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RESUMEN

Sobre finales del siglo pasado, los Estados de los paises Latinoamericanos han experimentados transformaciones en su forma
organizativa y su légica implicativa para con el sector productivo industrial, que han dado lugar a cambios en las estrategias
de acumulacién del capital en la region, agudizando su posicionamiento periférico. Ante este escenario, a inicios del siglo
21, comenzaron a emerger una serie de reacciones neodesarrollistas que procuraban conformar estrategias acumulativas
mas virtuosas, sustentadoras de un desarrollo mas inclusivo e igualador. ¢Han podido estas reacciones avanzar en la confor-
macion de un Estado alternativo -superador- al neoliberal que permita viabilizar dichas estrategias acumulativas? El trabajo
procura dar respuesta a esta pregunta analizando la evolucién de las formas organizativas y légicas implicativas del Estado
argentino, caso paradigmatico en la region tanto de la experimentacidn neoliberal como de las reacciones neodesarrollistas.
Los estudios arrojan la presencia de cambios cosméticos en la configuracién estatal y su légica de implicacién en la faz pro-
ductiva industrial, los que no permitieron cualificar las dinamicas de acumulacién domésticas.
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¢POST-NEOLIBERAL STATE AND DEVELOPMENT IN LATIN AMERICA? A STUDY OF THE ARGENTINIAN CASE

ABSTRACT

At the end of the last century, the States in Latin America have undergone a process of transformations in their organizational
form and in their implicative logic towards the industrial productive sector, which have led to changes in the strategies of cap-
ital accumulation in the region, sharpening its peripheral position. Given this scenario, at the beginning of the 21st century, a
series of neo-developmental reactions began to emerge. They sought to consolidate more virtuous accumulation strategies,
sustaining a more inclusive and equalizing development. Have these reactions been able to advance in the conformation of
an alternative State to the neoliberal one that allows these accumulation strategies to be viable? The work seeks to explore
this question by analyzing the evolution of the organizational forms and the logics of implication of the Argentinian State, a
paradigmatic case in the region of both neoliberal experimentation and neo-developmentalist reactions. The studies show
the presence of cosmetic changes in the state configuration and its implicative logic in the productive industrial sphere, whi-
ch did not allow to qualify the dynamics of domestic accumulation.
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La necesidad de recomponer el dinamismo de la acumulacién capitalista sobre
finales de la década del 60 del siglo pasado, hizo que comenzaran a experimentarse
modificaciones en las estrategias estructurantes de la reproducciéon del capital a esca-
la global que venian imperando desde la posguerra (GORDON; WEISSKOPF; BOWLES,
1987; HARVEY, 2007). Este cambio en las estrategias reproductivas fue habilitado por
transformaciones en la conformacion organizacional e implicativa de los diferentes Es-
tados de la economia-mundo capitalista. De la mano de procesos de privatizacion, aper-
tura, desregulacidn de mercados y descentralizacidn, los Estados nacionales, muchos
influenciados y/o condicionados por organismos internacionales que proponian un
programa de re-estructuracion de claro corte neo-liberal (BIERSTEKER, 1990; BREN-
NER; PECK; THEODORE, 2011), viabilizaron la conformaciéon de una economia capita-
lista cada vez mas integrada — en tiempo y en espacio — a través de las estrategias de
transnacionalizacién de la produccion vy las finanzas (CASTELLS, 1990; DICKEN, 1998;
GEREFFI; KORZENIEWICZ, 1994).

América Latina ha sido uno de los espacios que mas fuertemente vivencid es-
tos cambios (ver por ejemplo SADER, 2008a, 2008b, 2009). A través de los procesos
precedentemente referenciados, diversos Estados nacionales de la region experimen-
taron a) una reduccidn de las instancias vinculadas a la planificacién y promocién de
la actividad productiva industrial — que se venian consolidando desde la salida de la
segunda posguerra —y b) cambios en la forma de implicacidn en dicha area, que termi-
naron posicionando a los mecanismos de mercado y a la actividad privada en un lugar
preponderante en la definicién del desenvolvimiento del sector (FERNANDEZ; CARDO-
Z0, 2012; FERNANDEZ; GARCIA PUENTE, 2012; OCAMPO; ROS, 2011). La ausencia
de un aparato estatal que planifique y condicione la acumulacion industrial dio lugar
a la preeminencia de las légicas transnacionalizadas de reproduccién del capital global
-financiero y productivo- en la estructuracién del sector. Se produjo, asi, una fuerte re-
duccidn, desarticulacion y primarizacion del tejido industrial en la gran mayoria de los
paises de la regidon que habian logrado cierto progreso en esa area durante el periodo
de posguerra. El desenvolvimiento del sector manufacturero quedé, asi, limitado a acti-
vidades de baja sofisticacién y capacidad de agregacion de valor, asociadas a la explota-
cidn de las ventajas comparativas estaticas —de los recursos naturales y/o de la mano de
obra barata-, que resultaban beneficiosas para la configuracién de las cadenas globales
de produccion (ARCEQ, 2005, 2011; KATZ, 2001).

Estas transformaciones en las formas de reproduccién del capital al interior de
los paises latinoamericanos atentaron contra el dinamismo, la sostenibilidad e inclusivi-
dad de su crecimiento (PORTES; HOFFMAN, 2003), al mismo tiempo que propiciaron un
incremento de la brecha de productividad e ingreso existente con los paises centrales
(ARRIGHI, SILVER; BREWER, 2003; MAHUTGA, 2006), reforzando su posicionamiento
periférico.

