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Resumen

En este articulo se muestra como un estado sin burocracia calificada ni en-
raizamiento en el sector privado transforma su estructura productiva mediante un
bypass burocratico. Este consiste en la delegacion informal de competencias buro-
craticas a un agente no institucionalizado con la finalidad de realizar tareas que el
aparato estatal no tiene capacidad de llevar a cabo y, de esa manera, promover la
llegada de inversiones a su territorio. Dado que las politicas de desgravaciones y
ventajas impositivas para la relocalizacion de empresas son una constante en todo
el mundo, el uso de estas herramientas extra-burocraticas pueden ser utilizadas
como una forma de promover el desarrollo econdmico en territorios desfavoreci-
dos. En el caso de Argentina, estas politicas se canalizaron a través del régimen de
promocion industrial regional que otorgd subsidios para relocalizar empresas en
provincias economicamente deprimidas. Para comprobar el argumento se mues-
tra, mediante un rastreo de proceso (process tracing), como el gobierno de una pro-
vincia periférica transformd su estructura productiva en un plazo de diez afos
(1982-1992), al radicar una cantidad ingente de industrias en su territorio por medio
de un bypass a su administracion publica.
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Abstract

This article shows how a state without a qualified bureaucracy or embedde-
dness in the private sector achieves the transformation of its productive structure by
means of a bureaucratic bypass. This consists of the informal delegation of bureau-
cratic competencies to a non-institutionalized agent in order to perform tasks that
the state apparatus does not have the capacity to carry out and, in this way, promote
the arrival of investments in its territory. Since tax relief policies and tax advantages
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for the relocation of companies are a constant throughout the world, the use of these
extra-bureaucratic tools can be used as a way to promote economic developmentin
disadvantaged territories. In the case of Argentina, these policies were channeled
through a regional industrial promotion regime that granted subsidies to relocate
firms in economically depressed provinces. To test the argument, we show, by
means of process tracing, how the government of a peripheral province transfor-
med its productive structure in a period of ten years (1982-1992), by locating a huge
number of industries in its territory through a bypass of its public administration.

Introduccion

En una regién caracterizada por multiples desigualdades, la Argentina
— pais federal ' — se destaca por una en particular: tiene la mayor desigualdad entre
provincias de los cinco paises mas grandes de América Latina. Tal es la diferencia
que la provincia con el producto mas bajo del pais tiene un PIB per capita casi diez
veces mas pequefio que el de la mas rica’. Como resultado de diferentes acuerdos
entre gobiernos provinciales y nacionales se concedieron, a lo largo de los afios y
con distinto énfasis, incentivos arancelarios, financieros y tributarios tendientes a,
por lo menos, aminorar estos ostensibles desequilibrios territoriales. Esto se cana-
liz6 mediante un régimen de promocion industrial regional, por el cual se otorgaban
subsidios al capital, bajo el supuesto de que la radicacion de nuevos emprendi-
mientos productivos en las provincias menos desarrolladas se lograria mediante el
aumento de las tasas internas de retorno de los proyectos de inversion.

De esta manera, mediante el régimen de promocion industrial regional, se
implement6 una politica de descentralizacion productiva por la cual se brindaba
asistencia a provincias econdémicamente no desarrolladas con el propésito de me-
jorar el empleo y acortar las tendencias a la concentracion. Este sistema general de
incentivos fiscales se extendié desde principios de la década de los ochenta en las
provincias argentinas de Catamarca, La Rioja, San Luis y San Juan. Si bien la pro-
mociodn industrial tuvo efectos importantes en todas las provincias, en San Luis los
cambios fueron de tal magnitud que la provincia logré transformar su estructura
productiva. Entre 1983 y 1991, la economia de la provincia crecio un 227%, a una
tasa anual promedio cercana al 30% y el sector industrial representa, hasta hoy,
mas del 50% de su Producto Bruto geografico (PBG). Esto aumento tres veces su
participacion en la economia nacional y supero el promedio nacional de producto
per capita’.

La literatura clasica de economia politica ha destacado dos condiciones
importantes para la eficacia en la implementacion de politicas publicas para el de-

' La Republica Argentina es un estado Federal constituido por 23 Provincias y la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires que cumple la funcién constitucional de ser la Capital de la Republica. Cada Pro-
vincia constituye un estado auténomo que ejerce todo el poder no delegado expresamente a la Na-
cion y tiene competencias legislativas en los términos establecidos en sus respectivas constitucio-
nes en las que de forma expresa manifiestan su adhesién a la Republica, tiene su propia constitu-
cion, leyes, autoridades, formas de gobierno, aunque primero esto debe conformar con lasleyesyla
constitucidén nacional.

?Recuperado el 20 de febrero de suplemento Cash, disponible en: https://www.pagina12.com.ar/
191629-al-amigo-todo

°(CEPAL, 2003).
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sarrollo econdémico. En primer lugar, se ha demostrado que burocracias con contra-
tacion meritocratica altamente selectiva y recompensas de carrera a largo plazo
crean un compromiso y un sentido de coherencia corporativa que influye de mane-
ra decisiva en el crecimiento econémico de los estados (Johnson (1982), Nordlin-
ger (1987), Amsden (1989), Schneider (1999) y Kholi (2004)). En segundo lugar, la
idea de enraizamiento (Evans, 2012) sefala que los vinculos formales e informales
entre la burocracia y el sector privado facilitan la circulacion de informacion entre
ambos y permiten el establecimiento de compromisos creibles entre ambos. De es-
ta forma, la idea de autonomia enraizada sintetiza la necesidad de contar con la ca-
pacidad del Estado para fijar metas y movilizar recursos con el rol del sector privado
en la organizacién del proceso productivo.

En ninguna de las numerosas investigaciones que se llevaron a cabo para
indagar los efectos generales de la promocién industrial se da cuenta de la exis-
tencia de una burocracia weberiana en las provincias beneficiadas®. Por el contra-
rio, se sefala que el control de la organizacién del Estado estaba concentrado en
un pequefio grupo de individuos personalmente relacionados y no existian patro-
nes de contratacidn meritocraticos ni carreras profesionales predecibles para el
personal burocratico. A partir de ello, esta investigacion trata de responder: ,como
una provincia que no cuenta con recursos burocraticos calificados ni enraizamiento
con el sector privado logra transformar su estructura productiva?

