimplicacién del Estado nacional en los terri-
torios provinciales a través de las politicas industriales que se presentaron con
una modalidad unidireccional y cupular, ya sea vinculdndose directamente
con los actores econdmicos territoriales o con las instancias estatales regionales
pero a través de una oferta con la modalidad de «paquete cerrado». Por su
parte, las provincias, frente al crecimiento econémico experimentado en los
aflos 2000, continuaron con las mismas estrategias de desarrollo regional y
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local desarrolladas en los ’90. No se alterd la desarticulacién entre ellas, ni
lograron implicarse y participar activamente en la configuracién de las politicas
nacionales. Tampoco pudieron generar un proceso de acumulacién de base re-
gional endégenamente sostenible con capacidad de redistribucién e inclusién.

Esa modalidad de implicacion estatal con referencia a lo productivo—indus-
trial de las escalas nacional y regionales se dio, entonces, bajo una configuracién
estatal que operd escalarmente de manera desconexa, que combiné imposiciones
verticales que pasivamente fueron recepcionadas por las escalas estatales regio-
nales —las cuales también desarrollaron sus propias acciones desarticulada-
mente— con acciones de baja intensidad orientadas a lograr la competitividad
local que redundaba en inserciones subordinadas en la escala global. Ademis,
en ambas instancias por separado y juntas, cuantitativamente, los esfuerzos en
erogacion de gastos dados a la finalidad Industria fueron irrelevantes.

A continuacién se presenta un cuadro que sistematiza lo senalado en este
capitulo, donde se exponen esquemdticamente las principales transformaciones
y continuidades funcionales y organizacionales del Estado argentino bajo el
modelo de los anos 90 y en los 2000.
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La década del noventa Los ainos 2000
Concepcion del rol Mayor espacio al mercado El Estado como co—
del Estado en la y retiro del Estado en construccién de los procesos
generacion determinadas areas. productivos y sociales.
del desarrollo Pérdida de centralidad del Fuerte centralidad y
Estado nacional en las concentracion decisiva
decisiones de politica publica. del Estado nacional
Fomento de la inversion en las definiciones
extranjera y de la apertura para macroeconomicas y de
mejorar la competitividad. desarrollo productivo—
industrial.

Fomento a la demanda y a
la expansion del mercado
interno con apertura externa

Reproduccién social | Focalizacién, descentralizacién Extension de coberturas,
y privatizacién de la seguridad tendencias a la
social. Flexibilizacion del universalizacion, relevancia
mercado de trabajo. cuantitativa y de alcance
Descentralizacion del gasto de los programas de
social en las provincias. transferencias monetarias.

Regulaciones en el mercado
de trabajo: salario minimo,
paritarias.

Mayor presencia del Estado
nacional a través de los
programas sociales.

Acumulacion Convertibilidad (tipo de cambio Devaluacion. Tipo de cambio
fijo) real con un délar alto
Desregulacion Superavit fiscal y comercial
Privatizacion (al inicio)
Apertura Retenciones a los productos
Acumulacioén del capital primarios exportables
centrada Desendeudamiento
en la valorizacion financiera Re—estatizacién

Tarifas subsidiadas de
servicios publicos
Incentivo al consumo y
demanda interna
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Politica industrial Desimplificacion selectiva
Algunos programas horizontales,
asistencias/ compensaciones
individuales, orientados a
resolver fallas del mercado.
Regimenes de proteccion a
ciertos sectores

Re-implicacién selectiva, pero
no estratégica.

Crecimiento industrial
fomentado a través del tipo
de cambio y del mercado
interno junto con programas
horizontales —disefnados en
los 90— algunos sectoriales
con areas prioritarios
definidos y ciertas acciones
tendientes la sustitucion de
importaciones y a direccionar
inversiones productivas.
Conjunto de politicas publicas
desarticuladas a nivel
horizontal y sin una nodalidad
coherentizadora ni una
centralidad estatal.

Articulacion escalar | -Descentralizacion del gasto en
de lo productivo las instancias regionales/meso.
industrial Concentracién de los recursos
en el ambito nacional.
-Asuncion de responsabilidades
y funciones por parte de las
provincias vinculadas con el
desarrollo productivo.

-En el marco de la imposicion
nacional a realizar los ajustes
estructurales en las provincias,
del impacto de las politicas
macroeconomicas, y la
reduccién de la implicacion
nacional en los territorios,

las respuestas/reacciones
regionales fueron fragmentadas
y descoordinadas (con la Nacion
y entre ellas).

-Siguieron los paréametros

de desimplicacion selectiva
nacionales y promovieron la
insercién global con una exigua
intervencién estatal provincial,
resultando en subordinaciones
y enclaves.

-Re—emergencia nacional en
las regiones a través de la
extensién del alcance de las
ofertas de politicas.

-Control vertical cupular
nacional, mediante

la definicion de lo
macroeconémico sin
participacion de las regiones
ni articulacién con las
estrategias de los niveles
regionales.

-Las provincias dan
continuidad de las
estrategias fragmentadas

y descoordinadas (regional

y nacionalmente) de
fomento de los sistemas
productivos regionales —a
través de la articulacion
local— con miras a la
insercién global. Acciones de
acompanamiento y fomento
de las actividades productivas
con ventajas comparativas

y con limitaciones de
direccionamiento estatal y
transformacién productiva.

Cuadro 1. Principales rasgos del Estado argentino en la década del 90 y en los 2000.

Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 4. El desarrollo de la estructura
productivo-industrial argentina y santafesina

Las transformaciones funcionales, organizacionales y escalares del Estado
argentino en los anos 2000 se desarrollaron a la par de un proceso de creci-
miento econdémico que revirti6 la recesién del tltimo tramo de la década del
90 e implic un cambio en el esquema de crecimiento de esos anos, centrado
en la valorizacién financiera, para basarse en el desarrollo de los sectores
productivos y, en especial, del manufacturero. En funcién de ello, en este
capitulo me propongo examinar el desenvolvimiento de la estructura produc-
tivo—industrial en la Argentina y, en términos regionales, el comportamiento
del sistema productivo e industrial santafesino durante los afios 2000 y 2013.

En primer término, analizo la evolucién del pBI (nacional) y del pBG (pro-
vincial) y la participacién de la industria en ello. En un segundo momento,
indago sobre la composicién de la estructura productivo—industrial nacional
y la de la provincia de Santa Fe y la insercién internacional de la industria
argentina, asi como el perfil de las exportaciones santafesinas. Por tltimo,
abordo la participacién de la industria en el empleo y en la generacién del
mismo a nivel nacional y provincial, junto con la evolucién de la cantidad de
empresas industriales localizadas en la regién santafesina.
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El crecimiento econdmico e industrial, un rasgo
de la Argentina pos 2002

La recuperacién y constante crecimiento que experimenté la economia
argentina a partir del ano 2003 se puede visualizar considerando el aumento
del pBI, que en el ano 2002 era de $ 235,2 miles de millones y en 2013 pasé a
$ 489,3 miles de millones en valores constantes a precio de 1993, es decir que
en ese perfodo crecié un 108 %.*

La reversién de la tendencia recesiva y la magnitud del incremento en los
2000 también se pueden visualizar a través de las tasas de crecimiento anuales
del pB1. En el Grifico 1 (linea azul) se observa la presencia, en los ’90, de tasas
negativas de crecimiento a mediados de la década (ano 1996) y a finales (afos
1999 y 2000), que continuaron los primeros afos de los 2000 (2001 y 2002).
Esa tendencia se revirtié a partir de 2003 y hasta 2007 el PBI creci6 a una tasa
promedio acumulativo del 8,83 %, «siendo el quinquenio de mayor crecimiento
de la Argentina en los tltimos cien afios» (CENDA, 2010:23). No obstante esa
evolucidn, dicho crecimiento no se mantuvo a un ritmo constante. A partir
de 2008 —ano de la crisis internacional—, el PBI comenzé a caer, para tener
en 2009 una tasa del 0,85 %; los afios 2010 y 2011 (9,16 y 8,87 %) presentaron
cierta recuperacion de las tasas iniciales del perfodo posconvertibilidad, pero
hacia 2012 y 2013 las tasas fueron del 1,90 y 4,49 %, situacién que marcé una
fuerte desaceleracién del crecimiento econémico.

La tasa de crecimiento del pBI industrial (Gréfico 1, linea roja), esto es, del
sector manufacturero, tuvo un comportamiento muy similar al PBI general.

1 En el Anexo 2 se encuentra el Grafico 2.1: Evolucién del PIB argentino en miles de millones de
pesos, a precios constantes de 1993, por trimestre. Periodo 1993-2013.
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Grafico 1. Tasas de crecimiento anuales del PBI total e industrial en porcentaje.
Periodo 1993-2013.
Fuente: elaboracién sobre la base de datos de INDEC y Ferreres (2011).

El pB1 industrial, entre 2003 y 2007, crecié a una tasa promedio de 10,38 %
—mientras que la economia argentina lo hizo al 8,83 %—, por lo que el
crecimiento de la industria en esos afios «explica una parte sustancial del
crecimiento del PBI» (Rapoport, 2013:319). La industria lideré ese proceso de
reactivacion de la economia, con una recuperacién relativamente temprana y
con elevadas tasas de crecimiento, lo que ademds implicé un freno a un largo
proceso de desindustrializacién (Ferndndez Bugna y Porta, 2007; Porta, 2015;
Tavosnaska y Herrera, 2011).

Luego, el pBr industrial tuvo una significativa caida en 2009 (con un valor
negativo de -0,55 %), recuperdndose rdpidamente en 2010 y 2011, con un
crecimiento con tasas de 9,83 y 10,98 %, pero volvi6 a descender fuertemente
en 2012 y tuvo una leve alza en 2013.

En comparacién con el comportamiento de la tasa de los afios 90, en el
periodo 1994—2002 el pBI industrial tuvo una tasa promedio de crecimiento del
-1,7 %, revirtiéndose esa tendencia negativa a partir de 2003. Pero ese proceso
de desmantelacién de la produccién industrial de los ’90 —que se visualizé
en las tasas negativas del pBI industrial— habia comenzado unas décadas
antes, en los “7o, y ello se ve en el indicador de la actividad de la produccién
industrial entre 1977 y el ano 2001, cuando la industria pas6 de representar el
24,1 del pBI al 15,39 %, valores que reflejan la pérdida de importancia relativa
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de la industria en ese periodo (CENDA, 2010:261). En el Gréfico 2 se observa
el quiebre y la modificacién de la tendencia a partir de 2003 (linea azul), en
tanto que en 2005 el coeficiente de industrializacién fue 16,83 %.
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Grafico 2. Evolucion del PBI total e industrial a precios del mercado. En millones de pesos,
valores constantes base 1993. Participacion del PBI industrial en el PBI total. Afos 1993-2013.
Fuente: elaboracion sobre la base de datos de INDEC.

En el mismo gréfico, se puede ver el crecimiento de la economia general
(PBI total) y de la industria en particular (PBI industrial) a partir de 2002, pero
la participacién de la industria en ello (linea azul en el eje secundario) —a
pesar de aumentar con relacién a los afos 1999—2001— y revertir la tendencia
descendiente de la década del 90, no alcanz6 a recuperar el lugar que tenia, por
ejemplo, en el ano 1993 (18,24 %). El promedio de los afios 1993—2002 fue del
16,86 %, y el de 2003—2013, 16,25 %. Eso indica que, si bien a partir de 2003
se dio una de las fases de mayor ritmo de crecimiento de la economia y de la
industria argentina, Daniel Aspiazu y Martin Schorr (2010:234) sostienen que,
a diferencia de la fase 1964-1974 —periodo de mayor expansién ininterrum-
pida de ambas—, la industria no parecié recuperar el papel de propulsora y
dinamizadora de la economia en su conjunto ni el nicleo central del modelo
de acumulacién.

De modo que, en el marco del exponencial crecimiento de la economia
argentina a partir de 2003 (fundamentalmente hasta 2007) y luego del in-
cremento (pero menos acelerado y con algunas mesetas) hasta 2013, el sector
industrial fue uno de los principales impulsores de esa reactivacién y participé
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en la misma con comportamientos similares al conjunto de la economia. Pero
tal significativa recuperacién no fue suficiente para modificar la participacién
de la industria en el sistema econdémico ni recobrar los niveles de otras etapas
(como los del modelo sustitutivo de importaciones).

La provincia de Santa Fe en el marco de ese crecimiento

La economia de la provincia de Santa Fe también experimentd, a partir del
afo 2003, un crecimiento que se reflejd en el desenvolvimiento del Producto
Bruto Geogrifico (PBG), siendo en el afio 2002 de $ 20 448 192 miles e incre-
mentdndose en 2013 a $ 36 802 914 miles, un 79 %.

Por su parte, el PBG industrial se empezé a recuperar en 2003 ($ 3 036 461
miles) y en el afio 2004 super06 los valores de los 90 ($ 3 747 867 miles). En
2002, el PBG industrial era $ 2 915 732 miles y ascendi6 en 2013 a $ 7 088 165
miles, un 143 % mds.
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Grafico 3. Evolucion del PBG y PBG industrial en valores constantes a 1993, en miles de
pesos, y porcentaje de participacion del PBG industrial en el total. Provincia de Santa Fe.
Anos 1993-2013.

Fuente: elaboracién sobre la base de datos de INDEC.
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También se evidencié un crecimiento de la participacién del PG industrial
en el total de la economia santafesina, que en 2005 superé los valores de la
década del 90 y se incrementé hasta el afio 2013 en un 19,53 % (y cay6 en 2013
219,26 %). Por lo que, en comparacién con los valores nacionales, la industria
santafesina ocupd un lugar més preponderante en su economia que la industria
argentina en la economia nacional. Asimismo, las tasas de industrializacién de
la provincia pos 2002 superaron las de la década anterior, lo que demuestra
un incipiente proceso de reindustrializacién de la economia santafesina en el
periodo bajo andlisis (Grifico 3).

Esos valores reflejan igualmente el posicionamiento de la economia san-
tafesina y de su industria en el total nacional. Esta provincia, Buenos Aires,
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (caBa) y Cérdoba, son las que poseen
una mayor participacién tanto en la economia nacional como en el sector
industrial. Buenos Aires participé en el PBI nacional, en promedio, desde
2002 a 2013, un 35,9 %; Cérdoba, un 7,5 %; Santa Fe, un 7,98 %; la caBa, en
el perfodo 2002-2009,% con un 22,44 %, y entre las tres provincias y la caa
alcanzaron el 73,83 % del PBI nacional.

Con referencia al sector industrial, la participacién del G Industrial de
Buenos Aires en el pBI industrial nacional en el mismo periodo tuvo un va-
lor de 53,22 %; Cérdoba, 7,04 %; Santa Fe, 8,49 %; y la caBa, entre 2002 y
2009, 14,92 %, por lo que esos cuatro territorios concentraron el 83,67 % de
la industria argentina.

Cabe indicar que los valores correspondientes a la produccién industrial en
Buenos Aires y en Santa Fe se incrementaron pos 2002 respecto de la década
del 90 y en el transcurso del periodo, marcando una tendencia a mantener
y acrecentar la actividad industrial en esos espacios regionales. Cérdoba no
presenté grandes variaciones y la caBa disminuyé su produccién industrial.®

2 Para la CABA se utilizé el promedio de los afos 2002-2009, dado que es la informacion que se
encuentra disponibles tanto en el INDEC como en Direccion General de Estadistica y Censos de
la CABA, en valores constantes del afio 1993 —que fueron los datos que utilizaron para las tres
provincias citadas—; luego la CABA los realiza sobre la base del ano 2004.

3 Para mas detalles, en el Anexo 2 se encuentra la Tabla 2.1: Porcentajes de participacion de los
PBG y PBG Industriales de las provincias de Buenos Aires, Cordoba, Santa Fe y CABA en el PBly
el PBI Industrial. Valores constantes afo 1933. Periodo 1993-2013.
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Grafico 4. Participacion de PBG y PBG industrial de Santa Fe en el PBI y PBI industrial.
A precios constantes 1993. Anos 1993-2013.
Fuente: elaboracién sobre la base de datos de INDEC e IPEC.

No obstante el crecimiento de la participacién de la industria ubicada
territorialmente en la provincia de Santa Fe en el pB1 industrial, que pasé
de 6,78 % en 2001 a 9,32 % en 2013, pos 2002 disminuyd la presencia de su
PBG en el total del pB1, siendo la mayor participacién en el afio 2002 con un
8,69 % y la menor en 2012 con un 7,49 % (incluso menor que en la década
del 90). Ello indica que la economia santafesina crecié a la par de la nacional
pero no al mismo ritmo y en menores magnitudes que las otras instancias
provinciales. Situacién que se dio de manera inversa en el sector industrial,
es decir que crecié también como la industria nacional pero a una proporcién
mayor —dado que es una de las principales provincias donde se concentra y
desenvuelve gran parte actividad industrial nacional—, lo cual da cuenta del
mismo fenémeno ocurrido a nivel nacional, que el crecimiento de la economia
se explic6 en gran parte por el incremento de la actividad industrial.

A pesar de ser, junto con otras cuatro jurisdicciones, una de las economias
provinciales que mds aportan al pBI industrial, si se observa la estructura
econémica de la provincia de Santa Fe pos 2002, esta continud orientada
mayoritariamente a los servicios. No obstante, el minoritario sector productor
de bienes en las tltimas décadas aumenté su presencia y participacién en la
economia provincial (en valores absolutos y en promedio). Es decir, el sector
productivo de bienes en el PBG santafesino aumenté pos 2003 casi tres pun-
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tos con relacién a los "9o (ver Tabla 1). Al interior del mismo, las actividades
vinculadas con el agro disminuyeron casi cuatro puntos su participacion,
mientras que la industria manufacturera se incrementd. Por lo que, al igual
que en el andlisis anterior, se evidencia un leve proceso de reindustrializaciéon
de la economia santafesina en la Gltima década.

Tabla 1. Estructura productiva de bienes (principales sectores) y servicios de la
provincia de Santa Fe en valores constantes de 1993, en miles de pesos y en

promedio, periodos 1993-2002 y 2003-2013.

Promedios anuales en valores Promedios anuales en
constantes porcentaje

Categorias del PBG/ | 1993 5002 2003-2013 1993-2002 | 2003-2013
Periodos
Sectores
productores de 6.294.981 9.700.493 29,71% 32,83%
bienes
Agricultura, ganaderia, 2.233.669 3.007.606 35,48% 31,00%
caza y silvicultura
Industria manufacturera 3.157.789 5.256.988 50,16% 54,19%
Construcciones 419.271 721.071 6,66% 7,43%
Sectores
productores 14.896.449 19.844.178 70,29% 67,17%
de servicios
Total PBG 21.191.430 29.544.671 100,00% 100,00%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de IPEC.

Conforme a lo expuesto a nivel nacional y regional, en la provincia de Santa
Fe se asiste, a partir del 2002, a un proceso de crecimiento econdmico en el cual
la industria tuvo una relevante participacion, siendo ese sector productivo uno
de los impulsores del mismo (dadas sus altas tasas de crecimiento y expansion).
Pero tanto a nivel nacional como en Santa Fe, a pesar del incremento de los
sectores industriales, la estructura de la economia no se modificd, y la industria
tuvo una participacién del 15,9 % en 2012 del pBI1, y en Santa Fe 19,53 % en el
PBG, con la diferencia de que a nivel regional se superd la participacién de la
década del 90 y en el nacional no debido al incremento, ademds, de los otros

sectores de la economia.
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La estructura productivo-industrial argentina

En la estructura productivo—industrial argentina, los sectores que mayor
participacion en la década del 9o eran aquellos de alimentos y bebidas, los
intensivos de recursos naturales, la industria quimica y la de metélicas bdsi-
cas. Andrés Tavosnaska y Germdn Herrera (2011:5) sostienen que en 1993 los
mismos en conjunto representaban el 52 % del valor agregado y en 2002 el
66,44 %, marcando un proceso de primarizacién. Durante esos anos, «el sector
textil y la industria metalmecdnica han sido los sectores relativamente mds
desplazados, al tiempo que se ha acentuado la participacién de la agroindustria»
(Ferndndez Bugna y Porta, 2007:70).

En el marco del crecimiento examinado mds arriba a partir de 2003, los di-
versos sectores se desenvolvieron a distintos ritmos y las tasas de crecimiento de
las ramas industriales fueron variables. Como se observa en la Tabla 2,* algunas
fueron muy altas al inicio del perfodo, en los periodos expansivos, pero se
presentaron vulnerables a las crisis y recesiones (de los afios 2008—2009), como,
por ejemplo, la metalmecdnica y la automotriz; otras no se pudieron recuperar
de esa crisis, como la rama de confecciones, y determinadas actividades man-
tuvieron constante su ritmo, como alimentos y la industria quimica (Kulfas
et al., 2014:40). Ademds, se destaca que, en promedio, en todo el periodo las
tasas mds altas de crecimiento, en un rango que va del 13 % al 8,5 %, fueron
las de equipos y aparatos de audio Tv y comunicaciones —beneficiadas por los
regimenes promocionales de Tierra del Fuego—, las relacionadas con el cuero,
las de alimentos y bebidas, las quimicas y las automotrices —estas tltimas
también ligadas a las politicas promocionales detalladas en el capitulo anterior.

4 Las cuatro primeras columnas de la tabla reflejan los ciclos econdmicos del periodo 20032013,
destacando la crisis del 2008-2009 y examinando su recuperacion, siendo esa la finalidad de
analisis de los autores (Kulfas et al., 2014). A la tabla realizada por esos autores se le adiciond
una columna con el promedio del total del periodo con el fin de identificar qué sector tuvo la tasa
mas alta crecimiento desde 2003 a 2013.
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Tabla 2. Tasas de crecimiento de la produccion industrial por sectores,
desagregado en fases de expansion y crisis y promedio del periodo 2003-2013

2003- |2008- |2010- 2012- Promedio
INDUSTRIA MANUFACTURERA 2008 2009 2011 2013 2003-2013

32 | Fdubos y aparatos de radio, vy 202% |03% [31,0% |0,60% |13,0%
19 g:Jor‘glcjgtht((ejr'ern;:Z(r:(l)on de cueros, fabr. de 9.1% 5.8% 23,3% 0.5% 9.7%
15 | Alimentos y bebidas 9,9% 7,7% 13,1% 7,5% 9,6%
24 | Sustancias y productos quimicos 8,4% 11,9% | 9,7% 4,2% 8,6%
34 \S’ee::icr‘r‘é‘r’so?;i?‘)tores' remolque y 17,5% |-11,8% [32,2% |-3,80% |8,5%
25 | Productos de caucho y plastico 6,3% 6,8% 15,7% -2,5% 6,6%
17 | Productos Textiles 4,6% -5,5% 19,3% 7,8% 6,6%
26 | Productos minerales no metdlicos 13,4% | -8,7% 15,1% 3,2% 5,8%
36 mgﬁz'fzsc J f;';:‘;”fz Industrias 7.4% |-37% |152% |3,90% |5,7%
Yl gzt;;lfamon de papel y de productos de 8,0% 1,9% 12.1% 2.9% 5,3%
16 | Productos de Tabaco 1,9% 18,4% | -0,4% -1,3% 4,7%
33 | Instrumentos médicos de precision 16,9% | -4,6% 4,5% -2,60% | 3,6%
31 | Maquinaria y aparatos eléctricos NCP 11,8% | -7,2% 10,5% -2,9% 3,1%
27 | Metales comunes 7,7% -15,3% | 20,1% -3,0% 2,4%
1g | Gonfeccion de prendas de vestir, 73%  |-21% |-09% [41% |21%

terminacion y tenidos de cuero

Produccion de madera y fabricacion de
20 | productos de madera y corcho, excepto | 2,5% -4,4% 7,9% 0,6% 1,7%

muebles
29 | Maquinaria y equipo NCP 14,8% -16,6% | 16,7% -11,6% 0,8%
28 | Metal excepto maquinaria y equipo 9,7% -19,3% | 14,1% -4,3% 0,0%
23 Zzlbbgtergzlggue, produc. de la refinacién 3.7% 1.2% -6,6% 0.8% -0,2%
22 g’a‘g‘;’;oig;‘pres'o”' reproduc de 11,5% | -15,7% | 2,5% 3,9% | -1,4%
35 | Equipo de transporte NCP 4, 7% -5,3% -12,3% -18,50% | -7,9%

NIVEL GENERAL 9,5% .0,4% 13,1% 2,30% 6,3%

Fuente: Kulfas et al. (2014: 39 y 40) y elaboracion propia sobre la base de esos datos.
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A pesar de esa disparidad de tasas de crecimiento sectoriales, la morfologia de
estructura industrial argentina no se modificé durante los afios de la poscon-
vertibilidad. Como se observa en el Tabla 3 (donde se encuentran ordenados
los distintos sectores partir de la mayor participacién en el valor agregado
bruto de cada sector a total de industrial en todo el periodo), el perfil sectorial
productivo se mantuvo concentrado en los sectores de alimentos y bebidas,
industria quimica, metdlicas bdsicas, confecciones, sectores productores de
caucho y pldstico y otros vinculados con recursos naturales, no produciéndose
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alteraciones entre el afo 2004 y 2012.°

Tabla 3. Participacion en el Valor Agregado Bruto (VAB) industrial de los
distintas ramas, en porcentaje. Periodo 2004-2012.

INDUSTRIA MANUFACTURERA 2004 2012 ggg;—

15 Alimentos y bebidas 23,29% 26,16% 24,02%
24 Sustancias y productos quimicos 11,53% 12,64% 11,85%
27 Metales comunes 8,75% 8,11% 8,52%
18 Co~r?feCC|on de prendas de vestir, terminacion y 5.70% 4.73% 554%

tenidos de cuero
25 Productos de caucho y plastico 5,10% 5,31% 5,07%
23 Fab. de coque, produc. de la refinacion del petréleo 5,87% 3,73% 4,90%
28 Metal excepto maquinaria y equipo 5,09% 4,20% 4,79%
34 Vehiculos automotores, remolque y semirremolques 3,83% 4,86% 4,52%
29 Maquinaria y equipo NCP 4,25% 3,49% 4,22%
26 Productos minerales no metalicos 3,40% 3,62% 3,74%
22 Edicion e impresion, reproduc. de grabaciones 3,57% 2,90% 3,48%
21 Fabricacion de papel y de productos de papel 3,14% 3,09% 3,09%
36 nMzepbles y colchones, Industrias manufactureras 2.83% 2.79% 2.80%
17 Productos Textiles 2,83% 2,98% 2,77%
19 Curtido y terminacion de cueros, fabr. de productos 2.36% 3,14% 2.59%

de cuero
20 Produccion de madera y fabricacion de productos de

madera y corcho, excepto muebles 2,73% 1,72% 2,04%

5 Se emplea ese periodo de tiempo dado que son los datos disponibles desagregados por rama/

sector industrial en http://200.51.91.244/cnarg/agregados.php (pagina web del INDEC).
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31 | Maquinaria y aparatos eléctricos NCP 2,00% 1,80% 1,94%
33 | Instrumentos médicos de precision 1,00% 1,04% 1,14%
Repar,acpn, mantenimiento e instalacion 0.87% 0.70% 0.84%
38 | de maquinas y equipos
32 | Equipos y aparatos de radio, TV y comunicaciones 0,33% 1,87% 0,78%
16 | Productos de Tabaco 0,60% 0,39% 0,48%
35 | Equipo de transporte NCP 0,50% 0,23% 0,41%
20 Zaiﬁ;g:?;:;?cge maquinaria de oficina, contabilidad 0,31% 0,40% 0,37%
37 | Reciclamiento 0,11% 0,11% 0,11%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del INDEC.

Si bien el perfodo de tiempo fue corto para producir cambios en su com-
posicion, diversos autores (Azpiazu y Schorr, 2011; Ferndndez Bugna y Porta,
2007; Porta, 2015) coinciden en indicar que no se evidencian tendencias que
se orienten hacia un cambio en la transformacién del perfil del sector indus-
trial. Sin embargo, Tavosnanska y Herrera (2011:6—7) destacan que, aunque
sea prematuro, la contribucién al crecimiento manufacturero de los distintos
sectores industriales, como los intensivos en ingenierfa y trabajo,® en el periodo
2005—2012 explican el 31 % del aumento del valor agregado mientras que en los
afnos 1993-1998 tales sectores daban cuenta del 20 %, frente a los tradicionales
alimentos y bebidas y sectores intensivos en recursos naturales, que explican el
40,3 % en 2005—2012 y en los afos 1993-1998 lo hacian con una participaciéon
del 49,2 %, son indicadores un giro en el patrén del crecimiento” (ver Tabla 4).

6 Los datos de Tavosnaska y Herrera (2011) corresponden a los anos 2000-2007, los cuales han
sido actualizados con los que emplean Marco del Pont y Valle (2015).

7 En el mismo sentido, Diego Coatz y Fernando Grasso (2012) destacan que es corto el periodo
de tiempo para evidenciar cambios en los datos estadisticos, pero los «nuevos sectores de rapido
crecimiento que, junto al dinamismo del conjunto de la trama productiva y su creciente inte-
gracion, pueden llevar adelante un cambio estructural y tecnoldgico relevante. Como ejemplos,
podemos mencionar a la biotecnologia y la genética, algunos segmentos de la electrénica, agro-
quimicos y productos farmacéuticos, maquinaria agricola de precision, equipamiento médico,
ramas vinculadas a la energia nuclear, satélites, aeronautica y la industria del software, entre
otros» (2012:8).
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Tabla 4. Contribucion al crecimiento del VAB de la industria (en porcentajes).

1993-1998 (*) 2005-2012 (**)
Alimentos y bebidas y trabajo 31,6% 31,3%
Automotriz 9,7% 6,6%
Intensivos en ingenieria 0,5% 11,8%
Intensivos en recursos naturales 17,6% 8,2%
Intensivos en trabajo 19,4% 20,4%
Metalicas basicas y quimicos 21,2% 21,7%

Calculado a precios constantes del (*) ano 1993y (**) y del 2004.
Fuente: FIDE, con datos de Cuentas Nacionales e INDEC en Marcé del Pont y Valle (2015:12).

No obstante esas consideraciones y el crecimiento industrial experimenta-
do a partir del afio 2003, solo marginalmente se modificé la composicién y
las condiciones tecnoldgicas y de productividad que caracterizan a la matriz
manufacturera argentina (Marcé del Pont y Valle, 2015). La misma contintia
centrada en actividades de bajo contenido tecnoldgico y en las distintas ramas
predomina una especializacion en los rubros productivos de menor comple-
jidad (Porta, 2015:431), por lo que la morfologfa sectorial de la industria no
sufrié alteraciones. Esas apreciaciones se complementan con la consideracién
del perfil de especializacién externa presente en las exportaciones e importa-
ciones industriales durante el periodo.

La insercion internacional y la balanza comercial
de la industria argentina

En el marco de una economia abierta, en referencia comparativa con la
década del 90,8 y con un crecimiento del PBI con balanzas comerciales con
superdvit, el «sector comercial externo se ha convertido en un factor relativa-

8 Segln CER los indicadores sefalan una mayor apertura de la economia argentina en los 2000
que en la década del ‘90. El célculo de Exportaciones + importaciones / PBI, en los ‘90 era de
17,2%; y en 2014, de 25,5 %, mientras que la formula: exportaciones/ PBI en los ‘90 arrojaba
un valor de 8,2 %; y en 2014, de 13,4 %. Fuente: http://www.industria.gob.ar/cep/informes-y-
estadisticas/industriales/
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mente importante de la demanda agregada» (Anllé, Kosacoff'y Ramos, 2007:13)
y de la reactivacién de la economia en términos generales.”

Especificamente, en el sector industrial el crecimiento de las exportaciones
de Manufacturas de Origen Industrial (Mo1) que experimentado desde 2003
hasta 2013 (con una baja en el afo 2009) (Gréfico 5) implicé un incremento
en la participacién del total exportable, representando el promedio del periodo
(2003—2013) un 32,02 % del total de las exportaciones (mientras que en los
afos 1992—2002 fueron del 29,39 %).
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Grafico 5. Exportaciones de bienes en millones de ddlares, total pais. Ahos 1992-2014.
Fuente: elaboracion sobre la base de datos de INDEC.

Teniendo en cuenta ello y el coeficiente medio de exportacién del sector,*©
las exportaciones llegaron a representar un cuarto de las ventas industriales, lo
que evidencia que el crecimiento industrial desde el afio 2003 estuvo impulsado
tanto por la expansion de la produccién para el mercado interno como por la
destinada al exterior (Tavosnaska y Herrera, 2011:17).

En cuanto a la participacién de los distintos sectores industriales en esas
exportaciones, «se fortalecié un perfil de las ventas externas muy volcado a la

9 Para mas detalles se sugiere ver Anexo 2, Grafico 2.2: Importaciones, exportaciones y saldo
comercial de Argentina. En millones de ddlares. Afos 1993-2014.

10 Esto es exportaciones/valor bruto de la produccion (VAB) que pasoé del 12,3 % promedio en
los anos 1993-2001 a 22,8 en 2013, con picos en 2002 de 28,7 y en 2006 de 26,6 (Schorr,
2015:30).
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explotacién de las ventajas comparativas y a la privilegiada armaduria automo-
triz» (Schorr, 2015:30).1* De acuerdo con los datos del INDEC, se mantuvieron
como los sectores con mayor participacién alimentos y bebidas, vehiculos
automotores, productos y sustancias quimicas, metales bdsicos y refinacién
del petréleo, que representaban el 86,08 % del total de las exportaciones en
promedio en el periodo 2003—2014, no alterindose el perfil de los anos 90
(Tabla 5). Ademds, a pesar de la incorporacién de algunas empresas medianas
de capitales nacionales, las exportaciones estuvieron lideradas por unas pocas
grandes empresas transnacionales (Tanovosnska y Herrera, 2011), siendo, segtin
Schorr (2015:30), el 70 % de las ventas controladas por un centenar de grandes
corporaciones —en su mayoria de capitales extranjeros.

De ello se concluye que se no se modificé la insercidn internacional de
la industria argentina, centrada en la venta de commodities industriales y de
algunos sectores beneficiados con regimenes especiales’? (Aspiazu y Schorr,
2010; Schorr y Wainer, 2013; 2014; Tavosnaska y Herrera, 2011) ni se alteré su
composicién actoral.

11 Cabe recordar que la industria automotriz posee un régimen especial de promocion desde la
década del noventa. Dicho régimen favorecié la produccion local de terminales y posibilitd im-
portar buena parte de los componentes, subiendo su participacion en las importaciones, tiendo
saldos comerciales negativos en 2007 de -1 725 50 millones de dolares y en 2013 de -4515.80
millones de ddlares (Schorr, 2015:32). «Las terminales automotrices pasaron a convertirse en
armadurias con baja integracién productiva a nivel local (...) los acuerdos comerciales con Brasil
y México han hecho, sobretodo el primero, jueguen un rol de dinamizador de las exportaciones
de vehiculos automotores de la Argentina» (Schorr y Wainer, 2013:126).

12 Los sectores con beneficiados de la promocion industrial y de regimenes sectoriales poseen con
efectos limitados en la generacién de empleo y encadenamientos productivos. Son actividades
intensivas en recursos naturales y tecnologias maduras, dependientes de algunas corporaciones
transnacionales y de unos pocos grupos econdémicos nacionales (Schorr y Wainer, 2014:15).
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Tabla 5. Estructura de las exportaciones industriales, seleccion de las diez
actividades con mayor participacién en el total. En promedio anual de los
periodos 1993-2002 y 2003-2014 y acumulado del periodo 2003-2014.

. Acumulado
* - —

Actividades (*) 1993-2002 2003-2014 2003-2014
Alimentos y Bebidas 44,01% 45,07% 45,07%
Vehlcu'los Automotores, Remolque 11,45% 14,36% 59,43%
y Semirremolques
Sustancias y Productos Quimicos 9,99% 11,71% 71,14%
Metales Comunes 6,75% 7,88% 79,02%
Falp. dQ,Coque, pr(?ducto de la 6,25% 7.06% 86,08%
refinacién del Petréleo
Maquinaria y Equipo NCP 3,15% 2,67% 88,75%
Curtido y Terminacién de Cueros, o o o
Fab. de Productos de Cuero 567% 2,27% 91,02%
Productos de Caucho y Plastico 1,52% 1,70% 92,72%
Papel y Productos de Papel 1,50% 1,22% 93,94%
Equipo de Transporte NCP 0,83% 1,11% 95,06%

Fuente: elaboracion propia sobre la base del INDEC.

La balanza comercial de la industria manufacturera a partir de 2002 registré
saldos positivos, pero dado que las importaciones aumentaron a un mayor
ritmo que las exportaciones, tal superdvit comenzé a decrecer hasta conver-
tirse en déficit entre los afios 2007—2008 —fue positivo en 2009 debido al
impacto local de la crisis internacional—, el que se volvié a presentar en 2010

y se mantuvo hasta 2014 (Gréfico 6).
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Grafico 6. Exportaciones, importaciones y saldo comercial de la industria argentina en millones
de dolares. Periodo 1993-2001, promedio anual, y afios 2002-2013.
Fuente: Schorr (2015:30) con informacion de Contrade y CER

Esa situacién de incremento de las importaciones industriales se dio especial-
mente en los sectores productores de bienes de capital, de bienes de consumo
durable e insumos intermedios, lo que da cuenta que el proceso de sustitucién
de importaciones fue limitado (Schorr y Wainer, 2013; Tavosnaska y Herre-
ra, 2011)."3 Kulfas ef al. (2014:104) sostienen que dicho proceso se presentd
en una mitad del producto manufacturero y en la otra no. De acuerdo con
los autores, se pudo atender a la creciente demanda interna con una mayor
proporcién de produccién nacional que de importaciones en los sectores
fundamentalmente de alimentos y en algunas ramas de la metalmecdnica y
de la industria de indumentaria, en cambio, en los otros sectores se respondié
aumentando las importaciones.

Es asi que se acuerda en indicar que no se pudo superar la dependencia
tecnoldgica, que subsistié el bajo nivel de integracion de la produccién local
y fue alto el peso de las importaciones en la produccién industrial™* (Kulfas

13 Para detalles ver en el Anexo 2 Grafico 2.3. Exportaciones argentinas, en porcentaje. Afos
1992-2014 y Gréfico 2.4: Importaciones argentinas de bienes en millones de ddlares. Afhos
1992-2014.

14 Para evaluar esto, Schorr y Wainer examinan la relacién entre el valor agregado bruto (VAB) y el
valor bruto de la produccion (VBP), siendo los valores de ese coeficiente 37 % en la convertibi-
lidad y 33,4 % en la posconvertibilidad, lo que expresa «que una menor proporcién del producto
industrial es explicada por la produccién local o, lo que es lo mismo, un mayor peso de las im-
portaciones en la produccion industrial» (2013:121).
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et al., 2014; Marcé del Pont y Valle, 2015; Schorr y Wainer, 2013), por lo que
persistieron «casilleros vacios» en la estructura productivo—industrial y se
mantuvo su «naturaleza trunca», como indican Tavosnaska y Herrera (2011)
y Schorr (2015) parafraseando a Fernando Fajnzylber (1992).

La persistencia del perfil de la industria santafesina
y de su insercion internacional

En el marco de la continuidad del perfil y de la insercién internacional de
la industria argentina, a nivel regional, la industria manufacturera santafesina
mantiene su concentracién en cinco ramas denominadas «tradicionales» y sus
exportaciones en los productos agropecuarios.

El sector que mayor participacién posee en la industria manufacturera san-
tafesina es la elaboracién de productos alimenticios y bebidas. Esa actividad
representd, en el periodo 19932001, el 35,21 % de la industria, y en los afios
2003—2013 increment6 su porcentaje a un 38,06 % (Tabla 6). Luego, aparece la
fabricacién de maquinaria y equipos, que también mantuvo el segundo lugar
en participacién desde 1993 a 2013, casi con los mismos porcentajes (35,21
y 38,06) pero con un incremento de la distancia con el sector que ocupa el
primer lugar (de 28 puntos). En tercer lugar de importancia, se encuentra la
fabricacién de sustancias y productos quimicos, con un 8,65 % en el periodo
2003—2013, etapa en la que se incrementd su participacién tres puntos res-
pecto del periodo 1993—2003. La fabricacién de vehiculos también aumentd,
ocupando ahora el cuarto lugar con un porcentaje de 7,45 (con relacién al 5,71
% del periodo 1993—2002). En quinto lugar estd, en el periodo 2003—2013, la
fabricacién de metales comunes, con una participacién del 5,80 %, en tanto
esta actividad disminuye respecto de 19932002, cuando tenfa un 6,57 % y
ocupaba el cuatro lugar.

Estas cinco actividades explican, en el periodo 2003—2013, el 70,1 % del
producto industrial santafesino, lo cual en la década anterior daba cuenta del
63,04 %. Es decir que se mantuvo inalterado el perfil sectorial de la industria
santafesina en el marco de su crecimiento y aumenté su concentracién en las
persistentes cinco principales actividades, siendo muy inferiores las participa-
ciones del resto de las ramas industriales.
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Tabla 6. VAB de la industria a precios constantes de 1993, segin rama
de actividad. Provincia de Santa Fe. Periodos 1993-2002 y 2003-2013.
En miles de pesos y en porcentajes. Ordenadas en funcién de su mayor

participacion en el periodo 2003-2013.

Promedios en valores Promedios
constantes en porcentajes
2003-

1993-2002 | 2003-2013 1993-2002 2013
Industria Manufacturera Total 3.157.789 5.256.988 100% 100%
s'gzgirgg:’” de Productos Alimenticios 1.111.938 | 2.000.661 | 3521% 38,06%
Fabricacion de Maquinaria y Equipo n.c.p. 313.599 535.387 9,93% 10,18%
Fak?rlgamon de Sustancias y Productos 177.586 454.488 5.62% 8.65%
Quimicos
Fabricacion de Vehiculos Automotores, 180.414 391.611 571% 7 45%
Remolques y Semirremolques ! !
Fabricacion de Metales Comunes 207.511 305.076 6,57% 5,80%
Fab.,De Coque, Prqd. De la Refinacion del 104.538 217.346 3,31% 4.13%
Petréleo y Combustible Nuclear
Fabricacion de Produgto; Elabora_dos de 177.717 215.001 5.63% 4,09%
Metal, Excepto Maquinaria y Equipo
Fabricacion de Muebles y Colchones, Ind. 167.205 162.886 5,30% 3,10%
Manufactureras n.c.p.
Fabr,icgcién de Productos de Caucho 94.504 149.273 2.99% 2.84%
y Plastico
Curtido y Terminacion de Cueros; Fab. De
Articulos de Marroquineria, Talabarteria y 94.673 143.849 3,00% 2,74%
Calzado
Fabricacion de Papel y Productos de Papel 76.170 135.178 2,41% 2,57%
Fabr!c_acmn de Productos Minerales No 72.460 100.216 2,29% 1,91%
Metalicos
EdlClon_e Impresién, Reproduccion de 74.393 93.422 2,36% 1,78%
Grabaciones
Produccion de Madera y Fab. de Prod. De 74.497 91.666 2,36% 1,74%
Madera y Corcho, excepto Muebles
Confeccion de Prendas de Vestir; 96.126 91.021 3,04% 1,73%
Terminacion y Tenido de Pieles
Fa]orlc_amon de Maquinaria y Aparatos 48.703 65.161 1,54% 1,24%
Eléctricos n.c.p.
Fabricacion de Productos Textiles 42.895 37.704 1,36% 0,72%
Fabricacion de Equipos de Transporte n.c.p. 22.046 25.538 0,70% 0,49%
Fabrlga_,mon de Equ!pos‘y Aparatos de Radio, 3.074 21.855 0,10% 0,42%
Television y Comunicaciones
Fab.lD_g I.nstrumentos Medlcos, Opticos y de 14.365 17.355 0,45% 0,33%
Precision; Fab. De Relojes
Elaboracién de Productos de Tabaco 1.357 1.117 0,04% 0,02%
Fabricacion de Maquinaria de Oficina,
Contabilidad e Informéatica 2.017 1.177 0,06% 0,02%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del IPEC.
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A pesar de esa continuidad, Matias Ginsberg y Diego Silva Fraile (2010)
destacan que los sectores que mayor dinamismo y crecimiento presentaron
pos 2002 en Santa Fe fueron aquellos vinculados con el sector metalmecdnico
y producciones de metales bésicos. El incremento del sector metalmecdnico
se relaciona, por una, con la expansién de la maquinaria agricola, al igual que
en la Nacién, y por otra, con el complejo automotriz. El crecimiento de la
maquinaria agricola se debe, entre otros motivos, desde el lado de la oferta, por
las capacidades tecnoldgicas y empresariales preexistentes y el efecto positivo
del tipo de cambio sobre la competitividad; desde la demanda, por el boom
del sector agropecuario como resultado del auge del precio de los commodities
y el aumento de la compra de maquinaria que se habia pospuesto en los '9o
por la crisis del sector,”® siendo la provincia de Santa Fe la que concentra el
44 % de las mpresas de maquinaria y agricolas y agropartes (Gobierno de
Santa Fe, 2008). Con referencia al crecimiento del sector automotriz en el caso
regional, estd dado por «las firmas autopartistas locales de diferente tamafo,
de tradicién histérica en el sector y que tuvieron un sostenido crecimiento
basado en procesos de inversién y la recuperacién de los niveles de productivi-
dad» (Ginsberg y Silva Frailde, 2010:32) y por la presencia de las ya indicadas
medidas promocionales nacionales hacia ese sector.

Al igual que se mantuvo la morfologia sectorial de la industria santafesina,
persistieron inalteradas las principales caracteristicas del perfil de las expor-
taciones provinciales. En funcién de la informacién disponible (1pEc, 20135

Secretarfa de Planificacién y Politica Econémica, 2014),%°

a nivel global las
exportaciones santafesinas se incrementaron en el periodo bajo andlisis, pasaron
de 4303 millones de ddlares en el afio 2000 a U$S 17 773 millones de en 2011,
es decir, aumentaron un 313 %; y descendieron en 2012 a UsS 16 765 millones.

La participacién de los distintos sectores econdmicos en las exportaciones
de la provincia de Santa Fe estuvo concentrada en las Manufacturas de Origen
Agropecuario (M0A) a pesar de la disminucién de su participacién en el total;
esto es, en el aflo 2003 representaban el 73,71 % de las ventas externas (UsS
4619 millones), y en 2012, el 64,63 % (UsS 10 801 millones). Luego contintian
las mo1, que pasaron de ser el 10,70 % en 2003, UsS 670 millones, al 22,42 %,
UsS 3758 millones, en 2012 (Gréfico 7).

15 «Sin embargo, el crecimiento estuvo centrado en sembrados, pulverizadoras e implementos
agricolas, mientras que los segmentos de tractores y cosechadoras, tecnolégicamente mas com-
plejos y de mayor valor agregado, fueron mayormente importados desde Brasil» (Ginsberg y Silva
Frailde, 2010:31).

16 Esas y las demas publicaciones y datos disponibles en el web del Gobierno de la Provincia de
Santa Fe en el sector del IPEC; no incluyen los datos de la década del ‘90 ni se encuentran todas
las series completas en bases de datos, razén por no se realizan andlisis comparativos con la
década anterior y no se presentan evoluciones en el transcursos del periodo en ciertos datos.
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Grafico 7. Exportaciones de la provincia de Santa Fe por grandes rubros. En millones de
ddlares. Aho 2003 y periodo 2009-2012.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC, gobierno de la provincia de Santa
Fe (2013-2014), e IPEC.

La participacion de las exportaciones santafesinas en el total de las exporta-
ciones nacionales aumenté del 16 % en el afo 2000 al 21 % en 2011 (Secretarfa
de Planificacién y Politica Econdmica, 2014:89), valores que dan cuenta del
incremento de la insercién internacional de la produccién santafesina en
cuanto a la del total del pais.

Ese aumento del perfil exportador se concentrd en productos vinculados
con el sector agropecuario; los cuatro primeros estdn relacionados con los
commodites del agro, que representaron en 2012 el 66,7 % de las exportaciones
santafesinas. Dentro de ello, el complejo oleaginoso sojero (que incluye harinas
y pellets del aceite de soja, el aceite de soja en bruto y porotos de soja) posee
un lugar preponderante y representé cerca del 57 % de las exportaciones de
la provincia en 2012.

En la Tabla 7 se observa, del sector industrial, la presencia de automéviles
de diversas cilindradas, con una participacién de 5,4 % de las exportaciones,
por lo que «todavia queda pendiente traslucir la expansién productiva de los
sectores asociados a la metalmecdnica en la complejizacién de la matriz expor-
tadora provincial» (Ginsberg y Silva Frailde, 2010:35) —con las aclaraciones y
limitantes de ese sector que ya se indicaron mds arriba— y de la produccién
industrial en general.
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Tabla 7. Principales productos santafesinos exportados en el ano 2012
en millones de ddlares y en porcentaje de participacion en el total de las

exportaciones.

Principales productos exportados

Valor exportado

Participacion

Harina y «pellets» de la extraccion del aceite

: 6.323 37, 7%
de soja
Aceite de soja en bruto, incluso desgomado 2.592 15,5%
Biodisel y sus mezclas 1.430 8,5%
Maiz en grano 843 5,0%

Av/i 3 3

ﬁstomovnes entre 1.000 cm3y 1.500 cm? de 737 4,4%
Porotos de soja excluidos para siembra 644 3,8%
Lec_he_ entera, en polvo, granulos 359 2,1%
0 similares.
Trigo y morcajo, excluidos trigo duro 311 1,9%
y para siembra
Automoviles menores de 1.000 cm?® de cc 170 1,0%
Aceite de girasol en bruto 164 1,0%
Resto 3.192 19,0%
Total 16.765 100%

Fuente: INDEC.

De acuerdo con las caracteristicas examinadas de la industria santafesina, se
dio cuenta del mantenimiento de la morfologia sectorial, es decir, de la inal-
teracién de los principales sectores con mayor participacion, solo con algunos
leves cambios de dinamismo (como el sector metalmecdnico). Examinando el
crecimiento de las exportaciones y de la participacién de Santa Fe en el total
nacional, se pone en evidencia la preponderancia en la economia provincial del
sector primario y de los productos vinculados a ello como dinamizadores de
las ventas externas, que mantienen altos porcentajes de participacién en todo
el periodo —pero con una pérdida relativa de importancia—, y quedan los
productos industriales, a pesar de su fuerte incremento, en un lugar secundario

en las exportaciones santafesinas.
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El empleo industrial y las empresas en Santa Fe

El crecimiento del sector industrial tuvo su correlato en la generacién de
empleo a nivel nacional y regional y en el incremento de la cantidad de esta-
blecimientos industriales localizados en la provincia de Santa Fe.

A nivel nacional, como se observa en el Grifico 8 (linea azul), la evolucién
del empleo registrado del sector industrial en Argentina partir de 2003 tuvo
una recuperacién que quebré el recorrido de expulsién neta de trabajadores
industriales y acompafé el proceso de desindustrializacién desde la segunda
mitad de la década del 70 hasta la caida de la convertibilidad, cuando fue el
sector con mayor pérdida neta de empleos (Ferndndez Bugna y Porta, 2007;
Tavosnanska y Herrera, 2011).

Dicha expansién se mantuvo y persistié durante todo el periodo que se inicia
en 2003 y llegé al afio 2013 con un total de 1 288 858 obreros industriales, que
representan un 73 % de aumento con respecto al ano 2002, cuando la cantidad
de trabajadores empleados registrados en industria era de 745 289. No obstante
ello, la participacién del empleo industrial en el total del empleo registrado
fue decreciendo; en el afio 1996 fue de un 25,99; en 2001, el 21,13 5y en 2013,
el 20,13 % (linea roja, Grafico 8).

1400000 1,288,858 0.3

.99% g
1200000 K S - 0.25
1000000 21.46% 20.13%
/\ e 2
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745,289 L 0.15
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- 0.1
400000
200000 - 0.05
0 0
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= Empleo en Industria == Empleo industrial/total empleo

Grafico 8. Evolucion del empleo asalariado registrado industrial y participacion en el total de
empleo en el total pais. Aflos 1996-2014.

Fuente: elaboracion sobre la base de datos del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
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Las actividades industriales que mds empleo generaron fueron las de alimen-
tos y bebidas (21 % de los nuevos puestos), quimicos (10 %), metalmecdnica
y maquinaria y equipos (17 %), automotriz y autopartes (7 %) (Kulfas ez al.,
2014:42). Hasta el ano 2008 la creacién de empleo industrial tuvo el mismo
crecimiento en todas las empresas, independientemente del tamafo, pero a
partir de ese afio el empleo generado por las MiPyMEs se estancé y todo el
incremental provino de empresas grandes (Kulfas ez a/.:42).

A nivel regional, en la provincia de Santa Fe el comportamiento fue similar
al nacional; el afo 2002 fue el de menor valor, con 76 622 trabajadores indus-
triales, y en 2013 el de mayor valor, con 136 667, con un aumento del 78 %.
La participacién del empleo industrial en el total del empleo registrado, no
obstante ello (y al igual que en el 4mbito nacional), perdié también partici-
pacién respecto de la década del 90, y tuvo en 2013 un valor del 25,93 %, pero
es un porcentaje mayor que la media nacional, lo cual pone en evidencia el
peso de la provincia en el sector industrial, que participa con el 10,69 % del
total del empleo industrial nacional (afo 2014).

0.35

=31.03% 136.67

F 0.3
25.74 25.93%
I 0.25

/‘—\‘/ L 0.2
.62
0.15
- 01
- 0.05
(o]

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Empleo Industrial Empleo Industrial/ Total de empleo (eje secundario)

Grafico 9. Evolucion del empleo industrial en miles y porcentaje de participacion en el total
en la provincia de Santa Fe. Ahos 1996-2014.
Fuente: elaboracién sobre la base de datos del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial

del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
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De acuerdo con esos datos, se puede observar que el sector industrial, a pesar
de ese incremento, no es el principal empleador, ya que ese lugar lo ocupa el sec-
tor de servicios, que también en el periodo bajo andlisis aumenté en cantidad.*”
Al interior del empleo industrial, las ramas que poseen una alta participacién
en el PBG también la tienen en la mano de obra registrada, esto es, alimentos
y bebidas, maquinaria y equipo, otros productos de metal y automotores, con
la excepcién del sector muebles, que es de mano de obra intensiva, dado que
aporta 2,64 % al producto y 4,1 % es su participacién en la ocupacién industrial
(Secretarfa de Planificacién y Politica Econdmica, 2014:67).

En cuanto a la cantidad de empresas localizadas en la provincia de Santa
Fe, estas aumentaron a partir de 2003 y revirtieron la tendencia decreciente
de los anos 1998—2002, siendo, en 2002, 38 100, y en 2013, 59 236. Dentro de
ello, las empresas industriales tuvieron el mismo comportamiento: en 2002
fueron 4 772 las empresas ubicadas en el territorio santafesino dedicadas a las
actividades industriales, y crecieron a 6 859 en el afio 2011. Pero a partir de
ese momento comenzaron a descender y en 2013 llegaron a 6 781, cifra que
representa el 10,27 % de las empresas industriales del pais (Grafico 10).

A pesar de ese exponencial crecimiento de la cantidad de empresas indus-
triales entre 2002 y 2012 de 43,43 %, la participacién de estas en el total de
empresas en Santa Fe disminuyé desde el afo 1996 al 2013 puesto que pasé
de 14,09 a 11,45 %, valores que dan cuenta, en el marco del crecimiento de la
cantidad de empresas, que el incremento de las del sector industrial fue me-
nor que el general, de modo que fueron perdiendo participacién en ese total,
tendencia que no se revirtié en ninguna instancia del periodo bajo andlisis.

17 Ver en Anexo 2 Gréafico 2.5: Evolucion del Empleo registrado por sector en la Provincia de Santa
Fe. Periodo 1996-2014.
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Grafico 10. Evolucion de la cantidad de empresas localizadas en la provincia de Santa Fe por
sector y porcentaje de las industriales sobre el total. Periodo: 1996-2013.

Fuente: elaboracién sobre la base de datos del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.

Lo mismo sucedi6 con la cantidad de empresas en el afio 2013; de un total
de 47 697, el sector industrial era el minoritario (con 6 781) con relacién a
comercio (16 305) y servicios (24 611). Ademds, dentro sector industrial, las
grandes empresas representaban el 6,6 %8y concentraban el 54 % de los
puestos de trabajos registrados (Ginsberg y Silva Frailde, 2010:34). Por lo que
la reactivacién de la produccién industrial estuvo acompanada por creacién
de empleo por parte de ese sector en el periodo 2002—2013, lo que se presentd
a nivel nacional y regional en la provincia de Santa Fe para revertir una ten-
dencia expulsora de mano de obra de finales de los afios 90. Ese crecimiento
del empleo industrial en cantidad de empleados registrados no conllevé a un
incremento de la participacién de la industria en el total del empleo, que se
mantuvo en valores menores que en los 90, tanto en el total pais como en la
provincia de Santa Fe. También se asisti, a nivel provincial, a un crecimiento

18 Ver en el Anexo 2, Tabla 2.2 Empresas Registradas para Sectores Seleccionados (Industria,
Comercio y Servicios) y Tamano en la provincia de Santa Fe. Ano 2013.