Las consecuencias negativas que importaba para Latinoamérica este nuevo es-
guema reproductivo global fueron enfrentadas por diversas reacciones preocupadas
por mejorar los patrones de reproduccion social de la poblacién (SADER, 2008a, 2008b,
2009). Desde inicios del siglo 21, una serie de gobiernos progresistas — vinculados a
planteamientos de izquierda y/o centro-izquierda — accedieron al Estado en distintos
paises de América Latina y plantearon — al menos en el plano discursivo — la necesidad
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de conformar una estrategia reproductiva alternativa-superadora — a la vigente, que
permitiera salir de la periferia y viabilizar el desarrollo de la regién. Para procurar este
cometido, la re-intervencion estatal en la regulacion de la economia, aun con especifi-
cidades en los diferentes paises, ha sido un elemento comun en el escenario latinoa-
mericano (ver por ejemplo: ARANfBAR; RODRfGUEZ, 2013; BRESSER-PEREIRA, 2007,
2006; GRUGEL; RIGGIROZZI, 2012; SADER, 2009).

Asi como la re-estructuracion y los cambios en las modalidades de implicacion del
Estado-Nacion han sido centrales en la viabilizacion de las estrategias de acumulacion
estructurantes de la reproduccidn capitalista a fines del siglo pasado, la construccién
de un nuevo tipo de Estado o, mas especificamente, de un proyecto estatal (JESSOP,
1990), resulta esencial en la configuracién de una estrategia de acumulacién alterna-
tiva. Pero, ¢hasta qué punto se ha podido prosperar en la conformacion de un Estado
qgue, sobre la base de la recomposicion y recualificacién del sector industrial, contri-
buya a consolidar un patréon de acumulacién dinamico, sostenible e inclusivo que via-
bilice el desarrollo?*Para procurar dar respuesta a esta pregunta vamos a adentrarnos
en el estudio del caso argentino, en tanto resulta uno de los mas paradigmaticos del
escenario latinoamericano en lo que hace a la contrastante experimentacion, primero,
de la conformacién de un proyecto estatal neo-liberal (EVANS, 2004), y, luego, mas re-
cientemente, de los intentos de configuracién de proyecto reactivo al mismo (ver por
ejemplo ARANIBAR; RODRIGUEZ, 2013).

Para avanzar en el desarrollo de los distintos puntos planteados en esta introduc-
cion el trabajo se estructura de la siguiente manera. Se presenta un primer apartado en
el que se presta especial atencién al proyecto estatal configurado sobre finales del siglo
pasado a escala global —al que vamos a denominar neoliberal — aunque poniendo parti-
cular énfasis en lo sucedido a este respecto en la periferia latinoamericana. Se continda,
luego, en el segundo apartado, con el andlisis de las caracteristicas de las reacciones
neodesarrollistas emergentes en América Latina a partir de los resultados socio-econé-
micamente negativos de las estrategias acumulativas a que habilitd el proyecto estatal
neoliberal.

En el tercer apartado, a partir del estudio del caso argentino, se procura indagar
hasta qué punto se ha podido avanzar en la configuracién de un proyecto estatal supe-
rador del neoliberal que permita habilitar una estrategia de acumulacidn que viabilice la
salida de posicionamientos periféricos. Se indagan aqui las continuidades y/o disrupcio-
nes que el Estado-Nacidn ha sufrido en su estructura organizacional y logica implicativa
entre fines del siglo pasado, de primacia neoliberal, e inicios del presente bajo las reac-
ciones neodesarrollistas. Los resultados arrojan la presencia de cambios cosmésticos en

® La discusidn sobre la necesidad de configurar un sector manufacturero para viabilizar procesos de desarrollo es
tema de investigacion especifica que excede los limites del presente trabajo. El lector interesado en el tema puede
consultar la siguiente literatura: AMSDEN, A. La sustitucion de importaciones en las industrias de alta tecnologia:
Prebisch renace en Asia. CEPAL, 82, p. 75-90. 2004, AMSDEN, A. The rise of the Rest: Challenges to the West from
the Late-Industrializing Economies. New York: Oxford University Press. 2001; HIKINO, T.; AMSDEN A. La industrial-
izacion tardia en perspectiva histdrica, Desarrollo Econémico, 35, p 3-34. 1995; SZIRMAI, A; NAUDE, W.; ALCORTA,
L.(Eds.) Pathways to Industrialization in the Twenty-First Century. New Challenges and Emerging Paradigms. Great
Britain: Oxford University Press, 2013
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la configuracion organizacional y las logicas de implicacién del Estado-Nacion en la faz
productiva industrial, los que no permitieron cualificar las dinamicas de acumulacién
domésticas.

Para concluir, se retoman articuladamente los distintos puntos desarrollados en el
trabajo y se presentan unas breves consideraciones finales.

EL PROYECTO ESTATAL NEOLIBERAL Y LA DINAMICA
DE ACUMULACION DEL CAPITAL
En el Escenario Global y en la Periferia Latinoamericana

Los Estados ocupan un rol central en la viabilizacion del proceso de acumulacién,
habilitando distintas estrategias de valorizacién del capital. Asumiendo particulares for-
mas organizativas e implicativas, en el marco de una disputada relacién de clases, frac-
ciones, grupos y movimientos sociales, los Estados cristalizan una estrategia politica,
y pasan a constituirse en un proyecto estatal (JESSOP, 1990) habilitante de diferentes
modalidades de acumulacion capitalista, con patrones mds o menos equitativos de re-
produccion social a ella asociados.

Durante las ultimas décadas del siglo pasado los Estados presentaron una
particular estructura organizacional e implicativa que viabilizd una estrategia de
acumulacién del capital — productivo y financiero — que opera a nivel global — involu-
crando a una multiplicidad de espacios, escalas y actores (JESSOP, 1999, 2013a, 2013b)
y en tiempo real (CASTELLS, 1990).