Para ello, se parte de la hipétesis de que tanto la capacidad burocratica co-
mo el enraizamiento con el sector privado pueden ser sustituidos — en la primera
etapa del proceso de desarrollo — mediante un bypass a la administracién publica.
El concepto de bypass burocratico se refiere a la delegacién informal de competen-
cias a un agente no institucionalizado con la finalidad de realizar tareas que el apa-
rato estatal no tiene intenciones o capacidad de llevar a cabo. Esto se debe a que
en ausencia de un tipo de estructura administrativa coherente y autoorientada, los
lazos personales de los agentes no burocraticos constituyen una fuente de cohe-
sion que permite reducir los costos de informacién y de transaccién en el cumpli-
miento de determinados objetivos. La centralidad de los vinculos externos sugiere
que la eficacia del bypass surge no solo de la capacidad técnica de las redes infor-
males, sino de la complejidad y estabilidad de sus interacciones con los agentes del
mercado.

Esto implica que estados sin autonomia enraizada pueden implementar es-
trategias de captaciéon de inversiones que no requieran de una burocracia webe-
riana — en una primera etapa — sino una combinacion de decision politica y el uso
pragmatico de recursos extra-burocraticos. Esto porque, dada su estrecha vincula-
cion con el mundo empresario, los agentes privados de la red dotan al proceso de
fiabilidad, predecibilidad, minimas garantias de competencia y compromiso ha-
ciendo que las relocalizaciones lucen menos riesgosas para el empresariado. En
este sentido, la articulacidén derivada del uso del bypass burocratico favorece la flui-
dez en el vinculo entre la élite gobernante, el personal directivo de las empresas es-

* (Azpiazu,1989; CEPAL, 1989; Consejo empresario Mendocino, 1999; Eaton 2003; Gutman, G.,
Yoguel, G., Gatto, F., Quintar, A., & Bezchinsky, G.1988; Borello, 1989; Sawers y Massacane, 2001;
Schvarzer 1987), y del caso San Luis en particular (Behrend, 2011; Bianchi, 2016; Chavez, 2003;
Gervasoni, 2009; Giraudy, 2010; Guifiazu, 2003; Mera, 2016; Niedwiezcki, 2016; Karamaneff y
Salvia, 2019; Samper, 2006; Trocello 2008)
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tablecidas, los contratistas estatales y la clase empresarial que surge bajo el esti-
mulo de las nuevas inversiones. Ante ello, la necesidad de cumplir con las deman-
das de esta nueva gobernanza aumenta las capacidades del Estado — mediante la
reorganizacion administrativa y la creacion de burocracia especializada — para agi-
lizar los procedimientos y dotar de la infraestructura necesaria al proceso de trans-
formacion productiva.

Cuadro 1: Mecanismo causal

Input Captacion y Output

Politica de o Bypass B radicacion o EObNCI;i:EZ i Igacpr:gilj;ﬁo » Transformacion

captacion de burocratico masiva de e productiva de la
iui\’rcrsioues inversiones provincial estatal

provincia

Fuente: Elaboracién propia

Mediante la técnica de “rastreo de procesos” (process tracing) se traza el re-
corrido de la primera etapa de la promocién industrial en San Luis (1982-1992) para
sefalar como la implementacion del bypass burocratico explica el diferencial en la
cantidad de radicaciones industriales que alcanz6 esta provincia. Para ello, luego
de esta introduccién, se presenta el apartado metodolégico y en el tercero se en-
cuentra el marco teorico. En el cuarto apartado, se desarrolla el concepto de by-
pass burocratico. En el quinto, se caracteriza el régimen de promocion industrial y,
en el sexto, se presenta el caso de San Luis. Por ultimo, en el séptimo apartado se
encuentran las conclusiones preliminares de la investigacion.

Metodologia

La estrategia metodoldgica utilizada en este articulo consiste en un analisis
de “rastreo de procesos” (process tracing) con el objetivo de identificar el mecanis-
mo por el cual, mediante un bypass burocratico, la provincia de San Luis transformé
su estructura productiva en el transcurso de diez afios. De acuerdo a Bennett y
Checkel (2015), la tecnica de process tracing se basa en el analisis de la evidencia
sobre los procesos, secuencias y coyunturas de los acontecimientos dentro de un
caso con el fin de desarrollar o comprobar las hipotesis sobre los mecanismos cau-
sales que podrian explicarlo.

En este punto, Beach y Perdersen (2019) sefialan que existen tres tipos de
process tracings: 1) los que se utilizan para comprobar la teoria, en los cuales se
deduce una teoria de la literatura y se estudia si la evidencia empirica apoya cada
parte del mecanismo causal hipotético presente en el caso; 2) los que se usan para
construir teoria, que buscan construir un modelo generalizable a partir de la evi-
dencia empirica y de los mecanismos causales del caso y 3) los que sirven para ex-
plicar “puzzle” empiricos y que buscan una explicacion que sea minimamente sufi-
ciente de un resultado empirico en un caso historico.

En este trabajo, el objetivo no es probar teorias generales ni elaborar expli-
caciones minimamente suficientes de casos especificos (Collier 2010) sino que se
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busca construir teoria, mediante la descripcion de un mecanismo causal, que pue-
da sergeneralizable mas alla de un caso especifico. En consecuencia, se utiliza el
segundo tipo de process tracing. Esta variante comienza con el analisis empirico y
realiza un analisis estructurado del mismo para detectar mecanismos causales hi-
potéticos que vinculen la causa al efecto. La diferencia con la comprobacién de teo-
ria es que se comienza por el analisis de los hechos para luego construir la teoria,
en lugar de comenzar desde la teoria para luego ir hacia lo empirico.

Con el objetivo de comprobar la hipdtesis planteada en este articulo, la ma-
yor parte de los indicadores relevados de fuentes primarias se recolectaron a través
de entrevistas semi-estructuradas con politicos provinciales, empresarios indus-
triales, lideres sindicales, consultores, funcionarios publicos y académicos exper-
tos en el tema. Por su parte, los datos que surgen de fuentes secundarias se releva-
ron en base a trabajo de archivo en internet (sitios oficiales del gobierno de la pro-
vincia de San Luis y del gobierno nacional), peridédicos locales, nacionales, estadis-
ticas impresas obtenidas en organismos oficiales, boletines oficiales y productos
impresos obtenidos durante las diferentes entrevistas.