126 El desarrollo de la estructura productivo-industrial argentina y santafesina



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

de la cantidad de empresas industriales, aunque a un ritmo menor que los otros
sectores dada su pérdida de participacién en el total y que, ademds, presentd
una tendencia a concentrar la mayor cantidad de empleos en pocas grandes
empresas (no obstante el crecimiento cuantitativo de las Pymes).

Los andlisis realizados en este capitulo ponen de manifiesto las siguientes
caracteristicas de la industria argentina y santafesina en los tltimos afos en el
marco de un crecimiento tanto econémico como industrial. Tal reactivacién
no revirtié en ninguna de las escalas (nacional y regional en Santa Fe) la parti-
cipacién de la industria en la estructura econémica, en las exportaciones y en
el empleo. Asimismo, al interior del sector industrial, las ramas dominantes,
que mayor participacién poseen en la generacién de productos industriales,
se mantuvieron inalteradas en todo el periodo, por lo que no hubo una trans-
formacién del perfil de especializacién del sector industrial.

Respecto de Santa Fe, a esos rasgos se le adiciond la permanencia de la orien-
tacién hacia los servicios del PBG y de las exportaciones, la concentracién en los
productos agropecuarios y fundamentalmente vinculados a la produccién de
la soja. Por otro lado, a nivel industrial, Santa Fe concentré a nivel territorial
el 8,49 % aproximado de la estructura productivo—industrial, por lo que las
mejoras de los indicadores industriales a nivel produccién, exportaciones,
empleo y cantidad de empresas, se reflejaron con mayor amplitud en este nivel
regional que en el nacional.
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Capitulo 5
Capacidades institucionales

En este capitulo inicio el estudio de las capacidades estatales en la provincia
de Santa Fe con referencia a las politicas productivo—industriales desde el ano
2000 a 2013, con el examen del componente institucional. El mismo compren-
de las variables autonomia y nodalidad horizontal. La autonomia alude a la
posibilidad de definir y llevar adelante una estrategia de desarrollo industrial
endbégenamente sin que sea cooptada por intereses o presiones de sectores o
grupos particulares. Las acciones estatales/politicas pablicas auténomas se
sustentan en una combinacién de cualificadas estructuras organizacionales, de
recursos humanos, financieros y de perspectivas conceptuales. En la nodalidad
horizontal se coloca el acento en una cualidad de estructuras estatales: en la
capacidad de establecer cohesividad al interior de los ministerios y entre los
ministerios, articulacién que posibilita tanto dotar de coherencia a las acciones
estatales del nivel meso y como de centralizarlas y direccionarlas, en este caso
de estudio, en torno a lo productivo.

En primer lugar, abordo la variable autonomia y sus dimensiones analiticas:
la capacidad operativa y técnica, las fuentes conceptuales y la capacidad y
autonomia financiera. En un segundo momento, examino la variable nodali-
dad horizontal y sus dos dimensiones, la intraministerial y la interministerial.
En una tercera instancia realizo una recuperacién, a modo de conclusién del
capitulo, de los aspectos empiricos que posibilitan realizar un examen del
desarrollo de las capacidades institucionales del Estado santafesino durante
los afios 2000—2013.
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La informacién que analizo tiene como referencia al Estado santafesino, y en
particular al Ministerio de la Produccién, puesto que es el organismo que tiene
a su cargo las politicas orientadas al desarrollo productivo industrial mediante

las acciones de promocidn, fomento e incentivo los sistemas productivos.*

La autonomia estatal

Para abordar la autonomia estatal, una de las variables del componente
institucional de las capacidades estatales, voy a examinar tres dimensiones
analiticas: la capacidad operativa y técnica de los recursos humanos, las
fuentes conceptuales de las acciones estatales y la capacidad y autonomia
financiera—presupuestaria. La consideracion de las mismas se sustenta en que
constituyen los basamentos estructurales que posibilitan el desarrollo de un
accionar estatal auténomo, esto es que facultan a las estructuras estatales y sus
recursos humanos para definir y llevar adelante, en base a sus propios diagnés-
ticos, objetivos, marcos conceptuales y recursos financieros, una estrategia de
desarrollo endégena con eje en lo productivo industrial. En los tres siguientes
apartados analizo esas dimensiones analiticas.

Capacidad operativa y técnica

La capacidad operativa y técnica alude a la potencialidad de la estructura
estatal de poder llevar adelante las politicas publicas de promocién e incentivo
del sector industrial. Ello se vincula, por un lado con los recursos humanos
con referencia a su dotacidn, la evolucién de su retribucién, su distribucién
en la organizacién, el nivel de formacién y la antigiiedad, a las modalidades
de ingreso y a la presencia de instancias de capacitacién internas orientadas a
formar a los agentes en las funciones especificas del drea y del sector publico.
Por otro lado, se relaciona con la modalidad de organizacién del trabajo, es
decir, cémo se distribuyen y organizan las distintas tareas de planificacién,
decisién, diseno y ejecucién de las politicas puablicas y con la posibilidad de
contar con fuentes de informacién, de diagnéstico, resultado de sistemas de
informacién y de monitoreo y evaluacién de las acciones estatales desarrolladas
para poder definir e implementar las politicas que conformen una estrategia
de desarrollo sustentado en lo productivo—industrial.

Para analizar los recursos humanos, primero examino cuantitativamente la
evolucién en el periodo bajo estudio de la cantidad de agentes del Ministerio

1 De acuerdo con el articulo 21 de la Ley 12817 del afio 2007.
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de la Produccién, en valores absolutos y en referencia al total del personal de
la Administracién Central y en comparacién con algunos ministerios selec-
cionados. Luego, analizo el comportamiento, en valores absolutos y relativos
y en comparacion con el total de la Administracién Central, de la expresién
presupuestaria del gasto en personal (inciso 1) del Ministerio de la Produccién
en el periodo de anilisis.

Abordo esos indicadores cuantitativos con la finalidad de inferir la impor-
tancia, en cantidad de personas y en montos presupuestarios destinados a
su retribucién, que adquirieron los recursos humanos del Ministerio de la
Produccién en el transcurso del periodo. Tal examen contribuye —junto con
otros indicadores— a identificar el papel que asumié de ese organismo en el
Estado santafesino y rol de lo productivo—industrial en las definiciones de las
estrategias estatales a nivel provincial a través de la consideracién su capital
humano en el periodo considerado.

También avanzo en el estudio de otras caracteristicas de los recursos huma-
nos relacionadas con algunos aspectos meritocrdticos —educacién formal,
antigiiedad y capacitacién y modalidades de ingreso— que permiten identificar
el perfil de cualificacién de los agentes del Ministerio de la Produccién, esto
es, su capacidad técnica y examinar la ponderacién asignada desde el Estado
provincial a esas cualidades.

En primer lugar, me referiré a la dotacién, presupuesto y distribucién de
recursos humanos. Al examinar la dotacién de recursos humanos, en términos
cuantitativos, se observa que el personal de planta (permanente y no perma-
nente) del Ministerio de la Produccién en valores absolutos en el periodo que
transcurre entre los afios 1999—2013 oscilé entre un mdximo de 718 en el afio
2000 y un minimo de 460 personas en 2011 (Ministerio de Economia, 2013a).

Se identifica en esa etapa una tendencia levemente decreciente entre los afos
2000 y 2006 (Grifico 1), que de 718 agentes pas6 a 662, siendo el promedio
de ese perfodo un total de 685 —expresado en el gréfico con la linea celeste—.
Posteriormente, en el ano 2007, ascendi6 a un total de 691; a partir de 2008
se evidencia una tendencia fuertemente descendente,? y el promedio en el
periodo 2007—2013 fue un total de 535 agentes, visiblemente menor que en la
etapa anterior —en el gréfico, linea color naranja.

2 Cabe indicar que a finales del afo 2007 se crea la Secretaria de Estado de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, que fue un desprendimiento del Ministerio de la Produccion, dicha Secretaria contod
en el 2008 con 18 personas y entre el 2009 y 2012 tuvo 20, ascendiendo recién en el 2013 a
38 (Ministerio de Economia, 2013a:11). No obstante ello la disminucion del personal de planta
del Ministerio de la Produccion que se da del ano 2007 (691) al 2008 (556) es mucho mayor,
esto es 135 agentes que el personal que se asignd a la recién creada Secretaria de Estado, lo
que esa separacion no explica toda la disminucién del personal de la cartera de Produccion.
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Grafico 1. Cantidad de recursos humanos en planta del Ministerio de Produccion. Valores
absolutos. Anos: 1999-2013. Fuente: elaboracion sobre la base de datos del Ministerio de
Economia (2013a).

Esa situacién que se ve en el total del Ministerio, se refleja en las distintas Di-
recciones Generales, y seis informantes clave dieron cuenta de esa disminucién
en cada una de sus oficinas. Tomando como ejemplos algunas dreas centrales
del Ministerio vinculadas con el fomento de lo productivo—industrial, la Di-
reccién General de Industria, que en el afo 2015 contaba con 17 empleados,
antes posefa 25; la Direccién General de Inversiones,® de cinco pasé a dos; la
Direccién General de Desarrollo Regional, de 15 a tres, y la Direccién General
de Sistemas de Informacién,* de 30 a cuatro, de acuerdo con lo manifestado
en las entrevistas por diversos agentes que se desempefian en cada una de esas
Direcciones Generales.

Al observar la evolucién del total del personal de la Administracién Central
de la provincia en valores absolutos (Gréfico 2), se visualiza una tendencia
diferente de lo sucedido en el Ministerio de la Produccién. En los afios
examinados esta oscilé entre un minimo de 89 791 en 1999 y un mdximo de
119 887 agentes en 2013, y se puede sostener sobre esa base que, a diferencia
del Ministerio analizado, esta es una evolucién alcista. Por lo que, mientras

3 Antes del 2007 se denominaba Direccién General de Programacion y Coordinacién Econémica
Financiera.

4 Antes del afo 2007 esa Direccion estaba desagregada en dos direcciones generales, que desa-
rrollaban esas y otras funciones, una que se denominaba de Andlisis de produccion Agropecuaria
y otra de Extension e Investigacion agropecuaria.
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aumenta la cantidad de recursos humanos que desempenan sus tareas en la
Administracién Central del Estado santafesino, disminuye la cuantia que tra-
baja en el Ministerio de la Produccidn, situacién que se visualiza al examinar
la proporcién de participacién de esa cartera en el total de agentes.
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Grafico 2. Cantidad de recursos humanos en planta en la Administracion Central. Valores
absolutos. Anos: 1999-2013.Fuente: elaboracion sobre la base de datos del Ministerio de
Economia (2013a).

Al referenciar la cantidad de personal de planta del Ministerio de la Produc-
cién con el total de la planta de la Administracién Central, se puede ver que
aquel no alcanzé en todo el periodo examinado el 1 % del conjunto del personal
de la Administracién Central, por lo que tuvo una participacién marginal en
el total, siendo en el afo 2000 el mayor porcentaje, con 0,78, y el menor en
el afno 2011 con 0,42 %. Esto evidencia la poca proporcién de agentes que se
desempena en el Ministerio de la Produccién con relacién al total y la misma
tendencia decreciente en la segunda parte del periodo analizada recientemente
en valores absolutos, ahora expresada como una fuerte disminucién de la
participacion de la cantidad de agentes del Ministerio de la Produccién en el
total de la Administracién Central (Grifico 3).
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Grafico 3. Recursos humanos (planta) Ministerio de Produccion. Porcentajes sobre el total
de la Administracion Central. Ahos 1999-2013. Fuente: elaboracion sobre la base de datos
del Ministerio de Economia (2013a).

En comparacién con otros ministerios, la cartera de Produccién tiene un
comportamiento similar al del Ministerio de Economia, el cual, también en
el periodo sefalado, disminuyd la cantidad de personal de planta a partir del
afo 2007, pero, a diferencia de Produccidn, en 2011 inicié una tendencia
ligeramente alcista (en el afo 2000 contaba con 682 agentes; en 2008, 481; y
en 2013, 658). Distinto fue el comportamiento del Ministerio de Desarrollo
Social, cartera que a partir de 2006 tuvo una tendencia al alza, pasando de
1451 agentes a 2214 en el afo 2013. Lo mismo sucedié con los Ministerios de
Salud y de Educacién, que tuvieron en todo el periodo un comportamiento
ascendente: en el afio 2000, 11 375 personas de planta en Salud y 45 759 en
Educacién; y en 2013, 19 968 y 52 610, respectivamente.®

Por lo tanto, teniendo en cuenta la cantidad de agentes que desarrolla sus
funciones en la Administracién Central del Estado santafesino, el incremento
de estos en el periodo 1999—2013 se contrapone con el desarrollo de la cantidad
de recursos humanos en el Ministerio de la Produccién. Se observa que estos
disminuyeron su cuantia en valores absolutos y, con referencia a su porcentaje

5 Los datos del total del total del Sector PUblico, desagregados por Ministerio en el periodo, se
encuentran en el Anexo 3 en la tabla 3.1: Evolucién cuantitativa de los recursos humanos del
Estado de la provincia de Santa Fe. Periodo: 1999-2013.
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en el total de la Administracién Central, perdieron casi la mitad de la par-
ticipacién. Dicho comportamiento es similar a lo sucedido con los recursos
humanos del Ministerio de Economia, pero con la diferencia de que este, al
final del periodo, asumié una tendencia alcista y Produccién no revirtié su
decrecimiento.

Esos datos se complementan con el estudio del gasto presupuestario, es
decir, con la consideracién de cudnto dinero el Estado provincial destiné a
remunerar a ese personal y coémo evoluciond en el tiempo transcurrido entre
los afios 2000 y 2014.

La clasificacién presupuestaria por objeto del gasto ejecutado (Grifico 4)
arroja en el inciso 1 —esto es, la categoria Gastos en Personal— segtin las
Cuentas de Inversién elaboradas por la Contaduria General de la Provincia,
que en 2002 el 64,92 % del presupuesto del Ministerio de la Produccién fue
destinado a cubrir los gastos de las remuneraciones de los agentes que se
desempenaban en ese organismo, siendo el porcentaje mds alto del periodo
seleccionado. Los mds bajos fueron en 2004 con un 24,69 % y en 2009 con
el 25,51 %. Pero luego, desde ese ano, se incrementaron hasta 2013. A nivel
presupuestario, entonces, se puede observar que la ejecucién de los recursos
destinados a cubrir los gastos en personal durante 20002006 tuvo un com-
portamiento irregular pero alto —en comparacién con la segunda etapa—,
por lo que representé mds el 40 % (con la excepcién de 2004) del presupuesto
del Ministerio y con picos de 55,09 % en 2000 y el ya citado 64,92 % de 2002.
La segunda etapa del periodo 2007—2013, a pesar de que la tendencia era al-
cista, fue menor que la primera, dado que desde 2007 a 2010 no se alcanzé al
40 % sino recién en el ano 2011. A la misma conclusién se llega si se realiza un
promedio de los primeros siete anos (2000—2007), que representa un 45,95 %
—ver linea azul— y la segunda etapa del periodo analizado (2008—2013) tiene
un porcentaje de 35,97 % —representada con la linea naranja.
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Grafico 4. Gasto en personal (inciso 1) Ministerio de la Produccién. En porcentajes
con referencia al total de los objeto del gasto de ese organismo. Ahos 2000-2013.
Fuente: elaboracion propia sobre los datos de Cuentas de inversion de cada uno
de los anos del periodo.

Los gastos en personal del total de la Administracién Central, durante el
periodo 2000—2013, constituyeron un 53,94 %, es decir, mds de la mitad del
presupuesto fue destinado a personal, manteniendo un comportamiento mds
estable durante esos anos en comparacién con el del Ministerio de la Produc-
cién, con un minimo de 43,24 % en el afio 2003 y un mdximo de 57,17 % en
2012. Asimismo, se observa durante los afios 2000—2007 una leve tendencia
a la baja y luego al alza.®

6 En el Anexo 3 se encuentran los gréficos 3.1, 3.2, 3.3 y 3.4 sobre a la ejecucion presupuestaria
del Ministerio de la Produccion y de la Administracion Central desagregada por objeto del gasto
en valores corrientes y en porcentajes durante los anos 2000-2013.

136 Capacidades institucionales



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

70%

60% A

o Mo % Y

= V\\T //\{""-—_
30% NS NS,
\Y4 wV

20%

10%

0%
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

s Administracion Central = Ministerio de la Produccion

Grafico 5. Gasto en personal (inciso 1) Administracién Central y Ministerio de la Produccién.
En porcentajes. Ahos 2000-2013.
Fuente: elaboracion propia sobre los datos de Cuentas de inversion de cada uno de los afos

del periodo.

Por otro lado, el gasto en personal del Ministerio de la Produccién respecto
del total de gastos en el inciso 1 de la Administracién Central nunca alcanzé
el 1 %. Ademds, como se observa en el Grifico 6, la tendencia es hacia la baja;
inicia el periodo con un porcentaje de 0,95 y termina con un 0,51 %. Eso
muestra una reduccién de la relevancia presupuestaria en gasto de personal
de este Ministerio en el total de la Administracién Central en el periodo que
va de 2000 a 2013.
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Grafico 6. Gastos en personal (inciso 1) del Ministerio de la Produccién con relacién al total
de gastos en personal de la Administracion Central. Ahos 2000-2013.

Fuente: elaboracion propia sobre los datos de Cuentas de inversién de cada uno de los afnos
del periodo.

De este modo, tanto por cantidad de personal como por los montos presu-
puestarios destinados a los recursos humanos del Ministerio de la Produccién,
a partir de 2007 se presentd una tendencia a la baja en valores absolutos y
en la participacién de los totales de la Administracién Central. Esos datos
examinados permiten inferir una pérdida de relevancia tanto en cantidad de
personal como en montos presupuestarios para retribuir a los recursos humanos
del Ministerio de la Produccién en el transcurso del tiempo y en cuanto al
total de la Administracién Central. Dicha situacién refleja una depreciacién
(en contraposicién a un fortalecimiento) de la capacidad operativa de las
estructuras estatales en las dreas orientadas a la promocién de las actividades
productivas, expresada en una disminucién de la cantidad de agentes dedi-
cados a esas funciones y de los montos destinados a su remuneracién asi como
una reduccién de la participacién en términos cuantitativos (en cantidad de
agentes y en montos presupuestarios) en el total los recursos humanos de la
Administracién Central, en el marco de un proceso de aumento de la cantidad
de agentes de la misma.

Ademds de ese personal de planta, en la administracién publica se realizan
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contrataciones de recursos humanos (comtinmente denominados contratados)
o de servicios brindados por agentes no pertenecientes a la misma para que
realicen prestaciones técnicas y profesionales, sin embargo, en el Ministerio
de la Produccién no es una modalidad habitual ese tipo de vinculacién labo-
ral. De acuerdo con lo expresado por los entrevistados vinculados a las dreas
de Recursos Humanos y de Administracién, son muy pocos los agentes que
desempenan sus actividades en el Ministerio de la Produccién bajo el formato
de contratos de locacién de obras o de servicios: «son contados los casos»,
indicé un informante clave.

No obstante ello, no fue posible obtener el niimero preciso de personas
bajo esa modalidad contractual, por lo cual se apela a examinar en el presu-
puesto del Ministerio la partida presupuestaria —3.4.9.0, denominada Otros
Servicios Técnicos y Profesionales que corresponde al inciso 3, Servicios No
Personales— pero con la salvedad de que la misma contempla tanto contratos
a personas fisicas como a organismos y entidades (por ejemplo: las universi-
dades, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), entre otros).

Segtin los datos disponibles (Tabla 1), en 2010 el 10 % del monto de los
recursos ejecutados en total del inciso 3 del Ministerio se destind a contratar
servicios y personas. Ese porcentaje disminuy6 fuertemente a partir de
2011, y fue del 1 % en 2012 y en 2013 del 2 %. Por lo que se traté de un monto
con poca significancia.’

7 Cabe indicar aqui que el inciso 3 Servicios No Personales, en el 2010 representé el 14.67 % del
total del gasto ejecutado el Ministerio, en el 2011, el 16.76 %; en el 2012, el 8.01 % y en el
2013, el 9.81 %. Estos calculos se realizaron con los datos de las cuentas de inversion de los
respectivos anos.
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Tabla 1. Gastos presupuestarios del 3.4.9.0 Otros Servicios Técnicos
Profesionales y su relacién con el Inciso 3, Servicios No Personales del
Ministerio de la Produccién. Afos: 2010-2014.

Total Inciso 3 Inciso 3.4.9.0 Otros | % de participacion
Anos Servicios No servicios técnicos y | del inciso 3.4.9.0
Personales profesionales en el inciso3
2010 18.765.605,29 1.790.762,50 10%
2011 23.894.391,97 342.684,00 1%
2012 11.963.366,46 245.025,00 2%
2013 18.623.118,68 450.177,55 2%
2014 s/d 343.001,00 s/d
*)

(*) Montos acumulados hasta agosto de 2014.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de las Cuentas de Inversion de cada ano
y a informacién brindada por la Direccién General de Administracién del Ministerio de la Pro-
duccion, de acuerdo con la informacion del Sistema Informatico Provincial de Administracion
Financiera (SIPAF).

Si se examina aquella parte de la partida presupuestaria 3.4.9.0 destinada
exclusivamente a la finalidad Industria, desde el afio 2010 a agosto de 2014
solo tuvo ejecucion en dos anos, en 2012, que fue un monto de $71 500, y en
2013 con $6500. A pesar de las variaciones, resultan montos con poco peso en
los totales, por lo que su participacién no es relevante el total de Industria.®

Estos tltimos datos indican que la contratacién no fue una modalidad a la
que se recurrié para compensar la disminucién de la cantidad de agentes de
planta examinada mds arriba, ni suplir o complementar las acciones del Mi-
nisterio y las tareas de sus agentes, y menos lo fue aun para las intervenciones
vinculadas con el sector productivo industrial. Esta situacién paraddjica, por
un lado, releva la no centralidad de los recursos humanos del Ministerio de
la Produccién en el marco del Estado santafesino puesto que no se contrata
a profesionales para cumplir con las funciones de la cartera y, por otro lado,
la poca cantidad de contratados posee la ventaja que soslaya la coexistencia
de distintas modalidades y regulaciones de contratacién laboral, montos de
sueldos, de estabilidad, entre otras condiciones de trabajo en una misma car-

8 En el 2012 el total del gasto presupuestario de Industria fue de $11 863 794 y en el 2013 de
$15 830 778, de acuerdo con los datos de las cuentas de inversioén de esos anos.
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tera y junto con sus consecuencias en términos de desigualdades y conflictos
laborales y evita la conformacién de «administraciones paralelas» (Martinez
Nogueira, 2002; Echebarria, 2006; lacoviello y Tommasi, 2002).

Para continuar con el andlisis de las capacidades operativas y técnicas del
Ministerio de la Produccién, prosigo con el examen de la distribucién de los
recursos humanos en las distintas secretarias.

La organizacién interna del Ministerio se modificé en el afo 2007 y pasé de
una estructura burocrética piramidal organizada en torno a dos secretarias (una
de Industria, Comercio y Servicios y otra de Agricultura y Ganaderia) a otra
matricial, la cual se organiz6 en funcién de las diversas cadenas de valor (ver en
el Anexo 3, la Figura 3.2) —de acuerdo con los Decretos 095/07 y 471/10—y
se crearon seis secretarias. Ello conllevd, entre otras, a transformaciones en la
distribucién de los recursos humanos en las distintas secretarfas. Pero, ante la
ausencia de informacién sobre el periodo 20002007, analizo su evolucién
desde la nueva organizacién.®

Segun los datos sobre la planta permanente del Ministerio de la Produc-
cién brindados por la Direccién General del Recursos Humanos —estos no
incluyen al personal de planta temporaria’® ni las autoridades politicas—,
se observa que la Subsecretaria de Coordinacién Técnica y Administrativa
Financiera es la que mayor dotacién de personal de planta permanente posee.
La misma es un drea de apoyo a las funciones especificas o sustanciales del
Ministerio y tuvo un médximo de 148 personas en 2007 y un minimo de 119
en 2011, en tanto que representd en el afio 2010 un 26 % del total. Le sigue la
Secretaria del Sistema Agropecuario, Agroalimentos y Biocombustible, que
en 2010 posefa el 24 % de los agentes del Ministerio y en valores absolutos se
desenvolvi6 en un rango de 134 a 89 personas. De acuerdo con la informacién
relevada mediante entrevistas, esta Secretarfa absorbié el 80 % del personal de
la vieja reparticién Secretaria de Agricultura y Ganaderia del esquema orga-
nizacional anterior, siendo el drea temdtica y sectorial original del Ministerio,
con una larga y relevante trayectoria en el mismo.

Respecto de las dreas destinadas exclusivamente al sector industrial, la Secre-

tarfa de Sistema Metalmecdnico, Quimico, Automotriz y otras Manufacturas'*

9 Esa decisién, se funda exclusivamente en la imposibilidad de acceder esa informacion para el
periodo 2000-2007 puesto que, de acuerdo con lo relevado, solo se encuentran registros areas
en el area especifica de Recursos Humanos del Ministerio de la Produccién, sobre la asignacion
del personal en las distintas dependencias a partir del 2007, que es la informacion que analizo.

10 Esa es la razon por la cual las cantidades totales de Recursos Humanos de la informacién brin-
dada por la Direccion General de Recursos Humanos tiene pequenas diferencias con la fuente
anteriormente empleada: Ministerio de Economia (2013a).

11 En el Anexo 3 se encuentra el organigrama de dicha Secretaria (Figura 3.3).
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y la Secretaria de Empresas de Base Tecnoldgica son de las cinco secretarfas «que
representan los sistemas productivos (cadenas de valor) de la provincia (...)
que son los principales motores de la economia provincial» (Ministerio de la
Produccidn, 2007:9), las que menor dotacién de recursos humanos poseen. La
de Sistema Metalmecdnico tuvo un comportamiento muy particular, siendo su
menor cantidad 8 personas (anos 2010 y 2011), y la mayor, 28 agentes en 2007.
Una de las razones de ese singular desenvolvimiento es que, a partir de 2012,
la Direccién General de Industria pasé de la Secretarfa de Apoyo al Desarrollo
a depender de esta Secretaria a nivel funcional (esto es, en la prictica, sin que
ello se traduzca en una modificacién de la normativa, el Decreto 471/10, que
establece esa estructura orgdnica funcional). Por su parte, la Secretarfa de Em-
presas de Base Tecnoldgica, que posee un sistema productivo «mds incipiente
y en proceso de desarrollo» (Ministerio de la Produccién, 2007:9), como se
observa en la Tabla 2 y segtin lo expresé el funcionario politico a su cargo en
la entrevista, durante los primeros dos afios funcioné solo con el secretario y
después tuvo un plantel de alrededor de 30 personas (afios 2009—2011). Pero
con el inicio de la nueva gestidén de gobierno, en 2012, una situacién similar a
la original se volvié a presentar, y en 2014 solo poseia tres personas.

La Secretarfa de Servicios de Apoyo al Desarrollo™ es un 4rea que fue conce-
bida como transversal para prestar servicios a los distintos sistemas productivos,
es decir, a las secretarias de las cuales dependen las cadenas de valor y con
varias Direcciones Generales que realizan funciones que se relacionan directa
e indirectamente con las politicas productivo—industriales, entre ellas, la Di-
reccién General de Inversiones, la Direccién General de Industria (hasta 2011),
la Direccién General de Desarrollo Regional y Local, la Direccién General de
Comercio Exterior (dreas que existian como tales antes de la reorganizacién
funcional del Ministerio en el afio 2007). Esta secretaria representé en 2010
un 19 % de los recursos humanos del Ministerio, y en valores absolutos oscilé
entre 82 personas en 2011 y 117 en 2007.

12 En el Anexo 3 se encuentra el organigrama de esa Secretaria (Figura 3.4).
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Tabla 2. Distribuciéon de recursos humanos en las distintas Secretarias

del Ministerio de la Produccion. Afos 2007 a 2014.

SECRETARIAS / SUBSECRETARIAS 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Secretaria de los Sistemas
Agropecuario, Agroalimentario y 134 126 127 114 101 89 104 100
Biocombustibles
Secretaria d(_e los Sistemas Hidrico, 95 83 74 69 68 71 74 71
Forestal y Minero
Secreta!'la de Io§ $|stemas Turismo, o 23 20 29 21 22 22 21
Comercio y Servicios
Secretaria de los Slstema§ Qe ) ) 31 30 29 ) 9 3
Empresas de Base Tecnoldgica
Secretaria de los Sistemas
Metalmecanico, Quimico Automotor 28 28 9 8 8 27 23 23
y otras Manufacturas
Secretaria de Servicios de Apoyo al 117 114 94 90 82 107 106 100
Desarrollo
Subsecretaria de Relaciones Institucio-
o ) - - 11 10 10 25 23 22

nales y Comunicacién Social.
Subsecretaria de Coordinacion Técnica y

- P . 148 139 142 127 119 134 142 139
Administracion Financiera.
Personal de Gabinete 12 13 13 14 15 17 17 17
TOTAL 558 526 521 484 453 492 513 496

Nota: Los datos corresponden a diciembre de cada ano, menos los del 2014 que son del mes de agosto.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de los datos brindados por la Direccién General de

Recursos Humanos del Ministerio de la Produccion.

De acuerdo con estos datos, se visualiza que entre las secretarfas que com-
prenden sistemas productivos, las que poseen una mayor dotacién de personal
son aquellas vinculadas con las actividades agropecuarias (Secretaria de Siste-
mas Agropecuarios, Agroalimentos y Biocombustible y Secretaria de Sistema
Hidrico, Forestal y Minero) que en 2010, juntas, representaban el 38 % del
personal del Ministerio. En cambio, aquellas relacionadas directamente con los
sistemas productivos industriales —las Secretarias de Sistema Metalmecdnico
y otros, y Sistemas de Empresas de Base Tecnolégica— poseian el 8 %.

Esa situacién se mantuvo, con pequenas variaciones, en el periodo 2007—
2014, lo que permite inferir que las dreas —esto es, las columnas conforme
al esquema matricial— que atienden a los «temas especificos segtin la carac-
teristica productivas vinculadas a cada sistema productivo» (Ministerio de la
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Produccién, 2007:6) de la provincia, que trabajan con las cadenas de valor de
produccién industriales de 2007 a 2014, tuvieron aproximadamente, en prome-
dio, 30 agentes.™® Cabe indicar que esas dos secretarfas —al igual que las otras
tres de sistemas productivos— son asistidas por las Direcciones Generales que
se encuentran en la érbita de la Secretaria de Servicios de Apoyo al Desarrollo,
la que en el periodo bajo anilisis tenfa en promedio 100 personas que directa e
indirectamente desempefaban tareas vinculadas con las politicas industriales.

Por otra parte, la Subsecretarfa General de Coordinacién Técnica y Admi-
nistracién Financiera, que realiza las tareas de apoyo, las actividades admi-
nistrativas que posibilitan el funcionamiento del Ministerio, es el drea la que
mds agentes tenfa en todo el periodo.

Considerando la distribucién de los agentes se advierte que, entre las secre-
tarfas que trabajan con las distintas cadenas de valor, la que mayor dotacién
de personal tenfa es aquella vinculada con los sistemas productivos agrope-
cuarios, y las secretarfas industriales contaban con una significativamente
menor cantidad de agentes. Luego ellas son asistidas en términos operativos,
profesionales y técnicos por la Secretaria de Apoyo al Desarrollo que poseia,
en los afos analizados, un comportamiento relativamente estable y alto, pero
era el drea que asistia administrativamente al Ministerio la que contaba con la
mayor cantidad de recursos humanos el periodo que va del ano 2007 al 2014.

La evolucién de la distribucién de los agentes en las distintas dreas del
Ministerio de la Produccién en el periodo 2007—2014, de acuerdo con lo exa-
minado, muestra una mayor relevancia en cantidades de agentes de las dreas
relacionadas con las politicas agropecuarias (entre los sistemas productivos)
y las administrativas.

En lo que hace a los perfiles, es decir, formacidn, antigiiedad, modalidades
de ingreso y capacitacién de los recursos humanos del Ministerio de la Pro-
duccidn, se puede identificar la capacidad y potencialidad de accién de los
mismos con referencia a sus cualidades técnicas. Para tal fin analizo la forma-
cién en términos de los niveles de educacién formal alcanzados, la antigiiedad
en el desarrollo de esas funciones, las modalidades de ingreso y los sistemas
de capacitacién implementados por el Estado para cualificar a sus agentes.

En cuanto a la formacién de los recursos humanos, el maximo nivel de
educacién formal de los trabajadores del Ministerio de la Produccién, segun
los datos del estudio que realiz6 un equipo de consultores privados contratados

13 En el Anexo 3 en el cuadro 3.1, se encuentra el detalle de las cadenas productivas de cada
Secretaria.
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por el Ministerio en el afio 2011 (Castriota, Martinez y Mondino, 2011)** y de
acuerdo con los suministrados por la Direccién General de Administracion
sobre la situacién en 2014,'® el Ministerio de la Produccién contaba con
un alto porcentaje de profesionales universitarios y técnicos con formacién
terciaria. En 2011, el 48 % poseia estudios universitarios y terciarios comple-
tos para el estudio de Castriota ez al. (2011:8), y conforme a los datos de la
Direccién General de Administracién —que incluye a los funcionarios y la
planta politica— los valores son mayores aun: para el ano 2014 el 51 % de los
agentes eran profesionales universitarios y el 9 % tenia estudios técnicos de

nivel terciario finalizados (Grafico 7).

Secundario
39%

Uni versitario
51%

Terciario -
9%

Grafico 7. Agentes del Ministerio de la Produccion por nivel de educacion formal. Ao 2014.
Fuente: elaboracion sobre la base de datos de la Direccién General de Administracion del
Ministerio de la Produccion.

Esa calificacion profesional que es evaluada por diversos informantes claves
como «por encima del promedio y con mucha experiencia», refleja el perfil
técnico de los agentes que siempre fue destacado por los entrevistados, los

14 El estudio fue realizado con el financiamiento de la cooperacion internacional italiana descentra-
lizada FOSEL (Formacione per lo Sviluppo Economico Locale), mas adelante se profundiza sobre
ese programa.

15 Los mismos fueron brindados a los fines de la presente investigacion. Cabe indicar también, que
a mediados del 2014 se realizd un relevamiento de profesionales, a través de una encuesta, en
el Ministerio de la Produccion, como una prueba piloto por parte del gremio Union del Personal
Civil de la Nacion (UPCN). Dicha tarea se realizd porque «constituye un grave problema que tiene
el Estado (...) no conocer el potencial individual de cada empleado publico de la provincia (...) lo
que atenta contra la eficiencia de la gestion publica» <http://www.upcnsfe.com.ar/nota/32571-
relevamiento-de-profesionales-de-la-administracion-publica>. Los datos a los que se pudieron
acceder (UPCN, 2014), son similares a los de Castriota et al. (2011) y a aquellos brindados por
la Direccion General de Administracion.
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cuales relacionaron ese nivel de formacién formal con la caracteristica que el
organismo asumié desde sus origenes —vinculado a la investigacién y estudios
de la produccién agricolo—ganadera de la provincia— e indicaron que ese rasgo
distintivo se mantuvo en el tiempo.*®

No obstante ello, las distintas valoraciones sobre los recursos humanos sefia-
lan otro rasgo del organismo: su alto porcentaje de antigiiedad en el mismo.
El 71 % de los agentes tenia mds de 10 afios en el Ministerio; el 8 %, entre §
y 10 anos de antigiiedad; y el 24 %, menos de 5 (Castriota ez al., 2011:8-9).
Situacién que refleja una polarizacion entre los que posefan vasta experiencia
y antigiiedad en el organismo y aquellos que ingresaron mds recientemente.

Esa caracteristica es notada por un alto funcionario politico de la gestién
20072011 en estos términos: «el Ministerio tiene gran cantidad de gente con
mucha experiencia y pronta a jubilarse, luego viene un pelotén de jévenes con
menos estudios y experiencias, faltan dos generaciones».*’

Ese rasgo refleja las consecuencias del congelamiento de las vacantes en la
administracién publica (Decreto 3924/1987) y de la suspensién de los concur-
sos, que impidié durante la década del 9o y gran parte de los 2000 el ingreso
al Estado provincial a través de concursos de antecedentes y de oposicidn,
mecanismo establecido como incorporacidn al servicio civil de la provincia
en la Ley 2695 de 1983. Durante esos afios se presentaron distintas y hetero-
géneas situaciones de ingreso dado que no fue posible mantener «la rigidez
del congelamiento y la inmovilizacién de la planta de personal» (Oszlak,
2003:55), lo que promovié que los distintos ministerios realizaran sus propios
mecanismos de incorporacion.

A partir de 2007 se retomé la realizacién de mecanismos de seleccién abiertos
para cubrir las necesidades y vacantes de personal en el Estado provincial. En
el Ministerio de la Produccidn, en 2011 que se efectud un proceso de concur-
so abierto mediante el cual ingresaron paulatinamente so personas y luego

16 En el ano 1934 se crea el Instituto Experimental de Investigaciones Agricolas (ley 2447), en
1937 (ley 2539) se incorpora la Direccion General de Fomento Agricola—Ganadero, luego en
1940 se denomina Direccién General de Investigacién y Fomento Agricola—ganadero y depen-
diente del Ministerio de Hacienda y Economia, en 1956 se crea el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia y en el '58 se ratifica esa creacion (ley 4903). En 1987 se denomina Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio (MAGIC) ley 10 101, en 1989 algunas areas pasan
a depender del Ministerio de Hacienda, tales como la Secretaria de Industria y Tecnologia (de-
creto 2518/89), luego denominada de Industria y Comercio (decreto 0010/91), la cual en el afno
1995 pasa a la érbita del MAGIC (decreto 0080/95), quién en el ano 2004 pasa a denominarse
Ministerio de la Produccion (para mas detalles ver Fernandez et al., 2005: 259-261).

17 Lo mismo sostiene un informante clave de la Direccion de Recursos Humanos «falta la genera-
cion del medio, hoy el Ministerio tiene viejos y jovenes».
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otras 18. De los 50 cargos iniciales, cabe destacar que el 38 % demand6 como
requisito un titulo profesional, y el 14 % del total de los cargos a cubrir fue
para la Secretaria de Sistema Agropecuario, Agroalimentos y Biocombustible;
el 16 % correspondié Sistema Hidrico, Forestal y Minero; el 20 %, a Servicios
de Apoyo al Desarrollo —de la cual dos cargos, es decir, 4 %, fueron para
desempenarse en la Direccién General de Industria— y el resto de los puestos
concursados fueron al 4rea administrativa del Ministerio (el 50 %) (Resolucién
o12/2011, Ministerio de la Produccién).

Pero ello no alcanzé a cubrir todas las vacantes, situacién que se refleja en
la disminucién de la cantidad de personal del Ministerio indicada mds arriba,
sobre todo en las dreas productivas y especificamente las industriales. Cabe
senalar que no se llamé a concurso para cubrir ningtn cargo de las Secretarias
de Sistema Metalmecdnico, Quimico, Automocién y otras Manufacturas ni
en la de Sistema de Empresas de Base Tecnoldgica.

Al mismo tiempo, se retomaron los concursos de cardcter interno para los
trabajadores que ya estaban incorporados al organismo. Se efectuaron aproxi-
madamente 60 concursos internos*® pero, segtin la valoracién de varios agentes
de planta, los mismos se abren cuando el personal politico decide cubrir una
vacante —situacién que no sucede siempre—, generalmente para titularizar
subrogancias, y no resultan de decisiones estratégicas ni de una planificacién.
Por lo que no parece constituirse en un mecanismo de promocién propio de
una carrera administrativa en el Ministerio de la Produccién.

Respecto de la presencia de planes y/o cursos de capacitacién, no se pudo
identificar ninguna instancia planificada ni disefada en funcién de un
diagnéstico de deteccién de necesidades de formacién y/o capacitacién del
organismo. Los informantes clave referencian como instancias de formacién
internas, durante el periodo 2003—2007, algunas charlas—conferencias a cargo
de destacadas figuras del dmbito académico organizadas por la entonces deno-
minada Secretarfa de Industria, Comercio y Servicios, y el criterio y la decisién
sobre qué tema/problemadtica abordar, a quién invitar, entre otras cuestiones,
estaba a cargo de los funcionarios politicos del drea. No obstante ello, fueron
valoradas por los entrevistados como instancias positivas que posibilitaron la
reflexién sobre las acciones desarrolladas.*®

18 <http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/guia/convocatorias>,consultada el 16 de octubre de
2014.

19 Entre otros, destacaron la presencia de Francisco Albuquerque, especialista espanol en desa-
rrollo enddgeno y local, y de Sonia Fleury, profesional brasilera que aborda los temas de reforma
del Estado.
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Luego, desde 2007, las instancias de capacitacién no se desarrollaron desde el
Ministerio sino que fueron definidas y disefiadas desde un dmbito central para
todos los empleados de la provincia. En un primer momento, fue el Ministerio
de Gobierno y Reforma del Estado y, desde 2012, la formacién interna de los
recursos humanos provinciales pasé a depender de la Secretaria de Recursos
Humanos y Funcién Publica —especificamente, de la Direccién Provincial
de Formacién Laboral de los Trabajadores Publicos— del Ministerio de Eco-
nomia. Desde esa instancia se realizé un plan de capacitacién compuesto por
cursos destinados a todos los trabajadores del Estado provincial, con distin-
ciones por categorias (uno de Alta Gerencia Publica, otro para las categorias
7,8y 9,y uno de Induccién para los ingresantes a la Administracién Publica
Provincial). Los cursos y talleres contaron con la colaboracién y participacion
de la Universidad Nacional del Litoral (unL) y de la Universidad Nacional de
Rosario (UNR), siendo un equipo de trabajo de esta tltima el responsable del
Programa de Formacién (Grandinetti y Nari, 2012).2°

Se continué también implementando determinadas acciones de formacién
especificas para cada Ministerio que se realizaron en funcién de las demandas
de los organismos, requerimiento que Produccién no efectué en el periodo
bajo andlisis,?* por lo que no conté con cursos disenados y brindado por la
Direccién Provincial de Formacién Laboral de los Trabajadores Pablicos de
la Provincia. Finalmente, en la actualidad la formacién de los agentes a través
de cursos de capacitacién se hace mediante la modalidad virtual, se oferta
para toda la Administracién, y cuenta con una amplia difusién (Secretaria y

Subsecretarfa de Recursos Humanos y Funcién Publica, 2013).2

20 El Plan de Formacién para el desarrollo de los trabajadores publicos de la provincia de Santa Fe
se desarrollé de junio a diciembre de 2011 y contd en su inauguracion con una conferencia del
Dr. Oscar Oszlak. El proyecto tuvo financiamiento del CFl y fue estuvo a cargo de un equipo de
la Escuela de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacional de la
Universidad Nacional de Rosario (Gobierno de Santa Fe, 2012; Grandinetti y Nari, 2012).

21 Algunas de esas acciones de «Guia, apoyo y soporte a actividades de formacién de otras
jurisdicciones» fueron «en el Ministerio de Justicia y DDHH, el Programa de Formacién en Trans-
parencia, Acceso a la informacion y Etica publica, en el Ministerio de Economia, el Programa
de Capacitacion Continua SARH, en el Ministerio de Educacion, el Programa de Capacitacion
Continua SIGAE, en el Ministerio de Salud, el Programa de Capacitacién Continua Enfermeros,
en el Ministerio de Desarrollo Social, el Proyecto sobre Formacién en perspectiva de Género»
(Secretaria y Subsecretaria de Recursos Humanos y Funcién Publica, 2013:15).

22 Algunos de ellos son: «Etica PUblica, Transparencia y Acceso a la Informacion» dirigido a to-
dos los empleados y funcionarios de la Administracion Publica, «Recursos Humanos y Funcion
Publica» orientado a trabajadores publicos del escalafén central que se desempefien en areas
de Recursos Humanos, «Régimen General de Actuaciones Administrativas» (que cuenta con 7
ediciones) personal del escalafon central que desempena tareas administrativas de despacho y
mesas de entradas, «Competencias Laborales Bésicas» destinado a trabajadores publicos provin-
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Con relacién a esto, se puede considerar que se estd en presencia de un
conjunto de cursos, de una oferta a la que los agentes, en funcién de sus
intereses e inquietudes personales, pueden asistir, pero ninguno de ellos es
disefiado para, ni por, el Ministerio de la Produccién y tampoco se vincula con
las necesidades (no identificadas formalmente) de capacitacion, formacién y/o
actualizacién que demandan las tareas en el sector publico y especificamente
en las dreas ligadas a lo productivo—industrial.

Cabe indicar que, a razén del cambio de organizacién del Ministerio, se
realizaron diversas instancias de capacitacién que no constituyeron plan for-
mal sino que se basaron en reuniones, charlas o talleres informales con sus
agentes con el propésito de transmitir y dar a conocer la nueva modalidad de
organizacién y trabajo.

Se puede concluir, entonces, que el perfil del agente del Ministerio de la
Produccién es mayoritariamente profesional y con experiencia y antigiiedad en
el organismo y que ello es acompafiado por un sector compuesto por agentes
mds jovenes y recientemente ingresados. Ese nivel de profesionalidad de los
trabajadores da cuenta de una cualidad que no fue resultado de una politica
especifica ni planificada de ingreso meritocrético. La antigiiedad de la mayoria
de los empleados permite inferir que sus incorporaciones no fueron siempre
por mecanismos de seleccion via concurso, sino a través de otros (recomenda-
ciones, vinculos personales, profesionales y conocimientos técnicos). Respecto
de los perfiles de ingreso de los jévenes mediante concursos, no se priorizd la
formacién profesional, solo al 34 % se le exigi6 un titulo profesional (asi como
tampoco los concursos se constituyeron un mecanismo para fortalecer las dreas
vinculadas con las politicas productivo—industriales, dado que el 50 % de los
ingresos se destiné a la dependencia administrativa). La profesionalidad de
los agentes del Ministerio de la Produccién estd dada por las actividades que
desempenan sobre todo en las dreas vinculadas con los sistemas productivos
que demandan para su tarea conocimiento especifico. Por otro lado, no se han
podido identificar instancias de capacitacién y formacién especificas del orga-
nismo, situacién que evidencia la no consideracién de la formacién continua
acorde a las necesidades de las dreas, y en funcidn de las tareas y actividades de
las distintas dependencias del Ministerio, que complemente el nivel de forma-
cién de educacién formal como una accién relevante a realizar para mejorar la
realizacién de las actividades y fortalecer las capacidades operativas y técnicas.

ciales del escalafén central, en particular de niveles 1 a 6, esta a cargo del Consejo de Capaci-
tacion y Formacion Profesional de Rosario (CCFP-R) es financiado por el CFl al igual que el curso
de «Formacion de Formadores por competencias».
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Con relacién a la organizacién del trabajo, la mayoria de los agentes del Mi-
nisterio posee conocimientos profesionales y técnicos y esa es una caracteristica
valorada positivamente por ellos mismos y por los responsables politicos. Ahora
bien, ;cémo se organiza esa cualidad cotidianamente para poder desarrollar
acciones orientadas al incentivo de la actividad productivo—industrial? Para
responder a ello examino: a) la distribucién y el tipo de actividades y tareas,
técnicas/administrativas que realizan los distintos agentes, y b) la organizacién
de los tiempos de planificacién, disefio y gestién de las politicas publicas del
Ministerio de la Produccidn, teniendo como referencia la modificacién de la
estructura organizacional del Ministerio a fines del afio 2007.

A pesar de esa cualidad destacada por los diversos informantes entrevistados,
el proceso de reestructuracién del Ministerio fue percibido por el personal de
carrera de rango medio —como son los directores generales de las diversas
dreas— como una instancia de no valoracién y menosprecio de las capaci-
dades de los agentes. Indic6 uno de los funcionarios politicos responsables
de la misma:

Transformar una estructura piramidal en una matricial no es una tarea sencilla
en ningdn organismo publico (...) ello generd resistencias, pero lo hicimos
junto con la gente del Ministerio, a pesar que no tenfan muy en claro hacia
dénde iba a ir todo ello.

No obstante, a la nueva modalidad de organizacién del trabajo a partir de
cadenas de valor y de servicios transversales, segtin la evaluacién que hizo la
gestién que la llevé adelante, le falt6 tiempo para poder consolidarse. Una
modificacién de ese tipo —segun lo expresaron los funcionarios en las en-
trevistas— demanda un periodo inicial de comunicacién, convencimiento,
conocimiento, y luego de aprehensidn, para lo cual consideraron que cuatros
afios que no fueron suficientes.

Los responsables politicos sefialan que no fue una falencia técnica ni una
ausencia o carencia de conocimiento o de compromiso de los agentes del
Ministerio; incluso los entrevistados de planta manifestaron su acuerdo con
algunos principios, como la transversalidad, pero el principal elemento que se
identificé como problemdtico fue la reconfiguracién de las dreas de trabajo, de
sus competencias y funciones. Es decir, dejar de hacer y organizar las actividades
como se venian realizando y sin que se identificara con claridad —en la practica,
en la accién de todos los dias— cudl serfa la nueva modalidad de trabajo. Varios
entrevistados dijeron que otro de los mayores motivos de tensién fue el cambio
sobre los recursos presupuestarios que, de estar asignados y administrados desde
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cada direccién general, pasaron a estar afectados en funcién del plan de gobierno,
situacién que modificé el lugar de decisién pasando al drea politica.?®
La discrepancia con el nuevo esquema fue expresada de la siguiente manera

por un funcionario con mds de 25 afios en el organismo:

antes el Ministerio tenia dos secretarfas fuertes y varias direcciones generales, los
equipos politicos eran reducidos —6 o 7 personas—, entonces funcionaba con
los directores (...). Ahora se crearon 6 secretarias, 6 subsecretarias, 10 direcciones
provinciales (...) fueron ellos —los cargos politicos— los que concentraron
toda la tarea que antes hacfa el personal de planta.

Cabe indicar que, de acuerdo con los brindados por Direccién General de
Administracion, las autoridades superiores del Ministerio que tienen a su cargo la
conduccién politica del mismo —segtin el decreto 471/2010: Ministro, Secreta-
rios, Subsecretarios y Directores Provinciales— en el 2010 eran 32 y ascendieron
a38 en el 2014, lo que representa un 6 y un 7 % del total de la planta de dicho
Ministerio. En el ano 2000, antes de la modificacion organizacional, el personal
politico representaba el 3 % total Ministerio (Fernandez ez 4l., 2005:162).

La tension entre los politicos, la gestién del Ministerio, y los equipos técnicos
de carrera no es una problemdtica novedosa en la administracién publica, varios
estudios dan cuenta de ello (Iacoviello, 1996; Ramid, 2012). En este caso esa
tension se presenta y es percibida por los agentes como un avasallamiento de
«lo politico sobre lo técnico» 0 como una reduccién del trabajo de la planta
permanente a los aspectos «administrativos» limitando las posibilidades de par-
ticipacién en las decisiones, planificaciones e incluso gestién de las politicas.?*

Esa situacidn se agravé en el tltimo periodo, en el que los agentes del
Ministerio consideran que se les recortaron sus funciones, responsabilidades,
competencias y acciones y que estas se concentraron en los equipos politi-
cos. Un caso que refleja eso es el siguiente: la Coordinacién Provincial de la
Unidad de Enlace del Consejo Federal de Inversiones (cr1), luego de estar

23 Ello fue expresado en estos términos por un ex Secretario: «Cada Director quiere sus recursos
para administrar y haberles desafectado ello fue el tema que mayor resistencia trajo (...) ya no
se decia hay un millén para Comercio Exterior o para una cadena de valor (...) ahora no solo no
lo tenés més, sino que tenés que pedir permiso a la autoridad politica para poder gastar presu-
pueston.

24 Ello también fue relevado por el estudio realizado por la consultora privada Castriota et al.
(2011) donde se indica que el 46 % de la muestra sefiala que no posee comunicacion con los
funcionarios politicos, y en referencia a la participacién, el 51 % considera que no lo involucran
en la toma de decisiones, y el 25 % que si (2011:36).
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desde el afo 1996 a cargo del director de la Direccién General de Desarrollo
Regional —puesto que corresponde a un funcionario de carrera— en 2011
pasé a depender del funcionario politico de confianza del ministro y de su
equipo asesor conformado en el Gabinete de Estudios y Areas Especificas. Esa
situacién también se presentd (esto es, responsabilidades que estaban a cargo
de los agentes de carrera que pasaron a depender de los funcionarios o asesores
politicos) con las decisiones de las lineas o acciones de financiamiento al sector
productivo, segtin lo manifestaron los agentes entrevistados. Una funcionaria
de carrera con altas responsabilidades lo comenté de la siguiente manera:

Las lineas politicas concentraron todo, las dreas técnicas ni se enteran de lo
que estdn haciendo, no participan, eso ve reflejado en los expedientes (...) se
gestiona solo a nivel politico y hay un desaprovechamiento de las dreas técnicas,
que tienen sus proyectos, los presentan, pero quedan ahf en los biblioratos.

Ello concuerda con los resultados de la encuesta realizada por Castriota ez 4.
(2011), donde se senala el alto conocimiento de los agentes con los conceptos
fundamentales de la nueva estructura organizacional, puesto que el 70 % de los
agentes encuestados conoce lo que es una cadena de valor, pero también indica
la no implicacién de los mismos en esas nuevas tareas e incluso desconociendo
quiénes son los funcionarios y los agentes que las realizan ahora, «en la afecta-
cién de equipos de trabajo (quiénes participan) en dichas cadenas, merma el
conocimiento. El déficit podria estar en la comunicacién, en la participacién
de las decisiones, en ambos, o en otros factores a profundizar con otras técnicas
cualitativas» (2011:34) sostiene el informe de la consultora privada.

En cuanto a las instancias de planificacién, disefio y gestién de las acciones
del Ministerio, se destaca la realizacion de planes estratégicos en cada una de las
distintas cadenas de valor entre los anos 2008—2010 por los Consejos de cada
una de ellas. Esto conllevé a la identificacion de las lineas de accién prioritarias
a partir de examinar las fortalezas y debilidades de cada cadena. Esa relevante
instancia de planificacién y diagnéstico y la inclusién de actores no estatales
en la misma fue una situacién novedosa. No obstante, en la formulacién de
esas lineas y en las distintas reuniones no participaron los agentes de planta
del Ministerio, ya que estas estdn integradas por el coordinador de la cadena y
los actores privados que son parte de aquella. Por otro lado, los entrevistados
destacaron que fueron pocas las acciones estatales que se desprendieron de di-
chos planes y que no todas se pudieron llevar adelante. «Salieron algunas cosas
puntuales que se vinculan con las cuestiones que habfamos identificado, pero
no grandes lineas de accién de politica», sostuvo un alto responsable politico de
una de las cadenas, quien indicé que dichos planes demandan una actualizacién.
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La transformacién organizacional matricial del Ministerio, a pesar de mante-
nerse formalmente, no avanzé en su implementacién en los tltimos afos, y
cuando finalizé la gestion del Ministro que la implementé, los funcionarios que
asumieron en 2011 no tomaron acciones orientadas a profundizar ni a fortalecer
ese proceso de reorganizacién. Incluso en muchos casos se volvié, en la practica,
al esquema piramidal anterior, o por lo menos dependiente funcionalmente de
los vértices de las secretarias y de los asesores ministeriales a cargo de funciona-
rios politicos. Esta situacion fue indicada por todos los funcionarios politicos
de la gestion 2007—2011 en las entrevistas y también fue manifestada por los
agentes de planta que se desempefian actualmente en el organismo.

Con relacién a la organizacién cotidiana del trabajo los testimonios de dos de
los entrevistados con larga trayectoria en el Ministerio, que estdn a continua-
cién, destacan la relevancia y casi preponderancia de las tareas administrativas
en detrimento de la planificacién de las acciones en el conjunto de las dreas:

Hoy el Ministerio es un ministerio administrativo, donde administran las
autoridades politicas, el trabajo técnico, el asesoramiento, la planificacién se
fue diluyendo hasta que se perdié (...) ya no se deciden politicas, se acttia por
reaccién, repartiendo ANR [Aportes No Reintegrables].