El surgimiento de esta nueva estrategia de acumulacién se encontraba asociado a
la necesidad de recomponer la tasa de ganancia, que estaba viéndose erosionada sobre
finales de la década de 1960 (CROTTY, 2000; GORDON; WEISSKOPF; BOWLES 1987
JESSOP, 1999; KOTZ, 2008). Los avances en la ciencia y la tecnologia — fundamental-
mente aplicados a la informatica y las comunicaciones — fueron centrales para posibili-
tar la misma (BALDWIN, 2011). A través de la “revolucion tecnolégica”, que tuvo lugar
durante las ultimas décadas del siglo 20, se ha podido comprimir fuertemente el espacio
por el tiempo (HARVEY, 1998) y conformar redes de produccién globales que integran
funcionalmente — en tiempo real- actividades dispersas en distintos espacios nacionales
y dan como resultado una panoplia bienes y/o servicios (DICKEN, 1998; GEREFFI; KOR-
ZENIEWICZ, 1994). Los desarrollos tecnoldgicos posibilitaron, asimismo, la generacién
de nuevos instrumentos financieros para la valorizacion del capital que hicieron posible
que la reproduccidn capitalista tenga lugar crecientemente bajo formas financiarizadas*
(EPSTEIN, 2005; KOTZ, 2008), incluso dentro de dichas redes globales de produccién
(LAZONICK, 2013; MILBERG, 2008; PALMA, 2009; STOCKHAMMER, 2009).

4 Las formas financieras de valorizacion del capital se caracterizan por presentar un horizonte temporal de realizacién
mucho mas reducido que aquel asociado a la produccién, dando lugar a la preeminencia de una forma de valori-
zacién del tipo D-D’ antes que D-M-D’, en donde, siguiendo la formula general del capital presentada por Marx, D
representa al capital-dinero, que significa liquidez, flexibilidad y libertad de eleccién; M al capital-mercancia, que
simboliza al capital invertido en una determina combinacién input-output no como un fin en si mismo, sino como
un medio para la reproduccion ampliada del capital-dinero y D’ al capital-dinero ampliado, que es sinénimo de liqui-
dez, flexibilidad y libertad de eleccidn expandidas.
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Las nuevas estrategias de reproduccion fueron adquiriendo una centralidad es-
tructurante de las relaciones de produccion capitalista a escala planetaria en la medida
en gue se fue avanzando en la redefinicidon organizacional e implicativa de los Estados-
-Nacidn, habilitantes de las mismas. Procesos de privatizacion, apertura, desregulacion
de mercados y descentralizacién, impulsados por actores enddgenos a los espacios
nacionales, pero a instancia de organismos internacionales que proponian y/o impo-
nian un programa de re-estructuraciéon de claro corte neoliberalizador (BIERSTEKER,
1990; BRENNER; PECK; THEODORE, 2011; COX, 1993), tuvieron lugar en gran parte de
la economia mundo, afectando particularmente a la periferia latinoamericana (GAITAN,
2013; SADER, 2008a).

En este contexto de expansion de la disciplina del mercado a esferas de la vida
socio-econdmica que antes se hallaban ajenas a la mercantilizacidn, los Estados latinoa-
mericanos, en relacién a su intervencion en el ambito de la acumulacion, redujeron y
desfinanciaron las estructuras destinadas a planificar y promover el desarrollo de la ac-
tividad productiva-industrial al interior del ambito nacional, y modificaron su forma de
implicacién en el sector (FERNANDEZ; CARDOZO, 2012; FERNANDEZ; GARCIA PUEN-
TE, 2012; GAITAN, 2013; OCAMPO; ROS, 2011). Al mismo tiempo, mantuvieron y/o in-
crementaron su participacion en materia de legitimacién social (CEPAL, 2004) — aunque
con un caracter crecientemente focalizado (LACABANA; MAINGON, 1997; GAITAN,
2013) — a fin de brindar soporte a estas nuevas formas de acumulacién socio-espacial-
mente excluyentes y marginadoras.

La nueva estrategia de reproducciéon global del capital ya no requeria una plani-
ficacién estatal y apoyo a la conformacién de industrias verticalmente integradas y bu-
rocraticamente administradas de base nacional, como durante la posguerra (ARRIGHI,
1999). Esta demandaba la posibilidad de organizar e integrar funcionalmente diferentes
actividades localizadas en distintos espacios nacionales -aprovechando las ventajas de
costos que le proporcionaban las mismas- en redes de produccién global que operan en
tiempo real, y/o de ejecutar estrategias de valorizacién financiera, para lo cual la posibi-
lidad de un ingreso — y salida — libre e irrestricto de los capitales globales y la aplicacién
de politicas productivistas de apoyo a las actividades localmente competitivas resultaba
central.

Debido a las ventajas comparativas que ofrecian gran parte de los paises de la
periferia latinoamericana — asociadas a la particular dotacion de recursos naturales o
mano de obra barata, con distinto niveles de calificacion (ARCEO, 2011) — las nuevas
I6gicas reproductivas no sélo quitaron relevancia a la produccion industrial de base na-
cional como estrategia estructurante de la acumulacion de capital, sino que ocasiona-
ron un fuerte deterioro — reprimarizante y desarticulador — de la matriz productiva in-
dustrial de estos paises, con una fuerte pérdida y precarizacién laboral (ARCEO, 2011;
KATZ, 2001). Sélo ciertas actividades poco cualificadas para la generacién de desarrollo
tecnoldgico enddgeno y encadenamientos productivos, localizadas en espacios regiona-
les — subnacionales — especificos, resultaban parte de las estrategias estructurantes de
la acumulacién a nivel sistémico y motorizaron las economias internas; el resto de los
sectores, actores y espacios comenzaron a quedar relegados dentro de las logicas de
acumulacion.