Marco teodrico

Esta investigacion parte del supuesto de la existencia de un area de inter-
seccion entre las elites econémicas y politicas, especializada en conectar las esfe-
ras del mundo estatal y el mundo empresarial. Este supuesto se vincula al concepto
de circulacién publico-privada (Adolph, 2013; Heclo 1988; Maillet, Gonzalez Busta-
mante y Olivares, 2017), el cual implica que determinados grupos de individuos de-
sarrollan sus carreras laborales entre el Estado y el sector privado. Por lo general,
la literatura (Gonzalez-Bustamante, Maillet y Olivares, 2016; Canelo, Castellani y
Gentile, 2018) analiza los beneficios que conlleva para el sector privado el acceso
al gobierno, pero no suele considerar el uso que algunos gobiernos pueden hacer
del mismo fendmeno. Por lo tanto, la idea de circulacion publico-privada es un pun-
to de partida para analizar las diversas posibilidades de interaccién entre ambas
esferas, establecer hipotesis que la expliquen, incorporar la dimension temporal de
los diferentes procesos y abordar empiricamente, a través de la reconstruccién del
vinculo, el alcance y la magnitud del fenbmeno.

Siguiendo esta teoria, la circulacion publico-privada puede ayudar a movili-
zar el capital econdmico dado que los actores participantes se mueven con natura-
lidad y seguridad en varios mundos simultdneamente, a la vez que gracias al con-
trol que ejercen sobre el conocimiento de dichos mundos tienen la capacidad de
mediar entre ellos y maximizar su posicién. Dado que el conocimiento como recur-
so de poder no es neutral y es utilizado como uno de los insumos mas importantes
para la produccion de la sociedad misma (Savage y Williams, 2008), se trata de pro-
fesionales expertos que pueden movilizar conocimiento y normalizar visiones.

Por un lado, estos individuos tienen la experiencia, es decir conocen por
dentro la operatividad de las empresas privadas, pudiendo orientar de mejor forma
la acciéon estratégica de los gobiernos que deben regirse por las acciones de
aquellas. Por otro lado, son poseedores del “know-how”, el conocimiento acumu-
lado de procesos, criterios y estandares que son claves a la hora de pensar la posi-
ble relocalizacion de una industria. Por ultimo, estos individuos acarrean consigo
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un set de contactos o de capital social, esto es, otros individuos a quienes contactar,
consultar o contratar en el futuro a la hora de recibir consejo oportuno y eficiente so-
bre como orientar la accidon del gobierno ante el empresariado.

En este sentido, es el acceso a la elite empresaria, el sentido de pertenencia
comun, la capacidad de ajustarse a los canones, lo que configura una zona de inte-
raccion que, a su vez, es codificada y vendida como un servicio. Por lo tanto, resulta
util fijar una mirada sobre cdémo determinados individuos se constituyen como pie-
zas clave del mapa del poder en una sociedad. Para ello, se trata de encontrar los
criterios relevantes para distinguir, dentro de las elites, aquellos grupos que se ocu-
pan de conectar las esferas y, de esta manera, aumentar las probabilidades de ob-
tener beneficios concretos de dichas conexiones.

Esta circulacion y sus potenciales intercambios fueron siempre analizados
bajo la perspectiva empresaria, en el sentido de como el sector privado buscaba in-
fluir e incidir en los procesos decisorios de la administracién publica. Probablemen-
te el caso mas reconocido sea el lamado fendbmeno de “puerta giratoria” que alude
al paso de algunas personas por altos cargos en el sector publico y privado en di-
versos momentos de sus trayectorias laborales. Canelo y Castellani (2016) sefia-
lan que puede darse en estas direcciones: a) altos directivos del sector privado que
acceden a puestos relevantes en el sector publico (puerta giratoria de entrada); b)
funcionarios que al dejar su cargo publico son contratados por el sector privado pa-
ra ocupar puestos directivos (puerta giratoria de salida); o c¢) individuos que van
ocupando altos cargos en el sector privado y el sector publico alternativamente
(puerta giratoria recurrente).

Pero ¢ es posible que ocurra un fenébmeno similar pero guiado no por el em-
presariado o por el interés de los grupos de individuos particulares sino por las auto-
ridades estatales? ¢ Existe la posibilidad de que los gobiernos acudan a una estra-
tegia similar y utilicen estos servicios para aceitar el vinculo con los empresarios?
¢ Es posible que ante la ausencia de una burocracia competente y enraizada con el
sector privado se promueva el vinculo con el empresariado por canales alternati-
vos? A partir de estos interrogantes, se desarrolla el concepto de bypass burocrati-
co con el objetivo de dar respuesta a estas inquietudes

Bypass burocratico

Un bypass es una delegacion informal de competencias burocraticas a un
agente noinstitucionalizado con la finalidad de realizar tareas que el aparato estatal
no tiene capacidad de llevar a cabo (Karamaneff, 2021). Esto se debe a que en au-
sencia de un tipo de estructura administrativa coherente y autoorientada, los lazos
personales de dichos agentes constituyen una fuente de cohesidén que permite re-
ducir los costos de informacién y de transaccién en el cumplimiento de determina-
dos objetivos. En materia de desarrollo econdmico, ante la falta de una estructura
burocratica que establezca vinculos regulares con el sector privado, se impulsa la
interaccion no formal de estos agentes con el empresariado por canales parti-
culares.

Dado que algunos gobiernos no siempre cuentan con los recursos 6ptimos
para la implementacion de una politica eficaz para el desarrollo econémico (buro-
cracia calificada y enraizada en el sector empresario), la elite gobernante encuen-
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tra una alternativa para la implementacion de una politica de su interés en estos in-
termediarios del sector privado. Los lideres de los gobiernos acuden a estas indivi-
duos u organizaciones con el objetivo de articular recursos (informacién, contac-
tos), influir en la acciéon del empresariado y facilitar los acuerdos entre ambos secto-
res. Estos intermediarios acreditan mayores niveles de formacion, — generalmente
consultores, estudios juridicos contables y/o financieros —y mantienen vinculos es-
trechos entre ellos y con la dirigencia politica (provenientes de las mismas elites y
redes profesionales) lo que les permite niveles mayores de fluidez en la coordina-
cion de acciones.

Estas estructuras de intermediarios son, al mismo tiempo, politicas y opera-
tivas porque pueden influir en las decisiones del empresariado sobre el destino de
radicacion de sus empresas, en las decisiones del gobierno sobre los sectores y/o
empresarios a los cuales incentivar y, al mismo tiempo, proporcionar apoyo mate-
rial e informacion sobre las condiciones econdmicas, politicas y/o productivas de la
provincia o del sector involucrado.