La tinica Direccién General que creci6 en el Ministerio es la de Administracidn,
y hoy es una de las mds grandes, porque cada vez hay mds trabajo administrativo

y menos técnico, y menos aun de planificacién.

Aspectos que contintian abonando al contenido administrativo de las tareas
de los agentes del Ministerio en detrimento de la planificacién, el disefio de
politicas y de estrategias de accién. Con referencia a las acciones cotidianas,
también indican que responden a pedidos puntuales y especificos, los cuales
forman parte de una intervencién del Ministerio pero que desconocen, lo que
implica dar respuestas de manera descoordinada y fragmentada: «se trabaja a
pedido de los funcionarios, por demandas que llegan a través de un expediente,
a las cuales debemos responder por esos medios», dijo un agente de planta de
un 4rea vinculada con la promocién del desarrollo.

Otra cuestién relevante a considerar es que los propios funcionarios politicos
evaldan que tienen poco tiempo para poder planificar y disefiar las acciones:
«trabajamos con la urgencia, no hay tiempo para la planificacién, debemos
dar respuestas», indicé un actual secretario del Ministerio. Y esto incide en
las posibilidades de formular y concebir politicas e instrumentos de accién
en consonancia con una estrategia, dado que la mayoria del tiempo laboral
estd limitada a las acciones de administracién o se encuentra definida por las
coyunturas y la resolucién de emergencias.
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Atento a lo desarrollado, se puede inferir que, en cuanto a la organizacién
del trabajo, la situacién es la que explicamos a continuacién.

Se presentan instancias de superposicién de modalidades organizativas,
esto se da por la transformacién del organigrama funcional del Ministerio
desde 2007, que supone una nueva manera transversal de actuar y realizar
las tareas en funcién de los sistemas productivos, lo que en algunas dreas
funcion6 mejor que en otras. Esa modificacion conllevé al desconcierto de
los agentes, por un lado, ante la incertidumbre de c6mo realizar sus trabajos,
y por otro, porque no siempre estuvieron implicados en las nuevas actividades
del Ministerio —como, por ejemplo, participando en las distintas cadenas de
valor—. Luego de 2011, como se indicd, en muchas 4reas el funcionamiento
en la préctica volvié a asumir un esquema piramidal. Ello, en el trabajo
cotidiano, en la distribucién de tareas, coadyuvé a una concentracién de las
decisiones y gestiones de las politicas pablicas en los funcionarios y asesores
politicos y la reduccién de las tareas de los agentes a la respuesta de demandas
puntuales y desarticuladas, a la aplicacién de normativas y a la realizacion de
tareas fundamentalmente administrativas.

Eso evidencia que la capacidad técnica, destacada en la seccién anterior, no es
la cualidad que resulta definitoria al momento de organizar las tareas al interior
del Ministerio, y queda reducida a las actividades principalmente administrativas
y a las decisiones de politica, a las planificaciones, y las gestiones de aquellas
politicas mds relevantes y funciones se concentran en los vértices politicos del
Ministerio, los cuales también dicen tener poco tiempo para la planificacién.

En lo atinente a los sistemas de informacién y de evaluacién de politicas,
debe decirse que la disponibilidad de fuentes de informacién, la construccién
de diagnésticos y la presencia de datos, resultados de monitoreos y de procesos
de evaluacién de las politicas del Ministerio son insumos que posibilitan que
la capacidad operativa y técnica del organismo planifique, disefie, implemente
acciones estatales autdnomas. En este apartado, examino la variable autonomia
a partir de la consideracién de la disponibilidad, la construccién y el empleo
de los distintos sistemas de informacién para toma de decisiones sobre la base
de una construccién enddégena de las problemdticas publicas.

Organizativamente, el Ministerio cuenta con un 4rea especifica de produc-
cién de informacién es la Direccién General de Sistemas de Informacién,
que depende de la Secretaria de Apoyo al Desarrollo.

Los informantes clave sefialan que el foco de las actividades de esa Direc-

25 En la reorganizacion del Ministerio del afno 2007, esa dependencia absorbe dos direcciones
vinculadas con la produccion de informacién del sector agropecuario: la Direccion Andlisis de pro-
duccion Agropecuaria y la Direccién de Extension e Investigacion Agropecuaria. De acuerdo con lo
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cién estd en la produccién de informacién y no en el desarrollo de sistemas
de informaci6én. Cabe destacar que no es un drea que realice monitoreos ni
evaluaciones de politicas puablicas, sino que se concentra en la produccién
de datos sobre los sistemas productivos, con mayor especializacion en las
actividades primarias.

En la primera instancia de realizacién de diagndsticos que elaboré cada una
de las cadenas de valor, esa Direccién General asisti6 a través de la proporcién
de informacién que fue empleada en la definicién y construccién de los planes
estratégicos de las distintas cadenas (entre los afios 2008—2010). Pero luego,
de acuerdo con lo indicado por los entrevistados que se desempefan en la
misma, ya no participan en las reuniones de las cadenas y los vinculos con
las secretarias se establecen solo en funcién de pedidos puntuales que estas
formulen o demanden; no es, por lo tanto, una articulacion regular ni insti-
tucionalizada. Entre esas solicitudes, los agentes destacaron una experiencia
que consideran como relevante: la construccion de un sistema que emplea un
servicio brindado por el buscador Google, al cual la Direccién General provee
la informacién que después es usada por la Secretaria del Sistema Hidrico,
Forestal y Minero, que fue la que lo requirié.

La elaboracién y la disponibilidad de las distintos datos e informacién
que requiere el Ministerio de la Produccién en funcién de sus actividades
demandan articulaciones con otros organismos del Estado provincial como,
por ejemplo, el Instituto Provincial de Estadisticas y Censos (1PEC) y el ac-
tualmente denominado Servicio de Catastro e Informacién Territorial (scrT),
entre otros, pero esos vinculos no estdn consolidados institucionalmente e
incluso se presentan dificultades.?

La Direccién General de Sistemas de Informacién es una de las oficinas que
fue perdiendo agentes (en el afio 2016 posee tres técnicos, un administrativo y
el director general); y considerando el equipamiento informdtico que utilizan,

establecido en el decreto 471/2010, la mision de esta Direccion General es «entender en
la formulacion de politicas y programas que permitan al Ministerio disponer de herramientas de
analisis y evaluacién de la informacién estadistica, econémica
y social destinada a profundizar el conocimiento de las condiciones de desempeno de los siste-
mas productivos y a conocer y mejorar el rendimiento de las estructuras internas...» Entre sus
funciones destaco las siguientes «3. Centralizar la informacion estadistica, econémica y social de
interés para el conocimiento, promocion y desarrollo de la produccion, asi como los relativos a los
factores condicionantes (...) 4. Mantener la relacion con las dreas de monitoreo y evaluacion de
proyectos que participan las distintas cadenas del Ministerio».

26 «No hay articulacién con el IPEC, mas alla de los vinculos personales. Con Catastro la situacion
es peor, tal es asi que cuando hay inundaciones, por ejemplo, no podemos acceder a la informa-
cién de quiénes son los duenos de los campos que se inundaron» indico el responsable del area.
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que data de mds de 15 anos, se evidencia que no es una de las dreas centrales
ni considerada estratégica al interior del Ministerio.

Cada una de las secretarias del Ministerio relacionadas con los sistemas
productivos poseen, conforme al organigrama (Decreto 471/2010), a nivel
de las Unidades Permanentes, un drea denominada Coordinacién General
de Monitoreo y Sistema de Informacién, que tiene la funcién de producir y
sistematizar la informacién vinculada a cada una de las cadenas de valor de
las secretarias que dependen y articularse con la Direccién General de Sistema
de Informacién.?” No obstante su presencia en la normativa y en el esquema
organizativo y funcional, de acuerdo con lo manifestado por los distintos en-
trevistados, esas dependencias no funcionan en la prictica, no estdn cubiertos
los cargos, por lo que no hay personal ni responsables asignados a las mismas.
Segtin uno de los principales responsables de la modificacién orgdnica y
operativa del Ministerio, el esquema preveia sistemas de informacién en cada
cadena, especificos, y luego suprasistemas productivos. En la actualidad, la
produccién de informacién y de realizacién de diagnésticos dependen del real
funcionamiento de las cadenas, pero cabe indicar que todas estas realizaron
inicialmente y construyeron sus planes estratégicos, conforme a la metodologia
definida (Ministerio de la Produccién, 2007) durante los afios 2008—2010.

Luego de esas iniciativas no se realizaron nuevas planificaciones y la produc-
cién y uso de las informaciones en la actualidad depende de las posibilidades
de cada drea. Los entrevistados que se desempeharon como funcionarios
politicos en la gestién de los afios 2007—2011 indicaron que «no alcanzamos a
dar ese paso» «es una de las cuestiones pendientes al interior del Ministerio»,
con referencia al desarrollo de sistemas de informacién y de articulacién de las
distintas dreas con relacién a la informacién que producen y que demandan.

En las dreas especiﬁcas, como, por ejemplo, la Direccién General de Inver-
siones, los actores consultados sefialan que anteriormente se producia informa-
cién, tal como la que se sistematizaba en el Banco de Proyectos de Inversién
Privada, que consistia en un «monitoreo de los planes de expansion empresarial
desarrollados en el territorio provincial» (Ministerio de la Produccién, 2008:1)
y esto se confeccioné desde el afio 2004 hasta 2008. «Hoy para saber qué pasa

27 En cada una de las cinco Coordinaciones Generales de Monitoreo y Sistema de Informacion el
decreto 471/2010 define a sus funciones en los mismos términos, a saber: «asistir al Secretario
y a los coordinadores de las Cadenas de Valor de esta Secretaria en la recopilacién, analisis,
sintesis, difusion, resguardo y disposicion de todo tipo de informacion que se entienda pertinente
para el desarrollo de las cadenas de valor (...), estableciendo un sistema de indicadores que
permita monitorear de manera permanente la evolucion de las cadenas de valor poniendo a
disposicion esta informacion a la Direccion General de Sistema de Informacion».
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le tenemos que preguntar a las instituciones como la Bolsa de Comercio, la
FISFE —Federacién Industrial de Santa Fe—, (...) o mirar las pdginas web de la
Naciény, indicé el director del 4rea, y dijo que ello no ocurre solo con los datos
de las inversiones privadas sino con también con otro tipo de informaciones.

Por su parte, en la Direccién General de Industria se estd comenzando (a
partir del afo 2014) a trabajar en la creacién de un registro permanente de las
empresas industriales de la provincia porque:

En la actualidad no sabemos cudntas industrias hay en Santa Fe, el registro
de Nacién no funciona —y no tenemos participacién— en el 1pEc el dltimo
censo es de 2004 y tiene problemas en el procesamiento de la informacién. El
Ministro de Economia lleg6 a decir que tenemos 3500 industrias, y debe haber
como 12 000 o 15 000 actividades industriales en la provincia.

Una de las modalidades a las que recurrié el Ministerio de la Produccién para
el relevamiento de datos al momento de elaborar los planes estratégicos de las
cadenas de valor fue la realizacion de convenios con actores del sector privado.
De ello se destaca el firmado con la Universita di Bologna, Representacién en
Buenos Aires, y la Fundacién Observatorio Pyme, a partir del cual en 2009
se crearon cinco Observatorios Pymes regionales —siguiendo el esquema de
regionalizacién de la provincia de Santa Fe, se constituye un observatorio por
region—28 para «fomentar la produccién de informacién relevante acerca del
universo Pyme santafesino, aportando y difundiendo ampliamente datos estra-
tégicos para la toma de decisiones», expresé el en ese momento gobernador de la
provincia Hermes Binner (Observatorio Pymes, 2009:7). Segin lo que sostienen
las distintas publicaciones realizadas por este Observatorio, durante el primer afio
el financiamiento de los mismos fue de la provincia y luego se debié «avanzar
en acuerdos territoriales donde se incorporen actores publicos y privados para
la conduccién y financiamiento de los mismos» (Observatorio Pymes, 2009:9).

Este esquema de produccién de datos centrado en las Pymes articula con el
sector privado en la construccién de informacién y desde ese espacio se han
realizado varias publicaciones sobre las distintas cadenas de valor, por lo que
constituye un insumo relevante para la gestién y la toma de decisiones de las

acciones estatales, finalidad que se destaca en cada una de las producciones.?®

28 Los mismos tienen sede en las Agencias de Desarrollo que se encuentran en los nodos cabe-
ceras de cada una de regiones en que se divide la Provincia: Rafaela, Reconquista, Santa Fe,
Rosario, y Venado Tuerto.

29 Informes realizados por los Observatorio Pyme Regional ver. <http://www.observatoriopyme.org.
ar/publicaciones/>.
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No obstante ello, la relevancia de la produccién y la difusién de informacién
como la recién senalada para la construccién de diagndsticos se ven opacadas
con la no articulacién ni uso de la misma en el Ministerio de la Produccién.

En igual sentido, la produccién de la informacién que se hace desde las dis-
tintas oficinas y cadenas de valor el Ministerio de la Produccién (que, como
se puede apreciar en funcién de lo ya sefialado, tiene dispar desarrollo y con-
tinuidad), aquellas de las distintas dependencias del Estado santafesino,®® a las
que se le adicionan los datos elaborados por organismos estatales nacionales y
por organizaciones del sector privado (algunas con mds articulacién que otras
con el sector estatal), no se encuentran reunidas ni sistematizadas de manera
tal de posibilitar su acceso y disponibilidad segtin las necesidades definidas por
el Ministerio de la Produccién ni del Estado santafesino. Las informaciones
propias y las provistas por terceros estdn fragmentadas y desarticuladas, por lo
que su empleo por parte de los agentes del Ministerio la Produccién se encuentra
limitado a las posibilidades de acceso y disponibilidad. Por otro lado, deben
atenerse a las definiciones sobre qué informacién relevar, con qué metodologias
de recoleccion de informacién y técnicas procesamiento, definidas por terceros
actores y no respecto de sus necesidades, prioridades y perspectivas.

Es relevante destacar que no se realizan monitoreos ni evaluaciones de poli-
ticas en el Ministerio de la Produccidn, por lo que la toma de decisiones tanto
de crear, modificar, finalizar una accién estatal no se sustenta en esos insumos.

La renuncia a producir informacién, a realizar evaluaciones y monitoreos de
las politicas publicas, incide en las posibilidades de definir politicas publicas
en funcién de insumos definidos endégenamente. Esas actividades (y sus usos)
no son meramente técnicas: «qué recordar y qué olvidar es siempre una accién
politica» (Filgueira, 2006:72), a lo que se puede agregar: qué medir, cémo,
quiénes y qué hacer con dicha informacién.

De acuerdo con lo examinado, las capacidades técnico—operativas del Estado
santafesino vinculadas con las acciones de fomento a lo productivo industrial
no han sido fortalecidas en el periodo 2000—2013. Ello se evidencié en la
pérdida de relevancia de los recursos humanos del Ministerio de Produccién
y especificamente de las 4reas ligadas a lo industrial, tanto con referencia a
los indicadores cuantitativos que dan cuenta de su cantidad y su retribucién

30 Entre otras se destaca el relevamiento mediante encuestas sobre la industria manufacturera
realizado por la «Facultad de Ciencias Econdmicas y Estadistica de la UNR y de la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la UNL, contando con la colaboracion del Instituto Provincial de Esta-
distica y Censos y de las Agencias de Desarrollo de la Provincia» (Castagna y Woelflin, 2012:3) y
financiado por el CFl.
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como en la desconsideracién y la generacién de instancias de capacitacién
internas. También se pudo observar que en la organizacién del trabajo y la
distribucién de tareas se presenta una tendencia que dota de preponderancia
de lo administrativo por sobre la planificacién y gestién de politicas, y la
ausencia de sistemas de informacién, de monitoreos, de evaluacién de poli-
ticas y del establecimiento de un mecanismo de generacién de informacién
y planificacién endégeno sostenible en el tiempo. Aspectos que disminuyen
la posibilidad de definir y llevar adelante cualificadamente politicas produc-
tivo—industriales auténomas.

Fuentes conceptuales

La dimensién conceptual de la variable autonomia se refiere a la conside-
racién de las fuentes tedricas y analiticas en las cuales se fundan las acciones
estatales en cuanto a identificar cudles son esas perspectivas, cémo fueron
difundidas y apropiadas e introducidas en el Estado y si tales nociones tedricas
fueron adaptadas a las problemdticas/realidades regionales.

Ello implica el examen de las principales ideas fuerza que orientan a las
politicas y sus modalidades de gestién a partir de identificar dénde fueron
producidas, si resultaron de una construccién realizada desde las propias
estructuras del Estado o si se formularon a partir de algunas perspectivas y
lineamientos producidos externamente, ya sea desde los dmbitos académicos
o de organismos supranacionales de produccién y difusién de corrientes y
abordajes tedrico—instrumentales o aquellos de financiamiento. En el caso
de las fuentes exdgenas, a eso se le adiciona la consideracién de cémo las
mismas son adoptadas. Es decir, si tales perspectivas son adaptadas a los
propios diagnésticos, problemdticas y realidades e incluso retroalimentadas y
complementadas con nociones propias —situacién que estaria evidenciando
una fortaleza de la capacidad del Estado para emplear distintas perspectivas
analiticas para definir y resolver las problemdticas auténomamente— o, en
cambio, si se replican acriticamente, sin la consideracién de las realidades
locales y regionales.

Desde el ano 2000 al 2013, las principales y mds relevantes acciones estatales
vinculadas con lo productivo en la provincia de Santa Fe3! fueron, en una

31 En el Anexo 3, en el cuadro 3.2 se encuentran todas las politicas pUblicas orientadas al fo-
mento productivo industrial desarrolladas en Santa Fe en el periodo de andlisis con el detalle
de los anos de inicio y fin, los objetivos y las dependencias institucionales del Ministerio de la
Produccién que las implementan.
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primera instancia (hasta 2007), el sostenimiento de las Asociaciones de De-
sarrollo y la persistencia y centralidad dada a la problemdtica del Desarrollo
Local y Territorial (en el Ministerio de la Produccién se cred esa drea especifica
a mediados de la década del 90) y fomentaron la creacién de dreas productivas
en las municipalidades.®? Luego, en la segunda etapa del periodo de andlisis
(2007—2013), fue la presencia de la nocién de las cadenas de valor la que con-
llevé a la redefinicién organizacional del Ministerio y a un replanteo de las
acciones estatales orientadas a lo productivo y de las modalidades de gestién.
Por su parte, en el conjunto del Estado provincial se destaca, entre las diversas
acciones, la planificacién estratégica junto con la implementacién del proceso
de regionalizacién que divide a la provincia en cinco regiones.

Todas estas principales lineas de accidn se sustentaron en perspectivas tedricas y
analiticas que conforman la estrategia provincial en torno al desarrollo productivo
industrial. De ese conjunto, a continuacién selecciono dos politicas publicas em-
blemdticas del Estado santafesino —Municipios productivos y la implementacién
de la perspectiva de las cadenas de valor— para identificar sus fuentes tedricas y
las principales ideas concepto en las que se basan y cémo fueron introducidas y
adaptadas. Con posterioridad, examino las nociones conceptuales presentes en
dos experiencias de cooperacién internacional, de las cuales una se centra en el
Ministerio de la Produccién (roskL, de Italia), y la otra abarca a todo el Estado
santafesino redefiniendo su modalidad de organizacion, gestién y planificacién
(urB—AL-111, de la Comunidad Europea). Estos casos de politicas puablicas y de
cooperacién internacional constituyen acciones centrales del Estado santafesino
en torno al fomento del desarrollo productivo y reflejan las principales ideas
fuerza impulsadas por este Estado regional en el periodo bajo andlisis.

Municipios Productivos se inici6 en 1996, tuvo imputacién y gasto presu-
puestario hasta 2007, y en 2004 fue cuando se reimpulsé y se consideré como
la politica publica central para configurar el desarrollo econémico productivo
en la provincia, segtin lo expresé el funcionario politico responsable del drea
en la entrevista realizada.®® Los objetivos de esa politica publica fueron «a)

32 «Desde 1999 se opt6 por trabajar mas fuertemente con las Asociaciones para el Desarrollo
Regional (...) y en el 2004 se retoma con el Programa Municipios Productivos» (Costamagna,
2007:30) en el mismo sentido lo expuso el responsable politico del area en esos anos: «conti-
nuamos con lineas de acciones de la gestion 1995-1999, el fortalecimiento a las Asociaciones
y con Municipios productivos».

33 Ello se refleja en la evolucion ascendente de los montos ejecutados ese programa presupues-
tario, a modo de ilustracion en el afno 2001 tuvo $ 365.007,61, en el 2005 $ 2941 071,52y
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Fortalecer, estimular el crecimiento e integrar el sistema productivo de la
provincia a partir de la accién local y regional; b) establecer una coordinacién
armonica entre municipios, entidades empresarias y educativas (...)» (Aragno,
2002:4). Con la implementacién, dicho programa «se propone crear nuevas
formas de vinculacién entre diferentes agentes, instalar mecanismos de con-
certacién y articulacién y una nueva visién del desarrollo, asi como también
convertir a las secretarfas en polea de transmisién de las politicas provinciales»
(Costamagna, 2007:29).

Consistid, en un primer momento, en la creacién y el fortalecimiento de
dreas especificas de apoyo a la produccién en los municipios y en capacitacion.
En una segunda instancia, se buscé articular esas secretarias municipales con
las oNG regionales (especificamente, con las asociaciones y agencias para el
desarrollo) promovidas desde el dmbito gubernamental, se fomentaron los
procesos de autogestién y la articulacién con las politicas nacionales a través
de las agencias del desarrollo (Caussi, 2006), entre otras acciones orientadas
a potenciar el desarrollo local a partir de una estrategia centrada en la descen-
tralizacién de las politicas y en la articulacidn, la cooperacién entre el sector
publico y el privado, y la vinculacién entre los distintos actores territoriales.

Tal iniciativa constituyd la estrategia de desarrollo regional en la provincia,
sustentada en la percepcién del mismo como una articulacién de factores
locales, es decir, «desarrollo econémico territorial fundamentalmente como
un proceso endégeno con base en la iniciativa local» (Costamagna, 2007:11)
que lleva a incentivar la conexién entre actores locales para mejorar la compe-
titividad y el posicionamiento de las empresas que operan en el dmbito local
en el escenario global.

Una situacién similar ocurrié con la nocién de cadenas de valor, por lo
cual, en términos de acciones de politica del Estado santafesino, consistié en
fomentar la competitividad de los sistemas productivos considerados como
los motores de la economia provincial. Para tal fin, desde inicios de 2008 se
desarrollaron politicas para vincular a los actores que participaban en los dis-
tintos eslabones de las cadenas, aumentar los espacios de articulacién del sector
publico con el privado y generar acciones tendientes a la descentralizacién,
apoyando a instituciones putblicas y privadas y a los actores locales (Ministerio
de la Produccién, 2011a).

en el $ 2007 4 953733,62. El programa conté originalmente (en los aios noventa) con finan-
ciamiento del CFl.
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Examinar la produccién a partir de ese concepto

encierra un cambio de paradigma muy fuerte, que implica dejar de analizar la
produccién y la economia en forma sectorial, para analizarla como un sistema
multisectorial concibiendo cada cadena como la integradora de los eslabones
de produccién primaria, industrial y comercial/logistica. (Ministerio de la
Produccién, 20112:6)

La adopcién de esa estrategia implicé para el Ministerio una reestructuracién
de su organizacién interna y acciones en las cadenas que componen los cinco
sistemas productivos, tales como definiciones de planes estratégicos, confor-
macién de consejos econdmicos y luego la realizacién de distintas actividades
y la implementacién instrumentos especificos en cada una de ellas en funcién
de sus requerimientos.

Las dos politicas publicas destacadas en este apartado, implementadas en
momentos diversos (Municipios Productivos desde 1996 a 2007 y cadenas de
valor desde 2008), sustentan sus acciones en perspectivas tedricas que confor-
man lo que Ferndndez, Amin y Vigil (2008) denominan «nuevo regionalismo
ortodoxo». Los autores se refieren a las relevantes producciones académicas
que constituyen aportes a los enfoques del desarrollo de los cuales es posible
identificar una plataforma comtn. La misma se asienta en la consideracién del
desarrollo a partir de las regiones y del papel que en ellas asumen las aglomera-
ciones productivas donde a la modalidad productiva centrada en la especializa-
cién flexible se adicionan las potencialidades de las calidades asociativas entre
los actores locales (publicos y privados) para generacién de innovaciones. A ello
se suma la generacién de competitividad a partir del fomento de los procesos
productivos locales y regionales para articularse directamente con la escala global
a través su incorporacion en las cadenas de valor globales.3*

34 Se indican de este modo los aportes provenientes de: a) la perspectiva de especializacion flexi-
ble (Piore y Sabel, 1990) que destaca el agotamiento de la produccién en masa y la emergencia
de los sistemas productivos, conformados esencialmente por Pymes, que a partir de la desin-
tegracion vertical pueden potenciar ventajas estaticas asociadas a la reduccion de costos de
transaccion, de la proximidad. Ello fue enriquecido por la perspectiva de regiones de aprendizaje y
sistemas regionales de innovacion, donde asumen relevancia la proximidad fisica y espacial en lo
local para la obtencion de ventajas estaticas asociadas a la introduccion del conocimiento en los
procesos productivos; (Cooke y Morgan, 1998) y b) los desarrollos tedricos a partir de nociones
de cluster (Porter, 1998) para analizar el papel de los procesos de aglomeracion y competitividad
regional y local, y que fue complementado con la perspectiva de cadenas de valor (Gereffi, 2001)
aportando la articulacion de los procesos productivos regionales en el dindmico contexto global.
Para mas detalles ver Fernandez et al. (2008:20-28) y Fernandez (2009:6-7).

162 Capacidades institucionales



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

Esas perspectivas, producidas en los paises centrales, fueron introducidas en
América Latina por organismos supranacionales y financieros que, contando
«un soporte en investigadores verndculos e instituciones supranacionales de
matriz regional» (Ferndndez ez al., 2008:46), tuvieron eco en los dmbitos
académicos locales e inspiraron, financiaron y fomentaron politicas ptblicas
en la regi6n.

Especificamente, en los casos analizados se puede observar la confluencia
de los enfoques que sostienen determinados organismos supranacionales con
incidencia en América Latina, su recepcion en los espacios de formacién y
produccién académica y en el Estado santafesino a través de su introduccién
en las estructuras estatales desde la cipula de la mano de los principales fun-
cionarios politicos.

En ese sentido, se destaca la perspectiva del desarrollo desde la conjuncién
de actores locales publicos y privados mediante el fomento y el estableci-
miento de vinculos de cooperacién y de asociacién virtuosa entre ellos en un
espacio territorial determinado, propiciando ademds la descentralizacién de las
acciones estatales (localizacion) y la competitividad —entendida fundamen-
talmente como internacionalizacién—2° de las aglomeraciones productivas
para su insercién global. Esa perspectiva teérica y analitica del desarrollo
productivo (centrado y delimitado a la escala regional/provincial) estd presente
tanto en Municipios Productivos como en la implementacién de la perspectiva
de cadenas de valor y se corresponde asimismo con la visién persistente del
desarrollo en todo el periodo bajo andlisis (2000—2013), marcando, a pesar
de las distintas acciones estatales e instrumentos de politicas, la continuidad
en dicha concepcion.

En la adopcién de esa perspectiva se puede identificar la influencia, entre
otros organismos internacionales, de la CEPAL a través del Instituto Lati-
noamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES) y, en
lo puntual, del drea Gestién del Desarrollo Local y Regional y de Desarrollo
Territorial —en asociacién con la Agencia Germana de Cooperacién Técnica
(GTZ, segun sus siglas en alemdn)—. La cepaL difundié ese enfoque en las
instancias de capacitacién brindadas (Lira, 2005), en publicaciones que susten-
tan dicho marco tedrico para América Latina (Albuquerque, 2004; Vizquez

35 Cabe destacar la relevancia asignada, en todo el periodo bajo analisis, al area de comercio
exterior y al fomento de la participacion de los actores provinciales publicos y privados en las
distintas misiones y ferias comerciales internacionales. Ver en el Anexo 3 en la tabla3.2, la eje-
cucion presupuestaria del Ministerio de la Produccion la importancia en los aflos 2000-2007 del
programa presupuestario n°18 Promocién del comercio exterior, y desde el 2007 del programa
n® 4 Promocién del Comercio Exterior. Ademas ello se complementa con financiamiento para
tales actividades proveniente del CFI.
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Barquero, 2000) y otras que incluyen estudios de casos (Aghdn, Albuquerque
y Cortés, 2001) —entre los que se destacan las experiencias de la provincia
(Costamagna, 2000; 2007)—. También es posible identificar la incidencia de
ese organismo a través de la presencia de sus consultores en las dreas de gestion
y/o de asesoramiento del Estado santafesino en ese periodo.

Cabe indicar que la perspectiva de la CEPAL, junto con el aporte de inves-
tigadores de la temdtica que se difundieron a través de esas publicaciones
y capacitaciones, tuvo una amplia receptividad en los dmbitos académicos
regionales y nacionales que incluyeron sus enfoques en los planes de estudio
de grado y posgrado, espacios en los que se formaron y se desarrollaron pro-
fesionales que luego fueron funcionarios.3®

La Organizacién Internacional del Trabajo (or1) fue otro de los organismos
que influencié la adopcidn de esa conceptualizacién del desarrollo productivo
que se plasma en las politicas publicas indicadas. Ello no se realiz6 bajo ningtin

37 sino que la perspectiva

proyecto de cooperacién con el Estado santafesino,
de ese organismo se propagé a través de las instancias de formacién y aseso-
ramiento del programa DELNET del Centro Internacional de Formacién® y
de la promocién del desarrollo de las cadenas de valor mediante su difusién y
la elaboracién de publicaciones que contienen guias pricticas, metodologias
y herramientas de andlisis y gestién (Herr y Muzira, 2011; Mayoux y Mackie,
20009; OIT, 2010).3° También dicha visién se vinculé directamente con las es-
tructuras del Estado santafesino a través del ministro de la Produccién durante

los anos 2004—2007, quien fue participe del Programa Redel de la orT que

36 Para referenciar algunos ejemplos: Maestria en Desarrollo Econdémico Local de la Universidad
Auténoma de Madrid, co-organizada con el Centro de Estudios Interdisciplinarios de la UNR,
la Fundacion Instituto de Desarrollo Regional de Rosario en la Sede de Gobierno de la UNR,
la Maestria de Desarrollo Territorial de la Universidad Tecnoldgica Nacional, Facultad Regional
Rafaela y la Maestria en Desarrollo y Gestién Territorial UNR FCECON.

37 Como si efectlio entre la OIT con el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacion.

38 «En 1998, DELNET, acrénimo de Red de Desarrollo Local, nace como un programa en apoyo al
desarrollo local del Centro Internacional de Formacion de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo (CIF/OIT), organismo especializado de las Naciones Unidas»: http://www.eird.org/esp/revista/
no-14-2007/suplemento-delnet.pdf

39 La OIT se sostiene que «la promocién del Desarrollo Econémico Local (DEL) permite fomentar las
ventajas comparativas y las caracteristicas Unicas de una localidad con el fin de fortalecer la eco-
nomia local y crear empleo. El avance de politicas de descentralizacion genera una oportunidad
para fomentar el crecimiento de economias locales y conectarlas con cadenas de valor y merca-
dos tanto nacionales como internacionales, al mismo tiempo de promover una mayor coherencia
entre el nivel nacional y el local» (http://ilo.org/empent/areas/local-economic-development-led/
lang--es/index.htm). De ese modo también desarroll un area de trabajo destinada al fomento
del Desarrollo de Cadenas de Valor (DCV) (http://ilo.org/empent/areas/value-chain-development-
vcd/lang--es/index.htm).
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sostiene dicha concepcién «como un proceso de desarrollo participativo que
fomenta los acuerdos de colaboracién entre los principales actores publicos y
privados de un territorio, posibilitando el disefio y puesta en practica de una
estrategia de desarrollo comtn» (Bertero y Casanova, 2006:4).

Respecto de los organismos de financiamiento, no participaron directamente
con préstamos en estas politicas provinciales (esto es, con financiamiento al
Estado provincial), por lo que la introduccién de sus perspectivas no tuvo ese
camino —como s{ ocurrié en otras instancias y sectores estatales, fundamental-
mente en el Estado—nacién a partir de la década del 9o—. No obstante ello, el
Banco Interamericano de Desarrollo (81D), por medio del Fondo Multilateral
de Inversiones (FOMIN), sustenté e incidi6 en las acciones que conforman la
estrategia de desarrollo productivo de Santa Fe ya indicada.

El FoMIN estd destinado al financiamiento y al asesoramiento técnico, y desde
1980 ha desarrollado mds de 108 proyectos en Argentina, de los cuales cinco
corresponden a la provincia de Santa Fe.*? Esos financiamientos se otorgaron
a organismos no gubernamentales, como la Asociacién Cooperadora de la
Direccién de Asesoramiento Técnico (DAT) —con la aclaracién de que esta es
una direccién dependiente del Ministerio de la Produccién de Santa Fe—, las
distintas agencias de desarrollo regional —en este particular, la de Rafaela—,
o bien a través fundaciones, como la Fundacién de la Cuenca de la ciudad de
Sunchales (provincia de Santa Fe). Sin embargo, tales organismos se encuen-
tran en estrecha vinculacién con las estructuras del Estado provincial que, a
través esas instancias, fomenta e incentiva la estrategia de desarrollo sehalada
mas arriba, en ese caso, en cooperacion y consonancia con el FOMIN—BID.

Ademis de ello, el BID cooperé con la difusién de los principales investi-
gadores relacionados con la nocién de desarrollo mediante el aumento de la
productividad de las aglomeraciones productivas (Meyer—Stamer y Harmes—
Liedtke, 2005; Pietrobelli y Rabellotti, 2005) y el examen del desarrollo
econémico local desde la perspectiva de las cadenas de valor a través de guias
y manuales (Ferndndez—Stark y Gerefh, 2011) para América Latina. También
en esta oportunidad se presenté el caso de un alto responsable politico de la
cartera con vinculaciones laborales directas con un organismos internacionales,
como fue el del ministro de la Produccién durante los afios 1995-1999** (en
ese momento denominado MAGIC) y que luego fue consultor del BID.

De modo que en este apartado se pudo examinar la persistencia de la
concepcién de desarrollo productivo en todo el periodo a partir de dos politicas

40 Para mayor detalle (nombre del proyecto, organismo ejecutor, montos y fechas) de los mismos
ver Anexo 3 cuadro 3.3: Proyectos financiados por FOMIN-BID en la provincia de Santa Fe.
41 Periodo en que se crea y disena el Programa Municipios Productivos indicado arriba.
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publicas y la incidencia de los organismos internacionales en esa perspectiva.
Se senald, ademis, la influencia de otras instancias supranacionales, las cuales,
por medio de la cooperacién internacional, financiaron acciones estatales y
sustentaron corrientes conceptuales que se encuentran en estrecha concordan-
cia y sintonfa con las perspectivas examinadas recientemente.

En el Ministerio de la Produccién, durante los afios 2010 y 2012 se ejecutd el
Programa de Capacitacién para el Desarrollo Econémico Local, FOSEL (segtin
sus siglas en italiano)*? en el marco de la Cooperacién Italiana descentralizada.
Con la capacitacién y la asistencia técnica —mediante la contratacién de ex-
pertos y misiones a Italia— este programa buscé favorecer la competitividad
de los sistemas productivos locales al consolidar experiencias de desarrollo
local y sinergias entre instituciones locales. Con ese financiamiento, el Mi-
nisterio de la Produccién implementé proyectos de los cuales se destacan, por
sus temdticas, los siguientes tres componentes: el referido al fortalecimiento
institucional, aquel de apoyo a Pymes —mediante acciones en determinadas
cadenas de valor (de la Madera y el Mueble, de la Maquinaria Agricola y la de
Turismo)— y el correspondiente a la Red Universidades —de capacitacién y
estudio de sistema productivo de la industria sidertrgica ubicado en la ciudad
de Villa Constitucién— entre otros (Ministerio de la Produccién, 2011b).*3

En tanto, el financiamiento de la Comisién Europea a través de URB—AL~111
al Proyecto de Innovacién Institucional comenzé en 2008 y consistié en el
desarrollo de las acciones de planificacién estratégica y de regionalizacién
de la provincia de Santa Fe. En este apartado importa destacar de ello las
nociones que sustenta el mismo, esto es, «regionalizacién y descentralizacién
provincial, asi como la planificacién estratégica y la participacién ciudadana
como politicas ptblicas decisivas a los efectos de incrementar la cohesién social
y territorial en Santa Fe» (URB—AL~1I1I, 2012:4) que, con referencia especifica
a la estrategia de desarrollo, se centra en fomentar a nivel local acciones de
articulacién de actores en los territorios. Desde el programa URB—AL—III se
sostiene a las «iniciativas de desarrollo endégeno, basadas en conceptos de
proximidad, subsidiariedad, innovacién, competitividad territorial y gestién
relacional» (Grotiuz, 2011:4) y fomenta, particularmente en lo productivo,

42 Formacione per lo Sviluppo Economico Locale. De dicho programa participaron ocho regiones
italianas (Fruili Venezia Giulia. Piamonte, Emilia Romagna, Toscana, Marche, Umbria, Abruzzo y
Puglia) bajo la coordinacion Puglia se implementoé en cuatro provincias argentinas (Buenos Aires,
Mendoza, Cérdoba y Santa Fe).

43 Un informante clave sefala «El FOSEL fue manejado por unos pocos, lo monopolizd un grupo de
gente —especialmente asesores politicos— el cual no dio participacion a la Direcciéon Provincial
de Industria».
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«el desarrollo econémico local, las Pymes y las politicas de competitividad
territorial e innovacién» (Grotiuz:18).

Esas dos experiencias de cooperacién internacional a pesar de las diferen-
cias que poseen, se fundan y abonan la misma concepcién del desarrollo. El
programa FOSEL es mds especifico y pequeo en cuanto a las acciones reali-
zadas y a los montos destinados a la provincia de Santa Fe (6o1 132 euros),**
en comparacién con el Proyecto de Innovacién Institucional de UR—BAL—III.
Este posee un cardcter mds extenso y holistico puesto que abarca a todo el
Estado santafesino, sostiene un proceso de redefinicion del mismo y tuvo un
«presupuesto inicial de 3 601 705 euros» (UR—BAL-I1I, 2012:5). Ese proyecto
conlleva y propone una modalidad de implicacién del Estado provincial, de
intervencion y de gestién estatal centrada en lo local/territorial, a través de la
gestion en red y los procesos de descentralizacién o regionalizacién —como
es la reorganizacién territorial del Estado en cinco regiones.

Pero, en ambos casos, se concibe al desarrollo productivo mediante el
fomento de la aproximacién de los actores locales para el establecimiento
de acciones cooperativas que conduzcan a un aumento de la competitividad
regional y, de ese modo, insertarse en la escala global.* Por lo que también se
basan en la perspectiva dominante del desarrollo productivo centrado en la
dimensién territorial regional impulsada por las institucionales supranacionales
ya sefialadas e identificada en Municipios Productivos y en la implementacién
de las cadenas de valor.

En los distintos organismos supranacionales, en los dmbitos de reflexién
académica y en instituciones con capacidad de suministrar ideas para la formu-
lacién de politicas, tales enfoques y nociones conceptuales ganaron espacio y
ello ocurrié en toda América Latina (Ferndndez ez al., 2008:50), por lo que se
constituyé en la perspectiva dominante del desarrollo regional y productivo.
De modo que es posible identificar en la regién latinoamericana —incluido
el Estado nacional argentino— politicas publicas que se sustentan en esos
enfoques regionalistas y localistas del desarrollo,*® que suponen la armonia y
la cooperacién entre diversos actores.

44 El Programa cuenta con financiamiento en su primer ano por un total de euros 2 404 530 de
los cuales el 25 % corresponde a la provincia de Santa Fe.

45 Como indicé una alta funcionaria responsables de dicha area «La linea conceptual se sustenta es
recuperar al Estado, pero desde un modelo de gestion vinculado con la nocién de gobernanza, donde
los actores en el territorio y sus conexion tiene un papel fundamental, esto es pensar la gestion en
red (...) nos basamos especialmente en los autores espanoles sobre la planificacion y el desarrollo».

46 Arrenjos Productivos de Servicio Brasilero de Apoyo a la Pequena y Mediana Empresa de Bra-
sil, el Programa Complejos Productivos de la Secretaria de la Pequena y Mediana Empresa de
Argentina, la Corporacion del Fomento a la Produccion (CORFO) en Chile y la Empresa Nacional
Financiera de México y en Pert con Prompyme (Fernandez et al., 2008:50; Fernandez, 2009:7).
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Ferndndez et al. (16-17) sostienen que esos instrumentos han sido acriti-
camente adoptados en América Latina sin considerar las restricciones o las
particularidades econémicas, histdricas e institucionales de la regién y que
arrastran algunas debilidades propias de esos marcos conceptuales pensados
para otras realidades. Ferndndez (2009) identifica algunas de las limitaciones
sobre la manera en que estos enfoques fueron empleados en la regién: esto
es, que contienen imprecisién conceptual y empirica en el tratamiento de los
procesos econémicos y sociales locales, que observan a las localidades como
«cerramientos», capaces de autorreproducirse arménica y dindmicamente desde
la accién colectiva y el asociativismo como fuente casi exclusiva de resoluciéon
de los desafios externos. Otra de las limitantes es la consideracién de lo local
como escenario armdnico para la cooperacién: omision de la problemdtica del
poder y las heterogeneidades intralocales, desconsideracion de las condiciones
socioeconémicas y demograficas de la poblacién en la que acttian los sistemas
productivos y el no tratamiento de las capacidades estatales, o del Estado y su
fortalecimiento para fomentar el desarrollo regional (Ferndndez, 2009:8-11).
La omisién de este tltimo aspecto es uno de los factores decisivos en la no
configuracién de la capacidad de accién del Estado santafesino en el drea
productivo—industrial en el periodo 2000—2013.

Es desde esas limitantes que muchos de esos conceptos y perspectivas se
fueron transformando en instrumentos opuestos a los objetivos iniciales
—revertir procesos de exclusién y subordinacién que afectan a los actores
institucionales y econémicos de los paises en desarrollo—. Tal modificacién
es producto de la modalidad de institucionalizacién de esas perspectivas por
parte de los organismos internacionales y por la asimilacién acritica —sin
consideraciones de las particularidades de la regién de los actores locales—, lo
que contribuy$ a mantener inalterada la integracion selectiva y subordinada
del proceso de acumulacién regional a las cadenas y redes globales dominadas
por fracciones del capital global (Ferndndez, 2014:14; Fernandez ez al., 2008;
Ferndndez y Cardozo, 2012:13).

En consonancia con dicho andlisis se puede sostener, a partir de examinar
dos de las principales politicas del periodo y las dos experiencias fundamentales
de cooperacién internacional vinculadas al desarrollo y la relacién directa que
poseen las perspectivas fomentadas por parte de los organismos internacionales
referenciados mds arriba, que las fuentes conceptuales de las acciones estatales
ligadas al desarrollo regional productivo del periodo bajo anlisis (2000—2013)
se fundaron en ideas, perspectivas y enfoques exdgenos. El camino que re-
corrieron para introducirse fue por parte de los funcionarios (ya sea porque
participaron directamente en esos organismos, se formaron en alguna instancia
académica con esas perspectivas, o bien adhirieron a esas corrientes u otras),
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que en la formulacién de esas politicas adoptaron esas perspectivas. Por lo que
los esquemas de andlisis y fomento al desarrollo productivo industrial en la
provincia de Santa Fe no fueron resultado de conclusiones de evaluaciones de
politicas (debido a la ausencia de sistemas de monitoreo y evaluacién, como
se indicé en el apartado anterior) ni tampoco producto de una elaboracién de
los agentes de la estructura del Ministerio de la Produccién, ni resultado de
centros de estudios y conceptuales de otras estructuras del Estado santafesino.
Tampoco emergieron de una propuesta conceptual de los cuadros politicos,
sino que se traté de una adopcién de perspectivas dominantes en la regién
latinoamericana y externas al Estado provincial.

De acuerdo con lo examinado, se destaca la persistencia en todo el periodo de
la misma estrategia de desarrollo y su modalidad cupular de introducirse en las
estructuras del Estado, no siendo resultado de una elaboracién propia y auténoma
del Estado santafesino junto con la no adaptacién de esas nociones a las realida-
des de la region. Esa situacién de dependencia conceptual es, por lo tanto, una
consecuencia de decisiones politicas de adoptar esas perspectivas que fueron do-
minantes en la regién —a través de la propagacién de los principales organismos
internacionales y de la difusion desde los dmbitos académicos locales, regionales
y nacionales— sin la generacién enddgena de instancias de adaptacion de esas
nociones conceptuales del desarrollo a las particularidades regionales/locales y
potencialidades de los distintos actores y de las estructuras del Estado provincial.
La adopcién de tal enfoque relega al Estado provincial, y especificamente a las
dreas vinculadas con lo productivo, a un papel de gestor o de administrador
centrado en lo local, sin roles en la configuracién ni en la planificacién de una
estrategia de desarrollo industrial, en los cuales no surge el fortalecimiento de las
estructuras estatales para el direccionamiento de los actores y la transformacién
de la estructura productiva, ni la consideracién de la dimensién conflictual en
la generacién de articulaciones que resulten virtuosas, ni la heterogeneidad de
intereses y actores en cada una de esas instancias, entre otras limitaciones.

Cabe destacar que no se impugna a esas fuentes conceptuales y sus pers-
pectivas, sino que en este trabajo se indica que las mismas fueron concebidas
para otros contextos y adoptadas e introducidas en las estructuras estatales
santafesinas sin un proceso de adaptacién o redefiniciéon en funcién tanto de
un diagndstico y lineas de accién definidas estratégicamente como de los re-
quisitos y demandas regionales, y asi también con referencia a las caracteristicas
de los actores y las dindmicas que operan en el territorio y los requerimientos
que debe desarrollar el Estado para afrontar esas politicas.

La ausencia de autonomia conceptual en las intervenciones estatales vin-
culadas con el desarrollo productivo no fue un resultado del financiamiento
externo o una condicionalidad de los organismos de financiamiento. Como se
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observé, las fuentes de financiamiento externas directas fueron para organismos
no gubernamentales (FOMIN—BID), pero se constituyen en dmbitos de expansién
y ejecucion de la estrategia del Estado provincial (como lo son las agencias y la
cooperadora de la DAT). En cuanto a las experiencias de cooperacién internacio-
nal, las ligadas puntualmente a lo productivo, una fue marginal en términos de
definicidn de lineas de accién, y la otra, el financiamiento de URB—AL~11I, con
relacién al desarrollo productivo, fue funcional, concuerda con la perspectiva
de dominante, y el Estado asume principalmente un papel de aproximador de
actores en el territorio, sin que resulte de ello —ni de las instancias de partici-
pacién de los actores privados— una concepcidn de desarrollo regional diversa,
enddgena o que considere las particularidades y realidades propias.

Capacidad y autonomia financiera

Para examinar la capacidad y autonomia financiera analizo los gastos y los
recursos presupuestarios ejecutados®’ en funcién de sus cantidades, porcen-
taje que representan tanto el Ministerio de la Produccién como los Servicios
Econdémicos, en especial de la categoria Industria en el total de presupuesto
de la Administracién Central y su desarrollo en el periodo de andlisis.

Ello lo realizo con la finalidad de examinar la capacidad expresada material-
mente, en este caso en recursos monetarios, de ejecutar, llevar adelante acciones
politico—estatales orientadas a la promocién del desarrollo productivo, y en
especial del sector industrial a partir de considerar los gastos del organismo
que las ejecuta y la clasificacion presupuestaria, finalidad y funcién. Examino
su evolucién y comportamiento en el periodo bajo estudio para identificar la
estabilidad o sostenibilidad de esos gastos organizacionales y de esas funciones
en el tiempo. Ademds, efecttio un andlisis holistico de esos valores considerando
el marco de la estrategia de accién estatal provincial expresada en el total de los
gastos de este nivel meso de la estatalidad. Incluyo la consideracién de los gastos
tributarios por los regimenes de promocién al sector industrial., que son recursos
que el Estado deja de percibir por incentivar a través de preferencias impositivas.

Contintio con la consideracién de las fuentes de financiamiento para exami-
nar la autonomia y los condicionamientos en las decisiones estatales del nivel

47 Se emplea en todo este trabajo la columna correspondiente a la categoria Devengado, dado
que representa el monto efectivamente ejecutado de recursos y gastos, de las planillas de las
Cuentas de Inversion de cada uno de los afos que corresponden al periodo. Los montos de los
gastos y los recursos presupuestarios son corrientes, por lo que se emplean ellos, salvo en los
casos que se especifica el uso del deflactor del PBI.
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meso en lo que hace al destino y uso de los recursos. Como indicador de esta
dimensién analitica, hago un examen de los recursos presupuestarios en funcién
de su origen, ya sean propios, endégenos —provenientes de la recaudacion
tributaria de este nivel estatal— como transferencias de Nacién, entre los que se
distinguen en este trabajo los recursos con asignaciones especificas —los cuales
el Estado provincial debe ejecutar para alcanzar esos objetivos previamente
designados— y los de libre disponibilidad —que, a pesar de depender de una
transferencia del aporte del Estado nacional, su destino no estd predeterminado,
por lo que el Estado provincial puede decidir qué realizar con ellos—. Por otro
lado, examino los montos de los recursos exégenos pero provenientes de créditos
externos (que generan deuda publica) otorgados por organismos internacionales
de crédito, y aquellos cuyo origen sea la cooperacién internacional. Cabe indicar
que los créditos, préstamos o subsidios de origen internacional con finalidades
crediticias o de cooperacién son considerados exégenos, ya que dependen de
otras instituciones para su disposicién y los mismos se implementan con des-
tinos/objetivos previamente establecidos.

Endogenos Exdgenos al nivel estatal meso Exdgenos a las estructuras
del Estado
Transferidos por organismos
. Transferidos por otro nivel estatal, u instituciones internacionales
Origen . . . P
R dad diverso al que lo ejecuta cuya destino esta fijado total
ecau a 0s 0 parcialmente
por el mismo
nivel que decide )
y ejecuta el De Libre Afectados, Préstamos de .
. gasto disponibilidad (el el destino : Cooperacion
Destino . . ) . organismos . )
nivel que lo ejecuta ya esta ) ) internacional
: : ) internacionales
decide su destino) establecido

Cuadro 1. Clasificacion de recursos en funcién de su origen y destino.

Fuente: elaboracién propia.

En lo concerniente a la ejecucién presupuestaria, durante el periodo de
andlisis, los gastos presupuestarios ejecutados de la Administracién Central
de la provincia de Santa Fe, en valores corrientes, mantuvieron una tendencia
al alza (Grifico 8). Dicha tendencia se conserva, pero menos pronunciada si
a esos montos se incorpora el deflactor del pBI*® —en el grafico, representado

48 Para ese célculo se emplean los valores de deflactor del PBI (esto es el cociente entre el PIB
en moneda local a precios corrientes y el PIB en moneda local a precios constantes) que se

Capacidades institucionales 171



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

con linea verde—, lo que resulta al final del periodo en un aumento de casi
el doble de los montos del inicio del mismo.
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Grafico 8. Total gasto presupuestario Administracién Central. Valores corrientes y valores
constantes (base ano 2000). Periodo 2000-2013.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversion correspon-

dientes a cada ano y al indice de deflactor del PBI del BM.

Sin embargo, ese comportamiento no se presenta de igual manera con refe-
rencia al gasto presupuestario del Ministerio de la Produccion (Grifico 9). En el
periodo de andlisis, en valores corrientes (columnas azules), el gasto presupues-
tario del Ministerio de la Produccién marca una tendencia general alcista pero
irregular; el incremento no es constante, como sucede con la Administracién
Central. Por ejemplo, el gasto presupuestario de 2005 ejecutado fue mds bajo
que el de 2004 pero més alto que el de 2003 y 2006. Lo mismo sucedié en 2010,
cuyo monto fue menor que el de 2009 pero mayor que el de 2011.

encuentra en http://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDPDEFL.ZS
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversion correspon-
dientes a cada ano y al indice de deflactor del PBI del BM.

Si se consideran los valores constantes a base del afio 2000 (linea roja en el
Grifico 9), también se presenta un comportamiento irregular —con picos en
2001, 2004, 2007 y 2009— pero alcista hasta el afo 2009, y es partir de alli
que la tendencia fue descendente (pero con valores superiores a los del inicio
del periodo).

No obstante, esos datos se relativizan al examinar tal gasto del Ministerio de
la Produccidén con relacién con el total del presupuesto de la Administracion
Central en valores corrientes. En este caso ya no se presenta una tendencia
alcista sino que el desarrollo es sumamente cambiante y discontinuo, con altas
y bajas. En el Grafico 10 se observa que la linea de tendencia es descendente,
considerando que en el afo 2000 el en ese momento denominado MaGIC
ejecutd el 0,94 % del presupuesto de la Administracién Central y en 2013 el
Ministerio de la Produccién gasté solo el 0,54 %. También se puede observar
que el pico mdximo fue de 1,58 % en el afo 2004; a partir de 2009 y hasta
el final de la etapa en andlisis, tuvo una tendencia a la baja, y en 2013 llegé a
tener el menor valor de todo el periodo (0,54 %).
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Grafico 10. Porcentaje del gasto presupuestario Ministerio de la Produccion en relacion a la
Administracion Central. Periodo 2000-2013.

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de las Cuentas de Inversion de cada ano.

Si se divide la etapa bajo andlisis en dos periodos iguales de siete afios, el
primero, de 2000 a 2006, posee un promedio de 1 %; y el que va de 2007 a
2013, un promedio de 0,89 %, por lo que también realizando este examen se
evidencia una tendencia a la baja hacia finales del periodo.

De este modo, se puede concluir que la tendencia al aumento de presupuesto
de la Administracién Central no tuvo su correlato en los gastos ejecutados
del Ministerio de la Produccién, dado que en la distribucién de ese total la
participacién del mismo fue decreciente, situacién que refleja una pérdida de
significatividad presupuestaria de dicho Ministerio en el total de recursos de
la Administracién Central.

En comparacién con algunos de los principales ministerios (Salud, Educa-
cién, Desarrollo Social y Economia),*® se ve que esa situacién de disminucién
de relevancia también sucede respecto del Ministerio de Economia. Este tuvo
un ascenso hasta el afio 2004 (alcanzando un valor de 6,40 %) y luego descen-

49 En el Anexo 3 en la Tabla 3.4 se encuentra el detalle de la ejecucion presupuestaria de los
Ministerios y Secretarias que forman parte de la Administraciéon Central del Estado de Santa Fe
en valores absolutos en los afnos del periodo 2000-2013.
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di6 hasta el final del periodo. Su menor participacion en esta etapa fue en el
afio 2013 con un 1,29 % (ver Gréfico 11). Lo mismo acontece con el Ministerio
de Desarrollo Social, que al inicio del periodo tuvo un porcentaje de 2,29 %;
su pico fue en 2003 (6,9 %) y a partir de ese ano empez6 a descender y llegé
a 2013 con un valor de 2,69 %. El Ministerio de Salud mantuvo un compor-
tamiento regular y ascendente, siendo su valor minimo, 8,12 % en 2001 y el
mdximo 12,06 % en 2012. Por su parte, el Ministerio de Educacién, que es
el que mayor participacién tuvo al inicio del periodo, mostré un descenso y
luego, desde 2006, comenzé a ascender, en tanto que su pico mdximo fue de
38,12 % en 2012 y el minimo en 2003 con 30,34 %.

Asi, en comparacién con otros ministerios, el comportamiento del Ministerio
de la Produccién fue similar al de Economia y de esta seleccion de carteras fueron
los tinicos que perdieron participacién en el total de la Administracién Central,
pero los porcentajes de participacién del total del Ministerio de la Produccién
fueron siempre menores en todo el periodo que los de la cartera de Economia.
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Grafico 11. Participacion presupuestaria de algunos ministerios con relacion al total de la

Administracién Central. Afos 2000-2013. Fuente: elaboracién propia sobre la base de los
datos de las Cuentas de Inversion correspondientes a cada ano.
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De acuerdo con los datos del gasto presupuestario por nivel institucional,
esto es, desagregado por ministerios, se puede sostener que el Ministerio de
la Produccidn, a pesar del aumento de su ejecucién presupuestaria en valores
corrientes en todo el periodo (pero en valores constantes con una tendencia
descendente a partir de 2009), al referenciarlo con el total de los gastos de la Ad-
ministracién Central del Estado santafesino, dicho comportamiento se presenta
de manera irregular, con altas y bajas. No obstante ello, se puede identificar que
la segunda etapa del periodo bajo andlisis bajé al 0,89 % en promedio respecto
de la primera (que representaba el 1 %). Esa pérdida de participacién en el total
de los gastos, al compararla con las situaciones de otras carteras ministeriales,
se evidencia en el pequefio porcentaje que posee ese ministerio.