ISSN 2237-6453 — ano 17 ¢ n.48 e jul./set. 2019

13



14

desenvolwmento/ ; i
QUESTAO Victor Ramiro Fernandez — Carolina Teresita Lauxmann

Pero, las transformaciones en las estructuras productivas de los diferentes paises
de América Latina, sobre la base de la degradacién cuanti y cualitativa del sector in-
dustrial, no respondieron solo a la reconfiguracién de la produccion a nivel global; las
I6gicas de valorizacién financiera del capital imperantes durante las Ultimas décadas del
siglo pasado también ocuparon un papel relevante en dicho proceso. Mientras que para
1993 la IED era de US$7.000 millones anuales, para inicios del siglo 21 esta paso a ser
superior a los US$90.000; inversion que no se tradujo en aumento de capital fisico sino
que se desting, en parte significativa, a actividades especulativas — como ser la compra
de titulos de renta fija de alta rentabilidad (bonos de deuda publica) y/o a la adquisicion
de empresas — muchas de ellas publicas — ya existentes, con la venta de cuyas acciones,
luego, se especulaba en el mercado (LIBREROS; CARRERO, 2014).

Vemos asi que, el proyecto estatal neoliberal, a través de la liberalizacién y la des-
regulacién importé una desimplicacién del Estado en el direccionamiento y promocién
del sector industrial, que viabilizé légicas de acumulacién internas que agravaron los
problemas de sostenibilidad e inclusividad en el crecimiento y dieron lugar a un marca-
do deterioro socio-econdmico (PORTES; HOFFMAN, 2003).

Ante dicho contexto, no es de extrafiar que diferentes reacciones a los efectos so-
cio-econdmicos negativos habilitados por el proyecto estatal neoliberal emergieran en
distintos paises de la region (SADER, 2008a, 2009).

LAS REACCIONES NEODESARROLLISTAS. SUS LIMITACIONES
Y LA IMPORTANCIA DE AVANZAR EN LA CONFIGURACION DE UN
PROYECTO ESTATAL ALTERNATIVO-SUPERADO AL NEOLIBERAL

Estas reacciones, denominadas por diversos autores como neo-desarrollistas (ver
por ejemplo: ARANIBAR; RODRIGUEZ, 2013; BRESSER-PEREIRA, 2007, 2006; GAITAN,
2014), evidenciaron particularidades en los distintos paises de América Latina en los
que tuvieron lugar (ARANIBAR; RODRIGUEZ, 2013; GRUGEL; RIGGIROZZI, 2012; SA-
DER, 2009; YATES; BAKKER, 2013), pero también repararon en un elemento estratégico
comun: la re-implicacion regulatoria del Estado en la re-dinamizacion de la actividad
econdmica. Gran parte de los Estados latinoamericanos, procurando no descuidar la
estabilidad de la economia, mejoraron la performance socio-econdmica de sus paises
a través de politicas macroecondmicas y de politicas sociales activas — redistributivas
— que tenfan como objeto estimular la demanda y el mercado interno (ARANIBAR; RO-
DRIGUEZ, 2013; GRUGEL; RIGGIROZZI, 2012). Algunos paises, incluso, también hicieron
uso de herramientas para estimular la actividad productiva de exportacién, e incorpo-
rar a la comercializacién internacional de recursos naturales — con demanda creciente
a nivel internacional y precios excepcionales — la de bienes manufacturaros de mayor
valor agregado (ARANIBAR; RODRIGUEZ, 2013; BRESSER-PEREIRA, 2007, 2006; GAI-
TAN, 2013). Un lugar importante ocupd, también, en la agenda neo-desarrollista de |a
region la re-estatizacion de industrias estratégicas, fundamentalmente en los sectores
energéticos y mineros (ARANIBAR; RODRIGUEZ, 2013; GAITAN, 2013; GRUGEL; RIG-
GIROZZI, 2012).

Pero las reacciones y sus politicas se han mostrado insuficientes en cuanto a la
posibilidad de generar estrategias de acumulacion domésticas dinamicas, sostenibles
y equitativas, que modifiquen las condiciones de reproduccion social de su poblacion.
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La ausencia de una transformacién estructural que tienda a recomponer el sector
manufacturero — devastado por las politicas neoliberales — y a posicionarlo como mo-
torizador del desarrollo, resulta un elemento central que no se encuentra dentro de las
conquistas de estos proyectos politicos y sociales neodesarrolllistas.

Advirtiendo, como hemos planteado precedentemente, la importancia de la con-
figuracidn del proyecto estatal neoliberal para habilitar la penetracién de las légicas de
acumulacién motorizadas por el capital transnacional en los diferentes espacios de la
periferia latinoamericana; la ausencia de una transformacion productiva que tienda a
modificar los patrones reproduccidn socio-econdmicos internos puede explicarse a par-
tir de la inexistencia de un cambio cualitativo en la organizacion y en las formas de im-
plicacion estatal, particularmente en lo que refiere al ambito productivo industrial.

A continuacidon vamos a analizar las continuidades y/o disrupciones en la confi-
guracion organizativa y légica implicativa del Estado-Nacidn Argentino, en tanto resul-
ta uno de los mas paradigmaticos del escenario latinoamericano en lo que hace a la
contrastante experimentacion, primero, de la conformacién de un proyecto estatal
neo-liberal, y, luego, mas recientemente, de los intentos de configuracién de proyecto
neodesarrollista reactivo al mismo.