Ademas, estos individuos u organizaciones suelen no ser retribuidos en for-
ma directa por los gobiernos, sino que sus incentivos econdmicos estan dados por
la venta de sus servicios especificos — contables, juridicos y/o financieros — al em-
presariado cuando se relocalizan o bien, por fondos no legales. Por otro lado, en
términos materiales, estas retribuciones suelen ser mayores a los potenciales in-
gresos de un salario de administracidn publica por lo que el interés en incorporarse
—de maneraformal —ala burocracia no es un incentivo (al menos no en una primera
instancia). De esta manera, los incentivos para su involucramiento radican en el in-
terés (privado) econémico de estos grupos de intermediarios y las ganancias que
obtienen de los procesos de relocalizacion.

Por otro lado, dado que requieren de la posterior aprobacion de los lideres
politicos para gestiones administrativas o seguir operando con nuevas relocaliza-
ciones, la preocupacion de cada intermediario por lo que los funcionarios piensan
de él conduce a una mayor adhesion a las normas de comportamiento. En este sen-
tido, la movilizacién de inversiones permite la formacion de vinculos mas fuertes
con el empresariado, mejorando la comunicacion y, por tanto, la eficacia guberna-
mental. De esta manera, se genera un sentido de compromiso con el objetivo de ra-
dicar mas inversiones y un "espiritu de cuerpo" que promueve y refuerza el buen
rendimiento de este entramado.

Por lo tanto, esta politica de captacion de inversiones no requiere — en su pri-
mera etapa — una burocracia weberiana sino una combinacidn de decisidn politica y
el uso pragmatico de recursos extra-burocraticos. Esto se produce dada la confor-
maciéon de una red informal de profesionales que, en una primera instancia, funcio-
nan como conectores entre un pequefio grupo de altos funcionarios y los duefios y
gerentes de companias. En este sentido, dada su estrecha vinculacion con el mun-
do empresario, los operadores de la red dotan al proceso de fiabilidad, predecibili-
dad, minimas garantias de competencia y compromiso de modo que las relocaliza-
ciones parezcan menos arriesgadas.

El uso del bypass permite suplir no solo la falta de una burocracia weberiana
sino muy especialmente el enraizamiento del que carece un aparato estatal sin nin-
guntipo de tradicidn ni cercania con el sector privado. De esta manera, el uso de re-
des informales le permite condensar burocracia y enraizamiento mientras que la
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autonomia es conservada por el gobierno al reservar la orientacion general del pro-
ceso. En este sentido la centralidad de los vinculos externos sugiere que la eficacia
del bypass surge no solo de la capacidad técnica de las redes informales, sino de la
complejidad y estabilidad de sus interacciones con los agentes del mercado.

Sin embargo, esto no implica que el estado no requiera luego la conforma-
cibn de una burocracia weberiana, sino que algunas funciones especificas son
temporalmente suplidas ante la ausencia de determinadas capacidades burocrati-
cas. En este punto, el factor clave para determinar el correcto funcionamiento del
bypass esta dado por su temporalidad: una vez radicadas, las densas redes de co-
nexion sin una solida estructura interna dejarian al Estado incapaz de resolver los
problemas de accidn colectiva, de trascender los problemas individuales, de tras-
cender los intereses individuales de sus contrapartes privadas.

Por lo tanto, el bypass no puede extenderse en el tiempo, sino que funciona
como un instrumento eficiente para la busqueda y atraccion impulsar la acumula-
cion de capital industrial y luego se transforma para abordar los problemas y oportu-
nidades generados por el éxito de su funcionamiento. La llegada de las inversiones
puede funcionar como un motor que pone en funcionamiento al Estado, creando o
agilizando estructuras publicas capaces de brindar los bienes y servicios necesa-
rios para el desarrollo de la nueva matrizeconémica.

En este punto, el uso del bypass burocratico promueve la creacién de una
ruta alternativa en la que se ve facilitada la coordinacién entre la élite gobernante lo-
cal, los potenciales inversores y — una vez radicados — el personal directivo de las
empresas, los contratistas estatales y la clase empresarial que surge bajo el esti-
mulo de la inversion publica y privada. En otras palabras, de manera temporal y con
la direccidn politica de un gobierno autbnomo, un bypass burocratico puede facilitar
la conformacién de un entramado de actores colectivos con la sustentabilidad po-
litica, social y econdmica necesaria para la transformacion productiva de un esta-
do sin burocracia weberiana ni enraizamiento con el empresariado.

El régimen de promocién industrial

El régimen de promocion industrial regional fue una politica de descentrali-
zacion productiva en Argentina por el cual se brindaba asistencia a provincias eco-
némicamente no desarrolladas con el propdsito de mejorar el empleo y acortar las
tendencias a la concentracion. Apesar de las sucesivas reglamentaciones y modifi-
caciones’, el sistema general de incentivos fiscales se extendié desde principios de
la década de los ochenta, hasta finales de 2012 en las provincias de La Rioja (Ley
N°22.021/79), San Luis, Catamarca (Ley N° 22.702/82) y San Juan (Ley N° 22.973/
83). Entre los principales beneficios promocionales previstos en el régimen y sus
modificatorias se encuentran:

1. Ladeduccidn y/o exencidn del impuesto a las ganancias;

2. La exencidn del impuesto sobre el capital de las empresas y los bienes in-

corporados al patrimonio;

® El marco legal que sostenia el régimen de promocion industrial era el “Acta de Reparacion Histori-
ca”. Luego, mediante el Decreto 1125/96 se establecio que los beneficios para los proyectos de im-
plementacion diferida expirarian en 2005 pero un afio mas tarde, el decreto 69/97 amplié este limite
de tiempo hastafinales de 2012.

82 | Desafios del Desarrollo



Luis E. Karamaneff Revista
¢ Politicas industriales (exitosas) sin capacidades estatales? El caso “imposible” de la provincia de San Luis en la Argentina D D D

ORCID : 0000-0002-8488-6229

N°2 DICIEMBRE - JULIO 2022 ISSN 2796-9967

3. Laliberacion (en escala decreciente) del impuesto al valor agregado (IVA)
por las ventas al mercado interno;

4. La liberacién (en escala decreciente) del IVA para las empresas que pro-
veyeran de materias primas, insumos o bienes de uso a las empresas benefi-
ciarias del régimen sobre las ventas que aquellas realizaran a estas ultimas;
5. La exencién del pago de los derechos u otros impuestos a las importa-
ciones para la compra de bienes de capital, herramientas y elementos com-
ponentes de dichos bienes;

6. La posibilidad de deducir el monto imponible del impuesto a las ganancias
o de diferir el pago de impuestos por parte de los inversionistas en empresas
beneficiarias (beneficio que luego fue discontinuado).