Tal situacidn es justificada por un importante funcionario provincial e indica
que el Ministerio de la Produccién desde 2007 desarrollé sus acciones a través
de la articulacién con el sector privado y con los aportes no reintegrables, de
manera mds marginal, para cuestiones puntales, coyunturas especiales. Sostie-
ne el informante clave que ese tipo de politicas demanda menos presupuesto
que una de prestacién de bienes, servicios o subsidios. Ademds, sefialé en la
entrevista que no todos los ministerios pueden ir aumentando su participa-
cién en el total, por lo que se puede inferir que son otras las dreas del Estado
definidas como centrales y estratégicas. Esto tltimo parece ser la fundamen-
tacién de la disminucién y el lugar marginal que tuvo la produccién en el
total del presupuesto; en otros términos, es resultado de una decisién que se
sustentan en que no era el eje prioritario de la estrategia de intervencién del
Estado lo productivo. Otro alto funcionario —exsecretario del Ministerio de
la Produccién— lo explicité de la siguiente manera:

lo productivo—industrial no forma parte de la estrategia de la gestién que inicié
en 2007, por eso no hubo una transformacién presupuestaria significativa; entre
otras razones la principal es que fue una cuestién ideoldgica, el Socialismo en la
provincia de Santa Fe no tiene tradicién ni incorporé el pensamiento industrial
como una fuente de desarrollo en las discusiones, en los debates a lo largo del

tiempo, por lo tanto tampoco en los planes de gobierno.

En tanto, otro exsecretario del Ministerio sostuvo que los afios 2003—2007:
fueron buenos afios para lo productivo, nuestro proyecto y el nacional coin-
cidfan en colocar a lo productivo en la agenda y nosotros aprovechamos ese

contexto. Fue el mejor momento presupuestario del Ministerio y eso fue una

decisién politica.
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Esas apreciaciones tienen su correlato en los porcentajes de participacion del
Ministerio de la Produccién en el total de la Administracién Central durante
esos afos, aunque no con la intensidad que se manifiesta en los testimonios.
En promedio, el Ministerio de la Produccién durante los anos 2004—2007
tuvo un de 1,17 % de participacién, y durante los cuatro afos subsiguientes,
0,94, valor que es menor pero no significativamente. No obstante ello, si puede
apreciarse la tendencia hacia la baja si se observan los tltimos afos del periodo.

Estas consideraciones respecto de las distintas gestiones de gobierno del

0 se encuentran en sintonia con el examinado més arriba

Estado santafesino®
—en el andlisis del periodo en dos etapas iguales—, esto es, que durante la
etapa que transcurrié desde 2000 a 2013, a pesar de las irregularidades del com-
portamiento, la tendencia fue hacia la baja tanto si se divide el periodo en dos

como si de hace la divisién en funcidn de las gestiones de gobierno (Tabla 3).

Tabla 3. Participacion del Ministerio de la Produccion en el total de la Adminis-
tracién Central.

Total Inciso 3 Servicios Inciso 3.4.9.0 Otros % de participacion del
Anos No Personales servicios técnicos y inciso 3.4.9.0 en el
profesionales inciso3
2010 18.765.605,29 1.790.762,50 10%
2011 23.894.391,97 342.684,00 1%
2012 11.963.366,46 245.025,00 2%
2013 18.623.118,68 450.177,55 2%
2014 s/d 343.001,00 s/d
*)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de las Cuentas de Inversion

correspondientes a cada ano.

Este andlisis del gasto por nivel organizacional (ministerios) se complementa
con el examen el gasto presupuestario por su finalidad y funcidn, especialmente
considerando la categoria Servicios Econémicos, es decir, aquella que corres-
ponde a los gastos destinados a «las actividades tendientes a la produccién de
bienes y servicios significativos para el desarrollo econémico» (Ministerio de

50 Durante los anos 2000-2007 la provincia estuvo gobernada por el Partido Justicialista. En el
periodo que va de 1999 al 2003 el gobernador fue Carlos Reutemann, luego entre 2004-2007
Jorge Obeid. En el diciembre asume la gobernacion la coalicién del Frente Civico y Social, com-
puesta por el Partido Socialista y la Unién Civica Radical, entre otras fuerzas politicas, durante los
anos 2007-2011 el gobernador fue Hermes Binner y luego Antonio Bonfatti (2011-2015).
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Economia, 2013b:31).5* Servicios Econémicos tuvo en el periodo bajo andlisis
un piso de 1,13 % en 2002 y un techo de 4,98 % en 2004; y a pesar de esta
oscilacién, en comparacion con las otras finalidades del gasto como, por ¢jem-
plo, Servicios Sociales y Servicios de Seguridad, representa una porcién muy
pequena del gasto de la Administracién Central de la provincia de Santa Fe.
Servicios Sociales oscila en todo el periodo en un rango que va de 43,74 % en el
aflo 2005 a 56,76 % en 2012; y Servicios de Seguridad se mantuvo en toda esta
etapa entre un 9 % y un 10 % del presupuesto de la Administracién Central.
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Grafico 12. Gasto Administracién Central por finalidad y funcién, en porcentaje. Afos
2000-2013. Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de las Cuentas de Inversion
correspondientes a cada ano.

51 La clasificacion presupuestaria por finalidad y funcion comprende también, segin Ministerio
de Economia (2013b) a: 1) Administracion Central, que son los gastos para garantizar el
normal funcionamiento del Estado Provincial y el cumplimiento de sus fines intrinsecos, son
los gastos en personal, los realizados como consecuencia de la programacion, recaudacion
y fiscalizacion de los ingresos tributarios y los destinados al apoyo a Municipios y Comunas,
generados por la coparticipacién de impuestos, 2) Servicios de Seguridad gastos para pre-
servar la seguridad de las personas y sus bienes y los provenientes de la reclusion de las per-
sonas en prision, 3) Servicios Sociales «esta finalidad es la que determina el fortalecimiento,
atencioén o respuesta del Gobierno Provincial a areas fundamentales como salud, educacion,
cultura, trabajo, vivienda y accion social» (2013:29), 4) Servicios Econémicos y 5) Deuda
Publica son gastos para atender los intereses y las amortizaciones de la deuda publica.
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Si se efecttia un promedio de todo el periodo, Servicios Econémicos posee
una participacién marginal en el total de los gastos de la Administracién
Central del 3,03 %, considerablemente menor que el resto de las categorias.>?

Si se examina al interior de la categoria Servicios Econémicos, los gastos des-
tinados especificamente al drea Industria, es decir, aquellos recursos ejecutados
exclusivamente en las politicas puiblicas de fomento de la actividad producti-
vo—industrial, objeto de andlisis de este trabajo, en valores corrientes se observa
(Gréfico 13, columnas azules) un incremento importante a partir del afio 2004
que se mantiene hasta 2007 y que, luego de la caida de 2008, vuelve a presentarse
una tendencia al alza hasta 2013, afo que casi equipara el pico mdximo de 2006.

Los valores constantes, teniendo como base el ano 2000 y el deflactor del pI
(linea roja en Gréfico 13), muestran también el incremento en 2004, pero a partir
de ese momento la tendencia es descendente hasta 2008. No obstante ello, en
los afios 2004—2007 se presentan los valores més altos del periodo en Industria.
Luego, en la tltima etapa (2008—2013), a diferencia de los valores corrientes, en
valores constantes los gastos en Industria se mantienen estables y bajos.
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Grafico 13. Gastos presupuestarios en Industria de la Administracion Central. Valores corrientes
y valores constantes base ano 2000. Periodo 2000-2013. Fuente: elaboracion propia sobre
la base de los datos de las Cuentas de Inversién correspondientes a cada ano y al indice de
deflactor del PBI del BM.

52 Los cuales son: Administracion gubernamental: 23,04, Seguridad Social: 9,96, Servicios So-
ciales: 50,59, Deuda Publica 1,41 y No clasificables: 11,97 %, respectivamente. Ver en Anexo
3, Gréfico 3.5: Gasto Administracion Central por finalidad y funcién, porcentajes promedio del
periodo 2000-2013.
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Pero esos valores corrientes de Industria, en comparacién con el resto de
los recursos presupuestarios ejecutados en Servicios Econdmicos (Grafico 14),
no poseen el mismo comportamiento y ademds no es la categoria que mayor
participacién tiene en ese total. De acuerdo con ese examen, Industria tuvo
un techo de 9,94 % en 2005 y un piso de 1,16 % en 2011. Lo que se observa,
junto con este comportamiento irregular, es que a partir de 2008 y hasta 2013
se mantuvo entre un 2,54 % y un 1,16 %, valores similares a los anos 2000 y
2001. Por lo tanto, con relacién al total de los gastos en Servicios Econdmicos,
los afios 2004, 2005 y 2006 fueron los que tuvieron mayor participacién de
Industria en el total de recursos destinados a los Servicios Econémicos.

2000 2001 20002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

M 1- Energia, comb, mineria® 2- Comunicaciones ¥ 3- Transporte W 4- Ecologia-medio ar
M 5- Agricultura W 6- Industria W 7- Comercio y turismo ™ 8- Seguros y finanza:

Grafico 14. Gasto de Administracién Central en Servicios Econdmicos, porcentaje de parti-
cipacion de las distintas funciones. Anos 2000-2013. Fuente: elaboracion propia sobre la
base de los datos de las Cuentas de Inversion correspondientes a cada ano y al indice de
deflactor del PBI del BM.

En promedio, en todo el periodo (2000—2013) Industria represent? el 4,81 %
del total de Servicios Econémicos; y al dividir ese periodo en dos partes iguales,
durante los primeros siete anos (2000—2006) ese porcentaje fue del 6,60 y
disminuyé en la segunda parte (2007—2013) a un 2,34 %.%3

La distribucién de los gastos en Servicios Econémicos por parte de la Ad-
ministracién Central también puede ser examinada al comparar el porcentaje

53 Ver en Anexo 3 Grafico 3.6: Gasto de Administracion Central apertura de Servicios Econdmicos
por funciones. En porcentaje. Promedios por etapas (2000-2006 y 2007-2013).
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que representa Industria con el que posee Agricultura, dreas especificas del
Ministerio de la Produccién (Grafico 15). Conforme a ello, se puede visualizar
que los anos que mayor participacién tuvo Industria en el total de Servicios
Econémicos de la Administracién Central (2004 a 2006) se equiparan a los
gastos en Agricultura, pero con la diferencia de que para esta tltima categoria
ese periodo de anos representa uno de los mds bajos en cuanto a participacién
en el total de los Servicios Econédmicos. Luego, se puede observar que, desde
2009, tanto Industria como Agricultura descienden, comportamiento que ya
se habfa iniciado en Industria en 2006.
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Grafico 15. Porcentaje Agricultura e Industria en cuanto al total de gastos de Servicios Eco-
némicos de la Administracion Central. Ahos 2000-2013. Fuente: elaboracion propia sobre la
base de los datos de las Cuentas de Inversion correspondientes a cada afno.

Esa tendencia también se ve al comparar el porcentaje que representa el
gasto en Industria con referencia a los Servicios Econdémicos con la partici-
pacion que tiene en el total del gasto de la Administracién Central (Gréfico
16), donde también se ilustra la poca relevancia de Industria en ese total de
los gastos, que no supera nunca el 0,42 % (mdximo porcentaje alcanzado en
2004) y mantiene luego una participacién que ronda entre el 0,04 % (2012)
yel 0,2 4 % (2006).
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Grafico 16. Porcentaje de gasto en Industria en cuanto al total del gasto en servicios econdé-
micos y respecto del total del gasto de la Administracién Central. Ahos 2000-2013. Fuente:
elaboracién propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversién correspondientes
a cada ano.

De acuerdo con los datos y los andlisis realizados a partir de considerar el
presupuesto con sus categorias por finalidad y funcién, se puede concluir que
el gasto ejecutado en Servicios Econémicos durante el periodo fue el 3,03 % del
total de la Administracién Central, una participacién muy pequefia. Dentro
de esa reducida porcién, la categoria Industria, desde 2000 a 2013, a pesar de
que en valores absolutos tuvo una tendencia irregular pero en general alcista,
en valores corrientes los mayores montos se presentaron en 2004—2007 y luego
la tendencia fue regular y baja. Asimismo, Industria, respecto del total de los
gastos en Servicios Econémicos, tuvo un alza durante 2004 y 2007 y luego
descendi6 abruptamente, llegando a una porcién menor que en el inicio del
periodo. Sin embargo, durante toda esa etapa tuvo un porcentaje bajo (4,81 %)
en comparacién con Agricultura, por ejemplo, y disminuyé entre 2006 y
2013. Con relacién al total de gastos de la Administracién Central, Industria
siempre mantuvo una participacién marginal que no superé el valor mdximo
de 0,42 % de 2004.

Esas consideraciones conducen a la conclusiéon de que Industria, en todo
el periodo, a nivel de gasto presupuestario, fue marginal y un sector no prio-
rizado para orientar las acciones del Estado santafesino, pero dentro de esa
afirmacidn cabe indicar que los mayores gastos (a partir de los distintos andlisis
efectuados) fueron en el periodo 2004—2007.

A continuacién, examino los gastos tributarios, que son las «politicas de gasto
que no son contabilizadas mediante la asignacién de una partida presupues-
taria especifica, sino que se instrumentan mediante algin tipo de beneficio
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impositivo» (Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal, s/f:6). Una de las
principales acciones del Estado santafesino orientada al sector industrial es el
Régimen de Promocién Industrial. Este consiste en un beneficio tributario
que es calculado como costo fiscal y representa la cantidad de recursos que el
Estado provincial no recauda por la cesacién del cobro de esos impuestos a
los sectores priorizados.

En la provincia, mediante este régimen, que implementa desde el afio 1979
(Ley 8478, con algunas modificaciones en cantidad de afos e impuestos),
exime del pago de los impuestos provinciales por un periodo de diez anos a
aquellas empresas que se radiquen en Santa Fe o a las ya instaladas que hayan
ampliado su capacidad de produccién o aumentado la dotacién de personal.>*

Segin la informacién brindada por la Direccién General de Industria, de-
pendencia que estd a cargo del citado régimen, los montos del gasto tributario
o costo fiscal —conforme a la denominacién de los documentos oficiales— en
valores corrientes, durante el periodo 2000—2013, fue en aumento (Gréfico 17,
linea naranja). Ello implica que la cantidad de dinero que la provincia dejé de
percibir por la eximicidon de impuestos fue creciendo paulatinamente.® Pero
si esos datos se calculan con el indice deflactor del pBI (en el Gréfico 17, linea
roja), la tendencia creciente no es tan pronunciada, los montos son similares
en todo el periodo (con los valores més altos en los afios 2000, 2008 y 2013).%¢

En tanto, la cantidad de empresas (Grafico 17, linea azul) que obtuvo ese
beneficio tampoco sufrié grandes modificaciones; el niimero menor fue en el
afo 2000, con 75 empresas, el mayor en 2004 con 100, y tuvo en el periodo
un promedio de 90 empresas. Considerando estos datos, entonces el Estado
provincial renuncié a cada vez una mayor cantidad de ingresos en valores
corrientes, pero en valores constantes los gastos tributarios del Régimen de
Promocién industrial fueron similares en los afios 2000—2013 y con ello se
benefici6 a aproximadamente a la misma cantidad de empresas.

54 Los impuestos provinciales son: Impuestos sobre los Ingresos Brutos, Aporte Patronal Ley
5110, Impuesto Inmobiliario, Tasa Retributiva de Servicios, Impuesto de Sellos y Patente
Unica sobre Vehiculos. Los beneficios solicitados se extienden por un plazo maximo de
10 anos, de acuerdo al Decreto 3461/95, que regula los anos correspondientes a cada
empresa y los alcances y prioridades de radicacion e inversion del sector industrial seglin
el Art. 2 de la Ley 8478. Ademas, a las empresas que se radiquen o las ya instaladas que
deriven parte de su produccién a la exportacion se les podra otorgar hasta cuatro anos mas
de beneficios en forma provisoria.

55 En el Anexo 3 en la Tabla 3.5, se encuentra el detalle del Régimen de Promocién Indus-
trial desagregado por impuesto y cantidad de empresas beneficiadas por ano (periodo
2000-2013).

56 En el afno 2000 $ 7 311 281, en 2008 $ 6 483 286y 2013 $ 8 331 942.
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Grafico 17. Régimen de Promocion Industrial. Gasto tributario en valores corrientes y constan-
tes (base ano 2000) y cantidad de empresas beneficiadas. Fuente: elaboracion propia sobre
la base de datos suministrados por la Direccion General de Industria y al indice deflactor del
PBI del BM.

Con la misma modalidad de promocién por exencién de impuestos, el Esta-
do santafesino incentivo la produccién de energfa renovable no convencional
(Ley 12692 de 2006). Segun la informacién brindada, desde 2009 a 2013 se
benefici6 a un total de 24, siendo en promedio casi cinco empresas por afio
por un monto total de $ 7 669 229,97.

Si se relacionan los costos fiscales de ambos regimenes de promocién®’ con
el gasto presupuestario del Ministerio de la Produccién, se obtiene que con
ese gasto tributario se podria financiar el 19 % del gasto presupuestario del
Ministerio de la Produccién, relacién que posibilita considerar el poco peso
que tiene (dado el lugar marginal de esa cartera). Si se observa todo el periodo
(2000—2013), se visualiza que esa relacién posee un comportamiento irregular
con una tendencia descendente que, a partir de 2009, comienza a revertirse
(Grafico 18). Ese cambio refleja una tendencia que da mayor preponderancia
de las acciones de fomento, en montos de recursos, a la industria a través de

57 La autoridad de aplicacion de esos dos regimenes promocion es la Direccién General de
Industria del Ministerio de la Produccion.
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la eximicién de impuestos por sobre el resto de las politicas llevadas adelante
por el Ministerio de la Produccién.
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Grafico 18. Relacion entre el gasto tributario por los regimenes de promocion y el gasto pre-
supuestario del Ministerio de la Produccién en valores corrientes. Aios 2000-2013.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos suministrados por la Direccidn General de
Industria y al indice deflactor del PBI del BM.

Por lo tanto, teniendo en cuenta los gastos tributarios del Régimen de Pro-
mocién Industrial y de Promocién de la Produccién de Biodiesel, a pesar del
aumento en montos en valores corrientes, su estabilidad en valores constantes
con base al afio 2000, se ve una disminucién al considerarlos respecto del gasto
presupuestario del Ministerio de la Produccién, que no alcanza a revertir no
obstante su tendencia en aumento a partir del afio 2009. Esto es otro indicador
que refleja la pérdida de relevancia de las acciones de fomento a la actividad
industrial en términos generales y con ello una mayor presencia de acciones
tradicionales como la eximicién de impuestos.

Si se hace una recapitulacién de lo desarrollado sobre la ejecucién presu-
puestaria, los andlisis del gasto por nivel institucional, es decir, por ministe-
rio, y por finalidad y funcidn, ya sea de modo organizacional a través de la
porcién de gastos del Ministerio de la Produccién en el total de los gastos
de la Administracién Central (que tuvo en todo el periodo 2000—2013 un
promedio de 0,94 %, y siendo ese valor menor, 0,89 %, en la segunda etapa
respecto de la primera, -1 %), como por el andlisis por funciones, esto es, la
categoria Industria de los Servicios Econémicos (que mostraron un aumento
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de los valores porcentuales entre 2004 y 2007, pero luego una participacién
muy marginal en el total de los gastos, con un promedio en todo el periodo
que no alcanz6 el 0,5 % y que descendié en la segunda etapa del mismo), y
la consideracién del gasto tributario de los regimenes de promocién (que
representan una porcion baja en cuanto al total del gastos del Ministerio y
una estabilidad respecto de la cantidad de empresas que se benefician), es
factible inferir, en el periodo 2000—2013, que las estrategias estatales a nivel
meso orientadas hacia la promocién de lo productivo—industrial en los afos
bajo andlisis fueron marginales en montos presupuestarios y que en la segunda
etapa del periodo lo fueron atin mds.

Seguidamente, examino las fuentes de financiamiento de la Administracién
Central de la provincia de Santa Fe para observar la ejecucién analitica de
los recursos fiscales en funcién de su procedencia y, a través de ese indicador,
analizar una de las dimensiones de la variable autonomfa, la financiera.

De acuerdo con ello, en valores absolutos, en la primera etapa del periodo
2001—2008 (Gréfico 19), todos los recursos, ya sea los nacionales, provinciales
u otros, tuvieron el mismo comportamiento, manteniéndose relativamente
estables, con un leve ascenso. En cambio, en la segunda parte, y en particular a
partir de 2008, tanto los recursos nacionales como los provinciales aumentaron
exponencialmente. Esto implica que el crecimiento del gasto publico de esos
aflos, que se examind mds arriba, estuvo acompafiado por un incremento de
estas dos fuentes de financiamiento principales del Estado de la provincia de
Santa Fe y se mantuvo la misma proporcidn, siempre mayor la cantidad de

recursos de la Nacién por sobre los de origen provincial.®®

58 No se incluyeron en este analisis los datos en los valores constantes, porque no mostraron
diferencias relevantes a considerar respecto de los valores corrientes.
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Grafico 19. Recursos de la Administracion Central por procedencia. Valores corrientes. Afios
2001-2013. Fuente: elaboracion propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversion
correspondientes a cada ano.

Si se toman esos mismos datos pero en porcentajes (Grafico 20), en el periodo
examinado se puede identificar que mds de la mitad de los recursos proviene
del Estado nacional y oscila entre un minimo de 55 % en 2006 y un mdximo
de 64 % en 2012, en tanto que siempre mds de la mitad de los recursos que
ejecuta la provincia de Santa Fe es por transferencia de la Nacién. Los recursos
propios, es decir, los fondos recaudados por la provincia, se ubican en un rango
que va del 31 % en 2005 al 40 % en 2001.
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Grafico 20. Recursos de la Administracion Central por procedencia. En porcentajes. Ahos
2001-2013. Fuente: elaboracién propia sobre la base de los datos de las Cuentas de Inversién
correspondientes a cada ano.

Los recursos provenientes de Nacion, por su parte, poseen dos categorias:
se encuentran aquellos de libre disponibilidad, de los que la provincia puede
auténomamente definir cudl serd el destino, y aquellos afectados, cuya finali-
dad ya estd predeterminada. En funcién de dicha distincidn, se advierte que
en el periodo analizado (Gréfico 21) los recursos de origen nacional con libre
disponibilidad se ubicaron en un rango que va del 71 % en 2001 a un 95 %
en 2004. Cabe sefialar, ademds, que en el periodo de 2001 a 2003 fue del 71
al 74 %; desde 2004 a 2008 oscild entre el 65y el 90 %; y desde 2009 a 2013,
entre un 81y un 91 %. Por lo que, con altas y bajas, se puede sostener que la
tendencia fue alcista hasta 2008, cuando descendié hasta 2010, y luego volvié
a subir, siendo el porcentaje de 2013 mayor que el de 2001.
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Grafico 21. Recursos de la Administracion Central de origen nacional, porcentaje de afectados
y de libre disponibilidad. Periodo 2001-2013. Fuente: elaboracion propia sobre la base de los

datos de las Cuentas de Inversién correspondientes a cada ano.

Luego, en la clasificacién Otros origenes se encuentran aquellos recursos
afectados, es decir, cuyo destino estd definido, pero cuya procedencia es externa
al Estado provincial y al Estado nacional, y se presentan bajo la modalidad ya
sea de créditos externos como de transferencias.

Los recursos afectados que corresponden a créditos externos y transferencias
externas tuvieron la siguiente evolucién en el periodo 2000—2013 (Grafico 22).
En valores corrientes (en el grafico, con columnas) se evidencia una tendencia
alcista a partir de 2008, teniendo la ejecucién de los recursos provenientes de
organismos internacionales de financiamiento un aumento considerable, que
desciende abruptamente en 2012 pero vuelve a aumentar en 2013. En valores
constantes, tomando como base el afio 2000 (en el grifico, lineas) los montos
de los créditos, a pesar de mostrar el mismo comportamiento —esto es, un
alza a partir de 2008 hasta 2010 (afo que posee el valor mds alto del periodo
$ 70 065 067), luego desciende hasta 2012, cuando empieza a recuperarse— y
ademds el pico en el afio 2004, no siendo tan marcadas las diferencias entre la
primera parte de la década y la segunda, no obstante ello, se mantiene mds alta
ésta tltima.

Respecto de aquellos recursos que son transferencias de organismos, enti-
dades internacionales u otros Estados nacionales, el comportamiento es mds
regular y con una tendencia alcista (se advierte tanto en valores corrientes
como constantes).
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Grafico 22. Transferencias y créditos externos en valores corrientes y constantes (base afio
2000) de la provincia de Santa Fe. Periodo 2000-2013. Fuente: elaboracién propia sobre
la base de datos suministrados por la Direccion General de Industria y al indice deflactor del
PBI del BM.

Ambeas categorias de recursos externos con destinos afectados (Grafico 23)
también muestran durante todo el periodo (tanto en valores corrientes como
en valores constantes, aunque estos ultimos con menor magnitud), un pico
en 2004, luego un descenso, y a partir de 2008 un aumento que se mantiene
hasta 2011, con un descenso en 2012 y desde 2013 un nuevo incremento.
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Grafico 23. Total transferencias y crédito externo en valores corrientes y constantes (base ano
2000) de la provincia de Santa Fe. Periodo 2000-2013. Fuente: elaboracion propia sobre
la base de datos suministrados por la Direccion General de Industria y al indice deflactor del
PBI del BM.

Si se examina el detalle de los organismos y montos de esas transferencias
y créditos externos por ano segtin los datos de las Cuentas de Inversién (ver
Anexo 3, Tabla 3.3) se destacan, con referencia a las transferencias, aquellas
que corresponden a 708—Pro.URB—AL III-ACE, el programa de cooperacién
regional descentralizada de la Comisién Europea que, junto con el programa
709—Pro.URB—AL III-AGB, entre otras acciones, financia la politica de planifi-
cacién estratégica de la provincia. Son fondos ejecutados por el Ministerio de
Gobierno y Reforma del Estado, fueron los programas de mayores montos en
valores absolutos en los afos 2009 y 2010, y tuvieron partida presupuestaria
ejecutada hasta 2013 con un total de $ 17 659 501,78.

A partir de 2011, los programas de transferencias externas con mayor cantidad
de montos son 711-Programa de Agua Potable y Saneamiento para Comuni-
dades Menores PROAS, que se encuentran bajo la jurisdiccién del Ministerio de
Aguas, Servicios Pablicos y Medio Ambiente y tienen ejecucién presupuestaria
hasta 2013 con un total de $ 40 087 213,47, y el 714—FOCEM—Ap. Mercosur,
que corresponde al Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur,
depende del Ministerio de Economia, y posee una ejecucién en los tres afios
(2011—2013) por un total de $ 40 523 540,95.

A pesar de que sus montos son bajos en comparacién con los otros finan-
ciamientos exégenos (contd con una ejecucién total de $ 131 834,88), cabe
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destacar también en este apartado la Cooperacién Italiana descentralizada
FOSEL por la estrecha relacién con lo productivo—industrial y que se ejecutd
presupuestariamente durante los anos 2010 y 2011. Dicha cooperacién estuvo
destinada a la capacitacion para el desarrollo regional y las principales acciones
se llevaron a cabo en el Ministerio de la Produccién.

De los créditos externos sobresale en el aho 2004, debido a sus montos, el
programa presupuestario 813—Pro. caminos Pcial. BIRE, que se ejecuté desde
2001 a 2006 en el entonces denominado Ministerio de Hacienda. Desde el afio
2008 al 2012, el préstamo mds grande corresponde al 826-BIRF—Ley 2653—RN.19,
del Programa de Infraestructura Vial; y en 2013 el 834—Ley 13071—Prést.BIRE,
que corresponde al Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PrROsAP),
ambos del Ministerio de Economia. La mayoria de los créditos del periodo
fue financiada por el Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento,
es decir, el Banco Mundial (BM) como los mds destacados, y por el BID, en
tanto que los destinos corresponden obras de infraestructura principalmente
relacionadas con caminos.

Conforme a lo analizado, las fuentes de financiamiento del Estado santafe-
sino, el 60,92 % de los recursos en todo el periodo bajo anilisis provienen del
Estado nacional y la mayor porcion ellos es de libre disponibilidad, entre un
71y un 95 % —con un promedio de 85 %—, lo que implica que ingresan al
Tesoro provincial para que la provincia decida su destino. Esta situacién refleja
una dependencia de més de la mitad de los recursos de otro nivel estatal, pero
eso tiene como contrapartida que, sobre casi el total de ellos, el nivel estatal
provincial puede decidir sus destinos en funcién de su estrategia de interven-
cién y desarrollo, situacién que se podria considerar como un segundo nivel
de autonomia. Teniendo presente que la cualidad de autonomia para tomar sus
decisiones y definir sus estrategias también se sustenta en los recursos propios
del Estado provincial (que conté en el periodo bajo andlisis con un promedio
de 34 % del total de recursos).

Por otro lado, con referencia a los recursos provenientes de transferencias
y créditos externos, los datos examinados muestran que, a pesar de que las
porciones son bajas, se presenta a partir de 2008 un incremento de esta mo-
dalidad de financiamiento de las acciones estatales provinciales, las cuales,
al poseer ese origen, estin acordadas y/o determinadas por los organismos
financiadores o de cooperacién internacional. Se evidencia una estrategia de la
provincia para realizar obras de infraestructura —fundamentalmente viales—
con recursos exégenos, a través de créditos. Esto dltimo, con relacién a las
acciones de desarrollo productivo—industrial, implica un mejoramiento de la
actual estructura productiva. Es decir, son acciones estatales que se dirigen a
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estabilizar y/a fortalecer los sistemas productivos preexistentes y las actuales
caracteristicas del nicleo de acumulacién de la provincia.

Cabe indicar que sobre el financiamiento de esta modalidad de implicacién
del Estado santafesino los funcionarios entrevistados indicaron que es una
decisién politica que las obras de infraestructuras se costeen con recursos
provenientes de créditos externos, medida que es sustentada en la nocién
de justicia intergeneracional, es decir, en que los costos de las mismas sean
afrontados por aquellos que las van a disfrutar. Esa situacion descripta por los
entrevistados refleja el margen de decisién de Estado santafesino al momento
de tomar deuda publica y sobre qué materia realizarla.®® Esa estrategia de fi-
nanciamiento se encuentra también expresada en el Plan Estratégico provincial:

Implementar el Plan y sus lineas constituye un hecho superador de las tradicio-
nales formas y conlleva, en linea con esto, recurrir a lineas de financiamiento
externo para la ejecucién de las grandes obras de infraestructuras necesarias
para el territorio, dada la magnitud y relevancia que caracterizan a esas obras
de transcendencia. (Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado, 2009:124)

En sintesis, considerando las fuentes de financiamiento, la provincia de Santa
Fe, durante el periodo bajo andlisis, cont6 con un importante grado de auto-
nomia para definir sus lineas prioritarias de accién. Ello se sustenta en menor
medida en su capacidad de recaudar recursos a partir de sus propias estructuras
y con su sistema tributario, y en mayor medida en los recursos que transfiere
la Nacién. En cuanto a estos recursos, a pesar de indicar una dependencia del
Estado santafesino de los esquemas de transferencias del Estado nacional para
poder afrontar los gastos de sus acciones y funciones, las tres cuartas partes
ellos —en promedio en el periodo— son de libre disponibilidad, es decir que

59 Una de las entrevistadas indico «Santa Fe tiene fama de pagar, y eso no es usual en el concierto
de las provincias argentinas (...) incluso nos vienen a ofrecer créditos, a ellos [los distintos or-
ganismos internacionales de financiamiento] también les conviene mover ese dinero (...) tener
deuda significa que se estan haciendo obras estratégicas y tiene que ser a largo plazo para que
las generaciones que van a disfrutar de esa obra publica vayan amortizando el costo». La fun-
cionaria se refiere sin aludir a la caracteristica la adquirida en los noventa por la provincia. Con
referencia a ello, Fernandez et al. (2006) sostienen que en esa década «en el marco nacional
[Santa Fe] posee una relativamente bien ordenada y sana situacion fiscal, con buenos resultados
en calidad y estructura del gasto publico (...) esa aparente estabilidad fiscal le otorgé a la provin-
cia y al Estado provincial la capacidad para atraer e inducir inversiones (...) siendo correctamente
administrada de acorde a los requerimientos promovidos desde los OFI [organismos de financia-
miento internacional]» (2006:77).
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el Estado provincial decide en qué dreas los va a ejecutar, y las fuentes externas
relevantes en términos de cantidad son un medio al que el Estado santafesino
toma la decisién de acudir para realizar determinado tipo de intervenciones
de largo plazo y de grandes costos.

Examinada la variable autonomia en su triple dimensién: capacidad ope-
rativa y técnica, fuentes conceptuales, y capacidad y autonomia y financiera,
se puede concluir que la poca relevancia asignada a las estructuras y recursos
humanos de las dreas vinculadas con el fomento de lo productivo—industrial,
el empleo de nociones conceptuales exdgenas, no fue una consecuencia de
la dependencia financiera del Estado provincial, que conté con relevantes
mérgenes de accién para definir sus objetivos estratégicos de accién, sino que
se relaciond con una decisién politica orientada a no colocar en el centro de
la accién estatal provincial el desarrollo productivo industrial ni fortalecer la
accion estatal para su fomento y configuracién.

Nodalidad horizontal

La variable nodalidad horizontal alude a la consideracién de la cohesividad
del conjunto de las acciones del Estado a partir de la coherencia y coordi-
nacion de las mismas respecto de una estrategia de desarrollo y finalidad de
intervencidn, en contraposicién a las politicas fragmentadas y desconectadas
tanto en sus formulaciones como en la implementacién.

La nodalidad horizontal, que garantiza la cohesividad interna del Estado,
requiere la presencia de una instancia que articule en una centralidad (Chibber,
2002) que dota de direccionamiento al conjunto de politicas y a las de dreas
organizacionales desde las cuales se definen los objetivos de las mismas y se
implementan. De acuerdo con ello, examino la presencia o no de las instan-
cias de articulacién nodal del caso de estudio, pero realizando una distincién
analitica entre la nodalidad intraministerial, es decir, en esta oportunidad
al interior del Ministerio de la Produccién de la Provincia de Santa Fe y, la
nodalidad interministerial, o sea, la cohesividad en el conjunto del Estado
santafesino con referencia en torno a una estrategia de desarrollo sustentada
en lo productivo—industrial.

Para examinar la nodalidad intraministerial a nivel organizacional, consi-
dero la presencia de instancias centralizadoras, nodalizadoras, que posibiliten
la articulacién y el direccionamiento de las acciones estatales de ese Minis-
terio en funcién de una estrategia de desarrollo. Estas pueden ser formales
o informales, pero lo relevante es que el cumplimiento de esa funcién evite
los compartimentos estanco y las fragmentaciones o contradicciones de las
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intervenciones y, por el contrario, en funcién de definidos vectores, se pueda
direccionar el proceso productivo en consonancia con la estrategia definida y
también resolver conflictos (Chibber, 2002), particularmente los intraestatales.

La nodalidad interministerial, por su parte, implica examinar el Estado
—en este caso, a nivel meso o en la escala estatal regional— en su conjunto,
considerando la capacidad que posee de cohesionar, articular y direccionar la
totalidad de sus politicas, acciones y estrategias de implicacién, y de coordinar
las distintas dreas estatales en torno a un objetivo comun, a una centralidad,
evitando de este modo superposiciones, fragmentaciones y contradicciones
entre las distintas dependencias estatales y sus acciones. En el presente trabajo,
y en este caso, nos lleva a identificar en el Estado santafesino la presencia de
instancias que desarrollen esas funciones en torno a lo productivo—industrial.

Nodalidad intraministerial

En el Ministerio de la Produccién no existe, organigrama vigente al ano
2013, una instancia de articulacién interna que dote de cohesién a las diversas
acciones realizadas por las distintas secretarfas (Decretos 95/07 y 471/10) y
tampoco lo prevefa el esquema organizativo que funciond hasta el afio 2007.%°

No obstante esa ausencia, se puede identificar que en la organizacién
funcional que rigié hasta 2007, con caracteristica organizativa clésica de las
estructuras burocrdticas, esto es, piramidal, la articulacién al interior del
Ministerio estaba dada por la concentracién de las decisiones en los vértices.
Luego, las dos principales secretarias (la de Industria, Comercio y Servicios y la
de Agricultura y Ganaderia) posefan mucha autonomia entre si y, en los casos
en que realizaron coordinaciones, fue resultado de las reuniones de gabinete.

Un agente de planta con larga trayectoria en el Ministerio sefialé: «articu-
lacién siempre hubo muy poca, ademds de muy poco trabajo conjunto entre
las distintas direcciones, si reuniones puntales, para algunos temas, pero no se
dio el trabajo de articulacién entre las distintas dependencias». En el mismo

60 Ello se sustenta en las afirmaciones de por Io menos cuatro informantes claves, dado que no fue
posible identificar las normativas que regularon el esquema organizacional desde 2000 a 2007.
Como indica un agente de carrera: «lo que habia antes era una “marafia” de normas provinciales
que fueron agregando y creando areas bajo la érbita de dos grandes secretarias: Secretaria de
Agricultura y Ganaderia y Secretaria de Industria, Comercio y Servicio A partir de esas dos Secre-
tarias, que venian funcionando desde que se crea el Ministerio, es que se fueron agregando otras
reparticiones con rango de subsecretarias o direcciones. Cada una de ellas supuso un decreto
y es un dificil rastrearlos porque el 471/10 los derogd». Ver en Anexo 3, las Figuras 3.1y la 3.2
sobre los organigramas del Ministerio hasta 2007 y después de 2007.
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sentido, se expresé otro informante clave: «Nunca hubo buen didlogo entre
las Direcciones, funcionaron cada una en lo suyo. Eso no ha cambiado a pesar
de las transformaciones organizacionales, incluso es menor ahora, que no solo
no se articula sino que no sabemos qué estd haciendo la oficina de al lado».

A partir de 2007, varios funcionarios politicos identificaron el rol de dotar de
coherencia a las distintas acciones del Ministerio en las reuniones de gabinete,
colocando en la plana politica la instancia de coordinacién: «Las reuniones de
gabinete se hacian todas las semanas, esté o no el ministro, eso nos posibilité
tener una postura homogénea y trabajébamos para eso aunque tuviéramos
diferencias», indicé un exsecretario.

Por ello, de acuerdo con lo relevado a través de las entrevistas y examinan-
do la normativa al interior del Ministerio de la Produccién, no existié una
instancia que dotara de nodalidad a las diversas acciones y al trabajo de las
diferentes oficinas.

Sin llegar a ser un esquema de gestién por proyectos configurado por la
suma de distintas unidades ejecutoras (Martinez Nogueira, 2002), las de-
pendencias del Ministerio de la Produccién realizan sus acciones de manera
desarticulada a nivel de formulacién y de objetivos de las politicas, tanto en
el esquema piramidal que funcion hasta 2007 o en el matricial que se imple-
ment6 a partir de ese ano. En la primera modalidad de organizacién ello fue
por la nula relacién entre las dos principales secretarias, y la segunda debido
al proceso de fragmentacion que conllevé la organizacién en torno a cadenas
de valor. Ello implica que, actualmente, las distintas oficinas funcionan como
compartimentos estanco y se relacionan con las otras por cuestiones o temas
puntuales —como se identificé mds arriba— estableciendo algunas coordi-
naciones para poder llevar adelante las acciones estatales.

Esa ausencia de una instancia de nodalidad que direccione con determinados
vectores se corresponde con otra de las falencias ya identificadas en este trabajo
en el Ministerio, y es la no configuracion en las estructuras de una instancia
dotada de competencias para la formulacién de una estrategia.

Eso se visualiza al examinar las distintas politicas puablicas provinciales
que desarrolla el Ministerio de la Produccién,®* que conforman una suma
de iniciativas para afrontar diversos problemas publicos vinculados con lo
productivo de manera segmentada y descoordinada, sin que ello constituya
una estrategia de desarrollo. Por lo que la fragmentacién que se identifica en
la estructura ministerial también se refleja en las acciones estatales en las que
se implica ese Ministerio.

61 Ver en el Anexo 3 en el Cuadro 3.2.
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Las politicas publicas provinciales orientadas al desarrollo productivo—indus-
trial regional se centran en la articulacién de actores privados y publicos en el
dmbito local, y ello es acompanado por procesos que se orientan a descentrali-
zar las acciones estatales en el dmbito local o en organismos no estatales, como
las asociaciones y agencias de Desarrollo. Desde las asociaciones de desarrollo,
organismos en funcién de varias coyunturas (sequias, inundaciones u otros),
se asignan montos de fondos rotativos para afrontar esas emergencias. Las
agencias de desarrollo,®? en tanto, son un canal de difusién de determinadas
politicas provinciales en algunos periodos mds que en otros y existen también
diferencias entre ellas (en el Capitulo 6 se aborda esto con mayor detalle).

Luego se presentan algunas politicas de financiamiento que se implementan
en funcién de las demandas de las empresas y sin definir sectores productivos,
geograficos, o un criterio de priorizacién. Por ejemplo, los créditos para la
reactivacién productiva con fondos del cr1, los certificados de las Sociedades
de Garantia Reciprocas (SGR) —mds adelante examino esas politicas— entre
otras acciones (Ministerio de la Produccién, 2012a). También se encuentran en
desarrollo las politicas orientadas a las transformaciones productivas al interior
de las empresas, y en ese marco se encuentra el Programa de Asistencia a las
Empresas (PAE) en articulacién con las universidades que se desarroll$ entre los
afos 2009 y 2013. En el afio 2013 se cre6 «Mds Pymes, Mejor Santa Fe», cuya
finalidad es asistir estas empresas técnicamente a través de consultores para que
mejoren y optimicen sus procesos productivos (Gobierno de Santa Fe, 2014).
Ademds de esos programas de financiamiento, el Ministerio otorga Aportes No
Reintegrables (aNR),%® transferencias para asistir a actividades y de proyectos
relacionados con la actividad productiva (Decreto 306/2011), recursos otorgados
que no se encuadran dentro de ninguna planificacién. Por su parte, desde el drea
de fomento a la internacionalizacién de las empresas se facilita el financiamiento
para participar en las distintas ferias internacionales y en las misiones comerciales.

62 Las Agencias de Desarrollo «estan integradas por empresarios Pyme locales y representantes de
gobiernos municipales. Sirven como ventanilla para gestion de créditos, subsidios y otras herra-
mientas de financiamiento. Prestan servicios asesorando en comercializacion, creando pooles de
compra para comercios minoristas, o implementando programas de calidad, disefo y tecnologia
de fabricacién, entre otros» http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/159379/
(subtema)/93793

63 Por ejemplo los Decretos 906 de 2007 y el 2716 de 2008 se refieren a esa autorizacion de otor-
gar ANR para el mejoramiento de la infraestructura local para el desarrollo productivo y para obras
0 adquisicion de equipos para afectar a los parques y areas industriales. Luego los Decretos 2745
de 2008 y 306 de 2011 autorizan al Ministro de la Produccion facultades para otorgar aportes no
reintegrables en términos generales a asociaciones cooperadoras y a personas juridicas publicas,
municipios, comunas, entidades de bien publico, asociaciones, fundaciones y sociedades civiles.
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Como se examind, se mantiene la modalidad tradicional de fomentar a la
produccién industrial a través de la exencién de impuestos provinciales para
las empresas y mediante el incentivo a través del otorgamiento de fondos para
el desarrollo de los parques y dreas industriales (ya sea mediante la modalidad
de ANR o del Fondo Provincial para Parques Industriales —FoPrOPI—, algo
que mds adelante profundizo).

Asimismo, se fomenta la instancia de comunicacién a través de la creacién
de espacios comunes, como la Guia de Servicios Tecnolégicos para la Industria
Pymes (www.stip-santafe.gob.ar), el portal de la oferta industrial de Santa
Fe (www.oisfe.com.ar) o la sistematizacién de los distintos instrumentos de
acciones al financiamiento en una publicacién (Gobierno de Santa Fe, 2014;
Ministerio de la Produccién, 2011a).

Con referencia a las acciones vinculadas con las cadenas de valor, las mismas
son puntuales y especificas de cada una de ellas y heterogéneas. Tal diversidad
estd dada tanto por el distinto grado de desarrollo de cada una como porque
sus acciones estdn definidas en gran parte por los diversos actores del sector
privado que participan en ellas, sin un eje direccionador del Estado, el que se
limita a acercar y articular esas iniciativas. A modo de ejemplo destaco, de la
Secretaria Metalmecdnica: el Programa Desarrollo Competitivo de Proveedores
y la homologacién de chasis construidos en la provincia y de la Secretarfa de
Empresas de Base Tecnoldgica, la experiencia piloto con empresas en la cer-
tificacién de Sistema de Gestién Calidad 150, el desarrollo de Congresos, la
creacién de newsletters para algunas cadenas, entre otras acciones (Gobierno
de Santa Fe, 2014; Ministerio de la Produccidn, 2011a).

Por lo que la visién que se intentd superar de la fragmentacién por sectores
productivos en el ano 2007 (Ministerio de la Produccién, 2011a) no pudo evitar
la dispersion y desconexién que se produjeron entre las distintas cadenas de
valor y su desigual desarrollo y tratamiento, resultado de acciones puntuales
y especificas que no fueron contenidas en una visién holistica del desarrollo
y fomento al sector productivo industrial.

La diversidad y dispersién de acciones y de objetivos caracteriza a la im-
plicacién del Ministerio de la Produccién y a su modalidad de intervencién
como una suma de politicas y programas fragmentados sin un vector que los
direccione, siendo este otro indicador de la ausencia de una instancia de noda-
lidad intraministerial y, al mismo tiempo, de la importancia de contar con ella.
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Nodalidad en el Estado santafesino en torno
a lo productivo-industrial

Como sucede en el Ministerio de Produccidn, al interior del Estado san-
tafesino no hay formalmente una instancia de nodalidad que direccione todas
las politicas puablicas que desarrolla. Aunque si existieron algunas estructuras
ministeriales con el objetivo de coordinar y articular una estrategia de accién,
pero estas no contaron con la posibilidad de mediar entre diversos conflictos,
tampoco fueron las encargadas de definir las lineas directivas de la estrategia
de accién del Estado santafesino y ninguna de ellas colocd como prioritario
el desarrollo en torno a lo productivo industrial. Se presentaron en todo
el periodo bajo andlisis algunas experiencias de articulacién entre algunos
ministerios y de trabajo conjunto pero, a pesar de que fueron avances en
la coordinacién de funciones, como se verd a continuacidn, no constituyen
instancias que nodalicen y doten de coherencia a la accién estatal provincial
tanto a partir de una centralidad que direccione como desde la configuracién
de constrenimientos —esto es, a través de la capacidad de resolver conflictos.

Entre los afios 2004 y 2007 el Estado santafesino conté con un Ministerio
Coordinador® que formalmente tenfa a su cargo esa funcién y la de controlar
las acciones de las distintas dreas. Sin embargo, durante esa etapa las instancias
de coordinacién fueron las reuniones de gabinete de los ministros, segtn lo
indica un funcionario politico de esa gestién de gobierno. Ese informante
también sefala que las articulaciones del Ministerio de la Produccién con otras
dreas se realizaba en torno a temdticas especificas. Por ejemplo, con la —por
entonces— Secretarfa de Promocién Comunitaria a través del programa de
emprendedores, con el Ministerio de Educacién, y con la —en ese momen-
to— Secretaria de Trabajo y Seguridad Social mediante el Consejo Provincial
de Educacién y Trabajo, se desarrollaron las politicas de puesta en valor y
de fortalecimiento de las escuelas técnicas de la provincia y de los Institutos
Tecnolégicos de Rafaela, Esperanza, Reconquista. Indica el exfuncionario
politico las vinculaciones de Produccién con la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente y Desarrollo Sustentable.

64 El articulo 2 de la Ley 12257 sostiene: «El Ministro Coordinador asiste al Gobernador en la
planificacion y coordinacién de las politicas y acciones de gobierno. En particular le corresponde:
(...) 5. Entender en el control de gestién de los planes, programas y proyectos emanados del
Poder Ejecutivo y desarrollados por las distintas areas de gobierno».
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En 2008, la Ley 12817 creé el Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado,®
que en la préctica funcion6 como una cartera de articulacién y coordinacién
de las politicas del Estado santafesino. Realizé esta tarea especialmente a través
de la definicién, gestién y control del Plan Estratégico «coordinando toda la
planificacién estratégica territorialmente y con todos los ministerios al interior
del Estado», sostuvo un informante clave de la Secretaria de Planificacién y
Descentralizacién. Para lo cual se conté con un Comité Interministerial de
Planificacién Estratégica (Decreto 1018/12) que funciond con un representante
por cada ministerio para llevar adelante la tarea de monitoreo y seguimiento del
Plan. Diversos funcionarios insisten, y las publicaciones oficiales lo sostienen,
que el Plan Estratégico definié las directrices para la accién e implicacion del
Estado y que ello fue resultado de un proceso participativo que se realizé a
través de Asambleas Ciudadanas® (Ministerio de Gobierno y Reforma del
Estado, 2009). El Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado fue el encar-
gado de efectuar la conduccién operativa de esa modalidad de planificacién
(especificamente, la Secretaria de Regiones, Municipios y Comunas).

Cabe indicar que al examinar el Plan Estratégico Provincial (Ministerio
de Gobierno y Reforma del Estado, 2009), organizado en torno a tres lineas
para cada una de las cinco regiones en las que se encuentra dividida la pro-
vincia, se observa que la linea 1 «Territorio integrado» posee un programa
denominado «Estado moderno y cercano». Sin embargo, en el mismo no se
incluye la problematica de la fragmentacién y la necesidad de la construccién
de una instancia de nodalidad o de centralidad intraestatal en un marco de
redefinicién del Estado provincial —mds alld de la funcién recientemente
indicada de seguimiento realizada por la Secretaria de Regiones, Municipios
y Comunas—. La orientacién que se propone es la descentralizacién, regio-
nalizacién, fomento de la participacién ciudadana desde la escala local y el

65 El articulo 17 de la Ley 12817 define que este «asiste al Gobernador en todo lo inherente al
gobierno interno, a la relacién con el Poder Legislativo, a la planificacién y coordinacion de las
politicas y acciones de gobierno, a la planificacion y coordinacion de politicas que impliquen la
reforma del Estado, la participacion de la sociedad en las acciones del Estado y el respeto de la
autonomia municipal. También le corresponde entender en las relaciones institucionales interna-
cionales, con el gobierno nacional y de otras provincias, y con los municipios y comunas. Le co-
rresponde entender en las propuestas de reforma de la Constitucién Provincial, en coordinacién
con los otros ministerios, y en las relaciones con las Convenciones que se retinan al efecton.

66 «Las Asambleas Ciudadanas son reuniones abiertas y participativas, en las que autoridades y
representantes del Estado provincial, gobiernos locales y organizaciones e instituciones de la
sociedad civil proyectan juntos su futuro, y dan seguimiento a los proyectos contenidos en el
Plan Estratégico Provincial» http://www.santafe.gov.ar/index.php/plan_estrategico_provincial/con-
tent/view/full/114889
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desarrollo de las autonomias locales,®’ sin considerar o prever una instancia
institucional o un mecanismo de articulacién tanto entre los distintos mi-
nisterios provinciales como entre las cinco regiones que corresponden a ese
nuevo disefio y reorganizacién espacial del Estado que pueda efectivamente
integrarlas y equilibrarlas en torno a un vector, incluso que pueda resolver
cuando se presenten conflictos entre los distintos intereses.

Por otro lado, en el Plan Estratégico se puede visualizar en la linea 111, corres-
pondiente a la denominada «Economia del Desarrollo» que no emerge como
un drea temdtica relevante para concebir el desarrollo econémico provincial el
fomento a lo productivo industrial, como un mecanismo de modificacién de
la actual estructura productiva. Los programas y sus proyectos se relacionan
con el fomento a la cultura emprendedora, a la innovacién en la produccién,
a la provision de recursos energéticos, al fortalecimiento de las asociaciones
territoriales publico—privadas y a facilitar el acceso a las tecnologias para la
comunicacién,® los cuales se presentan como instrumentos, que bien pueden
ser empleados para fortalecer el actual esquema productivo provincial o para
modificarlo, no siendo planteada ni planificada esta tltima situacién.

De acuerdo con lo expuesto en el Plan Estratégico, se observa que estdn
ausentes las dos problemdticas que aborda este trabajo, el desarrollo de las
capacidades estatales y, como una dimensién relevante de ella, la nodalidad
estatal y la definicién de una estrategia de desarrollo en torno a lo produc-
tivo—industrial.

Otra instancia de planificacién y coordinacién intraministerial que se
desarrollé a partir de 2007 fueron las Jornadas Interministeriales, asambleas
en las cuales participaban las lineas politicas de cada uno de los ministerios
y de las secretarfas de Estado de la provincia. Una alta exfuncionaria del Mi-
nisterio de Gobierno y Reforma del Estado se refiere a dichas Jornadas: «es
una instancia de decisién politica, de reflexién como gobierno, en donde nos

67 Ademas de ello se incluyen los proyectos de gobierno electronico, de reforma del sistema judi-
cial y un nuevo modelo del sistema penitenciario (Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado,
2009:88-93).

68 Los proyectos que componen ese eje son: impulso y fortalecimiento de las cadenas de valor,
aprender a emprender, estimulo a las producciones editoriales, discograficas y audiovisuales,
instrumentos de promocion y financiamiento al desarrollo —donde no se prioriza y define nin-
guna area o sector productivo, sino que se indican diversos instrumentos— sistema de gestion
turistica, Santa Fe innova, sistema de formacién y capacitacion para el trabajo, marca regional,
desarrollo integrado del sistema eléctrico, cogeneracion de energia, sistema de gas por redes,
produccién de energjas alternativas, fortalecimiento de las asociaciones territoriales publico—pri-
vadas, fomento de asociaciones intermunicipal y tecnologias para la comunicacion (Ministerio de
Gobierno y Reforma del Estado, 2009:122-135).
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juntamos todos y se definen lineas estratégicas, y para la cual llamamos a la
participacién de expertos».®®

Alli no participan los agentes de planta del Estado provincial sino solamente
la conduccidn politica. Sobre ello, mds criticamente, un exsecretario del Mi-

nisterio de la Produccién expresé:

los primeros afos funciond, se intercambiaban experiencias, puntos de vista,
problemas (...) pero no es ficil realizar ese ejercicio, era un poco como las asam-
bleas atenienses. Luego se convirti6 en una instancia en la cual cada uno cuenta
lo que estd haciendo y hoy se trata de ir a escuchar el discurso del gobernador,
a lo sumo de algtin ministro y de un invitado.

Esa actividad era organizada por el Ministerio de Gobierno y Reforma del
Estado, cartera que, a pesar de no poseer mayores competencias ni prerro-
gativas que el resto de los ministerios, por las temdticas bajo su jurisdicciéon
propias del drea de gobierno —esto es, de administracién y coordinacién de
poderes (Ley 12817, art. 2)— y por el rol que asumié desde 2007, era la que
tenia mayores posibilidades de realizar una funcién nodalizadora, dados el
poder y la incidencia politica que en la practica posefa.” No obstante, debido
a los limites de los instrumentos que podian funcionar como vectores (por
ejemplo, el Plan Estratégico Provincial, con dificultades para constituirse en
una estrategia que articulara a los distintos actores de la sociedad civil y el que
mayores problemas presentaba al momento de direccionar a las diversas dreas
y acciones del Estado, entre otras causas, debido a la ya sehalada ausencia de la
problemdtica del fortalecimiento de las estructuras directrices y centralizadoras
del Estado), esas acciones, en términos generales, no fueron en direccién a
cohesionar y nodalizar al Estado en su conjunto y tampoco a centralizar sus
acciones en torno a una estrategia de desarrollo que colocara en el centro lo
productivo—industrial.

Desde esta tltima consideracién se sefala, a continuacién, la creacién du-
rante esa etapa de algunas instancias de coordinacién entre ministerios bajo la
figura de Comisiones Interministeriales, que posibilitaron la articulacién de
distintas carteras en cuanto a determinados temas como, por ejemplo: entre las
que participaba el Ministerio de la Produccién: el Comité de Salud Ambiental

69 La funcionaria nombré como al invitado de la Gltima jornada (agosto de 2014) el sociélogo
Agustin Salvia, especialista en temas de pobreza y a cargo del Observatorio de la Deuda Social
de la Universidad Catdlica Argentina, con sede en Buenos Aires.