EL ESTADO ARGENTINO ENTRE LA RECONFIGURACION
NEOLIBERAL Y LAS REACCIONES NEODESARROLLISTAS

El Estado Neoliberal Argentino (1989-2001)

Durante la década de 1990 la estructura socio-econémica y politica de Argentina
sufrié fuertes modificaciones. En dicho proceso de transformaciones, la reconfiguracion
del Estado ocupd un lugar central, no sdélo por el peso en si misma, sino porque viabilizd
un cambio en las ldgicas de acumulacidn domésticas, haciéndolas mas permeables a los
intereses y légicas de las fracciones transnacionalizadas del capital. El aparato estatal,
como resultado de una estrategia politica -configurada en el marco de disputas de cla-
ses, fracciones, grupos y movimientos sociales-, modificd su estructura organizacional
y sus formas implicativas, conformando una arquitectura institucional viabilizadora de
una nueva estrategia de acumulaciéon motorizada por las fracciones del capital global
a nivel interno. Diversas han sido las modificaciones que en este sentido experimentd
el Estado-Nacién a lo largo de los 90s. Procuramos dar cuenta de ellas a través de un
analisis de la evolucion de su esquema ministerial, sus particulares funciones y compe-
tencias, y del nivel de gasto publico, asi como de las formas de implicacién del Estado a
partir de este esquema organizativo.

A nivel estructural, en primer lugar, es posible advertir una jibarizacidon del apa-
rato estatal. El esquema ministerial del Estado nacional presenté una reduccién de su
tamafo en comparacidén al existente con anterioridad al inicio del proceso de reformas.
Las Leyes de Emergencia Econdmica (Ley N° 23.697) y de Reforma del Estado (Ley N°
23.696) sentaron las bases para esta transformacion del Estado en linea a conformar un
proyecto estatal neoliberal. Luego de haber transitado varias décadas de intervencionis-
mo estatal en el desenvolvimiento socio-econédmico — desde mediados del siglo 20 — vy
habiéndose obtenido resultados limitados en términos de crecimiento econémico y de-
sarrollo, numerosos académicos y policy makers locales, influenciados por la creciente
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hegemonia neoliberal que estaba consolidandose a nivel global, y que se instituciona-
lizaba en el discurso de prestigiosos tanques de pensamiento internacionales (BIERS-
TEKER, 1990; BRENNER; PECK; THEODORE, 2011; COX, 1993), sindicaron como princi-
pal causa de los mismos a la ineficiencia del Estado y a los comportamientos rentistas y
clientelares que este habilitaba (CAVAROZZI, 1991; FERNANDEZ; TEALDO; VILLALBA,
2005; LLACH, 1997). De esta manera, con impulso interno, pero a instancia de los or-
ganismos internacionales de tendencia neoliberalizadora — como el BM, BID, FMI —, a
través de las precitadas leyes, se propicié una reconfiguraciéon del Estado-Nacién que
justificé su des-implicacién de la regulacidn de la actividad econdmica, reservandose
solo las prestaciones — no delegadas a las provincias— de servicios publicos esenciales
para el desenvolvimiento social (INAP, 1997).

Si analizamos la estructura organizativa del aparato estatal y sus asignaciones pre-
supuestarias podemos dar cuenta de dichas transformaciones. En lo que refiere al orga-
nigrama del Estado, se advierte una reduccién del nimero de instancias ministeriales,
secretarias y subsecretarias vinculadas a la regulacidon del sistema econdmico y a la
actividad econdmica del sector publico. Segun el Decreto N° 355/89, que establecia la
organizacién de la estructura ministerial con anterioridad a la puesta en marcha del
proceso de Reforma del Estado, las instancias centralmente vinculadas a la actividad
econdémica tenian una importancia significativa dentro del aparato estatal. El Ministerio
de Economia contaba con 8 Secretarias y 20 Subsecretarias, y el Ministerio de Obras y
Servicios Publicos tenia designadas 4 Secretarias y 11 Subsecretarias para cumplir sus
funciones, lo que representaba, en conjunto, cerca del 48% de las agencias estatales
vigentes. Puesto en marcha el precitado proceso de ajuste, ambos Ministerios
redujeron drasticamente el nuimero de dependencias con que contaban para
desenvolver su actividad; el Ministerio de Economia pasé a tener sélo 7 Subsecretarias
y el Ministerio de Obras y Servicios Publicos 4, con lo cual su participacion dentro del
total de reparticiones dentro organigrama estatal descendid aproximadamente al 34%
(ver Anexo 1).

Dichas modificaciones significaron una verdadera des-implicacién estatal en el
area econdmica, particularmente en el impulso de la actividad productivo-industrial.
El analisis de la evolucién del volumen del gasto publico refuerza esta interpretacién.
En un contexto general de expansiéon del gasto total del Estado-Nacién argentino, la fi-
nalidad servicios econdmicos experimentd un franco deterioro; paso de representar el
8,87% del gasto total en 1994 a significar sélo el 3,9% del mismo en 2001 (Grafico 1). La
pérdida de gravitacion de esta finalidad se hace aun mas notoria cuando se la compara
con el volumen de gasto en servicios econémicos promedio para la década de 1980
(27,32%). Algo similar ocurre al observar la evolucién de la funcidn industria -dentro de
la finalidad servicios econdmicos-; si bien esta nunca alcanzé valores significativos den-
tro del presupuesto estatal, en promedio para la década de 1980 rondaba el 1,6% del
mismo, durante los 90s su participacién se redujo progresivamente llegando a valores
bien por debajo del punto porcentual (Grafico 1).
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Grafico 1 — Evolucidon del Gasto Publico Nacional Total: valores corrientes y Participacion
de los Servicios Econdmicos (finalidad) e Industria (funcidn) en el Total
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio de Eco-
nomia de la Nacién y la Direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales de la Secretaria de
Politica Econdmica.