Por primera y unica vez en la historia de la politica industrial del pais, se les
otorgaba a los gobiernos provinciales el rol de autoridad de aplicacion del régimen
de promocion industrial. De esta manera se les proporcionaba un mayor nivel de
autonomia en la planificacion econdmicay, por ende, mas responsabilidad en el de-
sarrollo de sus estructuras productivas. Asi, las provincias promocionadas recibian
el beneficio pleno de los incentivos a la inversion pero el costo se diseminaba sobre
todas las provincias. Esto se debia a que, por el régimen de coparticipacion federal
vigente en el pais®, la provincia que actuaba como autoridad de aplicacion otorgaba
beneficios tributarios de impuestos federales y reducia la renta disponible para el
Tesoro Nacional — y el del resto de las provincias — mientras favorecia la localiza-
cion de inversiones en su propio territorio.

Sin embargo, si bien la autoridad formal puede cambiar de un dia para otro,
la capacidad necesaria para hacer uso de las nuevas facultades transferidas re-
quiere otros tiempos. En este sentido, dadas las mencionadas caracteristicas de la
politica de promocion industrial, la importancia de tener una burocracia provincial
eficiente no radicaba tanto en su capacidad administrativa para evaluar y aprobar
proyectos sino en la capacidad para promover la llegada y radicacién de industrias
en el territorio. Por ello, el analisis aqui realizado intenta explicar como los gobier-
nos de provincias periféricas pueden desarrollar (o no) vinculos estrechos con el
sector privado para promover las relocalizaciones en sus territorios. Esto se debe a
que las decisiones empresarias para la relocalizacién de activos no se basan, ex-
clusivamente, en incentivos fiscales sino que incluye diferentes componentes poli-
tico, sociales, burocraticos, organizacionales.

En este punto, como muestra Borello (1988), muy pocas empresas deciden
de la nada acogerse a un régimen de incentivos fiscales para esas relocalizacio-
nes. Antes de esta decision hay, en general, una coyuntura previa que se relaciona
con la estructura de produccion y acumulacion y que se resuelve a través de una
decision que tiene un impacto espacial. Una vez que hay una decision de acogerse
a un régimen de promocién —ademas del nivel de incentivos que ofrecen las distin-
tas jurisdicciones — se consideran otros factores: desde la actitud de los organis-

° La Coparticipacion Federal es el sistema de rango constitucional que tiene por objeto coordinar la
distribucién del producido de los tributos impuestos por el Estado Federal, en virtud de una delega-
cion efectuada por las Provincias a la Nacién, quien debe recaudar las contribuciones, retener su
porcion y redistribuir el resto entre aquellas y la Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires (incorporada al
sistema desde la reforma constitucional del afio 1994).

83 | Desafios del Desarrollo



Luis E. Karamaneff Revista
¢ Politicas industriales (exitosas) sin capacidades estatales? El caso “imposible” de la provincia de San Luis en la Argentina D D D

ORCID : 0000-0002-8488-6229

N°2 DICIEMBRE - JULIO 2022 ISSN 2796-9967

mos y funcionarios publicos a cargo de la politica de promocion y el nivel de califica-
cion de los trabajadores, hasta los servicios de salud y recreacion disponibles para
quienes alli se radican.

En virtud de que recibian el beneficio pleno de los incentivos a la inversion,
pero el costo se diseminaba sobre el resto del pais, la promocion industrial abria
una verdadera ventana de oportunidad para el desarrollo econémico de las provin-
cias promocionadas’. En este punto, el bypass burocratico era la alternativa posible
en provincias sin administraciones publicas calificadas ni enraizamiento con el sec-
tor privado dado que — en ausencia de un tipo de burocracia coherente y autoorien-
tada —los lazos personales de los operadores privados constituyeron una fuente de
cohesién que permitia reducir los costos de informacidn y de transaccion en el cum-
plimiento de los objetivos establecidos por la conduccion politica del gobierno de la
provincia.

El caso San Luis

Si bien las cuatro provincias experimentaron cambios importantes deriva-
dos de la implementacion del régimen de promocion industrial’, los datos sobre el
costo fiscal de la promocién muestran que las cuatro provincias promocionadas
concentraron el 98,0% de los incentivos regionales que se otorgaban en el pais y
que, entre las cuatro, San Luis alcanzo6 a capturar casi el 70% de esos beneficios
(ver cuadro 1). Antes del régimen de incentivos fiscales, la economia de San Luis
se caracterizaba por el claro predominio de las actividades primarias (agricultura 'y
ganaderia) y, dentro de ellas, de la ganaderia bovina, en particular. Por su parte, la
industria presentaba una muy escasa diversificacion en cuanto a las ramas que ex-
plicaban el grueso del empleo y la produccién. Antes de la implementacién del régi-
men de promocion, la industria manufacturera representaba menos del 15% del
PBG de la provincia y, dentro de ella, la produccion de alimentos, bebidas, tabaco y
minerales no metalicos concentraban el 50% de los establecimientos, el 70% de 1a
ocupacion y el 85% del valor de produccion. El resto de las ramas tenia un peso
muy pequeino y completaban una estructura industrial provincial que se presentaba
como rigiday escasamente diversificada (ver cuadro 2).

En este sentido, la transformacion de San Luis fue de tal magnitud que la
provincia cambi6é en mas de un aspecto. En primer lugar, modificé su estructura
economica al punto que la industria puntana presenta, hoy, un considerable grado
de diversificacion que comprende desde el procesamiento de productos agrope-

" Por el régimen de coparticipacion federal vigente en el pais, la provincia que actuaba como autori-
dad de aplicacién otorgaba beneficios tributarios de impuestos federales — reduciendo la renta dis-
ponible para el Tesoro Nacional y el del resto de las provincias — mientras favorecia la localizacion de
inversiones en su propio territorio. De esta manera, las provincias promocionadas recibian el bene-
ficio pleno de los incentivos a la inversién, pero el costo se diseminaba sobre todas las provincias.