70 Siendo el funcionario que asume ese cargo el que mas trascendencia publica y politica posee
del gabinete, luego del gobernador.
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(Decreto 815/2010); la Comision Interministerial de Evaluacién de Sitios para
la radicacién de Parques yAreas Industriales (Decreto 20/2012); la Comisién de
Infraestructura y Ambiente (Decreto 3251/2012); la Comisién Interministerial
de Actividades Industriales (Decreto 19/2013); el Comité Interministerial de
Ordenamiento Territorial (Decreto 638/2014), entre otras.

Luego se presentan, con participacién del Ministerio de la Produccidn,
otros mecanismos de coordinacién intraministeriales en torno a determina-
das y puntuales temdticas, como por ejemplo con el Ministerio de Economia
que, para poder implementar el Fondo Provincial para Parques Industriales
se recurrié a los mecanismos y a la operatoria para otorgar los fondos de ese
financiamiento a los municipios y comunas desarrollada por ese Ministerio en
el marco del Programa Municipal de Inversiones (PrRomuDI). Con el Minis-
terio de Educacion, la organizacién de dos congresos de educacién técnica y
un programa de précticas profesionalizantes en las empresas para estudiantes
de escuelas de educacién técnico profesional y con el drea de Trabajo, un alto
responsable de Ministerio de la Produccién sefalé que se realizan algunas
acciones sobre el tema de la formacién profesional, pero que al respecto falta
una instancia de coordinacién mds institucional.

Por otro lado, cabe senalar las ausencias de vinculaciones entre determina-
das dreas correspondientes al Ministerio de Economia y el de la Produccion,
como por ejemplo el caso que detallé el Director General de Inversiones del
Ministerio de la Produccidn «la Subsecretaria de Inversiones y Financiamiento
Externo del Ministerio de Economia no tiene relacién con nosotros, ellos
financian todas cuestiones vinculadas con el sistema productivo —infraestruc-
tura, acceso, acueductos, entre otros— (...) no se coordina nada con ellos».

Como se observa, las articulaciones que se realizan desde el Ministerio de la
Produccién hacia otras carteras son para resolver cuestiones y problemadticas
puntuales, en las cuales participan y tienen competencia diversas dreas del
Estado, o para coordinar todas aquellas que se relacionen con las temdticas
industriales,”™ pero no se conforma una instancia nodalizadora que direccione
al conjunto de dreas y politicas en torno a una estrategia de desarrollo. Se tratan
de mecanismos de coordinacién sobre determinadas temdticas para abordarlas
multisectorialmente y evitar algunas superposiciones, y no de una alineacién

71 Como la ya citada Comision Interministerial de Actividades Industriales, sobre la cual un alto
funcionario del Ministerio expresé: «en esta Comision se sienta un representante de cada una de
las instancias del Estado que tiene relacion, contacto con la industria (la Empresa Provincial de
la Energia, la Administracion Provincial de Impuestos, Agencia Santafesina de Seguridad Alimen-
taria, Medioambiente Hidraulicas, etc.) para que tengamos un mensaje Unico, y para que todas
las medidas con impacto en la industria pasen por el Ministerio de la Producciéon también. Nos
propusimos como objetivo que crear una ventanilla Gnica de entrada, en eso estamos trabajando».
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en torno a una estrategia de desarrollo centrada en lo productivo industrial.
Ello lo confirman las situaciones —que mds arriba se ejemplific— en las que
no hay coordinacién ni relacién entre dreas de distintos Ministerios que llevan
adelante acciones vinculadas con el sistema productivo provincial.

Recuperando lo desarrollado en torno a la nodalidad horizontal, en referencia
a la intra ministerial se visualizd, a nivel de las estructuras organizacionales,
fragmentaciones y desconexiones en el Ministerio de la Produccién, quedando
en la cpula politica la funcién de coordinacién. No obstante ello, la misma
no cumple el rol de nodalizar en torno lo productivo industrial. Los programas
orientados hacia el fomento de la produccién industrial reflejan esa fragmen-
tacién en las estructuras, presentdéndose un conjunto de acciones estatales sin
una direccién estratégicamente definida direccionamiento. En ese marco, la
constitucién de las cadenas de valor dio preeminencia, en la definicién de
esas limitadas y desconectadas acciones del Estado provincial, a los intereses
de los actores privados de cada sector productivo, resultando de ello acciones
estatales con limitadas posibilidades de direccionar o conducir un proceso en
pos de la transformacién de la estructura productiva de la Provincia.

Por su parte, la nodalidad del Estado regional en su conjunto, se encuentra
afectada por las transformaciones de las estructuras del Estado que se orientan
hacia una descentralizacién en la cual las acciones estatales se fragmentan dada
la ausencia de articulacién, perdiendo ademds la capacidad de conduccién y
direccién. Los distintos momentos, instancias e instrumentos (como el Plan
Estratégico) de articulacién y coordinacién a nivel estatal no incluyen la consi-
deracién de la necesidad de la conformacién de una instancia que centralice
y dote de coherencia y equilibrio a las distintas acciones. Tampoco tienen
como eje —ni en ellas ocupa un lugar destacado— lo productivo industrial,
siendo este otro aspecto que da cuenta que no es una dimension relevante
para concebir el desarrollo en la provincia de Santa Fe.

El debilitamiento de las capacidades institucionales
del Estado santafesino

En el transcurso del presente capitulo examiné las variables autonomia y
nodalidad horizontal del componente institucional de la dimensién de las
capacidades estatales. En funcién de dicho andlisis pude observar que el Estado
santafesino, teniendo en cuenta las dimensiones de la variable autonomia, esto
es la capacidad operativa y técnica, las fuentes conceptuales y la capacidad y
autonomia financiera, en el transcurso del periodo 2000—2013, fue desarrollan-
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do un proceso de debilitamiento institucional de aquellas estructuras estatales
vinculadas con el fomento, el financiamiento y la planificacién de las acciones
vinculadas con los procesos productivos industriales.

Como sintetizo en el cuadro 2, a partir del examen de indicadores de las
dimensiones de las dos variables, identifiqué una tendencia a nivel organi-
zativo estructural de pérdida de relevancia del Ministerio de la Produccién,
de sus recursos humanos, de sus recursos presupuestarios, y en especial, de
las dreas vinculadas con lo especificamente industrial. Tendencia que se dio
de la mano de un proceso de no constitucién de un centro estratégico que
genere fuentes de informacién y conceptuales endégenas, tanto al interior
de ese Ministerio como en otras estructuras del Estado. Esa construccién de
debilidad del 4rea productivo—industrial, en un contexto de crecimiento de los
recursos financieros y humanos del Estado santafesino —y en el marco general
de redefinicién del Estado— refleja una desconsideracién de la inclusién de
la problematica industrial en la configuracién del desarrollo. Area y temdtica
que no solo quedan marginadas y limitadas en sus acciones y posibilidades
de conducir y limitar un proceso (y sobre todo un cambio), sino que se pre-
senta, al mismo tiempo, vulnerable a la captura de visiones y perspectivas
conceptuales hegemonicas y de los intereses de los sectores distintos sectores
productivos. Asimismo, las estructuras estatales vinculadas con lo industrial,
quedan opacadas en las posibilidades de generar y articular con otras escalas
——como abordo en el capitulo siguiente— una politica industrial capaz de
revertir procesos y articularse sinérgicamente con los actores econémicos sin
ser capturado por sectores.

El debilitamiento de la capacidad operativa y técnica pre—existente, la no
constitucién de instrumentos que doten de autonomia a través de la gene-
racién de fuentes de informacién y de herramientas conceptuales propias, la
disminucién de los gastos presupuestarios orientados hacia lo industrial y la
poca relevancia en el total de recursos de la Provincia, son indicadores de la
pérdida de capacidad y de autonomia de las estructuras estatales provinciales
vinculadas con lo productivo y mds atn en lo especificamente industrial. Pero
ello se dio en contexto de grado de autonomia financiera relativamente alto
de la Provincia (que caractericé como un segundo nivel de autonomia), en
el sentido de las posibilidades de decidir en qué gastar los recursos propios,
y la mayormente fuente de financiamiento, los de la Nacién. Respecto a los
financiamientos externos ello no reflejé condicionamientos ni dependencias
sino una decision de recurrir para ciertas acciones a esa modalidad (en la cuales
no ocupa un lugar estratégico lo productivo industrial y su transformacién).

En ese sentido la no constitucién o fortalecimiento de las dreas y sus recur-
sos productivo industriales refleja una decisién de no modificar la estructura
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de ese nucleo de acumulacién desde las acciones estatales provinciales, que
puede ser examinada también como la construccién (o no alteracién) una
dependencia (en contraposicién a la autonomia) del Estado santafesino de
los actuales sectores predominantes de la matriz productiva provincial en la
definicién del desarrollo productivo, o bien en la configuracién de débiles y
fragmentadas politicas.

Esas afirmaciones también se sustentan en los resultados del examen de la
variable nodalidad horizontal, en el que evidencié la ausencia de instancias de
doten de direccionamiento y centralidad en lo productivo industrial a nivel
de las estructuras del Ministerio de la Produccién y del conjunto del Estado
santafesino. Las transformaciones organizacionales del Ministerio a partir de
la conformacidn en torno a las cadenas de valor, asi como el proceso de rede-
finicién y planificacién estratégica del Estado provincial en su conjunto, son
dos procesos que dan cuenta de la dindmica estatal orientada hacia una orga-
nizacién institucional descentralizada, donde el sector privado va asumiendo
un rol cada vez relevante, reduciendo de este modo a la accién estatal a un rol
de aproximador o arrimador de actores (e intereses) en diversas instancias de
participacién. La problemdtica que se presenté en ambos casos (Ministerio y
el Estado) fue la no configuracién de una nodalidad, que articule, conduzca
y direccione, resultando en una estructura fragmentada, altamente vulnera-
ble, con pocas posibilidades de tomar decisiones estratégicas, resultando en
un conjunto de acciones puntuales y desconectadas, que se reflejan en las
desarticuladas politicas productivo industriales y sus limites para incentivar y
constrefiir comportamientos de los diversos sectores en pos de una estrategia.

Desde esa limitacién institucional, los proyectos de desarrollo provinciales
no tienen eje ni ocupan un lugar relevante en ello las dreas y las acciones
orientadas al fomento de lo productivo industrial, situacién que implica que
el Estado santafesino durante los afios 2000—2013 desconsider las potenciali-
dades de inclusién e integracién social, territorial y econémica de la provincia
a partir de la constitucién de una base material que revierta el actual nicleo
de acumulacién.
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CAPACIDADES INSTITUCIONALES del Estado santafesino 2000-2013 (I)

Variables

Dim

F Itados de los indicadores

Autonomia

Capacidad
operativa y
técnica

1) Sobre Recursos Humanos: -disminucién de la cantidad de agentes que se desarrollan
en el Ministerio de la Produccion, y de los montos presupuestarios para su remuneracion.
Pérdida de relevancia de esa cartera ministerial, dada la reduccién de la participacion en el
total de la Adm. Central de la cantidad de agentes y de presupuesto de recursos humanos,
en el marco de un incremento de los gastos del Estado provincial.

-Mayor concentracion de agentes en las Secretarias vinculadas con la administracion
del Ministerio y con las cadenas de valor de los sistemas productivos agropecuarios en
detrimento de aquellos correspondientes a los industriales.

-Personal dotado de alta capacidad y experiencia en las tareas y funciones. Brecha entre
ese perfil de empleados y los recientemente ingresados, con poca experiencia. Ausencia
de instancias de capacitacion formal y continua en el Ministerio. Desarrollo de acciones de
formacion general concentrada en un area del Estado provincial. Limitadas experiencias de
ingreso por concurso.

2) Organizacion del trabajo: la tendencia hacia la concentracion de tareas de planificacion
y ejecucion de las acciones en los funcionarios politicos en detrimento de aquellos de
carrera y del personal de planta.

3) Ausencia de sistemas de evaluaciéon y monitoreo de politicas. Debilitamiento de las
pocas areas de generacion de informacién y dificultades de conexion con otras dependencias
estatales

Fuentes
conceptuales

- Las dos principales politicas publicas y las experiencias de cooperacion del periodo
poseen fuentes conceptuales que fomentadas por organismos internacionales y constituyen
el pensamiento hegemonico del desarrollo productivo- regional. Las mismas fueron
adoptadas sin una adaptacion a las realidades regionales, siendo introducidas de manera
acritica a través de los funcionarios (y no por el financiamiento de las politicas). Casos
examinados: Municipios productivos, cadenas de valor, FOSEL y UR-BAL-III

Capacidad y
autonomia
financiera

Gastos presupuestarios (2000-2013):

a) el presupuesto del Ministerio de la Produccion en valores corrientes y constantes
aumentd de manera irregular. El porcentaje de participacion en el total de la Administracion
Central fue perdiendo presencia, llegando en el 2013 al menor valor de 0.54%.

b) La finalidad Servicios Econdmicos representa una porcién baja en referencia las
otras categorias (oscilando entre un 1.13 a un 4.98 %) e Industria en el total de Servicios
Econémicos tuvo un 4.8 % de promedio en el periodo, con una tendencia descendente.
Respecto a agricultura, ésta es mayor en casi todo el periodo y ambas descienden hacia la
finalizacion del mismo.

c) los gastos tributarios en valores constantes no tuvieron grandes cambios y tampoco
en la cantidad de empresas a las que beneficiaron, siendo éstos montos el 19 % del gasto
presupuestario del Ministerio de la Produccion, aumentado este valor hacia el final del
periodo.

d) Las fuentes de financiamiento en funcién de sus origenes son en promedio en el
periodo 34 % enddgenos, 60.92 % provenientes de transferencias de Nacién, de las cuales
el 85 % son de libre disponibilidad. Segundo nivel de autonomia, dado que puede decidir
libremente sobre casi la totalidad de los recursos, pero se depende de gran parte de ellos
del Estado Nacional.

-Financiamiento externo no representan grandes proporciones pero aumentaron a partir
2007 fundamentalmente por créditos del BM y BID para obras de infraestructura.

Nodalidad
horizontal

Coherencia
de articula-
cion intra e
interministerial

-Nodalidad intraministerial: ausencia de una instancia que dote de nodalidad a las
distintas acciones del Ministerio, ello se presenta a nivel estructural organizacional y se
refleja en las politicas publicas, que constituyen un conjunto de programas sin una direccion
estratégicamente definida y sin posibilidades de modificar la estructura productiva provincial

-Nodalidad en el Estado santafesino en torno a lo productivo industrial: las instancias
de centralidad del Estado santafesino no tienen como foco las politicas publicas vinculadas
con lo productivo industrial, el Ministerio de la Produccién ni otra instancia cumplen ese rol.

Las transformaciones organizacionales del Estado se orientan a una concentracion de las
funciones en los espacios politicos y a un proceso de descentralizacion de las estructuras
que fomenta la fragmentacion y con limitadas posibilidades de configuracion y direccion de
un proceso de transformacién estructural del ntcleo de acumulacion.

Cuadro 2. Sintesis de los resultados de los indicadores del componente Capacidades Insti-

tucionales del Estado santafesino durante los anos 2000-2013. Fuente: elaboracion propia.
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Capitulo 6
Capacidades escalares

En este capitulo contintio con el abordaje empirico para examinar el segun-
do componente de la nocién de capacidades estatales: la capacidad escalar.

La inclusién de este componente se funda, por un lado, en la considera-
cién de las transformaciones estatales, que conllevaron modificaciones en las
modalidades de vinculacién entre las distintas escalas y las funciones de cada
una ellas, donde desde la década del 9o en Argentina —como también en
otros paises de la regién latinoamericana (Finot, 2003; Montecinos, 200s;
Restrepo, 2001) y en aquellos centrales (Jessop, 2006)— el dmbito regional
asumié una importancia tal que fue concebido como el espacio privilegiado
para configurar y llevar adelante las estrategias de desarrollo (Brenner, 2003).

Por otro lado, la introduccién de la dimensién escalar implica estudiar esa
instancia estatal regional en relacién con las otras escalas, dando cuenta tan-
to de una modalidad de organizacién espacio—funcional del Estado como de
un modo de implicacién, de intervencién estatal territorial. Ambos aspectos
(la organizacién territorial y la implicacién) resultan relevantes al momento
de examinar la configuracién de una estrategia de desarrollo que supere los
limites que presenta el localismo—regional (Ferndndez, 2010; Peck y Tickell,
1994) —esto es, su definicidén y gestién solo desde el dmbito regional— y las
falencias de la constitucién de estrategias unilaterales desde el espacio esta-
tal nacional bajo la modalidad de direccionamiento cupular, solo «de arriba
hacia abajo».
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A este respecto, la instancia regional o mesoestatal asume un papel rele-
vante en la configuracién y gestién de una estrategia de desarrollo producti-
vo industrial, en articular «hacia arriba» y «hacia abajo» politicas nodalmente
cohesionadas, que no operen fragmentadamente (en términos de politica) ni
que sean fragmentantes (en términos de inclusién social). Especificamente,
en funcién de sus capacidades institucionales, el nivel regional estatal puede
vincularse y retroalimentarse con la instancia estatal nacional en la construc-
cién de una estrategia que se nutra de las perspectivas y las problematicas re-
gionales y, a su vez, la instancia regional/meso/provincial —con vinculacién
multiescalar, en este caso nacional— posee la potencialidad de poder impli-
carse territorialmente, coordinando, adaptando y direccionando las acciones
propias y las nacionales en pos de articular y reorientar los comportamientos
de los actores econémicos productivos en consonancia con los vectores de
estrategia de desarrollo, evitando la segmentacién de las politicas publicas.

Esas vinculaciones organizacionales y funcionales estatales interescalares,
para que representen un aspecto de las capacidades estatales también deben
superar la suma o la fragmentacién de las relaciones y/o coordinaciones entre
distintas jurisdicciones estatales solo en torno a temas especificos, puesto que
se trata del establecimiento y de la gestién multiescalar de una estrategia de
desarrollo productivo industrial que implica la determinacién de prioridades,
la asignacién de recursos y la gestién de politicas en torno a ese vector.

Retomando lo planteado en los primeros capitulos, abordo las capacida-
des escalares a partir de su ingreso —en términos analiticos— por la ins-
tancia regional/provincial —en este caso a partir de la provincia de Santa
Fe— abarcando dos variables que dan cuenta de la vinculacién dindmica y
bidireccional, desde la cual se concibe la habilidad de construccién de la ca-
pacidad estatal que posibilite la generacién y la gestién de una estrategia de
desarrollo productivo industrial coherente y articulada territorialmente en
torno a lo productivo—industrial, lo que requiere tanto una fuerte implican-
cia e incidencia de lo regional como un espacio estatal nacional que dote de
cohesividad a esas diversas iniciativas en torno a tal vector.

En el mismo sentido que planteé en el capitulo anterior sobre la nodalidad
horizontal —para hacer referencia a la cualidad de cohesién en un nivel orga-
nizacional/institucional de la estatalidad que permite dotar coherencia de las
acciones estatales— la capacidad escalar se puede considerar como sinénimo
de la nodalidad escalar (Ferndndez y Garcia Puente, 2013). Con tal nocién
aludo a la cohesion de las articulaciones y relaciones entre las distintas escalas
estatales —en este caso provincial y nacional— en torno a una estrategia ho-
listica, general, que establece los pardmetros de accién con eje en el desarrollo
productivo—industrial y a modalidad de organizacién y de gestion multies-
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calarmente articulada de las acciones estatales en el territorio coherente con
dicha estrategia que, a partir de una también multiescalar implicacién terri-
torial, puede direccionar un proceso de acumulacién y alinear los comporta-
mientos de los diversos actores locales, nacional y globales a esa estrategia. Es
por ello que este componente abarca el estudio de esa doble direccionalidad
—desde lo regional a lo nacional y viceversa—, aspectos de vinculacién in-
terescalares a nivel institucional/organizacional y de modalidades de implica-
cién o de intervencion de esas diversas escalas territorialmente.

El capitulo estd organizado tomando como eje esa distincién, que metafé-
ricamente se puede indicar como de «abajo hacia arriba» y de «arriba hacia
abajo», que posibilita examinar, en un apartado la articulacién de la escala
regional con la nacional, esto es, la primera variable de andlisis del compo-
nente de la capacidad escalar, la implicacién regional estatal en la formu-
lacién, definicién e implementacién de la estrategia de desarrollo produc-
tivo industrial nacional. Se contintia con la segunda variable denominada
«articulacién coordinada de la estrategia nacional», que alude a la gestién
multiescalar que dota de cohesividad a las distintas iniciativas regionales en
torno a un proyecto de desarrollo, bajo una direccionalidad que se puede
graficar como de «arriba hacia abajo». Por dltimo, se retoma lo analizado
empiricamente en torno a algunas conclusiones sobre la capacidad escalar
del Estado santafesino en el periodo 2000—2013.

Implicacion regional estatal en la configuracion
de la estrategia de desarrollo productivo industrial nacional

La implicacién del Estado a nivel regional en la configuracién de la estra-
tegia de desarrollo es examinada considerando la distincién analitica entre la
formulacién de los objetivos de la estrategia de desarrollo y de su implemen-
tacién. Ello se funda en el reparo de dos posibles modalidades de inclusién,
en este caso de estudio, del Estado santafesino tanto a través del involucra-
miento en la definicién de la estrategia nacional de desarrollo como en la
instancia de implementacién de esas acciones estatales. Fase del denominado
ciclo de las politicas publicas, que incide en la configuracién de las mismas y
en la modalidad de implicacién (o el funcionamiento) territorial del Estado
a través de las politicas productivo—industriales.

De acuerdo con ello, en esta seccidén examino el accionar del Estado re-
gional —la provincia de Santa Fe— con referencia a las vinculaciones que
establece con y hacia el Estado nacional en los dos momentos recientemente
indicados de las politicas publicas. El desarrollo de las acciones que empren-
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de la escala estatal provincial para vincularse escalarmente con el nivel estatal
nacional en torno a una estrategia de desarrollo productivo, participacién —
graficada como «de abajo hacia arriba»—, cabe indicar, que no estd desvin-
culada de los mecanismos y la dindmica que construye la escala estatal nacio-
nal para que el nivel mesorregional se articule con ella.

La escala regional en la formulacion de las politicas
productivo-industriales y en la estrategia de desarrollo

La incidencia de lo regional en la configuracién de la estrategia de desarro-
llo se refiere a la posibilidad de una participacién activa de las diversas esca-
las subnacionales en la formulacién de los objetivos y en el establecimiento
de las prioridades en las acciones estatales, ello implica la inclusién efectiva
—con capacidad real de incidencia— y equilibrada de las distintas regiones,
compensando la desigualdad resultante de las instancias estatales regionales
que cuentan con dispar desarrollo de capacidades institucionales, como un
mecanismo de equidad.

Dado el recorte definido por el objeto de estudio, examino seguidamente
solo la participacién de una escala estatal regional, la de la provincia de San-
ta Fe, teniendo presente que esta —como ya senalé anteriormente— cons-
tituye una de las provincias consideradas centrales puesto que, junto con
Buenos Aires, la caBa y Cérdoba, es una de las que mayor participacién po-
see en la produccién industrial nacional.* Dicha situacién la dota de impor-
tancia en el concierto nacional en torno al desarrollo productivo—industrial.

A continuacién abordo los mecanismos de participacién de las instancias
regionales en el dmbito nacional y luego examino algunas experiencias desa-
rrolladas en cuanto a lo productivo—industrial.

Con relacién a los mecanismos de participacién de los dmbitos regionales
en la escala nacional, durante la década del 90 y en el contexto de los proce-
sos de descentralizacién en el dmbito nacional, se crearon (y se reactivaron
aquellas fundadas afnos anteriores) diversas instancias institucionales en fun-
cién de determinadas temadticas y sectores de politicas, de coordinacién de la

1 En 2011 el Producto Bruto Geografico (PBG) de la provincia de Santa Fe represent6 un 8,2 %
del valor agregado nacional (VAB). La produccién industrial manufacturera santafesina, para en
mismo afno representd un 9,0 % del VAB nacional, tiendo ese sector una participacion del 19,4
% en el total provincial, cuando la industria manufacturera nacional tuvo una participacion del
17,7 en el total del producto nacional (Ministerio de Economia, 2012:14-15).
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Nacién con las distintas provincias, bajo el formato de Consejos Federales.
De acuerdo con diversos estudios, ellos son los «iinicos dmbitos instituciona-
les de interaccién entre los ejecutivos de los niveles nacional y provincial de
gobierno» (Potenza dal Masetto, 2005:2) y son «instituciones pensadas como
dmbitos de encuentro entre los gobiernos provinciales y el gobierno nacio-
nal, tendientes a generar consenso para la coordinacién de politicas publi-
cas» (Rey, 2013:1). Los Consejos son «las Gnicas instituciones creadas formal-
mente con el objeto de articular decisiones en dreas especificas de politicas
publicas y, por lo tanto, se constituyen en un aspecto central del proceso de
formulacién de politicas publicas en un sistema politico federal» (Serafinoff,
2007:7) teniendo estos espacios interjurisdiccionales amplias variaciones en
la forma en que se logran los acuerdos (Rey, 2013:15). Esa bibliografia da
cuenta de la disparidad y heterogeneidad temdtica® de los Consejos Fede-
rales, de los distintos mecanismos de funcionamiento, resultados, grados y
tipos de vinculaciones segtin los sectores de politicas y las instancias estatales
provinciales (Palanza, 2002; Potenza dal Masetto, 2005; Repetto y Nejamkis,
2005; Rey, 2013; Serafinoff, 2007; 2012).

En relacién con las temdticas productivo—industriales, en el ano 1997 se
cred el Consejo Federal de Industria (corr) (Resolucién 691/97), que tuvo y
tiene muy poca transcendencia pablica. Uno de sus propdsitos es que

las provincias dentro del Consejo Federal de la Industria dejan de ser meras
receptoras de las politicas nacionales para ubicarse como un actor con igual grado
de responsabilidad. Ellas transmiten a la Nacién sus necesidades y problemdticas
y en forma conjunta elaboran las acciones conducentes a la superacién de las
mismas. (Palanza, 2002:53)

Pero esa funcién ha sido modificada sustancialmente y es una mera instan-
cia de comunicacién e informacion a los distintos funcionarios provinciales
de las politicas publicas llevadas adelante por el Ministerio de Industria de la
Nacién.® Ese Consejo, aunque no formalmente, en la prictica funciona fu-

2 Palanza (2002:10) examina la variedad de Consejos y la superposicion de tematicas. Segun
la autora no fue posible identificar la totalidad del universo y refleja su heterogeneidad con una
muestra. En la web http://www.sgp.gov.ar/contenidos/cofefup/enlaces/paginas/consejos_fede-
rales.html, se encuentra el listado de los Consejos Federales vigentes de acuerdo con la Secre-
taria de la Funcién Publica. Por su parte, Rey (2013:18) y Serafinoff (2012:87) identifican 35
consejos federales, no todos actualmente vigentes, en distintos sectores de politicas.

3 A modo de ilustracién, el objetivo de la reunién del 23 de junio de 2014 fue: «informar las no-
vedades en los programas del Ministerio de Industria, en particular los referidos a financiamiento
y al desarrollo de parques industriales. Asimismo, se difundiran detalles de la préxima Misién de
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sionado con el Consejo Federal de las Micro, Pequefas y Medianas Empresa
(Mipymes), creado en el afio 2000 (de acuerdo con la Ley 25300), al cual se
alude como el Consejo Federal de las Mipymes e Industria en el 4mbito del
Ministerio de Industria de la Nacién.*

En ese sentido, un alto funcionario politico provincial del 4rea sostiene
que las reuniones de dicho Consejo:

son el vinculo que tenemos con Nacidn, son dos o una por afo, donde la Na-
cién da cuenta de las herramientas y politicas hacia la industria —que son mds
fuertes en referencia a las de las provincias—, (...) nosotros vamos y cada uno
cuenta su experiencia, se presentan algunas reclamos o problemas especificos.
Pero no es una instancia de elaboracién de una politica comun, tampoco la
Nacién nos delegé esa funcion.

Tanto en esas reuniones del Consejo como en otras instancias similares, la
l6gica, conforme lo expresé un exfuncionario del Ministerio de la Produc-
cidn, es la siguiente: «cada uno va y pide por lo suyo y se ve desde la Nacién
qué instrumentos hay para resolverlo».

En el afo 2003 se cre6 en el dmbito nacional el Programa de Foros Na-
cionales de Competitividad Industrial de las Cadenas Productivas, a cargo
de la Secretaria de Industria, Comercio y de la Pequena y Mediana Empresa
dependiente en ese momento del denominado Ministerio de Economia y
Produccién de la Nacién. En dichos foros, organizados por cadenas de valor:

participardn los 4mbitos publico y privado, en orden a canalizar las distintas
politicas para el desarrollo industrial sectorial y regional y el crecimiento de las
exportaciones; y que tendrd los siguientes objetivos: a) Incrementar la agregacién
de valor y el valor total de la oferta exportable hacia el resto del mundo desde
todos los eslabones de cada cadena productiva y b) Aumentar la sustitucién com-
petitiva de importaciones desde el resto del mundo. (art. 1, Resolucién 148/2003).

No obstante ello, ninguno de los entrevistados para este trabajo nombré
ni reconocié a tales foros, y menos atin como una instancia de participa-

Cooperacion Industrial al Paraguay, a realizarse en julio del presente ano» y los destinarios fueron
«Funcionarios provinciales con rango de Secretario, técnicos de su reparticion y referentes de las
oficinas GenlA» http://www.industria.gob.ar/consejo-federal-de-la-industria/

4 Como se indica en las notas publicadas en http://www.industria.gob.ar/giorgi-convocara-a-to-
dos-los-ministros-de-industria-provinciales-para-una-nueva-reunion-del-consejo-federal-de-las-
pymes-y-la-industria/ y http://www.industria.gob.ar/giorgi-convocara-a-todos-los-ministros-de-in-
dustria-provinciales-para-una-nueva-reunion-del-consejo-federal-de-las-pymes-y-la-industria/
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cién de las distintas provincias en la configuracién de las politicas industria-
les. Sin embargo, los mismos parecen haber constituido un antecedente de
aquellos foros organizados para la definicién del Plan Estratégico 2020, esta-
blecidos también por cadenas productivas, a los cuales asistieron los diversos
representantes del sector privado de los eslabones de cada una de las cadenas.
En ese dmbito el sector privado parece ser el actor privilegiado y quien fija
la agenda de temas; «es el empresariado quien motoriza las discusiones en el
seno de los foros», sostienen Repetto y Nejamkis (2005:44).

Otra de las instancias de definiciones de lineas estratégicas productivo—in-
dustriales es la formulacién del ya citado Plan Estratégico Industrial 2020
(Ministerio de Industria, 2011), pero ni en su definicién ni luego en las 11
mesas de implementacién —una por cada cadena de valor— tienen par-
ticipacién los representantes y funcionarios estatales provinciales.” En esa
situacién ocurrié lo mismo que en otras oportunidades, segtin indic6 un se-
cretario del Ministerio de la Produccién provincial; se priorizaron las vincu-
laciones con distintos integrantes del sector privado, a los cuales no se suma-
ron aquellos de las instancias estatales provinciales.

Nacién también realiza reuniones con las cadenas, pero no nos invitan, se red-
nen directamente con las grandes cdmaras, ellas tienen acceso y es un gobierno
amigable desde el punto de vista industrial, por eso tienen ficil llegada los

distintos sectores industriales.

Poniendo en consideracién otras dreas de politicas relacionadas con la de-
finicién de una estrategia de desarrollo, la situacién pareciera ser diversa,
puesto que se presentan mayores posibilidades de participacién de las ins-
tancias regionales en la definicién, ya sea en los Consejos Federales y/o en la
formulacién de los distintos planes estratégicos.

Los distintos entrevistados indicaron como positivas las experiencias en las
dreas y temdticas vinculadas con lo agropecuario y con la planificacién terri-
torial. La provincia de Santa Fe tiene una activa participacién en el Consejo
Federal Agropecuario (creado por Ley 23843 en 1990) y en el Plan Agroali-
mentario y Agroindustrial Participativo y Federal (Ministerio de Agricultu-
ra, Ganaderia y Pesca, 2011). Lo mismo sucede con el Consejo Federal de
Planificacién y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN) creado en 2008 (rati-
ficado por Decreto 420 de 2010) y con el Plan Estratégico Territorial desde
su formulacién inicial, en 2004, hasta las versiones mds recientes, donde se

5 La Unica mesa que cuenta con representaciones estatales provinciales es la Foresto Industrial:
http://www.industria.gob.ar/foresto-industrial/
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expresa que bajo el direccionamiento y la conduccién del gobierno nacional
se construyeron los consensos apoyados en el trabajo participativo de los go-
biernos provinciales y sus respectivos equipos técnicos.® En ambas instancias
Santa Fe participa y logra incluir sus iniciativas, aunque posee limitaciones
para incidir en el momento de definicién de las prioridades.’

De acuerdo con los mecanismos de articulacién analizados, las instancias
propuestas por la Nacién —los Consejos Federales y la elaboracién de pla-
nes estratégicos— revelan diferencias entre ellas, dependiendo de las temd-
ticas o de las carteras ministeriales que las lleven adelante. Esa disparidad
incluye una variedad de situaciones que van desde la no consideracién de
las escalas provinciales a la participacién para presentar demandas para su
resolucion, y llegan a tener en algunos casos activas implicaciones pero con
algunas dificultades en la articulacién equilibrada de las diversas propuestas
de las instancias subnacionales.

Dicha dindmica refleja una fragmentacién de la escala estatal nacional en
la construccién de sus vinculaciones interescalares que posibiliten la implica-
cién de las instancias regionales provinciales en la formulacién de una estra-
tegia de desarrollo. No se presenta una instancia de nodalidad que centralice
esas articulaciones, sino que se da un esquema de conexidn fraccionado, con
grandes limitaciones para la construccién de una estrategia coherente y arti-
culada escalarmente.

Respecto de lo productivo—industrial en especifico, no hay indicadores
que sefialen que las instancias de participacién de lo regional se constituyan
en espacios donde la Nacién coordine las distintas inquietudes e iniciativas
regionales y se nutra de ellas, sino que las mismas se desempefian —y fun-
cionan muy esporddicamente, una o dos veces al aho— como momentos de
comunicacién de las acciones estatales nacionales o en algunos casos como
la posibilidad de adicionar algunas experiencias y perspectivas regionales sin
un vector explicitado. Ello refleja que la definicién de una estrategia de desa-
rrollo productivo—industrial no es un proceso de construccién multiescalar,
donde la implicacién de las distintas regiones sea equilibradamente coordi-
nada y ordenada.

6 Ellas son: Ministerio de Planificacion (2008) Plan Estratégico Territorial. Avance I, Ministerio
de Planificacion (2010) Plan Estratégico Territorial Edicion del Bicentenario (2010) y los cua-
tro tomos que compren el Plan Estratégico Territorial. Avance Il (Ministerio de Planificacion,
2011): http://www.planificacion.gob.ar/documentos-y-publicacioens/292/plan-estrategico-terri-
torial/13376

7 Una funcionaria que participé de esas instancias indico: «Nacion nos dice que llevemos cinco
proyectos y se incluyen, puede que no sean los prioritarios pero estan, y eso da cuenta del espa-
cio de coordinacién de la planificacion que hay a nivel nacional».
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Por otro lado, otro indicador que muestra la debilidad de la escala estatal
nacional en la construccién de una estrategia de desarrollo es la fragmenta-
cién en la definicién —diversos consejos y planes estratégicos— y en el es-
tablecimiento de los vinculos con las escalas subnacionales, lo que pone de
manifiesto la ausencia de una estrategia coherente y articulada de desarrollo
productivo—industrial en el dmbito nacional en su instancia de formulacién.

Por su parte, desde la instancia regional provincial santafesina se declara
una disposicién a participar en las instancias y mecanismos que propone
la Nacién. Los diversos funcionarios provinciales entrevistados, que fueron
parte en las gestiones de gobierno entre los afios 2000 y 2013, acuerdan en
indicar que Santa Fe asiste y participa activamente de todos los espacios de
articulacién con la escala nacional. Situacién que se mantiene incluso en los
momentos en que la provincia y la Nacién tienen diferencias de posiciona-
mientos politicos.®

No obstante ello, los funcionarios politicos provinciales no consideran que
sean esos mecanismos instancias reales de participacién e incidencia en la
definicién de una estrategia y evaltian que ello se desarrolla por medio de
otros canales mds informales y de trato particular, como podria ser: «tener
buena llegada a la ministra o a la presidenta o al jefe de Gabinete», situa-
cién que atenta contra la implicacidn equilibrada de las distintas provincias
y contra una coordinacién sinérgica de una estrategia integrada e integral de
desarrollo, asi como de la construccién de una capacidad escalar en las es-
tructuras del Estado provincial.

De acuerdo con esa evaluacién, los reclamos que se efectiian desde el nivel
provincial santafesino en cuanto a articulacién hacia la instancia nacional son
puntuales, en torno a problemdticas especificas, y se plantean al mds alto nivel
gubernamental. Se fueron desestimando, por parte del Estado santafesino en
el transcurso del periodo examinado, las conexiones con el Estado nacional en
el drea productivo—industrial, y en ellas las articulaciones tanto a nivel politi-
co como de los equipos técnicos se fueron debilitando paulatinamente. En los
términos de un ex director general del Ministerio de la Produccién:

8 Como recuerda una entrevistada «tuvieron muchas instancias de tensiéon, como por ejemplo
cuando la Presidenta no recibié al gobernador Bonfatti por mucho tiempo« o como indicé un ex
Ministro de la Produccion «luego del conflicto del campo, marzo de 2008, la relaciéon de Santa
Fe con Nacion quedd muy danada», quién también expreso las diferencias entre los titulares de
las distintas carteras «Giorgi —ministra de Industria— nos recibi6 contadas veces, en cambio
totalmente distinta fue la relacion con Dominguez y con Casimequela —ministros de Agriculturan.
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Viajébamos los directores y los secretarios de Industria de las provincias mds
importantes —Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe—, dos o tres veces por mes a
Buenos Aires, ahi se planteaban y se discutian las problemdticas (...) pero hoy
eso no existe, no vamos mds. Porque Santa Fe perdié el interés en lo industrial
y, ademds a los funcionarios provinciales no los reciben, los pocos contactos
dependen de las relaciones personales (...) la relacién se fue abandonando mds
que perdiendo, no hubo una decisién de establecerla o de mantenerla desde

la provincia.

Por lo que el Estado santafesino no planteé una demanda de implicacién
en la formulacién de una estrategia de desarrollo, ni llevé adelante acciones
favorables a la construccién de una conectividad interescalar en lo produc-
tivo—industrial; por el contrario —como examino luego—, se asume como
dada una divisién de funciones en las cuales la provincia se autodistribuye el
rol de llevar tareas residuales, delegando en la Nacién las definiciones y ac-
ciones fundamentales de la estrategia de desarrollo y las acciones orientadas
incidir en la configuracién del nicleo de acumulacién.

Consideraré ahora dos casos de incidencia del Estado santafesino en la es-
cala estatal nacional.

A pesar de las limitaciones indicadas sobre las instancias de participacién
de la provincia de Santa Fe en la formulacién de una estrategia de desarrollo
a nivel nacional, se pueden identificar algunas experiencias puntuales que
reflejan una relativa y limitada incidencia del Estado santafesino en la confi-
guracién de algunas politicas productivo—industriales nacionales en el perio-
do indicado. Entre ellas se encuentra el programa de fomento de los parques
industriales y el, ya citado, enfoque de andlisis de los sistemas productivos en
torno a la nocién de cadenas de valor.

Con referencia a las dreas y parques industriales, la provincia de Santa Fe
en todo el periodo de anilisis (2000—2013) otorgd Aportes No Reintegrables
(anr). Con el antecedente normativo que data de la década del "7o0 (Ley 6
758)° conforme a la ley hoy vigente, 11525, del afio 1997,%° el Estado provin-
cial impulsa la construccién de parques industriales en el territorio santafe-
sino para, entre otros objetivos enunciados en el articulo 1: «a) promover la
instalacién de industrias en la provincia y la ampliacién y modernizacién
de las existentes, y b) propender a una radicacién ordenada de los estableci-

9 Bajo esa normativa se establecieron los primeros seis parques industriales de la provincia y el
reconocimiento de la primera area industrial en la localidad de Las Parejas.
10 Reglamentada con el Decreto 1620/99 y luego modificada por la Ley 11778 del ano 2000.
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mientos industriales, en armonia con el medio ambiente y con los nicleos
urbanos». En la actualidad existen 34 dreas y seis parques industriales reco-
nocidos por la provincia,™ y de acuerdo con los documentos oficiales, «ex-
pandir y consolidar la estructura productiva —a través del asentamiento de
dreas industriales en todo el territorio provincial— resulta estratégico para el
desarrollo productivo y genera beneficios para la comunidad» (Ministerio de
la Produccién, 2012b:2).

Segt’m varios funcionarios entrevistados, el actual Programa Nacional para
el Desarrollo de Parques Industriales Publicos en el Bicentenario es una ré-
plica de las acciones realizadas por el Estado de Santa Fe. Sostuvo el exsecre-
tario de Industria, Comercio y Servicios:

provincia creé un fondo en 2003 para dar aportes a los parques industriales.
Ese programa llevamos al Consejo Federal de Industria y Giorgi —actualmente
ministra de Industria de la Nacién—, que estaba en ese momento en la pro-
vincia de Buenos Aires, lo toma y lo implementa primero en Buenos Aires y
luego lo nacionaliza.

Tal como senala un exdirector general de Industria:

cuando la Nacién quiso hacer el programa de parques y dreas industriales, pre-
gunto a todas las provincias e investigaron a ver qué habia, y encontraron que
Santa Fe era la tinica provincia que tenfa un programa con una ley, con normas
de presentacién, resoluciones, mecanismos de control definidos (...) entonces
copiaron nuestro programa.

Por su parte, el exsecretario del Ministerio de la Produccién durante los
afos 2007—20I11 preciso:

Santa Fe tenfa mucha experiencia, la provincia venfa haciendo aportes para la
creacién de dreas y parques industriales. Eso llevamos como propuesta, que fue
aceptada por todas las provincias y la Nacién lo tom6 (...). Estamos seguros de
que hicimos un gran aporte a la Nacidn.

El Estado santafesino establecié un procedimiento para el reconocimiento
y autorizacion de dreas y parques industriales, junto con la ya citada —en el
capitulo anterior— Comisién Interministerial de Evaluacién de Sitios para la

11 Ver en el Anexo 3 la Tabla 3.6 el detalle de los Parques industriales santafesinos.
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radicacién de Parques y Areas Industriales; y a través del otorgamiento de ANR
por parte del Ministerio de la Produccién se financian las obras de infraestruc-
tura en dichos asentamientos. Desde 2013 ese financiamiento también de rea-
liza a través FOPROPI, que consiste en la presentacién de proyectos de obra por
parte de las municipalidades y comunas® donde estdn radicados los parques.

En el afio 2010 el Estado nacional creé el Programa Nacional para el Desa-
rrollo de Parques Industriales Pablicos en el Bicentenario (Decreto 915/2010
y Resolucién 40/2010 del Ministerio de Industria). Dicho programa estd
compuesto por: a) el Registro Nacional de Parques Industriales (REnPI); b)
el otorgamiento de aportes no reembolsables (aANR) a los Parques Industriales
Publicos, para la realizacion de obras de infraestructura intramuros; c) la rea-
lizacién, a través del Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Pablica
y Servicios, de obras de infraestructura extramuros; y d) el otorgamiento de
créditos para las Pymes con tasa bonificada por la Secretaria de la Pequena
y Mediana Empersa (sepyME), a los fines de la radicacién y desarrollo de las
mismas en los Parques Industriales Publicos. También se creé la Unidad para
el Desarrollo Industrial Local (upir), y es el componente de otorgamiento
de financiamiento para los parques (b) el que recupera y retoma la experien-
cia de la provincia de Santa Fe.

Ademis del programa de financiamiento a parques industriales, los fun-
cionarios provinciales senalaron que la implementacién de la perspectiva de
cadena de valor que tempranamente desarrollé e implementé en la gestién

publica el Estado santafesino,fue adoptada por Nacién.™

El concepto de cadena de valor estd suficientemente institucionalizado y
organizado, pero ademds apreciamos con halago que el Plan Estratégico Agro-
alimentario y Plan Estratégico Industrial, ambos de ministerios nacionales,
estdn planteados bajo la misma mirada de cadenas de valor. (Ministerio de la
Produccién, 2011a:7).

No obstante lo indicado por los funcionarios, al menos formalmente des-
de el ano 2003 la Nacién impulsé esa perspectiva de andlisis en la constitu-

12 Dicho financiamiento consiste en el 80 % se realiza a través del Programa Municipal de Inver-
siones (Promudi), como créditos con tasa del 12,18 % anual, un periodo de gracia de 12 meses
y plazo de 48 meses para la amortizacion. Mientras que el restante 20 % se concreta a través de
aportes no reintegrables que entrega el Ministerio de la Produccion.

13 Segln el ex Ministro de la Produccion «insistimos en tener una mirada por cadena y no por
sectores, el primer borrador del Plan Agropecuario nacional no estaba formulado asi, hoy son dos
planes estratégicos de Nacién que adoptaron esa (nuestra) perspectiva», haciendo referencia
también al Plan Industrial 2020.
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cién de los Foros Nacionales de la Competitividad Industrial de las Cadenas
Productivas. Por lo que mds que una incidencia o influencia de Santa Fe en
la adopcién de esa perspectiva, ello supone que ambas instancias estatales
comparten la pertinencia de adoptar el enfoque de cadena de valor, perspec-
tiva que también, como analicé en capitulo anterior, es fomentada por orga-
nismos internacionales (Capitulo 5).%*

Segin lo relevado, no se pudieron identificar otras experiencias de impli-
cacién del Estado santafesino en la configuracién de las politicas nacionales
de desarrollo productivo—industrial. Esos dos casos y lo limitado de su al-
cance permiten inferir, y confirmar, que los canales y mecanismos institucio-
nales detallados anteriormente no funcionan en la prictica como instancias
de implicacién de lo regional en la definicién de la estrategia nacional que
posibiliten la comunicacién bidireccional de las demandas, problemadticas e
iniciativas de las instancias regionales en el dmbito nacional para la coordi-
nacién posterior definicién de la estrategia a partir de nutrirse de las escalas
estatales subnacionales/regionales.

Estos dos restringidos ejemplos de implicacién del Estado santafesino en
la instancia nacional son el resultado y el reflejo de la dindmica de funcio-
namiento de los mecanismos de articulacién entre las instancias provinciales
y la nacional. De ello infiero, en el caso estudiado, que no se presenta una
estrategia nacional con implicacién de las regiones, como se observé: la es-
cala estatal nacional en el drea productivo—industrial no se nutre de las pers-
pectivas ni de las iniciativas regionales. En cuanto a la provincia de Santa
Fe, tampoco se considera esa conexién como relevante para concebir y llevar
adelante una estrategia de desarrollo, por lo cual el Estado santafesino no
realiza acciones para fomentar o construir vinculos multiescalares en torno a
lo productivo— industrial.

De acuerdo con lo desarrollado, en las instancias de formulacién de las
politicas la presencia e implicacién de las regiones no resulta en acuerdos,
consensos —pero tampoco en conflictos y disidencias— entre las distintas
escalas cuyos resultados doten de coherencia a las diversas acciones y politi-
cas desarrolladas desde las distintas escalas estatales. Se trata de una limitada
participacién, puntual y marginal —que se propone desde la Nacién de ma-
nera fragmentada— en la que no se definen los objetivos ni el direcciona-
miento en pos de la construccién de desarrollo productivo—industrial.

14 No obstante ello, lo incluyo en este trabajo como una experiencia de incidencia —con la acla-
racion realizada— puesto que los funcionarios provinciales asi lo consideraron y declararon en
las entrevistas.
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La escala estatal regional en la implementacion de las politicas
productivo-industriales nacionales

La implicacién de la instancia subnacional en la fase de implementacién
de las distintas politicas nacionales alude a las posibilidades de las estructuras
estatales regionales de llevar adelante en el territorio provincial las acciones
nacionales que forman parte de la estrategia de desarrollo industrial jun-
to con las propias politicas puablicas provinciales. La consideracién de esta
fase de las politicas publicas se justifica bajo la conceptualizacién de que
la implementacién es una etapa relevante de participacién de la instancia
encargada de realizarla, puesto que al ejecutar las politicas se las redefine,
direcciona, configura y adapta a las diversas realidades, demandas y nece-
sidades regionales,™ se toman decisiones y se hacen ajustes en funcién sus
particularidades regionales. Es por ello que la implementacién descentraliza-
da en cada escala regional, para que no redunde en mayor fragmentacién y
desigualdad, requiere de conexiones multiescalares y de un vector directivo
que doten de coherencia y cohesividad y que, de este modo, potencien el ba-
samento operativo y territorial de cada instancia estatal regional para poder
actuar sobre el proceso de acumulacién —modificindolo— y alinear los di-
versos actores productivo—industriales con esa estrategia.

En otros términos, la descentralizacién de la implementacién de las poli-
ticas coherentemente definidas —con una participacién equilibrada de las
regiones— como una de las dimensiones de la capacidad estatal representa la
aptitud de las estructuras estatales para llevar adelante acciones cualificadas
de implicacién territorial (con posibilidades reales de establecer vinculos si-
nérgicos y condicionamientos a los distintos actores que operan en ese terri-
torio) con coherencia y en coordinacién con un vector de direccionamiento,
no de modo fragmentado y desarticulado.

En las dreas relacionadas con la gestién de las politicas industriales del
Estado santafesino se advierte, en el periodo bajo estudio, que no es una
modalidad usual la implementacién descentralizada de las acciones estatales
nacionales. Como se verd en la seccidn siguiente, la implicacién escalar del
Estado nacional no se realiza a través de los canales de las estructuras estata-
les provinciales sino que las politicas nacionales vinculadas con el desarrollo
productivo—industrial las «saltan» y establecen articulaciones con los niveles

15 Con ello se alude a la perspectiva de analisis de las politicas publicas concibe de la implemen-
tacion como un proceso que define y a configura la politica pUblica otorgando un papel destacado
en ello a las estructuras estatales y la burocracia (entre otros: Lipsky ,1980; Pressman y Wildasky
1998 y Subirats et al., 2008).
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estatales locales (municipalidades o comunas), con las entidades conforma-
das por actores privados y publicos (agencias de desarrollo), o las oficinas
territoriales del Ministerio de Industria de Nacidn, o bien se ejecutan en el
territorio sin mediaciones estatales provinciales, en una conexion directa con
los actores del sector privado destinatarios de las politicas y los programas
que desarrollan sus actividades en el espacio territorial santafesino.

Por lo que no se identifican instancias, dreas ni politicas pablicas donde las
estructuras estatales provinciales del Ministerio de la Produccién tengan un
rol activo en la gestién e implementacién de las politicas publicas naciona-
les. Ello implica que no se cuenta con mdrgenes de accién para poder tomar
las decisiones y definiciones de las mismas a partir de las particularidades o
necesidades locales dado que las estructuras del Estado santafesino no parti-
cipan en la implementacidn.

Tampoco en la provincia de Santa Fe, en las dreas estatales vinculadas con
lo productivo—industrial, se conformaron equipos de trabajo integrados con
agentes provinciales y nacionales o unidades ejecutoras especificas para llevar
adelante los programas nacionales. Eso indica que en las dreas examinadas no
participan en la implementacién de los programas formulados desde la escala
estatal nacional para todo el territorio nacional, bajo ninguna modalidad de
cogestion o ejecucién compartida, no cuentan con toda la responsabilidad y
poder de decisién ni desarrollan equipos o dreas especiales para cada progra-
ma, asi como tampoco son meros receptores pasivos de programas nacionales.

A su vez, salvo en contados casos —que mds abajo sefialo—, las estruc-
turas del Ministerio de la Produccién especificamente de esta provincia no
funcionan como «ventanillas» o «boca de entradas o de acceso» del sector
privado a las distintas politicas e iniciativas nacionales.

Respecto de las politicas nacionales, el Ministerio de la Produccién, ante
determinadas demandas del sector privado, suele cumplir el rol de infor-
mador o asesor, tarea que realizd, por ejemplo, a través de una publicacién
que contiene un relevamiento de todas las politicas y programas nacionales
y provinciales de financiamiento denominada «Instrumentos de Acceso al
Financiamiento Productivo. Asistencia Financiera para micro, pequefias y
medianas empresas» (Ministerio de la Produccién, 2012a). Con referencia
a la funcién de asesoramiento técnico, en el caso de que las empresas lo de-
manden, las asisten en la formulacién de los proyectos y en presentacién de
la documentacién requerida.

Luego de advertir acerca de esta limitacién del tema a abordar en esta sec-
cién, a continuacién indico algunos casos muy puntuales de participacién
en la ejecucion de las politicas y sobre aspectos fundamentalmente adminis-
trativos pero que no constituyen instancias de implementacién descentrali-
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zada, ni de cogestién, ni de ejecucién delegada, por lo tanto, de implicacién
del Estado regional en la implementacién de las politicas nacionales que se
desarrollan en el territorio santafesino.

En el drea especificamente de gestién de la politica industrial, los entrevis-
tados sefialan que la articulacién en el momento de la implementacién de
las politicas depende de la instancia subnacional de que se trate, dado que
no son todas las situaciones iguales sino que varfan en funcién de las provin-
cias. En cuanto a Santa Fe, los ejemplos de articulacion en la ejecucion de
las politicas identificados se refieren al Régimen de Promocién de Bienes de
Capital, al Registro Nacional de Parques Industriales (RENPI) y al sistema de
Sociedades de Garantia Reciprocas (SGR).

Con relacién al Régimen Nacional de Promocién de Bienes de Capital,
Informadtica, Telecomunicaciones y Maquinaria Agricola, desde el afo 2001
(Decreto 379/01)'° se desarrolla en todo el territorio nacional con algunas
modificaciones operativas. La Direccién General de Industria de la Provin-
cia de Santa Fe inicialmente cumplia el rol de receptora de las solicitudes, de
asistencia en su confeccién y luego los agentes provinciales las presentaban a
la Nacién para su aprobacién.'” La provincia tenfa a su cargo también la rea-
lizacién de las certificaciones profesionales y las auditorias. «Habfa una in-
tervencion muy grande de la provincia, nosotros trabajamos conjuntamente
con los empleados de la Nacién, haciamos un trabajo técnico importante»,
indic6 un exdirector de esa drea. Después, hacia mediados de los anos 2000,
el entrevistado comenté que no hacian mds esas tareas, tanto por la informa-
tizacién via Internet de la presentacion de las solicitudes como por el despla-
zamiento en las certificaciones profesionales, que pasé a efectuar la Universi-
dad Nacional de Buenos Aires (uBa). «<Hoy tenemos cerrada la ventanilla, no
tenemos ni la informacién: no sabemos los montos de los reintegros fiscales,
cudntos se pidieron ni cudntos se pagaron, dijo.

16 Bienes de capital y maquinaria agricola, que fija un reintegro de 14 % a los productores locales.
Dicho reintegro se realizara mediante un bono fiscal que puede aplicarse al pago de IVA, Impuesto
a las Ganancias, Impuestos Internos y Ganancia Minima Presunta. Los sujetos comprendidos son
los fabricantes de bienes de capital, informatica, telecomunicaciones y maquinaria agricola. La
autoridad de aplicacion es el Ministerio de Industria de la Nacion, para mas detalles: http://www.
inversiones.gov.ar/es/incentivos-la-inversion y http://www.industria.gob.ar/bienes-de-capital/

17 Es funcién es una continuidad de las tareas que realizaba la Direccion General de Industria
respecto a otros Regimenes de promocién como por ejemplo el geogréfico (para regiéon del NEA,
noroeste) que abarcaba a los departamentos del norte de la provincia., de acuerdo lo indico el
exdirector. En esa oportunidad primero el proyecto lo aprobaba la provincia y luego con todos los
estudios técnicos realizados se enviaba a Nacion. Luego es Estado provincial realizaba el segui-
miento.
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Distinta es la participacién de Santa Fe en el ReNP1, siendo en esta opor-
tunidad una vinculacién administrativa. En este caso, para que un parque
o drea industrial ubicado en la provincia de Santa Fe pueda formar parte de
ese registro —requisito necesario para acceder a los beneficios del Programa
Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Publicos en el Bicente-
nario— debe contar con el reconocimiento, la oficializacién del Estado pro-
vincial. Al momento de llevar adelante ese registro, los parques y/o las dreas
industriales presentaban la documentacién en la Nacién, pero como las re-
gulaciones y los reconocimientos de las dreas industriales corresponden a di-
versas normativas provinciales —y las modalidades fueron distintas— segtin
el ano en que fueron creadas, conforme lo indicé un funcionario, la Nacién
delegé en la provincia esa funcién para evitar tener que analizar cada norma-
tiva particular.