Es importante mencionar que, ademas de la pérdida de centralidad dentro de la es-
tructura estatal de las instancias — directa e indirectamente — vinculadas a la actividad eco-
noémica — y la pérdida de gravitacion del Estado-Nacién en dicha esfera que ello refleja —,
las formas de implicacién estatal en el area sufrieron importantes modificaciones con rela-
cién al periodo interventivo estado-céntrico de la ISI. Particularmente en lo que respecta al
area de promocion industrial, el Estado pasé de desarrollar programas de apoyo producti-
vo nacionalmente concebidos y con objetivos de desarrollo equilibrado e integral del terri-
torio nacional (CORDONE, 2004; ROFMAN, 1981), a implementar politicas fragmentarias
que incentivaban la asociacién de determinados actores, muchos de ellos aglomerados en
espacios sub-nacionales especificos (ver por ejemplo RAMOS, 1998; KANTIS, 2005).

Este cambio organizacional y funcional del Estado tuvo consecuencias en las for-
mas de acumulacion y reproduccion del capital al interior de las fronteras nacionales. La
reestructuracidn estatal habilitd la penetracidn de las fracciones transnacionalizadas del
capital y sus ldgicas de reproduccidn tanto en la esfera productiva -asociadas a la explo-
tacién de ventajas comparativas de los recursos naturales o “institucionales de privile-
gio” (AZPIAZU; SCHORR, 2010) como financiera, en actividades crecientemente espe-
culativas (BASUALDO, 2000). Ello trajo como consecuencia el deterioro de la estructura
industrial que se habia consolidado — con sus limitaciones y falencias — durante la etapa
de IS, y habilité la conformacién de un patrén de acumulacién altamente concentrado
— socio-espacialmente — inestable, restrictivo y excluyente, que reforzé las asimetrias in-
ternas y el posicionamiento periférico del pais (ver AZPIAZU; SCHORR, 2010; BASUAL-
DO, 2000; MANZANAL, 1995; ROFMAN, 1999, 2000).

Ante este escenario de crecimiento restringido y empobrecedor de una gran pro-
porcion de la poblacion, con el devenir de la década de 1990, el Estado incrementd su
intervencién en el drea de legitimacidn social. Ello se ve reflejado a nivel organizativo,
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presupuestario y funcional. A nivel de la estructura del Estado, la creciente importancia
de la politica social comenzd a visibilizarse con la creacion de la Secretaria de Desar-
rollo Social dependiente de la Presidencia de la Nacién, a partir de la escisidon del drea
social del Ministerio de Salud y Accidn Social (a través del decreto N° 227/94), y luego
se convalidd y reforzé, con la conformacién del Ministerio de Desarrollo Social y Medio
Ambiente, a través de la Ley N° 25.233.°Este cambio en la estructura estatal vinculada al
area de legitimacién social fue acompanado por una alteracion en el “poder de fuego”
asignado a la misma. El gasto del Estado en materia social pasé de un valor promedio
cercano al 45% del gasto total en la década de 1980, segun informacion de la Direccién
de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales de la Secretaria de Politica Econdmi-
ca, a promediar mas del 61% del total del gasto entre 1993 y 2001 (Grafico 2).

Grafico 2 — Evolucion del Gasto Social en Relacion al Gasto Total del Estado-Nacion (1993-2001)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto
del Ministerio de Economia de la Nacién.

Pero no sdlo la estructura y el poder de fuego del Estado en el area de legitimacién
social se vieron modificadas, también se experimentaron cambios en la forma de impli-
cacion estatal a la hora de cumplir con sus metas y objetivos en esta esfera. Particular-
mente, a este respecto, resulta relevante destacar la progresiva focalizacidn de la politica
social, dejando atrds un esquema previo mas abarcativo y universalizador propio del pe-
riodo de ISI (LACABANA; MAINGON, 1997; LOPEZ, 2003; PAUTASSI, 2013; REPETTO;
POTENZA DAL MASETTO, 2011; SOLDANO; ANDRENACCI, 2006). Esta modificacion la
dotd de un caracter meramente paliativo, antes que integrador e incluyente, y, por lo
tanto, limitado para hacer frente a los crecientes problemas de marginalidad existentes.

Vemos asi como el proceso de cambios experimentado por el Estado-Nacién a lo
largo de la década de 1990 importd: a) la desvinculacién estatal del drea de servicios
econdmicos-productivos, manteniendo sélo una remanente participacion marginal en

° La precitada Ley sancionada el 10 de Diciembre de 1999 modificé la Ley de Ministerios y cred el Ministerio de De-
sarrollo Social y Medio Ambiente a partir de la unién de las ex Secretarias de: Desarrollo Social; Recursos Naturales
y Desarrollo Sustentable; y Deportes, que operaban en la esfera de la Presidencia de la Nacién (LOPEZ, 2003).
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la misma a través de politicas que incentivaban una selectiva y excluyente asociacién
de ciertos actores — muchos aglomerados en determinados espacios subnacionales — b)
una creciente participacién — con caracter fragmentado y focalizado — en el area de gas-
tos sociales, ante las presiones de legitimidad politica y la necesidad de contener al cre-
ciente porcentaje de la poblacién en condiciones de pauperizacién, a fin de viabilizar la
continuidad de estas formas excluyentes de reproduccién social a que incitan las légicas
de acumulacidn impulsadas por las fracciones transnacionalidades del capital.

El sostenimiento y viabilizacion de la reproduccidn capitalista por la via de la legi-
timacion, antes que a través de un apuntalamiento — directo o indirecto — a la confor-
macién de una ldgica de acumulacién que sea mas dindamicas, sostenidas e inclusivas,
comenzd a evidenciar sus limitaciones ya en los Ultimos afios de la década de 1990.
Desde 1998 la economia argentina comenzé a atravesar una fase recesiva, que para
2001 se tradujo en una caida de mas del 20% del Producto, indices de desempleo
superiores al 21% y niveles de pobreza que alcanzaron al 53% de la poblacion total.