° En promedio, en Catamarca, La Rioja y San Juan se presentaron entre cien y trescientos proyec-
tos, mientras que en San Luis se presentaron mas de mil (Ministerio del Interior de la Nacion, 1996).
Entre 1983 y 1991, el Producto Bruto Geografico (PBG) de la provincia crecié un 227%, a una tasa
anual promedio cercana al 30%, y hacia fines de la década del noventa seguia recibiendo — en pro-
medio — el triple de inversion privada que las otras provincias promocionadas (CEPAL, 2001). Esto
aumento tres veces su participacion en la economia nacional y superé el promedio nacional de pro-
ducto per capita (CEPAL, 2003).
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cuarios hasta manufacturas industriales de mayor contenido tecnol6gico y niveles
de empleo asalariado industrial muy por encima de los principales centros urbanos
del pais (Karamaneff y Salvia, 2019). En segundo lugar, la promocién industrial le
dio al gobierno provincial el control de los recursos materiales y simbélicos para am-
pliar su base de poder, ser reelecto por cinco mandatos consecutivos y proyectarse
a nivel nacional (Behrend, 2011). A partir de ello, la literatura reduce la explicacion
del éxito de San Luis para captar el grueso de las inversiones a dos opciones: las
condiciones derivadas de su emplazamiento geografico y el entramado politico
institucional de la provincia.

Aquellos que sostienen el argumento geografico (Bianchi, 2013) plantean
que, si bien los incentivos promocionales tuvieron un rol primordial en la localiza-
cion de la actividad industrial, el hecho de que la provincia haya recibido un mayor
numero de proyectos productivos —y la mayor parte de aquellos con orientacion ex-
portadora — estuvo determinado por su ubicacion estratégica. Esto se debe a que
San Luis se encuentra en el centro geografico del Corredor Bioceanico que une el
puerto de Buenos Aires con el de Valparaiso (Chile) y, al mismo tiempo, presenta
una mayor cercania con los principales centros de consumo de mercado interno del
pais. Estos mismos estudios (Bianchi, 2013; Sawers y Massacane, 2001) asegura-
ban ademas que las empresas instaladas tenian como Unico propésito recaudar los
beneficios fiscales y que, una vez finalizados los subsidios, las fabricas se volverian
atrasladar®.

El argumento alternativo entiende que la fluidez en el vinculo entre las auto-
ridades locales y el empresariado que se radico6 en la provincia fue la variable expli-
cativa de la transformacion productiva de San Luis. Esto se deberia a que la indus-
trializacion desde arriba favorecio la articulacion entre la élite gobernante local y el
personal directivo de las empresas establecidas, los contratistas estatales y la cla-
se empresarial que surgio bajo el estimulo de la inversidn publica y privada (Guifia-
zu, 2003). Adiferencia de las otras provincias, el gobierno puntano llevé a cabo una
reorganizacion administrativa — que incluy6 la creacion de burocracia especializa-
da — dedicada a agilizar los procedimientos y facilitar el acceso de los empresarios
alas autoridades locales™.

Sin embargo, ninguno de los argumentos logra explicar de forma completa
el éxito de San Luis en captar la mayoria de las inversiones porque dejan de lado a

° En estudios anteriores (Karamaneff y Salvia, 2019; Karamaneff, 2019; Karamaneff, 2021) se puso
a prueba este argumento y los resultados de dichas investigaciones muestran que, una vez termina-
da la promocion industrial en San Luis, se produjo un aumento en la cantidad de asalariados indus-
triales del orden del 13 % y que ademas — cinco afios después de haber finalizado el régimen —habia
un 30 % mas de probabilidades de ser empleado asalariado industrial en San Luis que en el resto del
pais. Esto se deberia a que, ademas de las ventajas que otorgaba una ubicacion estratégica y los
beneficios de un Gobierno local que responde a sus intereses, los costos de traslado y radicaciéon de
fabricas que llevaban instaladas ya algunos afios reducian los incentivos para que el empresariado
abandonara la provincia de San Luis. De esta manera, se evidencia que los mecanismos promocio-
nales permitieron no solo la descentralizacion de las actividades productivas hacia espacios de me-
nor desarrollo relativo, sino que, una vez finalizados los beneficios, las empresas alcanzaron un ni-
vel de competitividad que les permitio mantenerse en la provincia

" El ejemplo paradigmatico fue el Ministerio de Industria — creado por la ley N° 4524/83 —, que de-
sempefié un papel clave en el fomento de la inversion industrial y de la reorganizacion del personal
de la Administracion Publica — decreto N° 1085/94 — que, entre otras modificaciones, establecia el
ingreso por concurso ala carrera administrativa.
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un actor clave del proceso: el empresariado. La decisidn de trasladar activos y relo-
calizarse en otra provincia no es un acto reflejo ante un estimulo fiscal, sino que re-
quiere de una accién planificada. Si el criterio de la radicacion era la cercania de los
centros de consumo, la explicacién geografica no contempla el motivo por el cual,
existiendo multiples regimenes de promocién industrial en todo el pais —incluso en
zonas y provincias mas cercanas a los mayores centros de consumo —, San Luis
haya resultado mas exitoso en la captacion de industrias. ¢, Por qué no utilizar otros
beneficios de promocién industrial y continuar donde estaban ubicados o relocali-
zarse en lugares mas cercanos? Si la respuesta es que los beneficios eran mayo-
res en las cuatro provincias promocionadas, se entiende que los costos de instala-
cion, la formacion de nuevos trabajadores y, fundamentalmente, los costos de fle-
tes lo hubieran compensado.

Por su parte, la tesis de que el éxito fue la conformacion de una coalicién en-
tre la élite gobernante local, el personal directivo de las empresas establecidas, los
contratistas estatales y la clase empresarial tiene sentido para una etapa posterior,
cuando la radicacion ya se habia producido. Este planteo no explica porqué la ma-
yoria de los inversores radicaron sus industrias en San Luis, sino lo que sucedi6
luego de haberse instalado. Dado que la construccion de esa coalicidn requirié pri-
mero la captacion y radicacion de las inversiones, este argumento podria explicar la
sostenibilidad del modelo, pero no su origen.

En virtud de que recibian el beneficio pleno de los incentivos a la inversion,
pero el costo se diseminaba sobre el resto del pais, la promocion industrial abria
una verdadera ventana de oportunidad para el desarrollo econdémico de las provin-
cias promocionadas. Una oportunidad que el gobierno de San Luis aproveché me-
diante la implementacion de una estrategia diferente a la de las otras provincias:
hizo un bypass sobre su propia burocracia y tercerizd, de manera informal, la bus-
gueda de inversiones en un conjunto de actores privados. En un marco generaliza-
do de debilidad institucional e inestabilidad de politicas (Levitsky y Murillo, 2009),
que se acentuaba por la transicibn democratica, la estrategia de captacién de em-
presas requeria premura porque el tiempo de duracién de la delegacion de la auto-
ridad de aplicacion era incierto. En ese contexto, la provincia no contaba con una
burocracia altamente calificada ni con el nivel de enraizamiento suficiente con el
sector privado para promover la llegada de empresas”.