Un caso especifico y diverso representan las Sociedades de Garantias Reci-
procas (sGr). Es un régimen que creé el Estado nacional en la denominada
Ley de Pymes (24467 de 1995, y luego modificada por la Ley 25300). Se tra-
ta de un sistema de financiamiento cuyo objetivo es facilitar el acceso de las
Pymes a créditos mediante la emisién de garantias por parte de las sGr que
les permitan cumplir con los requisitos establecidos por las entidades finan-
cieras.'® La sepyME del Ministerio de la Industria es la que regula la activi-
dad de estas sociedades y actiia como autoridad de aplicacién y contralor.

En el marco de ese sistema, la provincia de Santa Fe, en 2005, firmé un
convenio con la sociedad comercial Garantizar sGR para la conformacion del
Fondo de Riesgo Especifico de Riesgo Fiduciario de la Provincia de Santa Fe
(Ley Provincial 12396) con el fin de asistir a Pymes radicadas en la provincia.
De acuerdo con la normativa vigente, el mismo fue aprobado por la sepymE
(Disposicién 138/2005), su monto original fue de $ 5 000 000, y luego se fue
ampliando ($ 2 000 000 en 2011 y $ 2 000 000 en 2013).

El Estado santafesino no tiene intervencion en la ejecucién de ello, solo
aporté para la constitucién de ese Fondo especial, y la Direccién General de
Inversiones del Ministerio de la Produccién estd a cargo de la operatoria del
contrato de fideicomiso y de la difusién de esa herramienta.

18 «Su objetivo fue crear fondos de capital privado para garantizar operaciones crediticias de
MiPyMEs y superar, de este modo, las tradicionales barreras de acceso al crédito mediante la
conformacién de estructuras empresariales especializadas en la actividad MiPyME (...) Las SGR
emiten avales financieros (préstamos), técnicos (cumplimiento de contratos) o comerciales (ante
proveedores o anticipo de clientes) mediante la celebracién de contratos de garantia reciproca.
Las Pymes deben pagar una comisién de garantia y, con frecuencia, una comision de estudio,
ademas de hacer su aporte al capital de las SGR» (Kulfas, 2009:71).
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Este es un caso en el que el Estado provincial utiliza una de las herramien-
tas creadas por la Nacién y regulada con normativa nacional; la participa-
cién en la implementacion es el empleo de ese instrumento, es la constitu-
cién con recursos estatales provinciales de un fondo especial de una de las
sGr vigentes. Ello no implica una participacién activa del Estado santafesino
en la implementacién del régimen, es solamente un usuario de un mecanis-
mo legal de financiamiento para las Pymes de la Nacién. No obstante, esa
utilizacién podria demostrar cierta coherencia con las acciones nacionales al
emplear ese medio para alcanzar el objetivo de facilitar el acceso al crédito a
las Pymes ubicadas en el territorio santafesino.

Los tres casos indicados, a pesar de que la participacién del Estado san-
tafesino es diversa —en el Régimen de Bienes de Capital fue una relacién
operativa y técnica; en el RENPI es una vinculacién administrativa; y respecto
de las sGr es el empleo de un instrumento creado por Nacién— son todos
ejemplos de una desconcentracion operativo—administrativa. En ninguno de
ellos se trata de una implementacién descentralizada y/o cogestién, instan-
cias en donde las estructuras estatales provinciales poseen capacidad de deci-
sién de adaptar y configurar las politicas conforme a sus propias capacidades
y problemdticas, tanto institucionales como de los actores con los que se vin-
culan, o bien se comparten entre ambas escalas estatales las responsabilida-
des de gestién. En dos de los casos examinados se limitaron a la realizacién
de tareas operativas y administrativas por parte de las estructuras estatales
santafesinas, funciones que subsidiariamente les delegd la Nacién; y en el
tercero, como ya se indicd, se empled un instrumento de financiamiento
creado por la Nacién.

Estas limitadas experiencias dan cuenta de la desconsideracién de la esca-
la estatal meso por parte de Nacién al momento de la implementacién de
las politicas. Ello tiene como contrapartida la ausencia de la implicacién del
Estado santafesino, particularmente de las dreas que gestionan y ejecutan ac-
ciones estatales vinculadas al fomento de las actividades industriales, en la
implementacién de las acciones del Estado nacional. Esa desconexién entre
ambas escalas escalares impide la configuracién de una estrategia que con-
temple las particularidades regionales y que a la vez posea un vector que las
direccione y coherentice.

Segtin lo examinado, la variable implicacién de lo regional en la estrategia
nacional ha mostrado debilidades en lo atinente a la participacién efectiva y
real de la instancia estatal regional de Santa Fe en la formulacién de la estra-
tegia y de las politicas y en el momento de la implementacién. Ello refleja,
por un lado, desde lo regional la desconsideracién de la articulacién escalar,
y de su relevancia, en la construccién del desarrollo. Situacién que estd dada
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por la no centralidad de lo sectorial para la Provincia, es decir, por la ausen-
cia de una estrategia propia de desarrollo productivo industrial, y la asun-
cién de las funciones que residual y subsidiariamente la Nacién le delega.

Como contrapartida desde la Nacién, la propuesta de los mecanismos de
articulacién con lo regional da cuenta de la ausencia de una estrategia no-
dal de desarrollo, dada la fragmentacién y la heterogeneidad de situaciones
que se presentan. Asimismo refleja que lo regional no es tomando en cuenta
tampoco en momento de la implementacién. Las estructuras estatales san-
tafesinas de las dreas productivo—industrial no participan en la implementa-
cién de las politicas nacionales bajo ninguna modalidad, solo marginalmen-
te, en contados casos y limitadas a ciertas tareas administrativas.

Articulacion escalar de la estrategia productivo industrial

La articulacién coordinada de una estrategia de desarrollo productivo in-
dustrial, como una de las variables del componente escalar de la capacidad
estatal, se refiere a la posibilidad y habilidad de poder cohesionar —y con-
figurar centralizadamente en torno a un vector— a las diversas iniciativas,
recursos y politicas publicas de las distintas escalas estatales. Ello alude a una
gestién multiescalarmente articulada de las diversas politicas, es decir, a las
vinculaciones entre las distintas escalas —en este momento de «arriba hacia
abajo»— a nivel organizacional y en funcién de las modalidades de implica-
cién territorial del Estado, en este caso del Estado nacional y del Estado de
la provincia de Santa Fe.

De acuerdo con ello, esta variable es estudiada, en una primera instancia,
examinando la implicacién territorial del Estado nacional en la provincia de
Santa Fe, en otros términos, cémo «baja» y lleva adelante sus politicas en el
territorio y su papel en la co—construccién y fortalecimiento de las capacida-
des institucionales de la instancia estatal regional.

En un segundo momento, para examinar la articulacién entre las politicas
nacionales y las provinciales, abordo la coordinacién de las acciones estatales
de las distintas escalas en el momento de implicarse territorialmente.

Implicacion territorial del Estado nacional
A continuacién examino la modalidad de implicacién espacial del Estado

nacional, mediante la identificacién de cdmo esa instancia estatal, a través de
sus estructuras y politicas, baja al espacio territorial de la provincia de Santa Fe.
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Cabe recordar, como se observé en el apartado 6.1.2, la implicacién de las
politicas orientadas al fomento de la actividad industrial que dependen del
Estado nacional no se efectian a través de las estructuras del Estado santa-
fesino. A pesar de ello, se pueden distinguir distintas modalidades de impli-
cacién del Estado nacional en funcién del andlisis de c6émo y con quiénes se
vincula espacialmente para llevar adelante las politicas publicas.

Una forma de implicacién se realiza a través de las articulaciones del Esta-
do nacional con entidades sin fines de lucro compuestas por actores ptiblicos
y privados, como son las Agencias del Desarrollo. Otra vinculacién es la que
se establece a través de las oficinas territoriales del Ministerio de Industria,
Generadoras de Industria Argentina (Genia). La tercera modalidad consiste
en el establecimiento de contactos directamente con los actores privados (y
sus asociaciones empresarias), que desarrollan sus actividades de produccién
industrial en el territorio santafesino.

En lo que hace a la implicacién a través de las Agencias de Desarrollo, a
partir del articulo 13 de la denominada Ley de Pymes 24467, y fundamental-
mente desde su modificacién por articulo 35 de la ley 253009 del afio 2000,
se establece la creacién y la organizacién de la Red de Agencias Regionales
de Desarrollo Productivo, bajo el titulo de integracién regional y sectorial,
que se reglamenta en el afio 2005 (con la disposicién 163/2005 de la Sub-
secretarfa de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional) con la

19 Ley 25300 «Articulo 35— Sustitlyese el articulo 13 de la ley 24.467 por el siguiente: Articulo
13: La Secretaria de la Pequena y Mediana Empresa (SEPyYME) del Ministerio de Economia or-
ganizara una red de agencias regionales de desarrollo productivo que tendré por objeto brindar
asistencia homogénea a las MIPyMEs en todo el territorio nacional. (...) Las agencias que confor-
man la red funcionaran como ventanilla de acceso a todos los instrumentos y programas actuales
y futuros de que disponga la SEPYME del Ministerio de Economia para asistir a las MIPyMEs.
También las agencias promoveran la articulacion de todos los actores publicos y privados que
se relacionan con el desarrollo productivo y entenderan, a nivel de diagnostico y formulacion de
propuestas, en todos los aspectos vinculados al desarrollo regional, tales como problemas de
infraestructura y de logistica que afecten negativamente el desenvolvimiento de las actividades
productoras de bienes y servicios de la region (...) Los contratos de fideicomiso mencionados en
los articulos 3°y 9° de la Ley de Fomento para la Micro, Pequena y Mediana Empresa, preveran
una asignacion de fondos para la instalaciéon y puesta en marcha de la red de agencias regjo-
nales por hasta la suma de cinco millones de pesos ($ 5 000 000). Los principios que regiran
el desarrollo y el funcionamiento de la red son los de colaboracién y cooperacién institucional,
asociacion entre el sector publico y el sector privado, y cofinanciamiento entre la Nacion, las pro-
vincias, el gobierno de la Ciudad Autébnoma de Buenos Aires y los municipios». La reglamentacion
y la puesta en marcha de la Red de Agencias Regionales de Desarrollo Productivo de las mismas
estan reguladas por las disposiciones 325/2004, 114/2006 y 37/2009 de la SEPyME.
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aprobacién del Reglamento para la instalacién y puesta en marcha de la Red
de Agencias Regionales de Desarrollo.

Las Agencias ubicadas en todo el territorio nacional son alrededor de 70
y la provincia de Santa Fe cuenta con diez®® que se fueron creando desde el
afio 2000. Las Agencias de Desarrollo, segtin la definiciéon del Ministerio de
Industria de la Naci6n, son entidades sin fines de lucro

conformadas por actores publicos y privados de insercién local, cuya finalidad es
contribuir al desarrollo sustentable de la regién, teniendo como grupo objetivo
a las pymes vinculadas a ésta. Las Agencias también promueven la colaboracién
y cooperacion institucional, la asociacién entre el sector pablico y privado y la
asistencia homogénea e integral para todas la pymes nacionales (hetp://www.

industria.gob.ar/red-de-agencias/)

La constitucién de las Agencias y su consideracién como un instrumento
de las acciones estatales representa, segun la perspectiva de Pablo Costamag-
na (2007:15), la incorporacién de las regiones y de su territorio en las poli-
ticas orientadas a Pymes de la Nacién. Pero en la préictica funcionan como
instituciones que, a partir de su insercién regional y del conocimiento de
los actores y sus problemdticas, facilitan la llegada de las politicas publicas
nacionales a sus destinatarios, fundamentalmente de los programas e instru-
mentos de asistencia y financiamiento a Pymes.

A pesar de sus rasgos comunes —entes no gubernamentales con autono-
mia juridica, que cuentan con articulacién entre el sector privado y los sec-
tores publicos— las Agencias son organizaciones heterogéneas, que presen-
tan diversos niveles de conformacién, de sus estructuras y funcionamiento
(Costamagna, 2007; Kulfas, 2009 y Martinez, Liendo, Castagna y Pellegrini,
2008) pero, a diferencia de la otra figura institucional que opera en el terri-
torio provincial santafesino —las Asociaciones del Desarrollo—,** poseen

20 Las mismas son: Agencia para el Desarrollo Econdmico Productivo ADEEPRO, sede en Recon-
quista; Agencia de Desarrollo e Innovacion ACDICAR, sede en Rafaela; Agencia para el Desarrollo
de Santa Fe y su region ADER sede en Santa Fe; Agencia para el Desarrollo Regional del Dtpo.
San Geronimo, sede en Galvez; Agencia para el Desarrollo regiéon San Justo, sede en San Justo;
Agencia de Desarrollo Region Rosario ADERR, sede en Rosario; Agencia para el Desarrollo del
Centro Sur santafesino, sede en san Gerénimo Sud; Agencia para el Desarrollo Santa Fe Sur
ADSFS, sede Venado Tuerto, Agencia de Desarrollo de Esperanza y la regién, sede Esperanza y
Agencia de Desarrollo Sunchales ADESU, sede Sunchales.

21 Las Asociaciones para el Desarrollo fueron creadas a mediados de los afios noventa por inicia-
tivas locales y del entonces denominado MAGIC. Entre 1997 y 1999 administraron los fondos
de los créditos RECUPRO de Emergencia Agropecuaria asignados a productores agropecuarios
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el reconocimiento de la seEpyME, que se formaliza a través de un convenio y
forman parte de la ya citada Red de Agencias de Desarrollo Territorial y se
orientan fundamentalmente hacia el sector Pymes e industrial.

De este modo, una de las principales funciones de las Agencias, mientras
estd vigente el convenio, es la de ser ventanilla de acceso las politicas y los
instrumentos de la sepyME y del Ministerio de Industria de la Nacién. Ello
implica que realizan asistencia técnica, asesoramiento a las empresas, for-
mulan los proyectos y son receptoras de los mismos y demds formularios
requeridos, actuando de ese modo como el intermediario del Ministerio de
Industria y especificamente de la sEryMmE; siendo a través de ellas que el Es-
tado nacional «baja las politicas» de esa reparticién al territorio y llega a sus
destinatarios.

Las Agencias realizan otras actividades para fomentar el desarrollo produc-
tivo local-regional y empresarial, establecen articulaciones con las instan-
cias estatales locales y provinciales y con las asociaciones empresariales, que
varfan en su cuantia e insercién regional en funcién del nivel de desarrollo,
maduracién y capacidad organizativa que posea cada una de ellas y de la re-
levancia y cantidad de socios que posean —y de su participacién fundamen-
talmente con aportes financieros.?

En el marco de la consolidacién de las Agencias, de asistencia institucional
y de la generacién de capacidades organizativas y operativas, para atenuar
las desigualdades y heterogeneidades entre ellas, en el afo 2006, desde la
SEPYME, se puso en marcha un programa de fortalecimiento de la red y tam-
bién se implementd un fondo de $ 5 millones destinado a equipar, capacitar

afectados por la inundacion. Las Asociaciones realizan acciones de fomento de la produccion
brindando asistencia técnica y financiera a los medianos y pequeios productores y empresarios,
fundamentalmente para la recuperacién de situaciones de emergencia climatica con fondos pro-
vinciales o nacionales (Fernandez et al., 2006; Martinez et al., 2008) ya sea mediante el sistema
de Fondos Rotativos como con ANR.

22 A modo de ejemplo, la ADER de Santa Fe y la ADERR Rosario también poseen lineas de fi-
nanciamiento propias —resultado de la cooperacion italiana Gruppo di Volontoriato Civile (GVC)
Fondo Rotativo para iniciativas de Desarrollo Regional (FRIDER)—. Las Agencias Santafesinas
también se vinculan con el Estado provincial, quién las consulta, dado el conocimiento territorial
que poseen, en el momento de seleccionar las empresas que asistan a las ferias y misiones, a
través de la difusion de las politicas provinciales. El Estado santafesino asimismo conforma (es
parte) de la ADER Santa Fe, ADERR Rosario, ADICAR Rafaela y la Agencia para el Desarrollo
Sur de Santa Fe de Venado Tuerto; y a partir de 2013 también se articularon el Ministerio de
la Produccion a través de la DAT, con el Plan Mas Pymes, mas Santa Fe y se reactivo de la Red
Provincial de Agencias (creada en 2006). Respecto de la Nacién, dos Agencias de la provincia
de Santa Fe (la Agencia para el Desarrollo Regional del Dpto. San Jerénimo y la Agencia para el
Desarrollo de Rafaela) son Incubadoras de empresas que participan como tales del programa
nacional INCUBAR;_ver: http://www.industria.gob.ar/incubar/
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y generar proyectos especificos (Kulfas, 2009). En el mismo sentido el
Ministerio de Industria indica otras acciones de fortalecimiento y fomen-
to a su constitucién a través de aportes financieros y capacitacion de los
recursos humanos y la realizacién de Encuentros Nacionales de Agencias
de Desarrollo realizados por la sepyme.?®

A pesar de esas acciones, el funcionario nacional que estuvo a cargo de
dicha Secretaria en los afios 2006—2007 afirma que: para aquellas Agen-
cias que demandaban recursos y capacidad institucional, no se podia dar
respuestas y frente a las que contaban con mayor desarrollo, «la SEpyME
no siempre representaba un dmbito de apoyo y de interaccién sino un ca-
nal de transmisién de sus propias debilidades» (Kulfas, 2009:100).

En funcién de lo indicado la implicacién territorial del Estado nacional,
a través de la sepyME, mediante las Agencias de Desarrollo consistié bési-
camente en la generacién de ventanillas, con pocas posibilidades de conce-
bir una comunicacién dindmica y bidireccional con cada una ellas y asu-
miendo esa funcién de manera dispar, tanto por las heterogeneidades que
presentan las mismas como por las propias falencias de la SEpyME para po-
der potenciar, cualificar y asistir financieramente a dichas organizaciones.

De acuerdo con lo relevado mediante entrevista, ese nexo con la Nacién
hasta 2013 funciond, pero a partir de ese afo el citado convenio estd sien-
do revisado y el Ministerio de Industria estd efectuando relevamientos de
cada Agencia, solicitando documentacién para una renovacién y firma un
futuro nuevo convenio. Ello en la prictica implica que, las Agencias en el
territorio santafesino ya no son una instancia de implicacién territorial
de la Nacién, que ahora se realiza a través de las Genias —como se verd
a continuacién—, y mediante el establecimiento de contacto directo con
las empresas.

A manera de ilustracién de dicha situacién: la Agencia para el Desarro-
llo de Santa Fe y su regién, segin lo indica su gerenta, actualmente posee
vinculos con la Nacién pero ya no estdn formalizados por medio de un
convenio. Respecto a las politicas nacionales, sélo cumplen la funcién de
informar a aquellas empresas que lo requieran, pero no funcionan —como
lo hacfan antes— como un nexo ni reciben aportes financieros por parte de
Nacién por las tareas realizadas vinculadas con las politicas nacionales.

23 Las mismas se han podido relevar hasta el ano 2012. Ver por ejemplo: http://www.in-
dustria.gob.ar/iv-encuentro-nacional-de-agencias-de-desarrollo-de-la-sepyme/ y http://www.
industria.gob.ar/con-120-centros-en-todo-el-pais-el-ministerio-de-industria-descentraliza-la-
atencion-a-las-pymes/
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Los proyectos de por ejemplo el Programa de Acceso al Crédito y la Com-
petitividad (pacc),?* se formulaban acd, luego por cada uno que se aprobaba
recibfamos un aporte de la Nacién. Para acceder a los programas de la sepymE
habia que pasar por acd, hoy no es asi.

De acuerdo con lo indicado, las Agencias no lograron constituirse como
un dmbito de encuentro, articulacién y concertacién de sinergias entre las
distintas instancias estatales, su accionar se desarrolla y vincula fragmentada-
mente con la provincia, por un lado, y con la Nacién por otro. Es decir, va-
riando en el tiempo, en funcién de la decision de cada Estado de considerar,
potenciar o ignorar a las Agencias, estas realizan funciones de ventanilla o de
asistencia en determinados programas publicos. Con relacién a los vinculos
con el Estado nacional, se han debilitado, entre otros factores, por la deci-
siéon de este de crear nuevas oficinas del Ministerio en distintas localidades,
que a continuacién abordo.

Ahora, en cuanto a la implicacién a través de las Genias, cabe decir que en
2012 el Estado nacional, a través del Ministerio de Industria, creé las oficinas
Gen1as, que se encuentran ubicadas en las distintas provincias. En la actuali-
dad hay treinta y uno, y la provincia de Santa Fe posee dos, una ubicada en
la localidad de Las Parejas y otra en Rafaela.

Tales oficinas de atencién descentralizada son el brazo territorial del Mi-

nisterio, seglin su propia definicién,?

° en las provincias con el objetivo de
brindar informacién sobre los programas e instrumentos con lo que cuenta
el Estado nacional (especificamente la SEPyME) para asistir a las empresas.
Esto implica que desde estas oficinas no se otorgan créditos, financiamientos
ni se formulan los proyectos, sino que su principal actividad es la de difusién
y de acercar a los posibles beneficiarios de los programas de la sEpyME, segtin

lo indic6 la responsable de la Genia Rafaela:

24 EI PACC «permite el acceso a las MiPyMES a servicios profesionales de asistencia técnica y al
financiamiento de los gastos de capacitacion e inversiones asociadas. De esta manera estas
inversiones (servicios profesionales, capacitacion y bienes de capital) realizadas por las empresas
para lograr mejoras en la competitividad, innovacion de productos y procesos, ascenso en la es-
cala tecnoldgica, etc., podran ser reintegradas por el Programa a través de Aportes No Reembol-
sables (no deben ser devueltos por la empresa)» (http://www.industria.gob.ar/pacc-empresas/).

25 Ver por ejemplo en: http://www.industria.gob.ar/genias-2/ y http://www.industria.gob.ar/gjiorgi-
remarco-que-la-industria-es-un-pilar-de-la-inclusion-que-refleja-progreso-y-desarrollo-2/
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Visitamos empresas, vemos cudl es la demanda, el problema que posee y damos
a conocer la herramienta (o una combinacién de ellas) que tiene el Ministerio
para responder a esa necesidad. Asistimos y asesoramos en los trdmites que
deben realizar, pero no somos receptores

Luego, los trdmites y las presentaciones se pueden realizar online, en la p4-
gina del Ministerio, instancia en la que las Genias no tienen ninguna parti-
cipacién ni incidencia.

Desde esas oficinas se realizan algunas articulaciones para la tarea de difusién
con otros actores publicos y privados, por ejemplo con municipalidades, ins-
tituciones locales, centros comerciales, asociaciones de empresarios y con em-
presarios individualmente, las cuales varfan en funcién de los vinculos que el
responsable de dicha oficina pueda establecer, considerando que no todos los
contextos son iguales y que no se presentan siempre relaciones cooperativas.
Las mayores desvinculaciones se relacionan con competencias y disputas politi-
cas entre esos actores o bien con el nivel de desarrollo que posean los mismos.?®

Con referencia a la articulacién con el Estado provincial, las Genias ubica-
das en el territorio santafesino no se articulan ni relacionan con el Ministerio

2" no se debié

de la Produccién. La razén de esa desvinculacién, en este caso,
a una negacion por parte de la provincia, pero tampoco ésta realiz6 acciones
de acercamiento o de interés, por lo que funcionan ignordndose mutuamen-
te, esto implica que no hay lazos ni contactos de ningtin tipo.

Cabe indicar que el surgimiento de estas oficinas se dio en paralelo al pro-
ceso de redefinicién del Ministerio de Industria nacional con las Agencias de
Desarrollo, cuando se comenzaron a revisar la situacién de cada una de ellas

y a no financiar sus prestaciones por presentaciones de proyectos,?® proceso

26 A manera de ilustracién: un funcionario del area de Produccién de la Municipalidad de Espe-
ranza indicé: «si nos reunimos con la GenlA pero no tienen nada que ofrecernos, ya conocemos
las herramientas que tiene la Nacion, no nos aportan nada a nosotros». La responsable de la
GenlA Rafaela senal6 que tampoco se articula con la Municipalidad de Rafaela o con la de Santa
Fe, por motivos diversos. En cambio con las Municipalidades de Humberto Primo, Avellaneda,
Reconquista, con la Comision de Empresarios Industriales de Sunchales, la Agencia para el
Desarrollo de Esperanza y la Region y con el INTI Rafaela, a modo de ejemplo, esa oficina GenlA
logré trabajar coordinada y retroalimentariamente.

27 La responsable de la GenlA Rafaela indico en reiteradas oportunidades que las realidades y
situaciones de las oficinas varia en cada caso. Por ejemplo, sefialé a la GenlA Corrientes como
un ejemplo de sinergias y trabajo conjunto con ese Estado provincial a diferencia de lo que ocurre
en Santa Fe.

28 Cabe indicar que al margen de esa retribucion de la Nacion, las Agencias de Desarrollo, las
distintas Asociaciones y los profesionales privados pueden asistir a las empresas en la formula-
cion de los proyectos para acceder al financiamiento nacional, trabajo por el cual reciben una
retribucién por honorarios profesionales por parte de la empresa particular.
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que parece indicar un cambio de estrategia de implicacién de la Nacién, es-
pecificamente del Ministerio de Industria, a nivel territorial de realizar «ba-
jada» a través de oficinas de difusién y ya no a través de los heterogéneos de
entes de articulacién publico privado, que son las Agencias.

Esa nueva modalidad de implicacién ademads revela cudl es la consideracién
del espacio territorial desde la escala nacional, «la bajada» es una fundamental-
mente fop down, donde lo local y lo regional estatal posee poca o nula inciden-
cia en la implementacién de dichas politicas, se trata de la presencia territorial
del Ministerio de Industria, a partir de una descentralizacién operativa de la
difusién y una concentracién —en la escala nacional— de la implementacién.

Otra modalidad de implicacién territorial del Ministerio de Industria es
a través del establecimiento de vinculos de sus estructuras con los destinata-
rios. En el apartado anterior se observé la funcién de las Genias en la difu-
sién de las politicas. Pero ademds de ello, cada uno de los programas del Mi-
nisterio de Industria posee un equipo de trabajo técnico y son ellos los que
realizan las distintas acciones (ya sea de asistencia técnica, de asesoramiento,
recepcién, entre otras) de vinculacién con los destinatarios, principalmente
de las politicas orientadas a las Pymes. Ese contacto se complementa con el
enlace que es establece via web, donde todas las convocatorias y presentacio-
nes se pueden realizar por la pdgina del Ministerio.

Por lo que en referencia a las Pymes son las propias estructuras y agentes
del Ministerio de Industria los que establecen el contacto directo con los
empresarios, instancia que se realiza tanto a través de visitas a las empresas
como en las rondas de negocios y encuentros.?®

Los contactos con las grandes empresas son también directos, pero a nivel
de funcionario politicos ubicados en los niveles mds altos de la organizacién
ministerial nacional. Ellas mismas y, sus cdmaras, se sientan en distintas ins-
tancias de la resolucién de problemdticas, definiciones de politicas u otros®
tanto particulares (de cada empresa) como del sector.

29 http://www.industria.gob.ar/rondas-de-negocios-de-pymes-nacionales-con-compradores-ex-
tranjeros/> y http://www.industria.gob.ar/requisitos-de-asistencia/

30 A modo de ilustracion: General Motors y Parand Metal: http://www.industria.gob.ar/sustitu-
cion-de-importaciones-automotrices-acordaron-con-autopartistas-nacionalizar-piezas-y-partes-p
or-mas-de-us-250-millones/, SANCOR http://www.industria.gob.ar/sancor-se-asocia-a-lider-mun-
dial-en-nutricion-infantil-para-aumentar-la-produccion-e-internacionalizar-la-linea-sancor-bebe/.
Sobre maquinaria agricola, la Cdmara Argentina de Fabricantes de Maquinaria Agricola (Cafma)
y las empresas ubicadas en territorio santafesino como: John Deere, CLASS, APACHE: http://
prensa.argentina.ar/2012/11/19/36129-giorgi-ratifico-que-se-prorrogaran-beneficios-para-pro-
ducir-maquinaria-agricola-en-el-pais.php
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De acuerdo con lo desarrollado en estos apartados la modalidad de impli-
cacién del Estado nacional a nivel territorial de desenvuelve con una dind-
mica que no contempla ni la articulacién con la instancia estatal provincial
ni la constitucién de un vinculo que posibilite el direccionamiento y la no-
dalidad de una estrategia y que al mismo tiempo canalice las demandas, pro-
blemiticas de lo regional territorial.

El Estado nacional, al momento de bajar al territorio, en referencia a las
politicas industriales, hace descender sus programas y herramientas que se en-
cuentran cupularmente centralizadas en el Ministerio. Por lo que no se logra
una implicacién territorial a través de la articulacién multiescalar, sino que se
concibe como una monoescalaridad vertical. Esto implica que el espacio re-
gional es considerado como un recipiente que recibe (pasivamente) la oferta
programas nacionales, con asistencia de los equipos nacionales —mayorita-
riamente ubicados geogrdficamente en la ciudad de Buenos Aires— para ade-
cuarlas o responder a las necesidades regionales e implementarlas. En todo el
periodo se omitié el papel del Estado provincial, mecanismo que se realiza a
través de saltar sus estructuras, estableciendo vinculaciones primero con las
Agencias de Desarrollo, luego estableciendo la difusién a través de sus delega-
ciones territoriales (las Gen1as), y fundamentalmente a través de articulacio-
nes directas con los actores privados, destinatarios de las politicas.

Por lo que la gestién de las politicas nacionales orientadas a la promocién
de lo productivo industrial no se realiza a través de mecanismos coordinados
multiescalarmente con las otras instancias estatales, se gestiona e implemen-
ta de manera 70p down desde la escala estatal nacional, ignorando a la instan-
cia estatal provincial.

El Estado nacional y la capacidad institucional provincial

En concordancia con la nula relacién entre las estructuras estatales nacio-
nales con las de la provincia de Santa Fe, no fue posible identificar en el pe-
riodo acciones desde el Estado nacional hacia el Estado provincial orientadas
a fortalecer sus capacidades institucionales en las dreas productivo industrial.
Por lo que en el caso examinado no se realizaron acciones conjuntas ni s6lo
desde la Nacidn, con el fin de co—construir estructuras estatales dotadas de
autonomia ni nodalidad horizontal en la instancia regional.

Ello no fue porque la Nacién decida directamente articularse con el Es-
tado provincial a través de la traslacién de sus cualidades institucionales u
ofertando unidades de gestién operativas, sino que como se vio en el aparta-
do anterior, se debid a la desconsideracién de la articulacién (y de su fortale-
cimiento), con la escala estatal provincial.
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Las acciones estatales de las distintas escalas
en el territorio santafesino

La gestion articulada de una estrategia de desarrollo productivo industrial
supone la coordinacién de las politicas publicas llevadas adelante por las dis-
tintas escalas estatales. La coherencia de una estrategia en la cual intervienen
diversas instancias estatales demanda de mecanismos de coordinacién en el
momento de implicarse territorialmente, tanto para lograr una convergencia
de esfuerzos, de las politicas y sus objetivos como para evitar duplicaciones y
contradicciones.

En los apartados anteriores se pudo observar que dicha coordinacién no se
presenta a nivel de las estructuras estatales, en este caso entre el Estado na-
cional y el de la provincia de Santa Fe en el momento de la implementacién
de las politicas ni en el establecimiento de mecanismos articulados, implica-
cién territorial. Es as{ como, a continuacién examino, a partir de determina-
das politicas publicas, sus objetivos y —en algunas de ellas— sus resultados,
si se presenta una articulacién y coordinacion de los esfuerzos, aportes y ac-
ciones de cada instancia estatal a través de una divisién o complementarie-
dad de funciones, competencias o de problemadticas a resolver, propésitos,
que resulte en pro de una gestién multiescalar articulada que dote de cohe-
sién a las iniciativas nacionales y provinciales.

Para tal fin, analizo las politicas y los programas que financian, gestionan
e implementan ambas instancias estatales, que poseen la misma finalidad,
para observar si a nivel de acciones estatales y de sus resultados presentan
modalidades de coordinacién. Para su anilisis seleccioné aquellas politicas
provinciales y nacionales que poseen los mismos objetivos y, algunas de ellas
incluso emplean idénticas herramientas.

A continuacién, abordo las acciones y los resultados de financiamiento
para promocién de los parques industriales, llevado adelante por la Nacién y
por la Provincia; las acciones de asistencia técnica a las empresas Pymes para
mejorar la gestién de las mismas (Plan Mds Pymes, Mds Santa Fe; Expertos
Pymes y pacc Empresas) de ambas instancias estatales. Asi también exami-
no posibles coordinaciones en los programas de financiamiento en general y
particularmente en el sistema de Régimen de sGr.

El Estado santafesino desarrollé, durante todo el periodo de andlisis, ac-
ciones de financiamiento a las dreas y parques industriales y la Nacién co-
menz6 a emprender acciones similares en el afio 2010. De manera que, los
parques y las dreas industriales ubicados en el territorio santafesino tuvieron
financiamiento de ambos niveles estatales y con la misma modalidad con
subsidios —Aportes No Reintegrables (como los denomina la provincia) o
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Aportes No Reembolsables (segtin la denominacién de Nacién), para ambos
casos en adelante ANR— para el desarrollo de obras de infraestructura des-
de 2010.

Si se realiza un andlisis por afio en que fueron otorgados los aportes™ se
puede observar que, en funcién de los datos disponibles, la Provincia de
Santa Fe destiné la mayor cantidad de fondos para las dreas y parques indus-
triales en el periodo 2004—2007 y luego decrece fuertemente, con algunos
leves aumentos en los afos 2010 y 2011 (Grifico 1). Por su parte el Estado
nacional desde el ano 2010 mantuvo un comportamiento regular, que des-
ciende hacia 2013. La incorporacién de los financiamientos de Nacién en las
dreas y parques industriales de la provincia de Santa Fe se dio en paralelo con
un leve crecimiento —y reversién de la tendencia de los anos anteriores—
de la cantidad de recursos de la provincia; es decir, a partir de 2010 el Estado
santafesino comienza a destinar mds fondos. Sin embargo, si se suman am-
bos esfuerzos (linea color lila en el Grifico), los fondos de la provincia y los
de la Nacién juntos no se alcanzan a equiparar las cantidades de los periodos
2004—2007 que destiné el Estado santafesino. Periodo en que se constituy6
una de las principales acciones de promocién a la industria llevada adelante
por la Provincia de Santa Fe.

31 Santa Fe partir del ano 2014 desarrollé ese financiamiento a través de un préstamo y un
subsidio (FOPROPI). Las siguientes localidades accedieron a dicho fondo desde el 2013 hasta
2015: Reconquista $ 5 millones, Esperanza $ 6 millones, El Trébol 1millén y medio de pesos,
Villa Mugueta 374 mil, Santa Fe 5 millones, Bigand 1 millén. Por su parte «Venado Tuerto, Rufino
y Alvear presentaron propuestas, que estan en la etapa de anélisis técnico. En el caso de las
localidades de Avellaneda y Carcarand, se les aprob6 en los primeros dias de enero (de 2015) la
factibilidad técnica de sus proyecto» (https://www.santafe.gov.ar/noticias/noticia/211316/).

32 En el Anexo 3, Tabla 3.6 se encuentra el detalle por parque y area industrial santafesinos los
montos, origen y ano en que recibieron los ANR.
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Grafico 1. Montos de ANR a Parques y Areas Industriales santafesinas en valores corrientes
otorgados por la Provincia de Santa Fe y por la Nacion. Afos 2004-2014. Fuente: elaboracion
propia en base a los datos provistos por la Direccion General de Industria del Ministerio de la
Produccion y a la informacién disponible en <http://www.industria.gob.ar/mapas/>.

Por otro lado, si se considera el parque o drea industrial que obtuvo los
ANR de Nacién y los ANR de la Provincia no se puede establecer ningtin tipo
de criterio distributivo —por ejemplo, que Nacién financie determinados
zonas o parques y la Provincia otros— dado que ambas instancias estatales
otorgaron los fondos a partir de las demandas de cada comuna o intenden-
cia interesada. Ello se refleja en el grafico 38 que estd a continuacién, donde
se puede observar dreas y parques que tuvieron financiamiento de ambos ni-
veles estatales, otros que tuvieron sélo de la Provincia y otros tantos que no
obtuvieron ningtn aporte.

En funcién de su cuantia se destacan los aportes de la Provincia y la Na-
cién al drea industrial de Rafaela y al parque industrial de Sauce Viejo y con-
siderando la ubicacién geografica se visualiza que recibieron aportes parques
y dreas tanto del norte de la provincia, que posee menor desarrollo industrial
—como el drea industrial de Avellaneda y de Villa Ocampo— como aquellas
del sur que cuentan con mayor produccién industrial —entre otras, Villa
Constitucién, Canada de Gémez y Venado Tuerto.
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Grafico 2. Montos ANR otorgados por la Provincia y por la Nacioén a cada s parques y areas
industriales de Santa Fe en los anos 2000-2014. Fuente: elaboracién propia en base a los
datos provistos por la Direccion General de Industria del Ministerio de la Produccién y a la

informacion disponible en <http://www.industria.gob.ar/mapas/>.

Por lo que en relacién a los resultados de ambas acciones del Estado nacio-
nal y del provincial se observa una mayor —y mds temprana en el tiempo—
implicacién del Estado provincial, en funcién de los montos y de la cantidad
de parques y dreas industriales a los que otorgaron financiamiento. Pero no
se evidencian instancias de definicién conjunta de prioridades o de coordi-
nacion entre ambos niveles estatales, a pesar de compartir la misma estrate-
gia de fomento a la industria a partir de financiar obras para consolidacién
de las dreas y parques industriales.

Con respecto a la asistencia técnica a las unidades productivo—industria-
les, la provincia de Santa Fe en el afo 2013 lanzé como parte del Plan Mds
Pymes, Mejor Santa Fe, el Programa de Mejora de Gestién de la Industria,®
que estd a cargo de la Secretaria Sistema Metalmecdnico, Quimico, Automo-
cién y otras Manufacturas, especificamente a la Direccién de Asistencia Téc-
nica (DAT) del Ministerio de la Produccién.

33 Dentro de ese Plan encuentra el programa de Promocion de herramientas y servicios a las Pymes de
sensibilizacion de la problemética de la gestidn y para dar conocimiento de las politicas del Ministerio
de la Produccion, que se realizo a través de visitas a distintas empresas, instancia que fue fundamental
para difundir el Programa de Mejoras de Gestion, segln lo informado por los funcionarios a cargo. Para
su realizacién se capacit6 a los promotores (con financiamiento de la Provincia) y en coordinacion con
distintas Agencias de Desarrollo se definié quiénes fueron los promotores y las empresas a visitar.
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No fue posible acceder a los gastos presupuestarios de dicho programa,
puesto que el mismo se lleva adelante a través de aNR a la cooperadora de
la DAT, quien es la que lleva adelante todo el Plan Mds Pymes, Mejor Santa
Fe, por lo que se encuentra desagregado en un programa presupuestario. Sin
embargo, seglin comunicados de prensa especificamente para el Programa de
Mejora de la Gestién en la Industria, se destinaron $ 3 millones®® para tres
etapas de convocatorias. Dicho programa consiste en el financiamiento de
hasta $ 30 0oo por empresas como ANR/subsidio, no pudiendo ser mds del
50 % del total del proyecto presentado, para la contratacién de servicio de
consultoria externa para la implementacién de herramientas de gestién, rela-
cionadas con mejoras tales como implementacion de sistema de gestion de la
calidad, organizacién de recursos humanos, gestion de costos, desarrollo de
proveedores, reordenamiento de sistemas productivos, recepcion y despacho.

A nivel nacional, la sepyME lleva adelante el programa Expertos Pymes, que
posee el mismo objetivo que el provincial, esto es asistir técnicamente a las
Pymes a través de consultores. Dicho programa tuvo un antecedente en el
afio 2010°° y desde el 2012 se extendié y amplié y consiste en el financia-
miento el 100 % de los honorarios del consultor con el objetivo de transferir
a las Pymes el conocimiento especializado de profesionales con experiencia
en las distintas dreas que hacen al funcionamiento de las empresas. Por lo
que se realiza un diagndstico de su situacion sin costo para la empresa (fi-
nanciado por la sEryME) y se facilita el acceso a la implementacién de un
Plan de Mejoras, subvencionado al 50 %.

En el mismo sentido la sepyME lleva adelante el Programa de Acceso al
Crédito y a la Competividad (Pacc Empresas), pero a diferencia del anterior,
éste financia, a través de ANR, no sélo servicios profesionales sino que tam-
bién capacitaciones e inversiones en bienes de capital para lograr mejoras en
la competitividad, innovacién de productos y procesos, ascenso en la escala
tecnoldgica. Dicho programa se lleva adelante desde el afo 2007 y posee fi-
nanciamiento del Bib (Contrato de Préstamo BID n° 1884/ OC—AR).

Entre las acciones de la Provincia y las dos de la Nacién no se presenta-
ron ningtn tipo de articulaciones, siendo que son programas que persiguen
iguales objetivos y emplean las mismas herramientas, el financiamiento a
los profesionales para la realizacién de mejorar en la gestién de las empresas
(con la salvedad que el pAcc es mds amplio).*® No obstante ello, la Provin-

34  https://www.santafe.gov.ar/noticias/noticia/207652/

35 Seglin consta en la Resolucion 144/2012 de la SEPYME dicho antecesor fue un convenio con la
Universidad Tecnoldgica Facultad Regional de Venado Tuerto.

36 De acuerdo con la informacién suministrada por el Ministerio de la Produccion, se aprobaron 118
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cia al momento de crear ese programa (dado que es posterior) no examina la
posible conexién con sus similes nacionales, para establecer coordinaciones.

Por lo que en este caso, considerando los objetivos de esas politicas publi-
cas y la ausencia de articulacién entre los niveles estatales que la financian e
implementan, como indicaron los funcionarios provinciales entrevistados,
se puede sostener que son acciones que se ejecutan en paralelo, y también
como en el caso anterior, depende de los destinatarios, en este oportunidad,
de las empresas, qué financiamiento solicita para realizar un proceso de me-
jora de su gestién.

Otra drea importante —en funcién de sus objetivos— de las politicas que
fomentan lo productico industrial la constituyen las acciones que facilitan el
acceso al financiamiento de las empresas. El Estado santafesino implementa
los créditos provenientes del cr1,®” fundamentalmente la linea de Créditos
para la Reactivacién Productiva. La Unidad de Enlace que funciona en el
Ministerio de la Produccidn, es el espacio de contacto con el empresario y
quién evaltia la consulta previa y el proyecto de inversion.®®

Ademds, en los casos de emergencia, la Provincia otorga fondos rotativos
—como por ejemplo para las actividades primarias frutihorticola, apicolas,
entre otras— para los sujetos que tengan dificultades de acceder a los crédi-
tos bancarios que se canalizan a través de las Agencias y las Asociaciones de
Desarrollo. Entre ellos, cabe destacar la constitucién, en 2013 de un Fondo
Rotatorio TIC (FORTIC), por un monto de $ 1 000 000, para las empresas
pertenecientes al Sistema de Empresas de Tecnologias de la Informacién y
las Comunicaciones, radicadas en la provincia de Santa Fe. También se ins-
trumentan subsidios a tasas de interés para facilitar el acceso a créditos ban-

proyectos, los cuales 34 corresponden a empresas de Rosario, 18 de Rafaela, 5 de Santa Fey 5 de
Armstromg, entre otras localidades. Los sectores a los que se dedican las mismas son mayoritaria-
mente de la metalmecanica (21), alimentos (17) y plasticos y cauchos (16) entre otros. Para mas
detalle verel Anexo 3lasTablas 3.9, 3.10y 3.11 losresultados del programa provincial. Respecto de
los programas nacionales no fue posible acceder la informacion desagregada por provincias.

37 Segun http://cfi.org.ar/institucion/ «el Consejo Federal de Inversiones es un organismo de las pro-
vincias argentinas creado en el ano 1959 mediante un Pacto Federal. Su mision es promover el de-
sarrollo armonico e integral del pais para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes, que
entre otras acciones desarrollo»: Para lo cual desarrollan varias acciones entre las que se encuentran
las herramientas de apoyo a las pymes a través de créditos, los montos que dispone cada provincia
estan establecidos en funcion de diversos criterios y, en el caso de Santa Fe, segun lo informd la
funcionaria provincial que tiene a su cargo ello, es el Estado quien los implementa, definiendo qué
empresas (en funcion de los proyectos que presentan) accede a ellos y estableciendo mayor o me-
nor difusiéon de esa asistencia financiera.

38 EnelAnexo 3lasTablas 3.12y 3.13 se encuentra el detalle de los créditos por montos y cantidad
empresas, por lineas del CFl implementadas en la provincia de Santa Fe.
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carios pero fundamentalmente en las producciones agropecuarias, como ga-
naderfa, la tambera.

Los entrevistados indicaron que en este aspecto la provincia posee pocas
herramientas, dado que no cuenta con una banca publica o con una corpo-
racién financiera «sin ello no hay posibilidades de realizar politica crediti-
cia, senal6 una asesora del Ministro de la Produccién. Esa limitacién, para
los entrevistados implica que el Estado santafesino acttie en funcién de las
demandas, los pedidos puntuales que resulten de las mesas de cada una de
las cadenas y de las emergencias y no se articulan ni complementan con las
politicas nacionales ni con las herramientas que cuenta la Nacidn, asi como
tampoco poseen un vector provincial que oriente estratégicamente el uso de
esas limitados instrumentos.

Por su parte, el Estado nacional en materia de financiamiento cuenta con
varios programas para las Pymes tales como el Fonapyme, FONDyEF, Régimen
de Bonificacién de Tasas, Mi Galpén, Desarrollo de Parques Industriales,
Fogapyme, y el ya citado Régimen de sGr.

De acuerdo con los datos del Ministerio de Industria, con el régimen de
SGR en el periodo 2000-2013 se otorgaron, a empresas localizadas en San-
ta Fe, 56 o10 garantias por un monto de $ 2 637 062 000, representando un
8 % del total de montos otorgados en todo el pais.

El convenio entre el Ministerio de la Produccién y con GARANTIZAR para
la constitucién del Fondo de Riesgo con Afectacion Especifica Provincia de
Santa Fe —ya abordado mds arriba— a nivel de resultados indican el otor-
gamiento entre los afos 2005 al 2013 un total 130 garantias por un monto
total de $ 25 399 630, lo que representa el 1,21 % de las garantias otorgadas a
empresas de la provincia. Porcentaje que refleja la infima incidencia de dicho
convenio y de las acciones del Estado santafesino, frente a las acciones que
directamente la Nacién establecié con las empresas ubicadas en la provincia
de Santa Fe.®®

Respecto a los sectores o a las actividades a las que se dedican las Pymes, el
25 % de los montos de los afios 2009—2013%° del convenio con GARANTIZAR
otorgados a empresas ubicadas en la provincia de Santa Fe, fue para aquellas
que desarrollan actividades industriales, para el mismo periodo las acciones
de Nacidn del total de garantias que otorgaron a empresas radicadas en San-
ta Fe, el 32,89 % correspondié a Pymes industriales (afios 2000—2013). Am-

39 Para més detalles ver en el Anexo 3 las Tablas 3.7 y 3.8.
40 La seleccién de los anos se realizé en funcion de la informacién disponible en la web del Minis-
terio de Industria discriminado por sector y por provincia y con la de GARANTIZAR.
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pliando el periodo, desde el 2005 al 2013 con el convenio con GARANTIZAR
se otorgaron garantias a Pymes industriales por un monto de $ 8 123 000,
representando el 38 % del total de las empresas. De acuerdo con los resul-
tados de las acciones de la Nacién y del Fondo Especial de la Provincia, en
referencia a los destinatarios no se presentan grandes diferencias, por lo que
no se trata de una divisién de acciones entre los distintos niveles estatales en
funcién de las actividades de las empresas.

De acuerdo con las politicas examinadas, en funcién de sus objetivos y sus
resultados, no fue posible identificar instancias de coordinacién ni de com-
plementacién de los programas y las acciones entre ambos niveles estatales,
que operan en el territorio santafesino con similares objetivos y herramien-
tas, se orientan a los mismos actores. Ello da cuenta de una mutua descon-
sideracién de las potencialidades de la articulacién entre ellas y que ambas
operan en paralelo, sin el establecimiento de sinergias ni de complementa-
riedades en el momento de operar en el territorio.

Desde la perspectiva del Estado provincial, se sostiene que las acciones
que realizan se sustentan en una divisién de funciones que se plantea en
la prictica, dada por la dispar disponibilidad y desarrollo de los recursos y
herramientas de cada una de las instancias, asumiendo, como ya se indicd,
el Estado regional un papel subsidiario y residual: «<En materia de politica
industrial es la Nacién la que define y tiene los mayores instrumentos, no-
sotros atendemos a la emergencia y a los pequenos empresarios, serfamos
como el Ministerio de Desarrollo Social de las empresas» senalé un Secreta-
rio del Ministerio de la Produccién.

Desde esa concepcién, que asume una particion suma cero (en lugar de suma
positiva) de tareas y funciones, el Estado santafesino no desarrolla instancias de
coordinacién ni articulacién con el Estado nacional, tampoco al momento de
implicarse territorialmente. Llevando adelante la Provincia sus acciones sin la
consideracién aquellas que desde el dmbito nacional se desarrollan en el terri-
torio santafesino, y por lo tanto tampoco estableciendo una complementacion,
retroalimentacién desde el dmbito regional con los esfuerzos nacionales.

Por su parte, desde el dmbito estatal nacional, también en la instancia de
implicacién territorial se salta al Estado regional santafesino, y contando
con mayores posibilidades de accién en funcién de sus recursos econdémi-
cos y organizacionales tampoco coordina territorialmente sus politicas con
las provinciales. Por lo que se presenta desconexién y descoordinacién de
las politicas que avanzan por caminos paralelos como resultado de una mu-
tua desconsideracién entre ambas instancias estatales y de la ausencia de una
gestion multiescalar que las articule y cohesione en torno a un vector.
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éCapacidades escalares? Los caminos paralelos
de Santa Fe y la Nacion

En el transcurso de este capitulo se pudo observar que la capacidad escalar
no es un aspecto relevante para el Estado santafesino en la constitucion de
un desarrollo productivo industrial y, en correlacién con ello, tampoco lo es
para el Estado nacional.

Esa afirmacioén se sustenta en la poca y casi nula incidencia de la provin-
cia de Santa Fe en la definicién e implementacién de las politicas naciona-
les. Siendo una de las provincias con mayor desarrollo industrial del pais, su
Estado no se implica activamente en los momentos de toma de decisién ni
en la co—gestion de las acciones del Estado nacional. La no relevancia de la
articulacién escalar, en este caso con la Nacidn, del Estado santafesino se re-
fleja a su vez en la no construccién de mecanismos de vinculacién ni en la
demanda de que éstos existan efectivamente.

Frente a lo cual, y con cada vez mayor intensidad a medida que avanza el
periodo, el Estado de Santa Fe con referencia a lo productivo industrial deci-
dié asumir un rol pasivo, de desconsideracién tanto de la potencialidad de la
articulacion escalar en la definicién e implementacién de las politicas como
de las modalidades de implicacién de la Nacién en el territorio santafesino.
De acuerdo con ello, con pocos recursos y con cada vez también menor re-
levancia institucional del Ministerio de la Produccién y fundamentalmente
de las politicas industriales (ver Capitulo ), el Estado santafesino lleva ade-
lante programas y acciones marginales y fundamentalmente de atencién a
las emergencias y a las fragmentadas demandas de determinados sectores pri-
vados (situacién que se canaliza a través de los dispares funcionamientos de
las cadenas de valor), sin ningtn tipo de articulacién con la Nacién. De ello
que resulta limitada su capacidad de planificar estratégicamente y de incidir,
dirigir un proceso de desarrollo y fundamentalmente de modificar el nicleo
de acumulacién. Renuncia, de ese modo, a constituirse en un nexo estraté-
gico, con posibilidades de redireccionar, reorientar y nodalizar las acciones
propias y las nacionales, para evitar la duplicacidn, la superposicién y sobre-
todo la fragmentacién de las politicas.

Por su parte, desde el Estado nacional, no se crean instancias reales de par-
ticipacién de lo regional en la configuracién de una estrategia de desarrollo.
Se pudo observar la limitada incidencia de Santa Fe, a lo que se adiciona la
propia fragmentacién (en contraposicion a una nodalidad) que se reproduce
y replica a través de cada uno de espacios de encuentro propuestos (como los
Consejos Federales y los Planes Estratégicos) y las heterogéneas situaciones y
limitantes que ellos poseen en el momento de definir las politicas.
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La Nacién desconsidera la potencialidad del nivel estatal meso, tanto para
nutrirse en el momento de definir una estrategia, como para gestionarla e
implementarla. De acuerdo con ello, no se articula con las estructuras esta-
tales provinciales, no desarrolla politicas ni acciones de fomento de sus ca-
pacidades institucionales en las estructuras estatales regionales (para revertir
algunas limitaciones). El Estado nacional, de este modo, lleva adelante una
gestién monoescalar y vertical, donde la implicacién regional, esto es, «la ba-
jada» al territorio es realizada directa y cupularmente, ignorando y saltando
tanto al Estado regional como a sus politicas.

De acuerdo con lo indicado y examinado, la debilidad en la construccién
de capacidad escalar —que se expresa en la presencia de acciones provin-
ciales y nacionales que marchan por caminos paralelos— es una responsa-
bilidad co—producida por el Estado santafesino y el nacional. El nivel meso
santafesino en la formulacién e implementacién de una estrategia de desa-
rrollo productivo asumié en el periodo un papel marginal, tanto a partir
del propio debilitamiento de su capacidad institucional en esa drea como
de la asuncién de funciones residuales sin ningtn nexo con la escala nacio-
nal, resultando en acciones con pocas posibilidades reales de direccionar y
de transformar un sistema productivo. Del otro lado de la relacién, desde la
Nacidn, no se ejerce el rol de nivelador y potencializador de la escala meso
(por ejemplo a través de acciones de fortalecimiento y co—construccién de
capacidades institucionales), ni siquiera de captura o direccionamiento, sino
que se decide ignorarla y saltarla, cooperando con el debilitamiento atin ma-
yor del nivel estatal regional, en lo referente a lo productivo industrial.
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CAPACIDADES ESCALARES del Estado santafesino 2000-2013

Variable Dimension Resultados de los indicadores
-Instancias de participacion del Estado regional en la formulacion
de las politicas y de la estrategia de desarrollo:
a) presencia de mecanismos de participacion formales (consejos
o federales) con pocas capacidades reales de incidir. Generacién de
Participacion ) _ . o .
- instancias de definicion y planificacion desde la nacion, donde es
equilibrada de o ) ) )
) priorizado el sector privado e ignorado el sector estatal regional
las regiones en L )
B (Planes Estratégico Industrial 2020)
la formulacion o o )
. b) Dos limitadas experiencias: En referencia al fomento de las
Implicacion de las politicas ) ) ] o
areas y parques industriales, se toma la experiencia desarrollada
de lo > . ) .
) por Santa Fe. Inclusion en cada vez mayores instancias nacionales
regional en

la estrategia

de la perspectiva de cadena de valor tempranamente asumida en

gestion publica de Santa Fe

nacional
-Las éreas del Estado provincial vinculadas con lo producto
industrial no participan en la implementacion de las politicas
Participacion nacionales.
equilibrada en la | -No hay vinculacién entre las estructuras estatales de ambas
implementacién instancias para la implementacién de las politicas.
de las politicas -El Estado santafesino no posee responsabilidades de
implementacion ni poder de decision sobre las acciones estatales
nacionales que se ejecutan en el territorio santafesino.
Articulacion Implicacion -Implicacion territorial de la Nacion se realiza saltando al Estado
coordinada territorial de la regional. La misma se desarrolla a través de
multiesca- escala nacional a) las Agencias de Desarrollo,
larmente b) las oficinas territoriales de difusion del Ministerio de Industria y
de la ¢) directamente estableciendo vinculaciones y conexiones con los
estrategia actores econémico productivo industriales de la provincia.
nacional - Ausencias de acciones de co-construccion y fortalecimiento de las

capacidades institucionales de la instancia regjonal

La coordinacién

de las acciones

estatales de las

distintas escalas
en el territorio

-Desconexion y mutua desconsideracion de las de las politicas
nacionales y las provinciales en el territorio.