La insostenibilidad del proyecto estatal neoliberal para moderar las contradiccio-
nes propias de la reproduccion capitalista bajo estas ldgicas transnacionalizadas de acu-
mulacién vy viabilizar con cierta legitimidad su desenvolvimiento interpeld a la bisque-
da de nuevas formas acumulativas y proyectos estatales que las habiliten. Apelando a
una retdrica “desarrollista”, los gobiernos que asumieron tras la crisis de 2001, al igual
gue gran parte de los gobiernos de centro izquierda de la regién, apostaron a un fuerte
apuntalamiento estatal para recomponer el dinamismo de la economia. Particularmen-
te, para el caso de argentino, se hizo un fuerte hincapié en la re-intervenciéon del Estado
en la re-composicién del la actividad industrial — que tan afectada habia resultado por
la apertura, la desregulacion y las privatizaciones —; se consideraba que a través de la
misma se podria habilitar la conformacién una estrategia acumulativa mas virtuosa en
términos de dinamismo, sostenibilidad e inclusividad (MINISTERIO INDUSTRIA, 2011).

Como menciondbamos para el escenario latinoamericano en general, vimos, para
el caso argentino en particular, cdmo la reconfiguracion organizativa y funcional del Es-
tado en los 90s fue parte central de una estrategia politica para viabilizar, al interior del
espacio nacional, con cierta coherencia y sostenibilidad la acumulacién capitalista con-
forme a las logicas impulsadas por las fracciones transnacionalizadas del capital global.
Ahora bien, vamos a analizar, a través del estudio del mismo caso, éen qué medida se ha
podido avanzar en la regién en la configuracion de un tipo de estatidad que, desde sus
particulares estructuras y formas de implicacién, contribuya a impulsar estrategias de
acumulacién domésticas que propicien el desarrollo? Procuramos dar respuesta a este
interrogante en el aparatado siguiente.

El Estado Neo-Desarrollista Argentino ¢ Avances Hacia un
Proyecto Estatal Post-Neoliberal que Viabilice el Desarrollo?

Si bien resulta necesario reconocer la recomposicién en la ritmica del crecimiento, y
las reducciones en los niveles de pobreza que convivieron con una sensible disminucion en
los indices de desigualdad durante los primeros tiempos de las gestiones kirchneristas (VA-
RESI, 2016). También es necesario plantear que a inicios de la segunda década de la centuria
emergid un creciente cuerpo de problemas, muchos de los cuales estaban vinculados con la
imposibilidad de avanzar en una transformacién de la estructura productiva, que atentaron
contra la sostenibilidad de los procesos de crecimiento con equidad distributiva.
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Siguiendo el planteo introducido en el presente trabajo, entendemos que esta inal-
teracién en la estrategia acumulativa se encuentra asociada con la inexistencia de avances
en la conformacidn de un proyecto estatal post-neoliberal. Para dar cuenta de la misma, a
continuacién, vamos a estudiar la evolucién del esquema ministerial del Estado-Nacién y
las modalidades de implicacién que se desprenden de la misma desde inicios de siglo 21.

A partir de la salida de la crisis de 2001 se puede observar como el aparato estatal
ha ido expandiendo las estructuras vinculadas a la esfera econémica. El organigrama del
Estado Nacional muestra una proliferacién® de instancias destinadas al fomento de la
actividad econémica (ver anexo 1), en linea con la intencién de los gobiernos imperantes
desde 2003 de volver a implicar al Estado en el fomento de la actividad productiva-in-
dustrial para, a partir de ella, estimular un crecimiento dinamico, inclusivo y sostenido.
No obstante, también puede advertirse que las secretarias y subsecretarias centralmen-
te vinculadas a la regulacion del sistema econdmico y a la actividad econdmica del sec-
tor publico — que otra vez volvid a tener lugar a partir de la re-nacionalizacion de ciertas
empresas, como Aerolineas Argentinas e YPF — perdieron peso dentro de la estructura
ministerial -que se expandié conjuntamente en distintas areas- representando el 31,5%
del total de estas instancias — conforme esquema ministerial vigente sobre finales de la
segunda presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner.

Asimismo, en lo que refiere al poder de fuego de estos Ministerios — con sus se-
cretarias y subsecretarias — se observa que también perdieron relevancia en compara-
cion con el periodo neoliberal, conforme a la clasificacion institucional del Gasto Publico
Nacional, como surge del Grafico 3.

Grafico 3 — Evolucidn del Gasto Publico del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos
y las sucesivas denominaciones y desagregaciones experimentados por el mismo durante el
periodo 1993-2014, como porcentaje del gasto total
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto
del Ministerio de Economia de la Nacién.

® Por ejemplo a través de la desagregacion del Ministerio de la Produccion — creado por decreto 2025-08 — en los
Ministerios de Industria y Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca — Decreto N° 1365-09 — para enfatizar la
trascendencia que se considera tienen estas actividades productivas para el progreso y el desarrollo de la economia
nacional y de la poblacion en su conjunto.
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No obstante, cuando analizamos mds alla de las instancias ministeriales que directa-
mente estarian implicadas en la intervencién en la esfera econémica — que conforme al es-
guema vigente a la fecha antes mencionada involucra al: Ministerio de Economia y Finan-
zas Publicas; Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios, Ministerio
de Industria; Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y Ministerio de Turismo —y rea-
lizamos un analisis del gasto por funciones, podemos advertir un importante crecimien-
to de la participaciéon de servicios econdmicos dentro del total del gasto publico nacional
(Grafico 4). Sin embargo, cuando profundizamos el andlisis al interior de la funcién, pode-
mos observar (Grafico 5) que los flujos destinados a la actividad industrial representan una
participacion relativa promedio inferior a la década del 90. El grueso del gasto publico de
servicios econémicos (78,27%) estuvo destinado a subsidiar el consumo de electricidad
y/o transporte,’ sin atender directamente al estimulo del desarrollo industrial.