Ante esta situacion, el gobierno decidié tercerizar de manera informal la bus-
gqueda de inversiones en actores privados — por lo general, estudios juridicos/con-
tables — que constituian verdaderas redes no institucionalizadas de intermediacion
con los empresarios. Estos operadores ofrecian la gestion rapida de los decretos
de radicacién™ y mostraban los beneficios que, ademas, le reportarian localizarse
en una provincia con una ubicacioén estratégica, a saber: la posibilidad de contratar
trabajadores con menores niveles de sindicalizacion, el vinculo directo con las au-
toridades provinciales, la baja o nula imposicidn de tributos locales y la provision de
los servicios e infraestructura necesaria para la instalacion de sus fabricas. Esta
tercerizacion de la busqueda de inversores se hacia tanto para suplir la escasa ca-

" Sobre la burocracia en San Luis, ver Samper (2006).

" El decreto de radicacién era el acto administrativo emanado del Poder Ejecutivo provincial que
aprobaba las exenciones fiscales del régimen de promocion industrial a las empresas que se radica-
ban enlas provincias.
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pacidad técnica de la burocracia local como para aprovechar el estrecho vinculo
que — por las caracteristicas de sus actividades — estos operadores mantenian con
el empresariado. Operar por fuera de la burocracia también ofrecia otros incentivos
como la venta de los decretos de radicacién®, acelerar los tiempos de llegadas de
las industrias y no ampliar la planta administrativa del Estado en tiempos de restric-
cion presupuestaria.

Histéricamente, cuando no contaban con facultad para aprobar proyectos, a
los gobiernos provinciales solo les quedaba la opcion de hacer promesas de in-
fraestructura, dado que no tenian capacidad para asegurar el otorgamiento de las
exenciones impositivas, las cuales debian ser aprobadas por el gobierno central.
Con la delegacion de la autoridad de aplicacion, los gobiernos provinciales obtuvie-
ron una mejor posicién para negociar directamente con los empresarios pero sin
contar con servicios burocraticos calificados, ni vinculacion con el sector empre-
sario de las provincias centrales. En este punto, se torno factible la alternativa de
hacer un bypass ala burocracia y tercerizar la busqueda de inversiones.

Dado que los operadores de las redes informales eran proveedores de ser-
vicios para los empresarios (a través de sus estudios juridicos y contables), la terce-
rizacion también funcionaba como una suerte de seguro — para los industriales —
del cumplimiento de los compromisos que asumia el gobierno: infraestructura, no
predacién con impuestos locales, asistencia y facilidades administrativas en la radi-
cacion. Esa tercerizacion implicaba que un conjunto de actores privados — general-
mente abogados y contadores de estudios vinculados al nuevo gobierno —realizara
la busqueda de las inversiones y la posterior articulacién con las autoridades pro-
vinciales para, asi, conseguir los decretos de radicacion y los beneficios fiscales
que aquellos otorgaban. En este sentido, la articulacion con los intermediarios habi-
litaba un juego en el que los empresarios obtenian los decretos de radicacion y el
compromiso de las autoridades de cumplir con las demandas necesarias para su
instalacion en la provincia, el gobierno provincial conseguia — a un costo bajisimo —
nuevas inversiones en su territorio y, los estudios juridicos-contables, nuevos servi-
cios que vender alas empresas con la elaboracion de los proyectos.

Por otro lado, el uso del bypass permitia suplir no solo la falta de una buro-
cracia weberiana sino muy especialmente el enraizamiento del que carecia un apa-
rato estatal sin ningun tipo de tradicidn ni cercania con el sector privado. San Luis
era una provincia que se caracterizaba por el claro predominio de actividades pri-
marias (agricultura y ganaderia) y la industria era practicamente inexistente (Mori-
na, 1989, Guifiazu, 2003). De esta manera, el uso de redes informales le permitia
condensar burocracia y enraizamiento mientras que la autonomia era conservada
por el gobierno al reservar la orientacion del proceso y la decision final de la aproba-
cion de los proyectos de radicacion. En este sentido la centralidad de los vinculos
externos sugiere que la eficacia del bypass surgi6é no solo de la capacidad técnica
de las redes informales, sino de la complejidad y estabilidad de sus interacciones
conlos agentes del mercado.

" Acusaciones que nunca fueron probadas en instancias judiciales, fueron presentadas contra las
supuestas practicas ilegales apoyadas por el gobierno provincial. Funcionarios y operadores del go-
bierno fueron acusados continuamente de venta de decretos, lo cual significaba solicitar dinero para
la aprobacion legal de proyectos industriales. En otras palabras, vender lo que no debia venderse y
otorgar autorizacion legal a proyectos industriales sin la debida inspeccion (Guifiazu, 2003).
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Cuadro 1: Participacion de las provincias en el “costo fiscal tedrico” total del
sistema de incentivos fiscales regionales, 1980 -1988 (En porcentajes)

Provincia 1980|1981 1982|1983 | 1984 | 1985|1986 | 1987 | 1988
Catamarca 02| 20|65 | 73| 6,7 | 87
La Rioja 1039 [(120]10,1|156 11,7 94 | 7,7 | 10
San Juan 04 |43 | 75| 58| 99
San Luis 06 |12,0| 36 |394|593]|694
Cuatro provincias 10 1] 39 (120109 30,0|5658,5(63,6| 79,5 98,0
Provincias restantes 990(96,1| 88 |89,1|70,0|415|364|205| 2,0
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fuente: Secretarias de Industria y de Hacienda, reproducido en Diario de Sesiones de la Honorable
Céamara de Diputados de la Nacioén, 17 de mayo de 1988, pag. 272.

Cuadro 2: Evolucién del producto bruto geografico en San Luis. 1980-1990.

Sectores PBG por sectores
Aio 1980 1990
Agricultura y ganaderia 25,1 4.4
Mineria 11,2 2,1
Industria 14,7 63,7
Servicios publicos (agua, gas y electricidad) 1,6 0,9
Construccion 1.1 3,5
Comercio 134 4.5
Transporte y comunicacion 3,2 2,4
Financiero 0,2 9.4
Administracion publica 19,6 9,2
Total 100 100

Fuente: Consejo Federal de Inversiones. Direccién de Estadisticas y Censos provincia de San Luis.
Cuaderno de informacion estadisticoN 9, 1995.