-Ausencias de coordinaciones de politicas que poseen los mismos
objetivos, instrumentos y destinatarios (financiamiento de parques
industriales, asistencia técnica, asistencia financiera a pymes)
-limitados resultados del uso de la Provincia de un instrumento

nacional (SGR)

Cuadro 1. Sintesis de los resultados de los indicadores del componente capacidades escalares
del Estado santafesino durante los anos 2000-2013.
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Conclusiones

A lo largo de este trabajo examiné la problemdtica del Estado en la gene-
racién del desarrollo industrial desde un enfoque tedrico y una propuesta
metodoldgica que contextualiza a la misma en el marco de las caracteristicas
del capitalismo y las transformaciones funcionales y morfoldgicas del Esta-
do, y que pone en valor a la accién estatal en su construccién a través de la
nocién de capacidades estatales. Especialmente, coloqué la atencién sobre
la relevancia de la organizacién institucional y escalar del Estado para poder
definir y llevar adelante una estrategia de desarrollo productivo industrial
coherente e integrada.

Dicho esquema analitico es el resultado de la puesta en didlogo y del esta-
blecimiento de nexos complementarios entre los aportes de dos principales
perspectivas: la regulacionista y la institucional. De este modo, la consideracién
de los cambios en las dindmicas econémicas, sus efectos espaciales/territoriales
y las transformaciones organizacionales y funcionales del Estado, la comple-
menté con elementos de los enfoques de capacidades estatales orientados a
identificar los desafios e interpelaciones al Estado, en tanto su constitucién
como un actor estratégico para conducir procesos de desarrollo.

En ese marco la eleccién por la industria y por un abordaje centrado en
la escala estatal regional no es aleatoria. Concebir el desarrollo a partir de
fomentar e incentivar el sector industrial implica suponer que el mismo
demanda acciones estatales dirigidas a transformar la estructura productiva
orientada a generar mayor productividad y dinamismo —via la generacién
de mayor valor agregado y contenido tecnolégico— no solo para mejorar las
posibilidades de insercién global de la economia argentina sino para generar
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un mayor crecimiento y procesos de inclusién, a través de la conformacién de
un complejo productivo, integrado y descentralizado territorialmente dado
por la extensién de las actividades industriales a mayores proporciones de la
poblacién y espacios territoriales.

Por su parte la opcién por el andlisis del nivel estatal regional se funda
en la consideracién tanto de las transformaciones del sistema capitalista, la
emergencia de los patrones de produccién posfordistas y la resignificacion del
territorio local/regional para la generacién de valor a través de la produccién
industrial como del creciente papel del Estado en ese nivel escalar, y a pesar
de ello, su no suficiente relevancia y tratamiento en los estudios sobre el de-
sarrollo. De este modo, destaco las potencialidades de la accién e implicacion
territorial de la estatalidad regional para la generacién de estrategias y de su
implementacién dada por la proximidad, conocimiento y posibilidades de
penetracion infraestructural de, y en, las realidades, problemdticas, recursos,
actores y conflictos regionales. Subrayo, asimismo, la centralidad de la escala
estatal regional pero en articulacidon con el resto de las escalas estatales, es-
pecialmente en este trabajo, el rol de nexo configurador y direccionador del
Estado regional en estrecha relacién con el Estado nacional —que posee las
potencialidades de cohesionar y coordinar las distintas estrategias regionales
en torno a un vector— estableciendo una vinculacién virtuosa y dindmica en
la construccién del desarrollo industrial nacional sustentado regionalmente.

De acuerdo con ello, defini conceptualmente la nocién de capacidades es-
tatales para examinar el rol del Estado a nivel subnacional/regional/provincial
y operacionalicé tal concepto con dos componentes que dan cuenta de los
aspectos organizacionales y escalares de la estatalidad para concebir y poder
llevar adelante una estrategia de desarrollo productivo industrial inclusiva e
incluyente. El componente institucional se centra en los aspectos que posi-
bilitan generar e implementar una estrategia auténoma y coherente a nivel
organizacional. Por su parte el componente escalar da cuenta de la organizacién
y dindmica de funcionamiento espacial del Estado, en este caso del regional
en articulacién/vinculacién con el nivel nacional.

Con ese esquema tedrico analitico me aproximé al estudio empirico que se
desarrolla en Argentina en una etapa en la cual la discusién sobre el papel del
Estado en el fomento al sector industrial ocupa un lugar central en las agendas
publicas. En ese contexto, la indagacién sobre la construccién de capacidades
para ello asume una especial relevancia tanto académica como politica y coloca
en eje del debate el rol de la organizacién institucional y espacial del Estado
en la construccién del desarrollo productivo—industrial.

En el Capitulo 3, a través de una revisién de los cambios funcionales y or-
ganizacionales de la estatalidad argentina y de las relaciones escalares entre el
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Estado nacional y los provinciales, pude identificar diversas modalidades de
implicacién estatal en relacién a las politicas industriales y en funcién de su
organizacién espacial. De modo que en la década del 90, cuando la industria
no ocupé un lugar central en las acciones estatales, el Estado nacional se
desimplific selectivamente del sector industrial, bajo una orientacién macro-
econémica guiada por los principios de privatizacién, desregulacién, apertura,
desarrollé programas de asistencia a las empresas industriales orientados a re-
solver fallas del mercado y a compensar algunas debilidades y efectos de dichas
politicas. A nivel escalar, el vinculo con los Estados regionales, por un lado,
estuvo marcado por la influencia/presién a la adopcién a tales orientaciones
de politicas a nivel provincial y, por otro lado, en las temdticas de desarrollo e
industria se asisti6 a una desconexién y retiro del Estado nacional frente a lo
cual, en términos generales, las provincias desarrollaron descoordinadamente
sus propias estrategias centradas en el fomento de sus sistemas productivos y
recursos enddgenos para la insercién internacional.

Luego, en los anos 2000, los principales cambios se relacionan con la
concepcién del Estado y de su papel en la generacién del desarrollo y con
el resurgimiento del sector industria. Ello fue acompafiado con algunas
transformaciones funcionales y organizacionales del Estado nacional y por
la presencia de un conjunto de politicas publicas orientadas al fomento de la
industria. No obstante ello, tales acciones cuentan con grandes restricciones
para constituirse en una estrategia de desarrollo industrial nacional. A nivel
presupuestario el aumento de los recursos especificos para el sector, no se tra-
dujo en un incremento en la porcién del total de los gastos, manteniendo una
posicién marginal. A nivel escalar se asistié a una mayor presencia del Estado
nacional en los territorios, pero con una marcada ausencia de articulacién con
los niveles estatales subnacionales/regionales. Las instancias regionales, por su
parte dan continuidad a las estrategias, desarticuladas entre si, de desarrollo
de la década del noventa, que se caracterizan por el acompanamiento de las
actividades que presentan ventajas comparativas y posibilidades se inclusién
en las cadenas productivas globales.

No obstante esas limitaciones a nivel funcional, organizacional y escalar
del Estado pos 2000, en el Capitulo 4 pude observar el crecimiento de la
economia argentina durante esos anos, siendo la industria el sector que liderd
dicha expansién (ello estuvo acompanado por un aumento de las exportaciones
industriales y por la creacién de empleo industrial). Sin embargo, hacia fines
del periodo, el desempeno del sector industrial comenzé a mostrar ciertas
restricciones de esa recuperacién. Ello se reflejé en la disminucién del creci-
miento, pero fundamentalmente en la inalteracién de la estructura y el perfil
productivo industrial (que se mantuvo concentrada en las ramas de alimentos,
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bebidas, industria quimica, metélicas bdsicas, confecciones, sectores produc-
tores de caucho y pldstico y otras vinculados con recursos naturales) y en la
no reversién del porcentaje de participacién de la industria en la economia
en relacién a la década del noventa.

En Santa Fe, siendo una de las provincias de Argentina con mayor partici-
pacién del sector industrial en su estructura productiva, en consonancia con
el desempeno a nivel nacional, la reactivacién de industria impacté en sus
principales indicadores econémicos: PBG industrial, exportaciones y empleo.
No obstante ello, tampoco se modificé el perfil de la economia provincial,
dominada por el sector servicios, en relacién a las actividades productivas, la
industria manufacturera mantuvo su perfil de especializacién en los sectores
tradicionales, por su parte, los principales rubros exportados son los relacio-
nados con la actividad agraria, en especial la produccién de soja.

En ese contexto de crecimiento econdmico y reactivacion del sector indus-
trial, el Estado santafesino, de acuerdo con los andlisis de los Capitulos 5y 6,
no se constituy6 como un actor dotado capacidades estatales para desarrollar
una estrategia productivo industrial durante los anos 2000—2013.

En este trabajo ello se evidenci en las diversas variables, dimensiones e in-
dicadores que dieron cuenta de la debilidad del Estado santafesino en generar,
inducir, transformar y potenciar el desarrollo productivo industrial.

Al analizar el componente institucional se pudo visualizar el no fortaleci-
miento de la variable autonomia. Tal afirmacién se sustenta en la consideracién
de las tres dimensiones examinadas: la capacidad operativa y técnica, las fuentes
conceptuales y la capacidad y autonomia financiera.

Las estructuras del Estado santafesino vinculadas directamente con las activi-
dades de fomento y promocién al sector industrial, en el transcurso del periodo
analizado se han modificado organizativamente, tanto a partir de una nueva
denominacién (Ministerio de la Produccién en 2004) como por su redefinicién
interna (fines de 2007 con la creacién de la estructura matricial), no obstante
ello no se incrementé la capacidad operativa y técnica de esas dreas. Ello se
refleja tanto en la disminucién en cantidad de los recursos humanos, en los
montos presupuestarios destinados a ellos, en la no presencia de capacitaciones
internas, en el incremento de las tareas administrativas por sobre las operativas
y de planificacién, en la tendencia creciente a la concentracién de éstas tltimas
s6lo en algunos funcionarios politicos, asi como en la ausencia de desarrollo
de sistemas de informacién y de evaluacién de politicas.

Por su parte, el examen de las principales politicas publicas desarrolladas
(Municipios productivos y la implementacién de la perspectiva de cadenas
de valor) dan cuenta de la presencia de fuentes conceptuales exégenas que
son adoptadas sin una adaptacién a las realidades regionales. Tal traslacion
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conceptual no es resultado del financiamiento externo, sino que es introducida
y fomentada por distintos funcionarios politicos, por lo que tampoco resultan
de los exdmenes, andlisis ni propuestas surgidas desde las propias estructuras
estatales. La orientacién de las acciones estatales provinciales, en términos
generales, se dirige a generar una aproximacién de los distintos actores (por
ejemplo, a través de las diversas reuniones de las cadenas productivas), donde
se encuentra ausente tanto la funcién de direccionar (a través de incentivos y
de constrenimientos) del Estado a las dindmicas productivas y a los compor-
tamientos de los actores y capitales, como las definiciones de las 4reas y priori-
dades que contenga una estrategia de desarrollo propia del Estado santafesino.

En consonancia con ello, el Ministerio de la Produccién pierde relevancia
presupuestaria en el conjunto de las dependencias provinciales y en la finalidad
presupuestaria Servicios Econémicos, la funcién Industria tuvo un crecimiento
en el periodo 2003—2007, pero luego descendi6 a los mismos valores que tuvo
en la década del '90. En referencia a la autonomia financiera, se observé que
las fuentes de financiamiento externas no poseen una relevancia significativa
—a pesar de su incremento a partir del 2007, las cuales son destinadas funda-
mentalmente a obras de infraestructura—. En tanto, los recursos provenientes
de transferencias de la Nacidn, representan mds de la mitad de los que ejecuta
el Estado santafesino, pero las tres cuartas parte de ellos son de libre dispo-
nibilidad. Esa dual situacion refleja una dependencia para el funcionamiento
del Estado provincial de las transferencias nacionales, pero también un grado
de autonomia en la toma de decisiones sobre el destino y uso de los mismos.

Desde el ano 2007, en el Estado de la provincia de Santa Fe se realizaron
transformaciones y reformas, no obstante ello, en ese proceso de redefinicién
estatal no se fortalecieron las dreas y estructuras vinculadas a la generacién
y fomento del desarrollo productivo industrial y tampoco se constituyeron
instancias reales de nodalidad. A nivel horizontal tanto al interior del citado
Ministerio como en el conjunto del Estado santafesino no se encuentra una
instancia formal ni informal que desarrolle las funciones de nodalizar, de
centralizar y direccionar a las diversas acciones estatales provinciales en torno
a una estrategia y menos adn a una estrategia de desarrollo productivo indus-
trial que altere y modifique la estructura y el perfil productivo de la provincia.

El examen de los elementos que integran el componente escalar de la nocién
de capacidades propuesta en este trabajo, mostré que la articulacién del Estado
santafesino con la instancia estatal nacional se desarroll6 en el marco de esa no
centralidad a nivel regional santafesino de lo industrial y a nivel nacional en el
contexto de un aumento de relevancia de dicho sector productivo pero con un
conjunto de acciones fragmentadas, y que ignoran a la estatalidad regional. La
capacidad escalar no fue fortalecida desde ninguno de los integrantes de esa
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relacién, ni desde el dmbito estatal nacional ni desde el provincial. Los espacios
de participacién regional creados por el Estado nacional no funcionan como
tales en el sector industrial, las estructuras estatales de la provincia de Santa
Fe no participan en ninguna instancia relevante de gestién ni de implemen-
tacién de las politicas industriales nacionales, la Nacién «baja» a los territorios
saltando al Estado provincial y vinculdndose, en la ejecucién de las politicas,
con entes no estatales, con sus propias oficinas territoriales o directamente con
los actores econdémicos. No se identificaron acciones orientadas a fortalecer y
generar capacidades institucionales en las estructuras regionales por parte de
la Nacién. Tampoco instancias de coordinacién entre las politicas nacionales
y las provinciales en ninguna etapa, desarrolldindose por caminos paralelos e
ignordndose mutuamente.

Conforme al andlisis empirico se pudo observar la ausencia de una estrategia
de desarrollo productivo industrial nacional en el periodo 20002013 que cuen-
te con una fuerte y equilibrada participacién de las instancias subnacionales
en el momento de la formulacién y de la implementacién de la misma. Por un
lado, ello se reflejé en las propias falencias del Estado nacional en cohesionar
una estrategia industrial integrada (dadas las fragmentaciones horizontales
intraministeriales e intraestatales observadas), y también en la atomizacién
sectorial desde la cual se plantea la participacién de las distintas instancias
regionales/provinciales. Luego, al momento de examinar cémo la Nacién
«baja» a los territorios, se evidencié que en caso de estudio, no responde a una
estrategia cupular de direccionamiento controlado, sino que, por el contrario,
de desconsideracién de la escala regional de la estatalidad, tanto para definir e
implementar una estrategia integrada y equilibrada como para desarrollar sus
propias iniciativas, lo que se caracterizé como una monoescalaridad vertical.

El caso del Estado de Santa Fe, que tiene en el concierto de provincias un
posicionamiento de importancia, dado por el lugar de su sistema productivo en
la economia argentina y su porcentaje de participacién en el producto industrial,
no definié ni llevé adelante una estrategia de fomento al sector que implique
una modificacién de la estructura productiva provincial. Las acciones estatales
provinciales identificadas (resultado del debilitamiento de las estructuras estatales
especificas provinciales) se dirigen a fomentar o a facilitar el desarrollo de los
sistemas productivos pre—existentes pero no constituyen una estrategia que defina
sectores prioritarios. No se desarrollaron herramientas financieras ni conceptuales
para direccionar un proceso de desarrollo, por lo que favorecen iniciativas que
a demanda plantean o requieren diversos sectores privados.

Segiin lo examinado, el Estado provincial santafesino no se constituyé como
un actor dotado de capacidades para el desarrollo productivo industrial y ello
se reflejé en los aspectos que a continuacién sintetizo.
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Por un lado, a lo largo de periodo 2000—2013 el sector industrial no fue
concebido como estratégico para generar desarrollo a nivel provincial. Esa
no centralidad del sector industrial conllevé —y ello fue mds acentuado a
medida que se avanza en el periodo— a la no definicién de una estrategia
estatal de desarrollo productiva que altere el perfil de la economia provincial.
Tal concepcidn se tradujo a nivel de proyecto estatal, en el no fortalecimiento
de las capacidades estatales de las estructuras estatales especificas de esas dreas,
en la no centralidad de las mismas y en la renuncia a nivel estatal regional de
direccionar al sistema productivo.

Esa dimisién a la generacién de una estrategia productiva, que es acompa-
fiada por una modalidad de intervencién e implicacion estatal centrada en
juntar/aproximar pero sin direccionar a los diversos actores del mercado, fun-
damentalmente se limita actuar frente a coyunturas y/o demandas puntuales.

Del mismo modo, ello coadyuva al no fortalecimiento de vinculos y de
construcciones de capacidades escalares con el nivel nacional, y decidiendo
asumir, en el en caso de la provincia de Santa Fe una divisién del trabajo
residual, en consonancia con la modalidad de implicacién que decidié llevar
adelante. Por lo que esta escala estatal regional renuncia a las posibilidades
de configurar e incidir tanto en la construccién de una estrategia nacional e
integrada de desarrollo productivo industrial como a desarrollar sus propias
iniciativas que posibiliten transformar el ciclo de expansién de la industria en
un proceso de desarrollo inclusivo.

Desde el nivel estatal nacional —limitdndome a los aspectos examinados—
la capacidad escalar tampoco es construida ni fomentada, llevando adelante
esa instancia sus propias iniciativas y estrategias, en las cuales la provincia de
Santa Fe no participa ni en la definicién ni en su gestion e incluso se ignora
a ese nivel de la estatalidad, evidenciando la ausencia de una estrategia de
implicacién multiescalar en la construccién del desarrollo nacional.

En funcién de los resultados del estudio de caso empirico, considero impor-
tante realizar algunos senalamientos sobre la discusion del papel del Estado
en el desarrollo industrial y la perspectiva tedrico-metodolégica empleada.

En primer lugar, continta siendo importante destacar la relevancia de las
capacidades estatales para generacién y construccién de una estrategia de
desarrollo. Ello implica que, a pesar del desarrollo tedrico y de los estudios
empiricos que existen sobre las mismas, atin constituye una problemdtica para
examinar, trabajar y enriquecer con diversos aportes tedrico—analiticos. La
preocupacion sobre las capacidades estatales posiciona en el centro de la escena
al Estado, a partir de la atencién en sus condiciones y formas de organizacién
e implicacién para viabilizar los cambios, es decir, desde la importancia de la
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configuracién de un proyecto estatal —en el sentido de una modalidad de
organizacién funcional, morfoldgica, escalar y de implicacién— para poder
definir y llevar adelante una estrategia de desarrollo.

En segundo lugar, en esa centralidad del Estado coloqué especial atencién a
la organizacién espacial estatal, a través de la inclusién del componente escalar
a la nocién de capacidades. Dicha introduccién pretende ser un aporte para
el estudio de la actual estatalidad y su rol en el desarrollo industrial, donde
los procesos de transformacién de Estado han redefinido escalarmente su
organizacion y funcionamiento y los cambios del capitalismo modificando
las formas organizativas y espaciales de la produccién de valor.

A partir de lo desarrollado, se abren posibles lineas de trabajo y de estudio
que coloquen en el centro de la atencién al Estado en relacién con la industria
y vinculen las dimensiones institucionales con la perspectiva escalar/regional.
Un estudio complementario al presente lo constituye la consideracién de este
examen a partir de la escala estatal nacional y desde ahi analizar la relacién
escalar regional; otra posibilidad es la realizacién de abordajes comparativos
que incluyan varias instancias regionales relevantes en el drea industrial o que
supongan modalidades diversas de articulacién escalar (por ejemplo, Entre
Rios, Cérdoba, Buenos Aires, Mendoza, entre otras). Asimismo, constituye
en aporte a la comprensién del Estado y de sus capacidades, la elaboracién
de un estudio sobre la articulacién escalar en la construccién del desarrollo
productivo industrial comparativamente en la regién latinoamericana, como
podria ser el examen de las experiencias de Argentina y Brasil.

Este libro abre, ademds, desafios en el plano de la construccién y generacién
de esquemas tedrico-metodoldgicos, de herramientas conceptuales y de ex-
ploracién empirica. Uno de ellos se relaciona con la produccién de abordajes
que contemplen la inclusién de los diversos actores econdmicos y politicos,
locales, nacionales e internacionales y consideren el examen de sus acciones,
roles y estrategias politicas en la configuracion del proyecto estatal y de sus
capacidades. El otro reto, que se complementa con el anterior, lo constituye
la introduccién de dimensiones tedricas que contemplen el campo conflictual
y de luchas estratégicas de poder, que se presenta en la configuraciéon de un
proyecto estatal y, en especial en los vinculos escalares.

A través de este trabajo intenté cooperar a la reinstalacién y recuperacién
del debate por la estatalidad en América Latina, y en Argentina, y por la dis-
cusién sobre sus condiciones y cualidades institucionales y escalares para la
transformacion estructural en el presente contexto, siendo este un requisito,
una demanda y un campo de trabajo de indagacién académica y politica
para afrontar en el desafio de pensar y construir una sociedad mds justa,
equitativa e igualitaria.
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Entrevistas realizadas

Secretario, Secretaria de Empresas de Base Tecnoldgica, Ministerio de la Pro-
duccién (desde el afo 2011), 27 de diciembre de 2012 y 14 de abril de 2014.
Miembro del Gabinete de Asistencia Técnica, Ministerio de la Produccién
(desde el afio 2011), 4 de abril de 2014

Secretario, Secretarfa de Apoyo al Desarrollo, Ministerio de la Produccién
(desde el ano 2011), 14 de mayo de 2014.

Secretario, Secretaria del Sistema Metalmecdnico, Quimico, Automocién y
otras Manufacturas, Ministerio de la Produccién (desde 2011), 27 de mayo
de 2014.

Secretario, Secretarfa de la Produccién, Municipalidad de Esperanza. Ex-
secretario, Secretaria de Industria, Servicios y Comercio, Ministerio de la
Produccién (periodo 2003-2007), 13 de junio de 2014.

Exsecretario, Secretaria de Empresas de Base Tecnoldgica., Ministerio de la
Produccién (periodo 2007—2011), 24 de julio de 2014.

Exsecretario, Secretaria de Apoyo al Desarrollo, Ministerio de la Produccién
(periodo 2007—2011), 24 de julio de 2014.

Exministro, Ministerio de la Produccién (periodo 2007—2011), 30 de julio
de 2014.

Miembro del Gabinete de Estudios y Areas Especificas, Ministerio de la
Produccién (desde 2007), 13 de agosto de 2014.
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Exdirector, Direccién General de Industria, Ministerio de la Produccién (en el
Ministerio desde el afio 1978—2013), 26 de agosto de 2014.

Director, Direccién de Inversiones y Financiamiento (desde 2003). Exsubdi-
rector, Direccién de Comercio Exterior, Ministerio de la Produccién (periodo
1999—2003), 2 y 16 de septiembre de 2014.

Directora, Direccién General de Administracién, Ministerio de la Produccién
(en el Ministerio desde 1979), 5, 25 de septiembre y 6 de octubre de 2014.
Técnico, Direccién General de Industria, Ministerio de Produccién (desde
2007), 15 de septiembre de 2014.

Directora, Direccién General de Recursos Humanos, Ministerio de Produccién,
15 de septiembre de 2014.

Director, Direccién General de Desarrollo Regional y Local, Ministerio de la
Produccién (desde 2012), ex coordinador de la Unidad de Enlace Provincial del
CFI (Consejo Federal de Inversiones) (periodo 2000-2012). Personal de carrera
en el Ministerio (desde 1979), 15 de septiembre de 2014.

Miembro del Gabinete de Estudios yAreas Especificas, Ministerio de Produc-
cién, 16 de septiembre de 2014.

Director, Direccién General de Sistemas de Informacién, Ministerio de Pro-
duccién, 16 de septiembre de 2014.

Subsecretaria, Secretarfa de Planificacién y Descentralizacién, Ministerio de
Gobierno y Reforma del Estado, 2 de octubre de 2014.

Integrante de la Direccién de Desarrollo Territorial, Ministerio de la Produccién,
6 de octubre de 2014.

Exdirectora del proyecto de Planificacién Estratégica del Ministerio de Gobierno
y Reforma del Estado (periodo 2007—2011). Delegada del Gobierno de Santa
Fe en Capital Federal, 17 de octubre de 2014.

Subsecretario, Secretarfa de Hacienda, Ministerio de Economia (desde el 2011),
ex director Provincial de Finanzas (perfodo 2007—2011), 30 de octubre de 2014.
Coordinador de Cadenas de Valor, Secretaria del Sistema Metalmecdnico
Quimico, Automocién y Otras Manufacturas. Director General de Industria,
Ministerio de la Produccién (desde 2014), 20 de noviembre de 2014.
Responsable del Area de Microcréditos, Agencia para Desarrollo de Santa Fe y
su region, 28 de enero de 2015.

Gerenta, Agencia para Desarrollo de Santa Fe y su regidn, 28 de enero de 2015.
Responsable de la Generadora de Industria Argentina (GenlIA) Rafaela, Minis-
terio de Industria de la Nacién (desde 2013), 3 de febrero de 2015.
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(MAGIC).

Decreto 3924/1987. Congelamiento de las vacantes en la Administracion Publica Provincial.

Decreto 2518/1989. Algunas areas pasan a depender del Ministerio de Hacienda, tales
como la Secretaria de Industria y Tecnologia.

Decreto 10/1991. Se denominada Secretaria de Industria y Comercio.

Decreto 80/1995. Pasa a la orbita del MAGIC la Secretaria de Industria y Comercio y crea-
ciéon de la Direccién Provincial de Desarrollo Regional y Local.

Decreto 3 461/1995. Promocién Industrial.

Ley 11525 de 1997. Parques industriales (reglamentada con el Decreto 1620/99).

Ley 11778 de 2000. Modificacion de la Ley de Parques industriales.

Ley 12257de 2004. Modificacion de la Ley organica de Ministerios, creacion del Ministerio
Coordinador.

Ley 12396 de 2005. Creacion del Fondo Especifico de Fiduciario.

Ley 12503 de afio 2005. Declaracion de interés provincial la generacion y el uso de energias
alternativas o blandas a partir de la aplicacion de las fuentes renovables.

Ley 12692 de 2006. Régimen de Promocioén provincial de la produccion de energia renova-
ble no convencional.

Ley 12817 de 2007. Ley organica de Ministerios.

Decreto 95/2007. Estructura politica organica funcional del Ministerio de la Produccion.

Decreto 906/2007. Reglamentacion de Aportes No Reintegrables en el Ministerio de la
Produccion.

Decreto 2 716/2008. Reglamentacion de Aportes No Reintegrables en el Ministerio de la
Produccion.

Decreto 2 745/2008. Reglamentacion de Aportes No Reintegrables Ministerio de la Produccion.

Decreto 692/2009 Regulacion del mecanismo de acceso a la informacion publica

Decreto 471/2010 Estructura organica funcional del Ministerio de la Produccién.

Decreto 815/2010 Comité de Salud Ambiental.

Resolucion 012/2011 del Ministerio de la Produccién. Concursos abiertos.

Decreto 306/2011. Reglamentacion de Aportes No Reintegrables Ministerio de la Produccion.

Decreto1018/2012. Comité Interministerial de Planificacion Estratégica.

Decreto 20/2012. Comision Interministerial de Evaluacion de Sitios para la radicacion de
Parques y Areas Industriales.

Decreto 3 251/2012. Comisién de Infraestructura y Ambiente.

Decreto 19/2013. Comision Interministerial de Actividades Industriales.

Decreto 638/2014. Comité Interministerial de Ordenamiento Territorial.
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Anexo

1. Politicas industriales nacionales
y presupuesto del Estado nacional

Politicas publicas nacionales del Ministerio de Industria.
Ano 2014

FONAPYME Eficiencia Energética: Concurso Publico de Proyectos Fondo
Argentino de eficiencia Energética (FAEE 1) para MiPyMEs que presenten
proyectos de inversién que lleven a una mejora de la eficiencia energética
mediante la adquisicién de nuevas tecnologias mds eficientes, cambios en los
procesos productivos, y cualquier otra accién que lleve a una reduccién en el
consumo de energia.

FONAPYME Industria: Créditos de mediano y largo plazo para proyectos de
inversién de PyMEs a una tasa de interés menor a la del mercado.

Fondo Nacional para el Desarrollo y Fortalecimiento de las MIPYMES (FONDyF):
Créditos para proyectos de inversion para incrementar la capacidad y eficiencia
en los procesos vinculados con la generacién de valor de una empresa y a la
recomposicion del capital de trabajo. Para Inversiones en bienes de capital o
infraestructura y capital de trabajo.

Programa de Financiamiento para la Ampliacién y Renovacién de Flota: Cré-
ditos que otorga el Banco de la Nacién Argentina o a través de las empresas
productoras adheridas. Destinatarios pymEs, Grandes empresas y Municipios.
Equipos financiables: Camiones y acoplados, Remolques y semiremolques,
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Omnibus de corta, mediana y larga distancia, Maquinaria agricola autopro-
pulsada y de arrastre, Equipos de riego, Aviones para uso agricola.

Registro Nacional de Laboratorios de Ensayos de Autopartes y Vehiculos completo:
Se acredita la idoneidad de los laboratorios nacionales para desarrollar medi-
ciones/ensayos de vehiculos completos y sus diferentes autopartes y/o piezas.

INCUBAR: Estd dirigido a Instituciones Especializadas en Apoyo Empren-
dedor (Incubadoras) que acompanen proyectos, en su puesta en marcha y
desarrollo, de emprendedores y jévenes empresarios sin limite de edad, con el
objetivo de potenciar la innovacién en el emprendedorismo nacional.

M;i PC Mévil: Capacitaciones dirigidas a los jévenes para brindar las herra-
mientas para su incorporacién a la economia formal, incluyendo nociones
iniciales de informdtica, herramientas digitales de edicién y fotografia de
productos realizados por los jévenes y administracién contable de proyectos.

Régimen de Crédito Fiscal para Capacitacion: Reintegros para Pymes por
sobre la inversién que realicen en la capacitacién de sus recursos humanos.
Fl beneficio se hace efectivo a través un certificado de Crédito Fiscal (bono
electrénico) aplicable a la cancelacién de impuestos nacionales.

Programa Nacional de Capacitacion: Herramienta de capacitacién para pro-
mover cambios paradigmdticos en la gestién de las empresas, contribuyendo
a aumentar la competitividad a través de la formacién de todo el personal
jerdrquico con injerencia en la toma de decisiones en las pymes.

Régimen de Consolidacion de la Produccion Nacional de Motores y Cajas de
Transmision: Para fabricacién local de productos automotores finales, como a
la comercializacién de motores y cajas de transmisién en el mercado interno y
de exportacion. Consiste en el pago de un reintegro en efectivo por la compra
de autopartes locales.

Régimen de Fortalecimiento del Sector Autopartista Argentino: Estimular el
desarrollo de proveedores locales de la industria automotriz y la realizacién
de inversiones de las terminales en nuevas plataformas de produccién que
permitan contar con tecnologias actualizadas.

Proyecto Desarrollo Industrial Sostenible (DIS): Promover, en un marco de
sustentabilidad ambiental, el desarrollo industrial sostenible, a través de
acciones de asistencia técnica y capacitacion; la difusion y utilizacién de los
instrumentos, regimenes y programas.

Régimen de Crédito Fiscal para Instituciones: Crédito Fiscal para financiar la
creacién de centros de formacion y aulas virtuales en los parques industriales

FONAPYME Fondo Nacional para el Desarrollo de la Micro, Pequenia 'y Mediana
Empresa: Créditos de mediano y largo plazo para proyectos de inversién de
PyMEs a una tasa de interés menor a la del mercado.

278 Anexo.1



Transformaciones del Estado y desarrollo industrial

FONAPYME Fondo de Garantia para la Micro, Pequena y Mediana Empresa:
Reducir el riesgo crediticio de las Sociedades de Garantia Reciproca (sGrs)/
Fondos de Garantia a través del reafianzamiento de garantias ya emitidas para
incrementar su capacidad de otorgamiento de nuevas.

Programa Mi Galpdn: Bonifica parte de la tasa de interés de créditos otorgados
por la “Linea de Financiamiento de Inversiones de Actividades para la Micro,
Pequefia y Mediana Empresa— Reglamentacién N© 400/23 — Nuevo Tratamiento
Especial para la Adquisicién de Galpones Industriales nuevos y usados”.

RBT Régimen de Bonificacién de Tasas: Mejoramos el acceso y las condiciones
de los créditos para las PyMEs, para que puedan financiar sus necesidades de
inversién y capital de trabajo a tasas de interés competitivas a través de la
bonificacién de tasas en hasta 5 puntos.

Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Piblicos en el
Bicentenario. RENPL: El Registro Nacional de Parques Industriales es una base
de datos estadisticos con la oferta de predios aptos para la radicacién industrial
en todo el pais y la némina de empresas instaladas Asimismo contard con
informacién sobre los beneficios y/o cualquier tipo de subvencién, nacional,
provincial, municipal y/o comunal, que se le otorgan a las empresas radicadas.

Programa Expertos PYME: Se ofrece a las ymMEs un diagndstico de su situacién
totalmente gratuito realizado por un profesional y facilitando el acceso a la
implementacién de un Plan de Mejoras, subvencionado al s0%.

PACC—Empresas. Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad — Empresas:
Acceso a las MiPyMEs a servicios profesionales de asistencia técnica y al finan-
ciamiento de los gastos de capacitacion e inversiones asociadas. De esta manera
estas inversiones podrdn ser reintegradas por el Programa a través de ANR.

Red de Agencias de Desarrollo Productivo: Plataforma Institucional de gestién,
informacién y soporte, que promueve y facilita la vinculacién con las pymEs
y las instituciones locales y regionales vinculadas con el sector a través de la
cual la Sepyme facilita su vinculacién con las pequefias y medianas empresas
de todo el pais.

Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Piiblicos en el
Bicentenario — PyMES: Financiamos obras de infraestructura dentro y fuera
de los Parques Industriales publicos, privados o mixtos y la radicacién en
ellos, de Pymes mediante la bonificacién parcial de la tasa nominal anual que
establezcan las entidades financieras por préstamos en el marco del Programa.

Programa Nacional para el Desarrollo de Parques Industriales Piiblicos en el Bi-
centenario — ANR para Obras Intramuros: $75.000.000 para obras de infraestruc-
tura intramuros. El ANR (aporte no reintegrable) para la financiacién de obras
de infraestructura dentro del perimetro del Parque Industrial (intramuros).
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Aprendiendo a Emprender: Capacitar a los jovenes de todo el pais que no
tienen la posibilidad de acceder a las herramientas necesarias para desarrollar
sus proyectos productivos.

SGR. Sociedades de Garantia Reciproca: sGR otorga garantias liquidas a sus
socios participes (PyMEs) para mejorar sus condiciones de acceso al crédito, a
través de la emisién de avales financieros (préstamos), técnicos (cumplimiento
de contratos) o mercantiles (ante proveedores o anticipo de clientes) y de cua-
lesquiera de los permitidos por el derecho mediante la celebracién de Contratos
de GR. Las sGR pueden brindar a sus socios asesoramiento técnico, econémico
y financiero en forma directa o a través de terceros contratados a tal fin.

Régimen Compre Trabajo Argentino: Utilizar el poder de compra del Estado
Nacional como instrumento de promocién y proteccion de la industria nacio-
nal, con especial énfasis en las pequefias y medianas empresas. Permite otorgar
preferencia a la oferta nacional en el momento de las licitaciones.

Auspicios de la Secretaria de Industria: Auspicio oficial a reuniones, confe-
rencias, congresos o acontecimientos similares que se llevan a cabo en el pais,
en tanto ello no signifique costo fiscal y que los motivos del acontecimiento
estuvieran vinculados a las competencias de la Secretaria.

Autorizacion de Importacion de Autopartes de Seguridad que No Requieren
CHAS: Las empresas que deseen importar autopartes de seguridad que no re-
quieren el Certificado de Homologacién de Autopartes de Seguridad (c.H.a.s.)
deberdn solicitar esta autorizacién.

Desarrollo de Proveedores Industriales Nacionales: A partir de la gestién plani-
ficada de demandas industriales de sectores estratégicos, tales como Minerfa,
Petréleo y Gas, Parques Eélicos, Maquinaria Agricola y Automotriz, se convoca
a Mesas de Trabajo a través de una dindmica pablico—privada de control y
seguimiento cruzado entre los distintos actores participantes que incorpora
la asistencia de diversas instituciones del 4mbito del Ministerio, como el
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (1NT1) y el Instituto Nacional de
Propiedad Industrial (1npe1).

Capital Semilla: Concurso de proyectos productivos que otorga Préstamos
de Honor a tasa 0%, a cinco afios (un afio de gracia), sin riesgos y sin garan-
tias tres categorias: a) Prototipos (hasta $30.000), b) Puesta en marcha (hasta
$40.000) y c) Consolidacidn (hasta $70.000).

Empresas Madrinas: Crear un vinculo entre un joven emprendedor y una
empresa consolidada (Empresa Madrina) que asuma hasta el 100% de la in-
versién requerida. Se devuelve a la Empresa Madrina el s0% de la inversién
en Bonos de Crédito Fiscal, el 50% restante se acuerda entre las partes como
“a fondo perdido”, “crédito blando” o “con participacién accionaria”.

Programa de Cooperacion Industrial Internacional — PCII: Dar seguimiento
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y articular propuestas, acciones y actividades de politica internacional rela-
cionadas con la participacién de la cartera industrial en el 4mbito regional e
internacional; en particular las que impulsen el desarrollo de las pymes y la
iniciativa empresarial.

PACC—Emprendedores. Programa de Acceso al Crédito y la Competitividad —
Emprendedores: Apoyo a nuevas empresas y a emprendedores y a Incubadoras
de Empresas o Instituciones Especializadas en Apoyo Emprendedor que
ayuden a los nuevos emprendimientos, proporcionando asistencia técnica
continua y monitoreo a través de una amplia gama de recursos y conoci-
mientos especificos ofrecidos por dichas Instituciones. Dos lineas de accién.
a) Empresas Jévenes o Emprendedores — Plan de Negocio, b) Instituciones
— Planes de Fortalecimiento.

Plan Nacional de Diserno: Se promueve la incorporacién de disefio en el tejido
productivo a partir de estimular la vinculacién entre disenadores y empresas,
fortalecer proyectos productivos con estrategias de disefio y promover al disefio
como herramienta para el fortalecimiento de la competitividad industrial.

Ley de Promocién de la Industria del Software: Las empresas que apliquen
al Registro de Productores de Software y Servicios Informdticos gozardn de
estabilidad fiscal, percibirdn un bono de crédito fiscal aplicable a la cancela-
cién de impuestos nacionales, y podrdn efectuar una desgravacién sobre el
Impuesto a las Ganancias.

Exencion de Gravdmenes. Bienes Importados con Destino a la Ensenanza, la
Investigacion y Salubridad: Promover la ensefianza de la ciencia, el arte y la
técnica y la investigacion cientifica y tecnoldgica y otorgar facilidades para los
trabajos destinados a la proteccién, fomento, atencién, rehabilitacién y para el
fomento y atencién de la sanidad animal y vegetal, eximiendo del pago de los
derechos de importacién y de todo otro impuesto, gravamen, contribucion,
tasa o arancel aduanero o portuario, de cualquier naturaleza u origen.

Eximicidn de Derechos de Importacion para Radioaficionados: Eximicién del
pago de derechos aduaneros, recargos, depdsitos previos y demds requisitos
cambiarios para los radioaficionados y las entidades debidamente reconocidas.

Grupo de PyMEs y Cooperativas: Sistemas Productivos Locales: Asistencia técnica
y econémica a grupos de pymes o cooperativas para proyectos productivos
que beneficien a sus integrantes y a la comunidad a la que pertenecen. Otorga
aportes no reembolsables de hasta $900.000 para proyectos de inversién de
grupos asociativos nuevos; hasta $1.350.000 para grupos fortalecidos; y hasta
$2.400.000 para la instalacién de centros y laboratorios de investigacién,
desarrollo e innovacién en parques y dreas industriales.

Importacion de Productos Destinados a la Rebabilitacion, al Tratamiento y
la Capacitacion de Personas con Discapacidad: Eximir del pago de todos los
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tributos que gravan la importacién para consumo de diversas mercaderias
destinadas a la rehabilitacién, tratamiento y capacitacién de las personas con
discapacidad.

Importacion de Vehiculos para Exhibicién: Importacion temporal de automo-
tores nuevos sin uso para utilizarlos en exposiciones o exhibiciones, cuando
no cuenten con Licencias de Configuracién de Modelo (Lcm).

Programa Mi Pc: Impulsa la instalacién de Centros de Ensenanza y Acceso
Informdtico —CEAs— en todo el pais, los cuales son gestionados por organiza-
ciones sociales. Es una herramienta de construccién y abordaje territorial con
el objetivo de vincular el conocimiento con las demandas productivas locales.

Régimen de Incentivo a la Produccion de Bienes de Capital, Informdtica y
Telecomunicaciones: Promover la fabricacién nacional de bienes de capital,
informdtica y telecomunicaciones mediante la emisién de un bono fiscal,
para fabricantes que contaren con establecimientos industriales radicados en
el Territorio Nacional.

Proyecto DIS — Programa de Apoyo para el Desarrollo Industrial Regional: Pro-
mover actividades industriales con potencial de expansién e impacto en una
zona geogréfica extendida. Desde el PADIR y en cooperacién con gobiernos
locales, municipios, asociaciones de productores y entidades intermedias, se
llevan adelante planes de asistencia técnica y de fortalecimiento de capacidades
sectoriales.

Proyecto DIS — Programa Innovacién en Cadenas de Valor: La asistencia técnica
consiste en la elaboracién de Estudios de Factibilidad e Impacto y de Planes
de Negocios, capacitando al emprendedor o empresario para su dptima utili-
zacién y facilitando el acceso a distintas fuentes de financiamiento e inversion.

Régimen Aduana en Factoria: Establece una simplificacién y una ampliacién
al sistema de Admisién Temporaria, permitiendo que las empresas acogidas al
régimen, puedan importar determinados bienes y los incorporen a productos
destinados a la exportacion, los reexporten sin transformacién, o los importen
para consumo, sin pagar tributos hasta que se completen las operaciones.

Régimen de Importacion de Vehiculos de Coleccidn: Importar vehiculos auto-
motores antiguos de coleccién, considerados “cldsicos” en virtud de que por
sus caracteristicas y/o antecedentes histéricos constituyan una reserva para la
defensa y mantenimiento del patrimonio cultural de la Nacién.

RIN Registro Industrial de la Nacién: Recopilacién de informacién cuan-
titativa y cualitativa sobre las industrias que desarrollan actividades en el
Territorio Nacional

Régimen Saldo Técnico IVA: Promover la produccién de bienes de capital,
facilitando el recupero del saldo técnico de 1va para los fabricantes locales de
estos productos.
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Régimen para Vehiculos Especiales Usados: Permitir la importacién de vehicu-
los usados que retinen caracteristicas especiales de uso o prestacién.

Registro de Importacion del Sector Editorial: Seguimiento y control de las im-
portaciones de papel destinado a uso editorial. El beneficio otorgado consiste
en la eximicién de los derechos de importacion de papeles para uso editorial

Registro de Armas Quimicas: Las personas fisicas y juridicas que produzcan,
comercialicen, importen o exporten sustancias quimicas listadas por la Con-
vencién o sustancias quimicas definidas no incluidas en las Listas, siempre que
superen los limites de cantidad establecidos, deberdn inscribirse en el Registro
de Armas Quimicas (REARQUIM) y obtener el Certificado correspondiente.

Licencias de Configuracion de Modelos y Constancias Técnicas: todo vehiculo
nuevo que circule por la via pablica deberd cumplir las condiciones de seguri-
dad, activas y pasivas, de emisién de contaminantes, conforme a determinadas
especificaciones, para lo cual deberd tramitar la Licencia de Configuracién de
Modelo y las Constancias Técnicas.

Importacién Temporal: Facilitarle a las empresas nacionales la posibilidad de
importar bienes en forma temporal para realizar reparaciones o transformacio-
nes en el pais, siempre que no perjudicare a la actividad econémica nacional.

Régimen de la Industria Naval: Se reducird al 0% el derecho de importacién
extrazona para los insumos, partes, piezas y/o componentes no producidos
en el MERCOSUR, destinados a la construccién y/o reparacién de buques y
artefactos navales en el territorio nacional.

Importacién de Bienes de Capital Usados Reacondicionados: Promover la in-
version en la industria nacional en pos de lograr incrementos en la eficiencia,
productividad y calidad mediante la importacién de bienes de capital usados
reacondicionados por su fabricante.

Exportacion Temporal: Facilitar la realizacién de reparaciones o transforma-
ciones en el exterior, siempre que no perjudicare a la actividad econémica
nacional. Este régimen le permite exportar bienes en forma temporal no
estando sujeta a la imposicidn de tributos, con excepcién de las tasas retribu-
tivas de servicios.

Certificado de Homologacion de Autopartes de Seguridad: Comercializacion,
importacién o transferencia por cualquier titulo en el territorio de la Republica
Argentina de la autoparte y/o elemento de seguridad de que se trate para el
mercado de reposicién.

Unidad de Medio Ambiente: Promover el desarrollo sustentable de la in-
dustria nacional, incorporando la variable ambiental en la produccién como
herramienta de eficiencia y competitividad.
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Tabla 1.1. Ejecucion presupuestaria de la Administracion Central, por finalidad
y detalle de industria. Valores corrientes. Periodo 1993-2013.

Anos

Administracién
Gubernamental

Servicios de
Defensa
y Seguridad

Servicios
sociales

Servicios
Econémicos

Total Scs Eco.

Industria

Deuda Publica

Total
Adminsitracion
Central

1993

2,447,505,031

3,156,266,613

3,937,969,813

2,790,356,410

254,759,790

2,503,411,186

14,835,518,052

1994

3,334,995,867

3,405,445,171

5,591,720,558

2,276,173,077

72,546,920

3,123,663,935

17,731,998,606

1995

3,794,100,211

3,421,217,378

5,559,134,968

1,912,562,895

104,345,705

4,194,456,276

18,881,471,728

1996

3,513,833,494

3,369,633,868

6,578,862,262

1,960,647,268

37,198,034

3,985,698,709

19,408,675,600

1997

3,072,930,696

3,301,279,198

7,282,036,701

1,905,307,064

35,177,222

5,695,164,469

21,256,718,129

1998

3,181,614,862

3,333,248,753

7,621,494,609

1,859,394,944

30,871,055

6,638,575,966

22,684,329,135

1999

4,079,259,879

3,498,759,513

7,408,329,298

1,597,187,717

34,302,081

8,5625,458,270

25,108,994,675

2000

3,011,037,533

3,381,714,269

7,717,538,324

1,552,763,861

33,351,257

10,061,867,937

25,724,951,924

2001

2,474,152,971

3,245,233,483

7,214,456,819

1,343,777,450

21,846,546

11,659,355,239

25,935,975,962

2002

3,108,587,459

3,701,197,132

9,018,510,648

1,107,413,216

18,140,172

6,463,478,726

23,399,187,182

2003

4,045,872,727

4,574,653,579

13,549,701,462

4,350,567,581

19,293,568

7,018,821,608

33,539,616,957

2004

4,706,463,308

5,200,714,334

17,038,557,250

4,419,633,040

20,580,506

5,767,195,764

37,132,563,695

2005

5,450,467,203

5,958,215,087

21,587,714,367

9,411,606,663

262,514,314

11,890,941,872

54,298,999,191

2006

6,161,895,706

7,066,202,300

26,949,494,189

10,714,026,247

162,708,176

11,998,544,628

62,890,163,070

2007

6,306,999,268

8,673,063,858

27,570,603,560

16,600,264,617

601,138,833

17,102,332,933

76,253,264,235

2008

8,340,832,290

10,822,458,652

34,987,033,747

28,612,926,778

101,847,356

21,512,229,467

104,275,480,935

2009

16,215,546,823

14,630,274,705

47,556,731,882

32,890,438,209

189,991,602

25,971,892,239

137,264,883,858

2010

24,948,157,029

20,143,074,521

59,678,407,510

52,350,702,809

238,422,980

23,629,888,537

180,750,230,406

2011

27,723,153,096

24,128,609,413

79,213,178,606

83,368,533,640

347,892,062

41,335,827,354

255,769,302,109

2012

30,570,793,527

30,247,317,094

101,126,394,304

100,569,977,336

684,869,765

47,857,474,076

310,371,956,336

2013

42,258,372,002

40,720,513,617

141,021,919,318

146,216,089,330

1,036,791,120

44,628,337,806

414,845,232,072

Fuente: elaboracion propia en base a los datos de las Cuentas de Inversion de cada ano
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2. La economia argentina y la santafesina
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Grafico 2.1. Evolucién del PIB argentino en miles de millones de pesos, a precios constantes
del ano 1993, por trimestre. Periodo 1993-2013. Fuente INDEC
Tabla 2.1. Porcentajes de participacion de los PBG y PBG Industriales de las pro-
vincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y CABA en el PBI y el PBI Industrial.
Valores constantes ano 1933. Periodo 1993-2013.
PBG Industrial /
PBI Industrial PBG/ PBI
Bs As Cérdoba Santa Fe CABA Bs As Cordoba Santa Fe CABA
1993 51.78% 6.75% 7.05% 19.37% 34.76% 7.58% 8.27% 22.18%
1994 54.49% 7.35% 7.16% 19.37% 35.23% 7.67% 8.25% 22.15%
1995 49.25% 6.86% 7.34% 17.93% 34.19% 7.49% 8.40% 22.32%
1996 47.62% 6.82% 7.37% 17.88% 33.67% 7.30% 8.18% 22.65%
1997 53.93% 7.63% 7.28% 16.91% 35.53% 7.16% 7.84% 22.16%
1998 50.61% 8.07% 7.00% 17.45% 34.79% 7.63% 7.85% 22.75%
1999 49.52% 7.30% 6.90% 17.85% 34.83% 7.53% 7.95% 23.75%
2000 49.19% 7.21% 7.14% 17.27% 34.32% 7.76% 7.97% 23.86%
2001 47.49% 6.93% 6.78% 16.94% 33.99% 7.82% 8.07% 23.31%
2002 46.52% 6.66% 8.06% 15.22% 33.70% 8.42% 8.69% 21.86%
2003 47.91% 6.71% 7.30% 15.07% 34.29% 8.06% 8.44% 21.16%
2004 49.77% 6.76% 7.98% 15.15% 35.47% 7.61% 8.32% 21.32%
2005 52.22% 7.06% 7.96% 14.92% 35.93% 7.79% 8.25% 22.12%
2006 53.50% 7.06% 8.10% 15.04% 36.08% 7.52% 8.07% 23.04%
2007 55.81% 7.00% 8.89% 14.78% 36.60% 7.47% 8.13% 23.28%
2008 55.98% 7.09% 8.84% 14.80% 36.44% 7.35% 7.97% 23.34%
2009 50.42% 7.46% 8.76% 14.38% 34.92% 7.30% 7.68% 23.40%
2010 53.80% 7.38% 8.52% s/d 36.39% 7.17% 7.63% s/d
2011 55.00% 7.24% 8.98% s/d 36.81% 7.08% 7.57% s/d
2012 58.69% 6.90% 9.18% s/d 37.37% 6.96% 7.49% s/d
2013 58.97% 7.16% 9.32% s/d 36.90% 7.24% 7.52% s/d

Fuente: elaboracion propia en base a INDEC
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Grafico 2.2. Importaciones, exportaciones y saldo comercial de Argentina. En millones de
dédlares. Afos 1993-2014. Fuente: elaboracion propia con datos del CEP en basa a INDEC.
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Grafico 2.3. Composicion de las exportaciones argentinas, en porcentaje. Aflos 1992—

2014. Fuente: elaboracién propia en base a INDEC
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Grafico 2.4. Importaciones argentinas de bienes en millones de délares. Ahos 1992-2014.
Fuente: elaboracion propia en base a INDEC
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Grafico 2.5. Evolucion del Empleo registrado por sector en la Provincia de Santa Fe. Periodo
1996-2014. Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio de Empleo y Dina-
mica Empresarial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
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Tabla 2.2. Empresas Registradas por sectores seleccionados (Industria, Co-
mercio y Servicios) y por tamano en la Provincia de Santa Fe. Ano 2013

Industria Comercio Servicios Total
Grandes 440 6,49% 421 890 1.751
Medianas 733 10,81% 627 1.625 2.985
Pequehas 1.993 29,39% 2.955 4.926 9.874
Microempresas 3.615 53,31% 12.302 17.170 33.087
Total 6.781 100,00% 16.305 24.611 47.697

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio de Empleo y Dinamica
Empresarial del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social.
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3. El Estado de la Provincia de Santa Fe
y sus politicas industriales

Tabla 3.1. Evolucion cuantitativa de los recursos humanos del Estado
de la provincia de Santa Fe. Periodo: 1999-2013

Planta Permanente y no permanente

1999 2000 | 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
ADMINISt. CENTRAL 89,791 91,768 | 93,131 | 94,449 | 95,022 | 96,060 | 98,229 | 99,383 |102,790 | 104,595 | 105,410 | 108,119 | 108,688 | 114,642 | 119,887
Poder Ejecutivo 85,246 87,209 | 88,643 | 90,026 | 90,625 | 91,630 | 93,797 | 95,043 | 98,354 | 100,141 | 100,883 | 103,499 | 104,119 | 109,863 | 114,864
Gobernacion 916 892 899 894 805 42 49 47 51 57 56 57 58 63 58
Ministerio Coordinador 788 811 794 792

Min de Gob y Reforma

delE 27 1,130 1,122 1,137 1,004 992 979

Min de Gob, Justicia 15042 |16,324 | 16,388 | 16,201 | 17,103 | 17,994 | 18,476 | 18,866 | 20,208

y Culto

Min de Justicia y DH 11 1383 | 1375 | 1,366 | 1,469 | 1449 | 1505
Ministerio de 19 | 19,259 | 19,311 | 20,516 | 20,073 | 21,007 | 21,634
Seguridad

Ministerio de la 679 718 | 709 | 689 | 679 | 669 | 671 | 662 | 691 | 556 | 528 294 460 | 509 | 510
Produccién

Secr. de Ca, Tecnol. 7 22 18 20 20 20 36

E Innov.

Min de Hacienda y 694 682 | 688 | 695 | 687 685 696 688 663

Finanzas

Ministerio de Economial 14 481 491 490 503 672 658
Ministerio de

i 44,826 | 45759 | 45,923 |455,899| 45,682 | 45,802 | 45,914 | 46,419 | 47,062 | 47,854 | 48,405 | 48,293 | 48,389 | 49,734 | 52,610
Min de Innovacion y 13 397 393 405 421 540 683
Cultura

Ministerio de Salud 11,441 |11,375| 11,593 | 10,171 | 13212 | 13,134 | 14,412 | 14,496 | 15,248 | 15,234 | 15,294 | 16,616 | 16,862 | 19,422 | 19,968
\in de Obras Py 480 476 | 580 | 565 | 563 | 312 | 309 | 309 | 286 | 278 | 265 | 264 | 267 | 307 | 286
Secr.Est M. Amb y 81 836 86 104 108

Des. Sust.