Grafico 4 — Gasto Publico Nacional por finalidades, promedio para la década de 1990
y el periodo 2002-2014
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto
del Ministerio de Economia de la Nacidn.

Grafico 5 — Gasto Publico Nacional en Servicios econdmicos desagregado por funciones,
promedio para la década de 1990 y el periodo 2002-2014
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto del Ministerio
de Economia de la Nacidn.

7 Para dimensionar la incidencia de la politica de subsidios dentro de la politica del Estado Argentino ver por ejemplo
Damill y Frenkel (2009).
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Por su parte, el gasto publico social, aunque con la baja de dos puntos porcen-
tuales con relacion a los 90s, continda ocupando un lugar central dentro del gasto total
del Estado Nacional (Grafico 4), lo que habilita a apuntalar por vias desmercantilizadas
los procesos acumulativos y a mitigar las consecuencias de exclusion y marginalidad que
el mismo trae aparejado. La re-estatizacién de los fondos de jubilaciones y pensiones;
la intencidén de re-centralizar la planificacién estratégica de la prestaciéon de servicios
publicos descentralizados durante el decenio anterior — como salud y educacion — asi
como el proyecto de dejar atras el caracter focalizado de la politica social —aunque adn
se advierte una importante persistencia de las mismas (ver por ejemplo ARANIBAR;
RODRIGUEZ, 2013; GAITAN, 2013; PAUTASSI, 2013) —y procurar que ésta re-adquiera
mayor universalidad (REPETTO; POTENZA DAL MASETTO, 2011), son algunos de los
elementos que permitirian explicar el incremento de este tipo de gasto en el Estado-Na-
cién durante el periodo neodesarrollista (Grafico 6).

Grafico 6 — Evolucion del Gasto Publico Nacional en Servicios Sociales entre 2002-2014
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Oficina Nacional de Presupuesto
del Ministerio de Economia de la Nacién.

Ante este estado de situacidén, podemos advertir que, pese al cambio en la con-
cepcién del rol del Estado en el desenvolvimiento econdmico y social post- crisis 2001,
las transformaciones organizativas sufridas por el mismo y sus formas de implicacién en
los albores del siglo 21 permiten advertir la preeminencia de continuidades antes que
cambios con relacidn al proyecto estatal neoliberal de la década de 1990y, por ende, la
falla en la conformacion de una estatidad estratégica que habilite una ldgica reproducti-
va del capital dindamica, sostenida e inclusiva que propicie el desarrollo.

No estamos ante un problema técnico de organizacion y funcionamiento eficiente
del aparato del Estado, sino ante la incapacidad de avanzar en la disputa politica — de
clases, fracciones, grupos y/o movimientos sociales — hacia la configuracion de un apa-
rato estatal con ciertas propiedades organizativas e implicativas que habiliten formas
acumulativas alternativas a las imperantes bajo el proyecto estatal neoliberal. Sélo al-
gunas modificaciones “cosméticas” han operado en términos de la estructura y légicas
de implicacion del Estado-Nacion en la faz productiva industrial, las que no permitieron
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cualificar las dinamicas de acumulaciéon domésticas. Dichos cambios superfluos fueron
legitimados y habilitados por la persistencia de una significativa presencia de instancias
vinculadas a la politica y los gastos sociales.

CONSIDERACIONES FINALES

Las particulares formas estructurales e implicativas adoptadas por gran parte de
los Estados-Nacionales de la economia-mundo capitalista sobre finales del siglo pasado
habilitaron que las estrategias de reproduccién capitalistas impulsadas por las fraccio-
nes transnacionalizadas del capital se convirtieran en las estructurantes de la acumu-
lacion a nivel global. Las logicas de las redes globales de produccion y los procesos de
financiarizacién — que se configuraron de forma paralela pero también penetrando en
las actividades productivas — importaron estrategias de acumulacién capitalista fuerte-
mente contradictorias y excluyentes que, para inicios del siglo presente, dieron lugar a
un fuerte proceso de reaccién que demandaba configurar proyectos estatales alternati-
vos que restituyan cierto dinamismo y legitimidad a la reproduccidn del capital.

Esta reaccién a nivel latinoamericano se vio plasmada en el acceso de distintos
proyectos politicos y sociales de izquierda y centro-izquierda al Estado a través de pro-
cesos eleccionarios que tuvieron lugar a inicios del siglo 21. Si bien a nivel discursivo es-
tos gobiernos apostaron a una re-intervencion estratégica del Estado para dinamizar la
actividad econdmica y moderar las inequidades sociales, han sido limitados los avances
que han podido lograr en estas materias.

Sobre la base del andlisis de la experiencia del paradigmatico caso argentino,
podemos advertir que sélo han tenido lugar algunas modificaciones cosméticas en la
estructura y formas de implicacion del Estado en la faz productiva-industrial, que no
permitieron alternar las logicas estructurantes de acumulaciéon capitalistas impulsadas
por las fracciones transnacionalizadas del capital que vienen moldeando los patrones
acumulativos de la regidn desde fines del siglo pasado. Ello se sostuvo, en tanto per-
sistieron, con una significativa presencia, instancias vinculadas a la politica y los gastos
sociales, que, operando a través de la legitimacién, no hicieron imperioso avanzar en
transformaciones sustantivas en las areas productivas-industriales.
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