Min Aguas, SP y MAmb 11 581 583 566 547 560 569
Mini de Asuntos 252 264 281 268

Hidricos

fescsretana de Trabajo 430 461 465 467 444 449 451 454 387

;Aénslsteno de Trabajo 14 416 410 382 422 467 445
Secr. de Promoc 1,679 1,463 | 1,430 | 1,401 | 1,368 | 1,345 | 1,481 | 1,451 | 1,679

Comunitaria

Min de Desarrollo

: 18 1,758 1,856 2,039 2,026 2,197 2,214
Social

Secr de Estado de

DDHH 17 45 60 71

Fiscalia de Estado 105 106 113 113 115 116 123 120 134 131 124 126 122 121 123

Secrt. de Est. de la

Energia 3 1 1

Secret de Estado del
Habitat

ORGANISMOS DESC,
INSTITUC DESS Y 7,695 7,283 | 7,131 | 7,057 | 6,981 | 6,837 6,866 7,048 8,172 8,292 8,352 8,395 8,654 8,869 8,980
EMPRESAS

TOTAL SECTOR

PUBLICO 97,486 99,051 | 100,262 | 101,502 | 102,003 | 102,996 | 105,095 | 106,431 | 110,962 | 112,887 | 113,762 | 116,514 | 117,342 | 113,511 | 128,867

Nota: Dado que en transcurso del periodo se fue modificando la estructura ministerial del Estado de la provincia,
se optod por expresar la cantidad de personal en cada reparticion de acuerdo a su nominacion original y en gris se
presenta la inexistencia de esa dependencia en ese ano.Fuente: elaboracion propia en base a datos de Ministerio
de Economia (2013a: 11)
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Grafico 3.1. Ejecucion presupuestaria por objeto del gasto del Ministerio de la Produccién.
Valores corrientes. Aios 2000-201.3. Fuente: elaboracion propia a base a datos de las Cuentas
de Inversion correspondientes a cada uno de los afos del periodo.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

M 1- Gastos en Personal M2 - Bienes de consumo M 3 - Serv. no personales M 4 - Bienes de uso
¥ 5 - Transferencias M 6 - Activos financieros ™ 7 - Servicio de la deuda ™ 8 - Otros gastos

Grafico 3.2. Ejecucion presupuestaria por objeto del gasto del Ministerio de la Produccién.

En porcentajes. Aios 2000-2013. Fuente: elaboracién propia a base a datos de las Cuentas
de Inversion correspondientes a cada uno de los afos del periodo.
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Grafico 3.3. Administracion Central. Ejecucion presupuestaria por objeto del gasto

de la Administracion Central de la Provincia de Santa Fe. Valores corrientes. Afhos 2000-2013.
Fuente: elaboracién propia a base a datos de las Cuentas de Inversion correspondientes a cada
uno de los anos del periodo.
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Grafico 3.4. Ejecucion presupuestaria por objeto del gasto de la Administracién Central
de la Provincia de Santa Fe. En porcentajes. Aflos 2000-2013. Fuente: elaboracién propia a base
wa datos de las Cuentas de Inversion correspondientes a cada uno de los anos del periodo.
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Organigramas del Ministerio del MAGIC-Ministerio
de la Produccion ainos 2000-2013
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Figura 3.1. Organigrama del Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio. Afo
2003. Fuente: Fernandez et al. (2006: 81)
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Ministerio de la Produccién

[

I

[

w
l

I

|

Servicios de
Apoyo al
Desarrollo

Agropecuario
Agroalimentos y
Biocombustibles

Sistema

Metalmecénico Sistema de Sistemas de
Quimico Automocién y Turismo Cf)merC|0 Empresas qg Base
y Servicios Tecnoldgica

otras Manufacturas

Sistema Hidrico,
Forestal y Minero!

Integracion
Regional

Figura 3.2. Organigrama del Ministerio de la Produccion con la estructura matricial, hasta

el nivel de Subsecretaria. Aho 2010. Fuente: Elaboracién propia en base Decreto 97/2007,
Decreto 471/2010

Ministerio |
T

Secretaria r j _!
Sistema Metalmecanico, 1 Cfﬂi?g;f;fddee
Quimico, Automocién y Otras i - \'Valor i
Manofacturas [ !
|
Direccion Asistencia Técnica
General

SubDireccién
General

Unidad Coordinacion C. de V.
Maquinaria Agricola

Unidad Coordinacién C.

de V. Calzado

Asistencia Técnica

Unidad Coordinacién C.

Autopartes

Unidad Coordinacién C.de V.| _| |

de V. Carrocera

Coordinacion
Gral

L_| Monitoreoy Sistema de
Informacién

Figura 3.3. Organigrama de la Secretaria del Sistema Metalmecénico, Quimico, Automotor y

Otras Manufacturas .Afo 2010. Fuente: Elaboracion propia en base a Anexo “C” del Decreto

471/2010
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Ministro

Ministerio

Secretaria
servicio de Apoyo al
Desarrollo

Asociativismo,
Promocién de la
Empresialidad y Trabajo
Decente

Subsecretaria

Inversiones y Comericio
Financiamiento| Exterior

Direccién Provincial Fomentoy
Promocion de
la Industria

Fomento y Promocion
Comercio y Servicios

Desarrollo
Territorial

Direccién Gral

Promocién de la Desarrollo

Empresariedad y Inversiones
Trabajo Decente Familiar Servicios

SubDireccion Gral : -
Regulacion y Comercialy
Cooperativas Mutuales Inversiones Promocién del Defensa del
Comercio Consumidor

Figura 3.4. Organigrama de la Secretaria de Apoyo al Desarrollo. Fuente: Elaboracion propia
en base a Anexo “C” del Decreto 471/2010

Desarollo Rural y Comercio

‘Agroindustria Interior y sistema de

Informacién

Cooperativas y Comericio
Mutuales,

Secretaria Cadenas de valor
Sistema agropecuario, de agroalimentos Cadena Algodonera y Sucroalcoholera
y biocombustibles Cadena Apicola

Cadena Carne Bovina

Cadena Porcina

Cadena Carne Caprina y Ovina
Cadena Frutihorticola

Cadena Lactea

Sistema metalmecanico, quimico y otras Cadena Autopartista

manufacturas Cadena del Calzado y Manufacturas afines
Cadena Carrocera, Remolques y Semirremolques
Cadena Maquinaria Agricola y sus partes

Cadena Maquinaria para la Industria Alimenticia

Sistema de empresas de base tecnoldgica Cadena Software y Servicios Informaticos
Cadena de Biotecnologja

Sistema hidrico, forestal y minero Cadena del Rio y sus recursos
Cadena Foresto Industrial

Sistema de Turismo, Comercio y Servicios Cadena de la Costa
Cadena Tierra Adentro
Cadena Ciudad de Artes y Eventos

Cuadro 3.1. Cadenas de valor de cada una de las Secretarfas del Ministerio de la Produccién
(anos 2007-2013). Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de la Produccién (2011a)
Ministerio de la Produccion (2011b) y http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/
full/112024/(subtema)/93791 (acceso 8 de mayo de 2015).
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Aios

Objetivos // Descripcion

Oficina de la que
depende

Institucionales

Municipios
productivos

desde 1997 hasta
2007

Descentralizar las politicas y la gestion hacia los
municipios y las comunas a través del fomento
a la creacion de éreas institucionales vinculadas|
a la produccion a nivel local

Direccién de Desarrollo
Regional y Local

Asociaciones para el
Desarrollo Regional
(ADR) créditos
RECUPRO

1998 y continlia

Articular diferentes actores locales en los
proyectos de desarrollo regional. Originalmente
vinculadas a la actividad agropecuaria.
Obtuvieron los fondos que se recuperan de los
créditos RECUPRO a productores afectados por
el fenémeno El Nifio (1998), luego también
adminsitraron fonfos provinciales para paliar
distitnas emergencias agropecuarias (por €j en
el ano 2009) . Se realizaron diversas acciones
para capacitarlas y formular planes estratégicos
y acciones de articulacion con las politicas
provinciales.

Direccion de Desarrollo
Regional y Local

Agencias de
Desarrollo de la
SEPYME. Asistencia
técnica y articulacion
y fortalecimiento

2000 y continta.

Articulacion con algunas politicas provinciales;
por ejemplo: a través de Municipios
producctivos, luego seleccionar las empresas
de cada region para que participaran
promocionadas por el Ministerio en ferias y
exposiciones locales y regionales, el Programa
de Defensa del Empleo y Apoyo a las Pymes
Santafesinas, llevando herramientas de
capacitacion, asistencia técnica y financiera y
de construccién de capital social a las cinco
regiones de la provincia. Fortalecimiento a la
Red de agencias de la provincia (2009).

Direccién de Desarrollo
Regional y Local.
Secretaria de Servicos de
Apoyo al desarrollo

Fortalecimiento

de Agencias de
Desarrollo y
Asociaciones para el
Desarrollo (ADR)

2010 -2011

Para optimizar un esquema descentralizado de
implementacion de politicas socio-productivas

y mejorar la insercion territorial de estas
instituciones, para la gestion de politicas en los
territorios. Aporte econémico por alrededor de
$ 500.000 a agencias y asociaciones de toda
la provincia para trabajar, durante 2011, en los
proyectos y agendas estratégicas. Se realizan
visitas y diversas capacitaciones.

Servicios de Apoyo al
Desarrollo

Ciclo de Formacion de
Agentes de Desarrollo
Territoriales

2009

Potenciar las capacidades institucionales
locales para mejorar la coordinacion de las
herramientas disponibles, tanto nacionales
como provinciales, y para el fortalecimiento de
los sistemas productivos presentes en cada
territorio.

Servicios de Apoyo
al Desarrollo

Industria

Régimen de
Promocion Industrial

desde 1979y
continda

Incentivar a las empresas industriales radicadas
en la Provincia de Santa Fe con la exencién del
100% de impuestos provinciales que establece
el Régimen de Promocion Industrial (segun el
Art. 4 de la Ley Provincial 8478).

Direcciéon General
de Industria
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Régimen de 2006 y continta Incentivar a la radicacién de empresas Direccion General
Promocion de industriales que producen biocomustible de Industria
empresas industriales o las industrias ya instaladas que generen
de biocombustibles una ampliacién de su capacidad productiva

y/o mayor absorcion de mano de obra con

beneficios promocionales de exencion y/o

reduccion y/o diferimiento de tributos

provinciales, establecidos por la reglamentacion

(Art 5 ley 12.692)
Areas y parques 1971 y contintia Inicialmente con la ley 6.758 luego con ley Direccion General
industriales N° 11.525 de 1997 (su modificatoria, la de Industria
(Radicacién, Ley N° 11.778 vy el decreto reglamentario
asentamiento y N° 1.620/99) impulso a la construccion y
reconocimiento de radiciacion de asentamientos industriales
parques y areas)
Parques industriales. | 2003-2013 $e desarrollan tres ejes: incentivo a las Direccion General

Programa de
Infraestructura
Especifica para la
Produccion

Areas y Parques Industriales, a los Parques e
Institutos Tecnoldgicos y al Equipamiento para
la Industrializacién de la Produccién Primaria.
A través del otorgamiento de ANR para la
realizacién de obras

de Industria

FOPROPI (Fondo
provincial para
Parques Industriales)

2013y continua

Financiamiento a proyectos presentados de
obrar por los municipios 0 comunas consiste
en el 80 % se realiza a través del Programa
Municipal de Inversiones (Promudi), como
créditos con tasa del 12,18 por ciento anual,
un periodo de gracia de 12 meses y plazo de
48 meses para la amortizacién. Mientras que el
restante 20% se concreta a través de aportes
no reintegrables que entrega el Ministerio de la
Produccion. A diferencia del anterior programa
este es un crédito no un subsidio.

Direccion General
de Industria

Ente Zona Franca 2000 y continua. Las empresas que se radiquen en ZFS tendran | Secretaria del Sistema
Santafesina ventajas impositivas, aduaneras y operativas. Metalmecanico, Quimico,
Instrumento para promocionar el comercio Automocion y Otras
internacional y la industria exportadora (Ley Manufacturas
Nacional 24.331 del ano 1994). Se cred
el Ente Zona Franca Santafesina, que se
encargara durante la vigencia del contrato
de promocionar y administrar el espacio (ley
provincial 11.73 del ano 2000)
Zona Franca 2009 Aporte de 1 millén de pesos para las obras Secretaria del Sistema

santafesina (obras)

con el cerramiento del predio, poniendo fin al
derecho de caducidad.

Metalmecanico, Quimico,
Automocién y Otras
Manufacturas

ANR (Aportes no
reintregrables)

todo el periodo

otorgamiento de ANR para asociaciones
cooperadoras, personas juridicas, municipios,
comunas y entidades de bien publico sinfines
de lucro, asociaciones, fundaciones, sociedades|
civiles para el fortalecimiento de la actividad
productiva santafesina

Minsitro de la Produccién

Asistencia técnica

Mas Pymes mejor
Santa Fe. Programa
para la mejora de la
gestion de la industria

2013

Asistencia financiera mediante subsidios para
contratar servicios de consultoria para aumentar|
su competitividad, mediante una mejor gestién
de costos, desarrollo de proveedores o el
reordenamiento de sistemas productivos, entre
otros rubros.

Direccion de Asistencia
Técnica
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ICT4BUS (BID)

2009

Firma de convenio entre la Direccion de
Asesoramiento Técnico DAT y el Banco
Interamericano de Desarrollo BID/FOMIN para
financiar el proyecto de disefo industrial en el
marco del programa internacional ICT4BUS

Direccion de Asistencia
Técnica

Red de asistencia
técnica

2013

Promover la formulacién de politicas

y programas que tengan como eje la
sustentabilidad. Esté previsto, entre otros
objetivos, la realizacion de acciones de
extension industrial, y la formulacion de una
guia con una oferta Unica de los servicios
tecnolégicos existentes en la provincia.

Direccién de Asistencia
Técnica

Financiamiento

Herramientas de
Apoyo en defensa
del Empleo y Apoyo a
las Pymes industrial
Santafesinas (PAE)

2009 y contintia

Atender las principales necesidades de las
pymes santafesinas e incluye capacitacion,
asistencia técnica y financiera, y la construccién
de capital social. 3 herramientas: Capacitacion,
asistencia técncia y financiamiento. Para
abordar la herramienta de capacitacion se ha
conformado el Foro de Universidades integrado
por la UNL, UNR, UTN, Universidad Abierta
Interamericana, Universidad Austral, Universidad
Catoélica de Sta Fe y Universidad del Centro
Educativo.

Gabinete de Estudios y
Areas especificas

Convenio con
Garantizar, creacion
de la SGR

2005 y continta

Certificado de Garantia financiera de SGR
para aplicar a lineas de Crédito de Entidades
Financieras Publicas y Privadas de pymes de
la provincia de Santa Fe. Bebeficio: acceso o
facilidad en la cobertura de riesgo y flexibilidad
en garantias sobre la base del andlisis de la
empresa.

Direccién General de
Inversiones

Subsidio de tasas
/ programa de
bonificacion de tasas

2003y continta

Se subsidian tasas de crédito de entidades
bancarias para distintos sectores y con diversas
finalidades

@abinete de Estudios y
Areas especificas

CFI Crédito
Reactivacion
Productiva para la
inversiéon en activos
fijos

2000 y contintia

Flnanciamiento de proyectos nuevos o
existentes para sectores industriales,
agropecuarios, mineros, de turismo y servicios
de aporuyo a la industia para invertir en capital
de trabajo

(}abinete de Estudios y
Areas especificas

CFl. Linea de

Financiamiento para
Capital de Trabajo a
Pymes Santafesinas

2009y continta

Asistencia financiara por 5 millones a Pymes
que desarrollen actividades econémicas
rentables industrial o asociada a la industria
y que manifiesten una disminucién de capital
de trabajo como consecuencia de hechos
verificables de la crisis financiera mundial y
de situaciones perjudiciales observadas del
mercado interno

(}abinete de Estudios y
Areas especificas

CFI Apoyo a la
produccion exportable

2012y contintia

Pre financiacion y financion de exportaciones
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Fondo Rotatorio
de Tecnologias
de Informacién y
la Comunicacion
(FORTIC)

2013

Dirigido a micro y pequenas empresas de
software y servicios informaticos y electronica;
para el financiamiento de proyectos de
innovacion, que sean orientados a satisfacer
las necesidades tecnoldgicas, de los otros
sectores o cadenas de valor de la produccion
santafesina.

Secretaria de Empresas de
Base Tecnoldgica

Cadenas de Valor
(principales acciones
de las cadenas
industriales)

Programa Desarrollo
Competitivo de
Proveedores

2007 y continta

Potenciar capacidades; canalizando
transferencias de aprendizaje hacia

las pequenas y medianas empresas y
promoviendo vinculos asociativos entre las
grandes empresas, las integrantes de los
eslabonamientos productivos intermedios y
entre las propias Pymes. Cadenas de valor:
Magquinaria Agricola y Agropartes Carrocera-
Remolques, Autopartista y Maquinaria para la
Industria Alimenticia. firmas General Motors
y Siderar se realizaron capacitaciones y se
desarrollaron piezas para la sustitucion de
importaciones.

Secretaria del Sistema
Metalmecanico, Quimico,
Automocién y Otras
Manufacturas

Fortalecimiento de
vinculos con las
Cémaras

2007 y continta

Acciones para fortalecer las relacciones con
las cdmaras de los sectores que componen
las cadenas de la Secretaria del Sistema
Metalmecanico, Quimico, Automocion y otras
Manufacturas

Secretaria del Sistema
Metalmecanico, Quimico,
Automocion y Otras
Manufacturas

Comunicacion con las| 2009 y continlia Creacion newsletters y folletos Secretaria del Sistema
cadenas Metalmecanico, Quimico,
Automocion y Otras
Manufacturas
Cadena de Valor 2009 y continta Vinculado con lo tecnolégico esta cadena realizd Direccion de Asistencia
Carrocera, Remolques ensayos de homologacion de chasis construidos| Técnica
y Semirremolques en la provincia y pruebas de estabilidad de
colectivos, fomento y asesoramiento para la
creacion de laboratorios para tal fin
Cadena de Valor 2008 Organizacion del programa de Desarrollo de Secretaria del Sistema
Automotriz proveedores autopartistas nacionales junto a Metalmecanico, Quimico,
General Motor y ACINDAR Automocion y Otras
Manufacturas
Cadena de Valor del | 2008 Desarrollo Programa de Capacitaciéon de Secretaria del Sistema
Calzado recursos Metalmecanico, Quimico,
humanos Automocion y Otras
Manufacturas
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Internacionalizacion

Misiones y

desde el 2000 y

apoyo a las empresas para participar en Ferias y|

Direccién de Comercio

Ferias (locales e continda misiones. Stans institucionales del gobiernos de| Exterior de la Secretaria de
internacionales) la provincia en las ferias y misioens. En el aflo | Apoyo al Desarrollo
2008-9 (del sector industrial) incentivo a las
empresas de la maquinaria agricola
Santa Fe Expone 2010 Promover a las pymes en su particiapcion en las| Subsecretaria de
ferias y demés Relaciones Institucionales
y Comunicacion Social
Sistemas de
informacion
Banco de proyectos | 2004-2008 Relevamiento de los proyectos de inversion Direccién General de
de invesion privada identificados en el territorio provincial con Inversiones
informacion clasificada y sistematizada
referente a: planes de expansion en etapa de
ejecucion anuncios de inversiones operaciones
de adquisiciones empresariales para analizar la
evolucién y perfil de las inversiones realizadas
en la economia de Santa Fe.
Observatorio Pyme 2009 Acuerdo de cooperacion con la Fundacion
Regional de la Observatorio Pyme y la Universidad de Bologna
Provincia de Santa Fe de Italia, para constituir el Observatorio Pyme
Regional de la Provincia de Santa Fe.
Antenas territoriales | 2010 actuar como Plataforma Operativa entre Servicios de Apoyo al
de la Provincia de Regiones y Empresas de la provincia y sus pares| Desarrollo
Santa Fe en el de otros paises del MERCOSUR, en una primer
Exterior etapa
Oferta Industrial de la | 2013 Perfeccionar, crear y profundizar el Secretaria del Sistema
Prov de Sta Fe relacionamiento como las estrategias Metalmecanico, Quimico,
productivas y comerciales de las empresas Automocion y Otras
santafesinas. base de datos: www.oisfe.com.ar | Manufacturas
Programa Educativo generar mayor sentido de pertenencia desde el | Subsecretaria de
Cadena Productiva conocimiento de la identidad propia de la region| relac institucionales y
comunicacion social
Cooperacion
internacional
FOSEL 2010-2012 Promover procesos de desarrollo socio- Gabinete de Estudios y

econdmico local permanente y equitativo a
través del aumento de la competitividad en los
sistemas productivos a través de capacitaciones
y asistencia técnica

Areas especificas

Cuadro 3.2. Politicas productivas industriales de la Provincia de Santa Fe Afos 2000-2013.

Fuente: elaboracion propia en base a informacion brindada en las entrevistas, a www.santafe.
gov.ar, y a Ministerio de la Produccién (2011 a; 2011b; 2012a; 2012b).
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Tabla 3.2. Ejecucion presupuestaria del Ministerio de la Produccién por programas.
Periodo 2000-2013

Programas
presupuestarios. 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

ACTIVIDAD CENTRAL 3,646,446 | 3,829,649 | 3,938,342 | 4,035,941 | 5,728,864 | 5,296,785 | 8,295,960 (10,455,00615,638,866|19,043,028(21,704,567|29,490,943|36,512,259| 46,663,928

Act comiin desarrollo de
info. y tecnologia

Coordinacion y
Promocién de Inversiones|

121,424 118,473 5,281,328 | 122,745 | 550,591

Fomento Inversion y
Financiamiento Sector
Product.

528,301 | 799,828 | 783,853 | 937,333 [1,144,430| 1,266,608

FA.Pro. Municicpioss

365,008 | 555,736 | 983,934 78, 29 316,890 | 4,953,734

Promocion del
Asociativismo y la
Empresarialidad

7,410,233 | 1,481,117 | 1,595,858 | 1,571,538 | 1,997,862 | 3,457,629

Subsecretaria de Planif.

e

Promocion del Comercio
Exterior

1,993,203 | 3,867,973 | 2,748,532 | 2,304,897 | 2,655,881

Promocion del Desarrollo
Industrial

1,423,762 | 3,590,779 | 1,813,449 | 2,682,885 | 3,709,947

Fortalecimiento del

N 2,002,245 | 2,645,021 | 3,431,938 | 3,147,622 | 5,964,505
Desarrollo Territorial

Promocion de la
innovacion

161,479 | 201,980

Sistema de Informacion 872,314

783

Protc del medio ambiente|
y uso racional del suelo

252,169 | 170,678

Fomento y Promocion del

Comercio Interior 1,860,722 | 2,109,161

Fto y prom de comercio
interior

-

Manejo y Prevencion de 53,166 | 82,680 | 3,952,000

Emergencias

Activ product
experimentales

Actividades de Formacion

y Extension (granja) 1,159,353 | 1,433,824

7,327,471 | 7,075,696 |10,818,471| 4,843,196 | 7,396,945

Comunicacién Social,
RRIl y Regjonales

Actividades de Formacion
y Extension

Manejo y Prevencion de
Emergencias

Fomento a la Actv
Agropecuaria

Fdo. pcial. p/asist. prod.

afect.por el fenomeno 3,605,584
El Nifio"
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Fomento a la Actv
Agropecuaria Fondo

Rotatorio para la emerg.
Agropecuaria

757,000

Sistema Agrop.,
Agroalimentos y 10,814,995(71,773,380|26,646,111(37,289,930|30,010,660| 37,500,910
Biocombustibles

Control Sanidad Vegetal
Animal

Sistema Metalmecanico,
Qco. y otras 3,429,504 | 3,144,918 | 3,485,451 | 3,660,531 | 6,001,308 | 7,274,562
Manufacturas

Prom comerico exterior | 815,142 | 828,387 661,061 403,326 | 2,387,208 4,397,814

Sistema de Turismo,
Comercio y Servicios
741,911 | 693,633 | 682,225 (1,007,279 | 1,654,977 | 1,118,198 | 1,162,907 | 1,790,155

4,092,582 | 2,582,804 | 7,428,637 |10,768,065|12,465,124| 20,888,235

Fisc Comercio Interior y
Defensa del Consumidor

Sistema de Empresas de

Base Tecnolégica 2,052,006 | 3,133,200 | 4,404,514 | 5,070,735 | 1,690,774 | 3,108,819

Promocién desarrollo
Industrial

3,817,702 |12,339,782|17,798,407(19,591,350(19,586,800| 20,039,872

Sistema Hidrico, Forestal
¥ Minero

Promocién y
Fiscalizacion del
Transporte

1,901,051 | 1,959,382 | 1,699,448 | 1,748,829 | 1,994,858 | 2,609,271 | 4,501,312 | 7,852,797

Fiscalizacion de las
Actividades Productivas

5,899,220 | 6,356,299 | 8,973,757 |11,634,840| 14,002,275

Promocion Ciencia y

Tecnolgia 857,776 | 907,285 | 902,805 | 976,270 | 1,275,465 | 2,263,996 | 3,615,235 | 5,843,747 | 3,072,992

Desarrollo Ftal y produc

o tradicional 1,074,863 | 1,027,210 | 971,205 | 1,218,559 | 1,437,114 | 1,941,303 | 2,065,982 | 2,858,069 | 9,690,256

Promocion y Fiscaliz

cooperativas 1,542,395 | 605,551 | 448,751 | 442,211 | 713,703 | 856,319 |1,240,846 | 1,276,482 | 1,531,565

PROSAP 175,267

Prom. Des. Turismo

Promocion, desarrollo y

concientiz. Turistica 391,397 | 597,920 | 595,064

Emergencia hidrica

UNIDAD DE ASIST.INST

Emergencia hidrica y
pluvial (2007)

48,825,447| 88,497

Emergencia agropecuaria

33,283,30833,023,426|14,350,545
por sequia

EMERGENCIA
/AGROPECUARIA (2008)

3,221,235 (10,300,000 6,089,358

Atencion ley n° 12036

A57 13,391 390,395 85,463 806,385 449,807

4,025,579 | 6,821,025 | 3,602,791 | 6,690,415 | 6,737,635

Partida no Asignable a

Programa 5,227,336

Nota (*) La denominacion de los programas presupuestarios presenta modificaciones en los
presupuestos de cada ano. Las celdas grises indican que ese ano tal programa no formé parte
del presupuesto. Fuente: elaboracion propia en base a las Cuentas de Inversion correspon-
dientes a cada uno de los anos del periodo
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Tabla 3.3. Transferencias externas y créditos externos de la Provincia de Santa Fe.
Perfodo 2000-20013

Transferencias externas 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
ZS;%:C'M”"'E"“C““’" 0 2721 | 18540 | 28712 | 31,286 | 16692 | 17,81 | 9141 | 42937 | 36071 31,978 881 o

703 - Ac.Coop.Gob.Italiano 0 o 0 0 0 0 0 0 0 ) 67,565 64,270 1

704 - Donac.Vs.EmergHidric o 0 0 85,200 ) 85,200 o 4,073 0 0 [ 2,381 [

705 - Org. Panam. Salud 0 0 0 5,000 5000 | 23000 | 4073 0 0 o 0 o

706 - Conv.INDEC-IPEC. OIM o 0 o 0 0 20,765 | 53240 | 31491 | 8132 0 9 9 ° 1
707 - FdoEspONG-Venezuela 0 0 0 0 0 0 37,830 | 40,180 | 23,758 0 o 0 o

708 - Pro.URB-AL lll-A.C.E 0 0 0 0 o 0 0 0 o 3,800,561 | 4,356,813 4,124,849 | 1,108,240 239,222
709 - Pro.URB-AL lI-A.G.B o 0 0 0 0 o 0 o 0 347,451 | 363009 | 2,427,388 | 772,718 | 119,160
710 - A.E.C.1.D.-Gob.StaFe 0 o 0 0 0 0 0 0 0 o 153,168 877,851 574,007 591,524
711 - P Agua Potabl-PROAS 0 0 0 o 0 o 0 o o 0 o 13,165,601 |13,356,762 | 13,564,850
712 - Contribuc.BID -SPIFE 0 0 0 o 0 o 0 o 0 0 o 1,098,050 | 1,507,792 | 39,051
713- EAVI-Prog.Cinemat. 0 o ) 0 o 0 o 0 o ) 25,465 o 0

714 - FOCEM-Ap.Mercosur 0 0 0 0 0 o 0 o 0 0 o 1,714,821 (19,568,411 | 19,240,309
716 - PMTCS. Fe-Beo.Mundial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o 163,440 | 346331 | 609,075
747 - Conv. UNICEF-DPN.Ny 106,397
TOTAL Transferencias externas [ 2,721 18,540 118912 36,286 145,657 112,323 84,885 74,827 4,184,083 | 4,998,098 | 23,639,541 (37,234,270 34,403,193
Crédito externo

803 - Prog.Saneamiento 1,525,990 | 6,038,068 | 1,201,096 | 598,110 | 524,392 1 270,000 | 2,737,236 0 0 0 o o

Financiero BIRF

805- Prog. Rehabilitacion

Inundaciones BIRF 19876 0 0 0 0 0 o 0

806- PRODYMES - BIRF 3,596,608 | 2,213,998 0 0 0 0 0 o 0 o

808 DI PlanNacional A2 | » 67,364 | 3,122,604 | 1,311,637 | 636800 | 1,776,198 | 1184,604 | 5853 o 0 0 o 0 o

810 - PROMUDI Il - BIRF 2,412,651 | 421,551 | 112586 | 104,464 | 6,123,519 | 2,189,602 | 197,651 0 0 |28483354 o 0 o

811 - PRODISM - Pmo.BID 2,122,727 | 1,347,763 | 178,701 276,652 412,450 | 2,528,973 | 4,330,714 | 264,385 ) 2,848,353 | 1,915,143 0o 0

812- PROSAP - PRESTAMO 467,201 0 0 0 0 0 0 0 0 0

BIRF

813 - Pro.caminos Pcial.BIRF | 7,128,457 (10,471,926 787,872 |31,008,536|69,937,198 (26,105,069 1,539,685 0 ) 0 [ (] [

814 - Aporte BIRF-PPI 5,029,041 | 5,112,654 | 2,542,885 | 8,425,335 | 10,651,804 | 4,848,164 | 323,409 | 1,814,711 0 0 o 0 o

815- Aporte Internac

s 3,021,660 | 2,989,505 | 996,304 0 o 0 0 o 0 o
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816- Porg Ref e Inven Educac| 1131168 | 30,740 o o o o o o o

PRISE

et o bmenoEinpo | © | 12087 | o 0 0 0 J ) 0 0

820 - PROMEBA-Pmo BID 0 o 0 1,198 | 300021 | 1,473,237 | 6,303,798 | 1,019,254 0 0 o o o

821 - Reconv.Puerto Sta.Fe 0 0 ) 0 98,918 361,124 564,191 965,757 485,415 ) 0 o [ 2,308,526

823 - PMG.Préstamo BIRF 0 o 0 o 0 o 0 1,203,982 | 924,010 0 6,103,906 | 20,268,152 |11,373,618| 3,612,239

824 - PIVP- Préstamo BIRF o 0 0 0 0 0 ) 0 ) 8,410,944 | 58,268,864 | 63,991,441 3,062 0

826 - BIRF-Ley12653-RN.19 0 0 ) 0 0 0 ) 94,260 |73,032,608(132,719,647|181,016,506 (107,207,884 37,501,194 o

827 - BIRF-Ley 12.809-PIDU 0 o 0 o 0 o 0 o 0 232,007 | 95962 | 469,156 | 9,296,395 | 43,974,407
828 - BIRF-Ley 12809 SBM ) 0 ) 0 ) 0 ) 0 ) ) 5,942,688 | 29,809,404 | 1,097,812 0

829 - Ley 12848 Rec.Puerto 0 o 0 o o o 0 o 0 0 0 o o 10,363,000
830 - Ley 13011 Bid -PMGM 0 0 0 0 o 0 0 0 o ) o 0 [ 11,800,000
831 - Prést.BID1895/0C-AR 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o o 13,290,000
834 - Ley 13071-Prést.BIRF 90,434,000
835 - Ley 12515 -BIRF 7833 43,416,200
TOTAL Crédito externo 28,101,57432,862,245 7,161,825 |41,051,096 89,824,501 36,690,904| 13,535,299 | 8,189,585 | 74,442,033 |172,694,305|253,343,069 221,746,037 | 59,272,082|219,198,373
TOTAL Transferencias 28,191,57432,864,966| 7,180,365 |41,170,008|89,860,877 38,836,560 13,647,622 8,274,470 | 74,516,860 |176,878,388|258,341,167 | 245,385,578| 96,506,352 253,601,566

y credito externo
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Organismo

Monto original

Nombre del Proyecto ejecutor Objetivo aprobado Fecha
Programa DATICs: Asociacion Lograr que las Pymes participantes $259.295
Centro de Servicios Cooperadora de puedan disenar sus productos a
para el Diseho la Direccion de través de los servicios ofrecidos por
de Productos Asesoramiento el proyecto y el acceso por Internet
Industriales y Servicios de sus técnicos y profesionales a 26 /02/ 2009
Tecnoldgicos software de disefio y simulacion de
(DAT) altas prestaciones, a la capacitacion
y asistencia técnica especializada
on line
Competitividad Agencia de Aumentar la competitividad y la $1.900.000
de Clusters en la Desarrollo insercién internacional de los clUsters
Region Central de la Regional de agroindustrial y metalmecénico de 14 /06/ 2006
Provincia de Santa Fe | Rafaela la Region Central de la Provincia de
Santa Fe.
Apoyo al Desarrollo Fundacion de la Crear capacidad local en nuevas $5.500.000
de PYMEs Argentinas | Cuenca metodologias de préstamos a
en la Prov de Santa PyMEs, a mediano y largo plazo. 27/10/ 2004
Fe
Fortalecimiento de | Ente Regulador Fortalecer del Ente Regulador de $600.000
Servicios Sanitarios De Servicios Servicios Sanitarios de la Provincia
Prov Santa Fe Sanitarios De de Santa Fe, para que pueda cumplir
La Provincia De en forma adecuada sus respectivas 25 /06/ 1997
Santa Fe funciones, en especial las
establecidas en el Marco Regulador
existente
Centros Desarrollo Unién Industrial Generar un proceso dinamico $8.475.000

Empresarial

Argentina

de desarrollo de las pequenas
empresas, mediante la expansion del
mercado de servicios empresariales,
en funcién de la demanda de los
mismos.

15/02/ 1995

Cuadro 3.3. Proyectos financiados por FOMIN-BID en la provincia de Santa Fe. Fuente:

elaboracién propia en base a datos de FOMIN-BID disponible en http://www.fomin.org/es-es/

PORTADA/Proyectos/Base-de-datos-de-proyectos
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Tabla 3.4. Gasto presupuestario de la Administracion central desagregado
por Ministerios (*) en valores absolutos. Anos 2000-2013.

Administracién
2,490,493,033.75 2,581,777,359.27 | 2,779,529,950.98 | 3,195,652,245.56 | 3,746,383,221.82 | 4,944,038,383.71 10,560,369,642.57|12,527,052,092.83) 924.25(26,493,331 912,529.0:

otral

PE- Gobemacion| 52,768,644.63 | 58,749,671.47 | 4579126662 | 102,063,412.24 | 37,715740.34 | 4160308027 | 47.970243.99 | 152,990,800.55 | 4405100260 | 3805397803 | 3835139524 | 39.248027.67 | 49,134085.76 | 59,323896.91

118,586,123.56 | 105,522,473.28 | 69,867,728.13 | 9631126217

Min Gob y Ref
17710490 | 179039,78835 | 328,181894.23 | 469,503,435.44 | 651026,925.99 | 582,610,131.63 | 1,100,860,768.46
Estado

Min Gob Justicia
o 300020,336.73 | 299,446,265.19 | 297,005,714.95 | 362,533,137.84 | 391,050,363.70 | 536,807,576.02 | 630,589,858.97 | 850,351,734.37
¥ Cul

Min Justic y DH 6163228 99,524,010.97 | 12148621153 | 146823,903.06 319,006,507.22

1,088,478,841.99 | 1,260,545,203.60 | 1,562,404,664.73 | 2,376,650,007.58 | 2,829,783,840.66 | 3,879,533,930.73

23,516,127, 30,599,305.32 | 19,780,32: 27,830,308.

50,045,517.69 | 46,663,090.74 | 51,205,543.85 | 110593,287.22 | 97,337,667.93 | 171,047,794.56 | 128,157,371.17 | 142,823,960.27 | 149,522,003.86 | 189,767,471.37

st o1 | s s | snrmsrae

Min Economia 8715236 | 25207215491 | 40029689991 | 530.261357.30 | 529,687848.44 | 363270524.35 | 451.257,723.33

Min Educacion | 910,689,763.20 | 869,570150.60 | 875923,969.77 | 960,571,841.29 |1,165,622,121.33 |1 02|2,787,983,527.45 | 3,837,087,180.52 | 4,763,043,197.18 110,095,119,306.11/12,720,708,131.95

Minde Salud | 212,671,600.59 | 209,517,883.43 | 231,443,499.55 | 289,777,758.91 | 319,433,048.94 | 425919985.14 | 551,463,816.80 | 748,382,738.57 | 1,046,317,461.97 | 1,339,713,310.26 | 1,796,377,759.35 | 2,581,150,483.17 | 3,193,866,586.98 | 4,173,612,702.38

3135170433 | 2480320270 | 10,797,84461 | 49,099824.17 161,818,809.61

21,442,755.58

83321,32262 | 108,078,916.13

Min Obras Py

69,272.30 7501400420 | 125088318.66 | 21561757736 | 315777,569.14 | 208242,284.36 | 348,177,704.85

Vivienda

301,504542.15 | 417,699.997.31 | 554915,402.75 | 1,087,460,924.37 | 1,101,039,176.29 | 1,277,699,907.62

MASPYMA

SEMAYDS 1,731,399.35 2113189.02 | 307418019 | 535076103 | 1454100645

45,294,339.30 | 44,640430.07 | 4495431710 | 50,860190.75 | 57974,084.78 | 67,846,400.22 | 79,971,010.77 | 103,166,436.14

581,376,722.44

M Desarrollo

11067101 | 34025283323 | 38301420644 | 479010,840.14 | 602,630.427.53 | 626,997,678.24 | ©19,156,334.56

Social

Minny Cultura 4725532064 | 4925677882 | 62236327.00 | 97.89425860 | 122607.49022 | 17099434674

SECTec e Inn 3,754,522.77

9,475,208.43

11,385,707.96

13,965,939.07

13,367579.55

24,839.79 35,439,135.55

6224,140.5

2483979 263003067 | 560754251

Nota (*) Las denominaciones de los Ministerios y las Secretarias presentan modificaciones en
los presupuestos de cada ano. Las celdas grises indican que esa dependencia no formé parte
del presupuesto de ese ano. Fuente: elaboracion propia en base a las Cuentas de Inversion
correspondientes a cada uno de los anos del periodo.
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100%
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M 1- Administracion Gubernamental W 2-Servicios Seguridad
W 3- Servicios Sociales M 4- Servicios Econdmicos
W 5- Deuda Publica W No clasificables

Grafico 3.5. Gasto Administracion Central por finalidad y funcion, porcentajes promedio
del periodo 2000-2013. Fuente: elaboracion propia en base a los datos de las Cuentas de
Inversion de cada afo.

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
2000-2006 2007-2013
B 1- Energia, comb, mineria M 2- Comunicaciones
¥ 3- Transporte M 4- Ecologia-medio amb.
B 5- Agricultura ¥ 6- Industria
W 7- Comercio y turismo W 8- Seguros y finanzas

Grafico 3.6. Gasto de Administracion Central apertura de Servicios Econdémicos por funciones.
En porcentaje. Promedios por etapas (2000-2006 y 2007-2013). Fuente: elaboracion propia
en base a los datos de las Cuentas de Inversion de cada ano.
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Tabla 3.5. Régimen de Promocién Industrial de la Provincia de Santa Fe. Cantidad
de empresas y monto del gasto tributario, desagregado por impuesto. En valores

corrientes. Periodo 2000-2013.

Impuestos
Cant de
- empresas
Ao 2?:;; Ingresos Brutos Irmzl;ﬁis;?io rsei::g:t)ilx_/;azz SZL?EETOSS/ Ley 5110 Tome
servicios
2000 75 1.970.445,89 1.040.156,97 491.563,95 144.488,01 3.662.551,90 7.311.281,72
2001 92 806.677,77 1.195.333,05 461.630,67 160.685,53 3.572.999,81 | 6.199.419,83
2002 93 1.284.646,45 1.223.702,20 965.483,00 171.935,54 2.183.548,68 5.831.410,87
2003 94 1.318.629,00 1.590.115,00 0,00 268.858,00 1.252.427,00 | 4.432.126,00
2004 100 2.410.391,77 3.561.871,55 1.580.568,16 366.020,91 0,00 7.920.956,39
2005 83 2.437.291,58 1.597.071,04 2.059.701,23 371.263,00 0,00 6.467.414,85
2006 94 5.058.860,42 1.710.668,96 2.697.487,34 527.187,07 0,00 9.996.303,79
2007 98 7.433.256,94 1.495.960,35 4.503.702,96 542.563,34 0,00 13.977.588,59
2008 94 11.720.335,36 1.802.730,14 3.856.809,70 772.251,95 0,00 18.154.229,15
2009 92 8.284.982,70 1.725.265,07 5.188.722,18 909.020,39 0,00 16.110.091,34
2010 82 8.346.320,15 4.721.507,67 3.396.592,29 966.418,24 0,00 17.432.930,35
2011 87 15.666.485,08 6.050.915,92 4.734.972,93 1.094.199,34 0,00 27.548.671,27
2012 91 12.644.411,00 9.645.784,00 4.798.416,00 1.584.569,00 0,00 28.675.283,00
2013 87 28.297.463,00 14.800.148,00 4.425.939,00 1.751.360,00 0,00 49.277.010,00

Fuente: elaboracion propia en base a datos suministrados por la Direccion General de Industrias

del Ministerio de la Produccion
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Tabla 3.6. Areas y parques industriales reconocidos en la provincia de Santa Fe,

con el detalle de los aportes recibidos por ano de la Nacion y de la Provincia

Areas y parques industriales reconocidos

ANR de Naci6n

ANR Provincia

Ne Nombre Ano Resolucion Monto Ano Resol. Monto Ano
1 Area Industrial 1981 Ne 218/81- $ 300,000 2010 265/2010 $ 200,000 2006
de Las Parejas
1995 lera ampliacion
N° 242/95
1998 2da Ampliacion
N° 066/98
2 Area Industrial 1986 N° 266/86 $ 600,000 2012 409/2012 $ 63,000 2005
de Promocion
de Villa
Ocampo
$ 169,000 2006
$ 100,000 2011
3 Area Industrial 1994 N° 344/94 --
Privada de
Desarrollo de
San Lorenzo
4 Area Industrial 1995 N° 159/95 -
Oficial de
Promocién de
Las Toscas
5 Area Industrial 1995 N° 24/95 $ 300,000 2011 92/2011 $ 90,000 2004
Oficial de
Desarrollo de
Carcarafna
$ 250,000 2005
$ 370,000 2006
6 Area Industrial 1996 N° 093/96 $ 300,000 2010 266/2010 $ 70,000 2004
Oficial de
Desarrollo de
Sunchales
$ 27,000 2006
$ 205,114 2007
$ 90,000 2008
$ 50,000 2011
$ 50,000 2013
7 Area Industrial 1997 N° 200/97 -- $ 60,000 2004
Mixta de
Desarrollo de
Armstrong
$ 200,000 2005
2012 Recategorizacion: $ 285,000 2006
N° 055/2012
$ 300,000 2007
$ 100,000 2013
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8 Area Industrial 1997 Ne 229/97 - $ 45,000 2004
Oficial De
Promocion De
San Justo
$ 60,000 2005
$ 120,000 2006
$ 200,000 2008
9 Area Industrial 1999 N° 488/99 --
Oficial de
Desarrollo
de Colonia
Belgrano
10 Area Industrial 1999 N° 265/99 - $ 400,000 2005
Mixta de
Promocion de
Rufino
$ 160,000 2005
$ 90,000 2011
11 Area Industrial 1999 N° 492/99 -- $ 62,000 2005
Oficial de
Promocion de
Calchaqui
12 Area Industrial 2000 N° 071/00 $ 295,363 2012 182/2012 $ 150,000 2006
Oficial de
Promocion de
Arequito
$ 185,309 2007
13 Area Industrial 2000 N° 422/00 $ 300,000 2011 300/2011 $ 150,000 2006
Oficial de
Desarrollo de
Gélvez
$ 100,000 2008
$ 100,000 2011
$ 50,000 2013
14 Area Industrial 2003 N° 111/03 $ 60,000 2004
Oficial
Municipal de
Desarrollo de
Firmat
$ 80,000 2006
$ 90,000 2007
$ 200,000 2008
$ 115,000 2011
$ 200,000 2014
15 Area Industrial 2004 N° 521/04 $ 195,000 2005
Oficial de
Desarrollo
de Villa
Gobernador
Galvez
$ 385,000 2006
$ 80,000 2008
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16 Area Industrial 2006 N° 074/06 $ 300,000 2011 214/2011 $ 180,000 2005
Oficial de
Desarrollo de
Canada De
Gomez
$ 350,000 2006
$ 250,000 2007
17 Area Industrial 2006 N° 384/06 $ 599,999 2013 160/2013 $ 60,000 2004
Oficial de
Desarrollo
de Villa
Constitucion
$ 180,000 2005
$ 144,000 2006
$ 100,000 2013
18 Area Industrial 2006 N° 385/06 -- $ 35,000 2005
Oficial de
Promocion de
Malabrigo
$ 62,000 2006
$ 90,336 2007
$ 50,000 2011
19 Area Industrial 2006 N° 542/06 -- $ 80,000 2004
Oficial de
Desarrollo de
Casilda
$ 140,000 2005
$ 188,000 2006
$ 50,000 2011
20 Area Industrial 2007 N° 107/07 -- -- $ 154,000 2005
Oficial de
Promocion de
San Cristobal
$ 175,000 2006
$ 85,353 2007
$ 50,000 2011
$ 420,000 2012
21 Area Industrial 2007 Ne 430/07 $ 80,000 2005
Oficial de
Desarrollo de
Correa
$ 290,000 2006
$ 316,000 2007
$ 250,000 2010
22 Area Industrial 2007 N° 895/07 $ 50,000 2011
Privada de
Desarrollo y
Descongestion
de Pérez
2010 Ampliacion N°
147/10
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23

Area Industrial
Oficial de
Desarrollo de El
Trébol

2008

N° 134/08

$ 300,000

2010

206/2010 $ 250,000

2007

24

Area Industrial
Oficial de
Desarrollo de
San Gregorio

2009

N° 031/09

$ 298,910

2011

387/2011 $ 124,000

2005

$ 132,000

2006

$ 50,000

2010

25

Area Industrial
Oficial de

Desarrollo de
Rafaela. PAER

2009

N° 078/09

$ 300,000

2010

264/2010 $ 157,750

2004

$ 700,000

2005

$ 750,000

2006

$ 1,300,000

2007

$ 50,000

2011

$ 300,000

2012

26

Area Industrial
Oficial de
Desarrollo de
Bigand

2009

N° 402/09

$ 300,000

2010

263/2010 $ 200,000

2007

$ 50,000

2011

$ 50,000

2013

27

Area Industrial
Privada de
Desarrollo y
Descongestion
De Rosario |

2009

N° 459/09

$ 125,000

2008

28

Area Industrial
Privada de
Desarrollo

de Coronel
Dominguez

2010

N° 092/10

$ 50,000

2011

29

Area Industrial
Il Oficial de
Desarrollo de
Firmat

2010

N° 091/10

$ 300,000

2011

386/2011

30

Area Industrial
Privada de
Desarrollo de
Albarellos

2010

N° 287/10

$ 75,000

2010

31

Area Industrial
Oficial de
Desarrollo y
Descongestion
de Santa Fe

2011

N° 552/11

$ 600,000

2014

33/2014

2014

32

Area Industrial
Oficial de
Desarrollo de
Roldan

2011

N° 570/11

33

Area Industrial
Privada de
Desarrollo de
Murphy

2011

Ne 578/11
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34 Area Industrial 2012 Ne 753/12
Oficial de
Desarrollo de
Villa Mugueta
1 Parque 1986 Decreto N° $ 600,000 2012 450/2012 $ 60,000 2004
Industrial 0269/86 Parque
Oficial de Industrial Mixto de|
Promocion de Promocion.
Avellaneda
$ 150,000 2005
$ 250,000 2006
2006 Decreto N° $ 200,000 2008
2201/06
Calificacion
“Parque Industrial
Oficial de
Promocion de
Avellaneda”.
$ 60,000 2011
$ 100,000 2013
2 Parque 1973 Decreto N° $ 65,000 2004
Industrial 01492/1973
Oficial de Reglamentario Le!
Promocién de N° 6758 (1971)
Reconquista
$ 450,000 2007
3 Parque 1973 Decreto N°© $ 80,000 2004
Industrial 01492/1973
Oficial de Reglamentario de
Desarrollo de la Ley N° 6758
Rafaela “Ing.
Victor S. Monti”|
1990 N° 118 /1990 $ 100,000 2010
refrendada
Decreto N° 2983
(1990) con el
nombre de “Ing.
Victor Santiago
Monti”.
$ 200,000 2011
$ 100,000 2012
4 Parque 1973 Decreto N° $ 300,000 2011 388/2011 $ 325,000 2004
Industrial 01492/1973
Oficial de Reglamentario de
Desarrollo de la Ley N° 6758
Sauce Viejo
$ 695,000 2005
1999 Ley N° 11525 $ 2,500,000 | 2006
Decreto
Reglamentario N°
1620/1999
$ 200,000 2011
$ 100,000 2012
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Parque 1973 Decreto N° $ 330,000 2004
Industrial 01492/1973
Oficial de Reglamentario de
Desarrollo y la Ley N° 6758
Descongestion
de Alvear
$ 350,000 2005
1999 Ley N° 11525 $ 400,000 2006
Decreto
Reglamentario N°
1620/1999.
$ 350,000 2007
$ 150,000 2011
Parque 1973 Decreto N° $ 210,000 2005
Industrial 01492/1973
Privado de Reglamentario de
Desarrollo de la Ley N° 6758
Venado Tuerto
“La Victoria”
(Copain)
$ 550,000 2006
1999 Ley N° 11525 $ 700,000 2007
Decreto
Reglamentario el
Dec.N°1620/1999
$ 100,000 2011
$ 100,000 2013
Total ANR Nacion| $ 5,994,272 | Total ANR Prov $ 23,024,862
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Régimen de Sociedad de Garantias Reciprocas

Tabla 3.7. Régimen de Sociedad de Garantias Reciprocas. Comparacion de las
acciones llevadas adelante por la Nacién y con el Convenio de la provincia de Santa
Fe con GARANTIZAR por monto de garantias.

Afos Monto_TotaI Monto Total Provincia ‘y;:eeﬁ:t:f Convenio Sta Fe- o/‘;:ill (:::lavle:;o

Argentina de Santa Fe pais GARANTIZAR Sta Fe
2000 172.818.000 8.594.000 5%
2001 316.379.000 11.247.000 4%
2002 256.156.000 1.402.000 1%
2003 1.035.486.000 3.456.000 0%
2004 2.871.571.000 11.326.000 0%
2005 3.554.541.000 40.225.000 1% 354.230 1%
2006 6.025.493.000 132.802.000 2% 3.387.500 3%
2007 1.407.644.000 160.659.000 11% 2.213.500 1%
2008 1.404.055.000 198.676.000 14% 1.358.500 1%
2009 1.790.857.000 228.473.000 13% 4.432.000 2%
2010 2.542.727.000 299.926.000 12% 2.580.000 1%
2011 3.837.428.000 407.067.000 11% 7.264.900 2%
2012 447.339.000 469.165.000 105% 3.109.000 1%
2013 6.873.565.000 657.372.000 10% 700.000 0%
Total 32.320.780.000 2.637.062.000 8% 25.399.630

Fuente: Elaboracidon propia en base a http://www.industria.gob.ar/wp-content/
uploads/2012/08/1996-2013-SGR-Estad%C3%ADsticas-Anuales.pdf y Garantizar
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Tabla 3.8. Régimen de Sociedad de Garantias Reciprocas. Comparacién de las
acciones llevadas adelante por la Nacién y con el Convenio de la provincia de Santa
Fe con GARANTIZAR para el Sector Industrial

La Nacion en Santa Fe Convenio SF- GARANTIZAR
Afos Industria SF :ﬁr:ﬂ';?::‘:; Industria Participacion en
Argentina el total Convenio
2005 s/d s/d 250.000 71%
2006 s/d s/d 1.443.000 43%
2007 s/d s/d 835.000 38%
2008 s/d s/d 500.000 37%
2009 59.268.000 26% 1.450.000 33%
2010 81.051.000 27% 695.000 27%
2011 126.298.000 31% 1.950.000 27%
2012 174.262.000 37% 1.000.000 32%
2013 15.268.000 2% s/d s/d
Total 456.147.000 25% 8.123.000 38%

Fuente: elaboraciéon propia en base a http://www.industria.gob.ar/wp-content/
uploads/2012/08/2009-2013-SGR-Garant%C3%ADas-0torgadas-por-Provincia-y-Sector. pdf
y GARANTIZAR

Programa de Mejora para la Gestion de la Industria

Tabla 3.9. Programa de Mejora para la Gestion de la Industria de la Provincia de
Santa Fe. Cantidad de empresas y cantidad de proyectos aprobados por convocatoria

preil:a‘gtr:csig: Proyectos Aprobados
1er CONVOCATORIA 50 38
2da CONVOCATORIA 76 41
3er CONVOCATORIA 44 39
TOTALES 170 118

Fuente: Ministerio de la Produccion
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Tabla 3.10. Programa de Mejora para la Gestién de la Industria de la Provincia de
Santa Fe. Cantidad de empresas en valores absolutos y en porcentaje por rubros
y cadenas de valor

Rubros y cadenas de valor Cant. de empresas Porcentaje
Metalmecanica 21 18%
Alimentos 17 14%
Plasticos y cauchos 16 14%
Construccion 13 11%
Agroindustria 12 10%
Autopartistas 11 9%
Electronica 7 6%
Madera 6 5%
Carrocera y remolques 4 3%
Maquinaria para alimentos 4 3%
Quimico 4 3%
Calzado 2 2%
Textil 1 1%
Total 118 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos suministrados por el Ministerio de la Produccion

Las empresas se ubican en 42 localidades con la siguiente distribucion:

Tabla 3.11. Programa de Mejora para la Gestién de la Industria de la Provincia
de Santa Fe. Cantidad de empresas por localidad

Localidad Cant de empresas
Rosario 34
Rafaela 18
Armstrong 5
Santa Fe 5
Las Parejas 4
Las Rosas 4
Sauce Viejo 3

. - . . 11 localidades con
Alvear, Barracas, Bella Italia, Canada de Gémez, Recreo, San Guillermo,
2 empresas cada una

San Jerénimo Norte, Sunchales, Venado Tuerto y Villa Gob Galvez (total 22)

Angélica, Bombal, Cafada Rosquin, Coronda, El Trébol, Esperanza,
Fray Luis Beltran, Gob. Crespo, Grdo. Baigorria, Lazzarino, Los Molinos, | 23 localidades con
Los Quirquinchos, Pueblo Esther, Rufino, Sa Pereira, San Cristobal, San | 1 empresa cada una
Genaro, San Justo, San Lorenzo, San Vicente, Santo Tomé, Teodelina, | (total 23)

Zavalla, Zenon Pereira

Fuente elaboracion propia en base a datos suministrados por el Ministerio de la Produccién
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Financiamientos del Consejo Federal de Inversiones
Lineas de Créditos para la Reactivacion Productiva y Linea para
la recomposicion de Capital de Trabajopara la provincia de Santa Fe

Tabla 3.12. CFl Montos y cantidad de empresas, desagregadas por sector, que se

otorgaron créditos para la Reactivacion Productiva. Aios 2004-2013.

Créditos para la Reactivacion Productiva

Industriales Agropecuarios Servicios Totales
Afo Cant. Monto Cant. Monto Cant. Monto Cant. Monto

2004 2 110.000 3 50.000 1 10.000 6 170.000
2005 18 2.292.200 13 1.434.000 0 0 31 3.726.200
2006 36 6.572.029 23 4.389.640 16 3.174.000 75 14.135.669
2007 49 9.498.736 28 6.117.915 21 5.706.125 98 21.322.776
2008 37 5.644.590 16 2.100.400 6 1.053.800 59 8.798.790
2009 13 1.899.420 8 1.051.333 7 1.354.600 28 4.305.353
2010 27 5.462.700 3 502.000 2 470.000 32 6.434.700
2011 40 11.728.938 5 1.000.000 6 1.901.300 51 14.630.238
2012 72 26.215.425 17 5.917.438 10 5.306.400 99 37.439.263
2013 40 17.220.163 13 4.773.000 13 5.557.884 66 27.551.047
Totales 334 86.644.201 129 27.335.726 82 24.534.109 545 | 138.514.036

Fuente: elaboracion propia en base a datos suministrados por el Ministerio de la Produccion

Tabla 3.13. Montos y cantidad de empresas de la Linea para la recomposicién de

Capital de Trabajo del CFl. Ahos 2009-2012.

Industriales
Ano Cantidad Monto
2009 1 100.000
2010 9 312.000
2011 3 325.000
2012 1 200.000
Totales 14 937.000

Fuente: elaboracion propia en base a datos suministrados por el Ministerio de la Produccién
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