Captacion y radicacion de inversiones

En diciembre de 1982, si bien el gobierno de facto de San Luis ya contaba
con la autoridad de aplicacion de los proyectos de radicacion, las autoridades mili-
tares de la provincia adoptaron una estrategia conservadora en la que esperaban
que los beneficios fiscales fueran suficiente para que los industriales decidieran ra-
dicarse en la provincia. El proceso para la aprobacién de los proyectos incluia un
comité evaluador que, en palabras de sus integrantes, replicaba los criterios de la
Secretaria de Industria de la Nacion “haciendo todo mucho mas lento” y demoraba
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la entrega de los decretos de radicacion®. Esta situacion recién cambiaria en di-
ciembre de 1983, con la transicion democratica y la decision del nuevo gobernador
electo, Adolfo Rodriguez Saa®, de tercerizar de manera informal la busqueda de in-
versores y centralizar la autoridad politica para la aprobacion de los proyectos.

Esta situacion se veria rapidamente reflejada en la cantidad de proyectos ra-
dicados: 54 nuevas industrias durante el ultimo afio del gobierno militar (1983) y
266 en el primer afio del gobierno de Rodriguez Saa (1984) (Morina, 1989). La can-
tidad de proyectos autorizados en 1984 representa uno por dia habil a lo largo de to-
do el afo, lo cual es muestra, tanto del interés empresario en el régimen, como de la
facilidad de aprobacion por parte de las autoridades provinciales. Esto se debia, co-
mo fue mencionado antes, a que la autoridad de aplicacion otorgaba a los gobier-
nos provinciales el nivel de autonomia para negociar directamente con los empre-
sarios, promover vinculos de confianza y asumir los compromisos necesarios para
lograr la radicacion de las industrias en sus territorios. Tarea para la que el gobierno
de San Luis acudio a los servicios extra burocraticos de operadores privados como
forma de aprovechar su vinculacidén con el sector empresario.

A partir de una serie de entrevistas realizadas en el marco de esta investiga-
cion surgio6 con frecuencia laidea de que el gobierno buscaba radicar la mayor canti-
dad de empresas posibles sinimportar el origen, la actividad o el valor agregado que
generaran. En palabras del entonces gobernador de la provincia “la promocién era
como ver caer Mana del cielo y habia que aprovecharlo”*. Una muestra de lo que su-
cedia se desprende del relato de los integrantes del comité evaluador del Ministerio
de Industria cuando sefialan situaciones en las que “habia cosas que, técnicamen-
te, no cuadraban pero en una semana habia que entregarles el decreto de radica-
cion”. Cuando ellos mismos cuestionaban a la autoridad politica sobre la convenien-
cia de aprobar radicaciones de manera tan rapida por el temor a que se fueran cuan-
do se terminaran los beneficios fiscales, la respuesta de los gobernantes era: “alas
empresas primero hay que radicarlas y luego se resuelve cobmo retenerlas”.

Nueva gobernanza

Con el objetivo de obtener los beneficios fiscales, las grandes empresas no
relocalizaban la totalidad de los procesos productivos sino que los fragmentaban y
trasladaban fases de la produccion a las provincias promocionadas (Kosacoff,
2007). Ademas de reducir los costos, esto permitia a los industriales que quienes se
radicaran de manera permanente en esos nuevos destinos no fueran ellos, sino al-
gunos gerentes y otros directivos de rango menor. Estos representantes de los in-
dustriales — una vez que la provincia les otorgaba los decretos de radicacion — fun-
gian como los “adelantados”” que tenian a cargo la tarea de montar las fabricas.

" Entrevista con integrante del Comité evaluador durante el gobierno de facto y, luego, funcionario
del Ministerio de Industria en democracia.

' Ejerci6 durante cinco periodos consecutivos la gobernacion de San Luis entre 1983 y 2001, cargo
que abandoné al ser elegido porla Asamblea Legislativa como presidente interino de la Republica.

' Adolfo Rodriguez Saé en entrevista con el autor (2019)

'" Esta denominacion del siglo XVI era utilizada para referirse a un alto dignatario espafiol que lle-
vaba a cabo o adelante una empresa publica por mandato de servicio, cuenta y bajo designio real. El
titulo de “adelantado mayor” se otorgaba, usualmente, a individuos distinguidos o apreciados por
sus cualidades militares y, ante todo las leales, aparejando al encargo real la inherente cobertura de
poderes juridico materiales para “adelantar” la empresa propuesta.
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Ellos serian quienes conformarian, junto a funcionarios provinciales, contratistas
estatales, lideres sindicales, operadores de estudios, comerciantes y proveedores
de servicios locales, la coalicién industrializadora que lideraria la provincia durante
las siguientes décadas.

Los gerentes radicados en aquel entonces suelen repetir sus relatos sobre la
llegada a un “paramo” al que fueron a hacer “punta” para que, luego, otros industria-
les, convencidos por la veracidad y el efectivo funcionamiento del régimen de pro-
mocion, los siguieran en sus relocalizaciones. En este sentido, manifiestan la idea
de que cumplian un rol similar al de los “adelantados” pero, como los capitanes de la
industria con un mandato: no se trataba, unicamente, de obtener los beneficios fis-
cales que otorgaba la promocion industrial sino llevar “el desarrollo al desierto”. Asi,
en sus alocuciones, suelen hablar del éxito de San Luis como el resultado de un de-
sarrollo exégeno, en el que “ochenta fabricas — veinte de duefios con apellidos ilus-
tres — generaron una nueva cultura. Eran mundos en si mismos”. Mundos que, en
San Luis, no existian™.

Estos adelantados fueron quienes fundaron las camaras empresarias que,
luego, ala hora de plantear demandas, particularmente, en materia de infraestructu-
ra, se convertirian en las interlocutoras privilegiadas con las autoridades guberna-
mentales. Dado que hubo dos polos de radicacion diferenciados — la ciudad de San
Luis y Villa Mercedes —, en 1983 se crea la Camara de Industriales de Villa Merce-
desy, en 1984, la Camara de la Industria de San Luis. Ambas conformarian, poste-
riormente, la Union Industrial de San Luis, que funge como nexo provincial con la
Unidn Industrial Argentina (UIA). En palabras de uno de los fundadores de la Cama-
ra “...lo que habia era lo minimo para un pueblito, y a todos nos faltaba lo mismo:
agua, teléfono, energia eléctrica”. Por lo tanto, para ellos: “constituir la camara era
una necesidad” que les serviria, tanto para canalizar sus demandas, como para exi-
gir al gobierno provincial el cumplimento efectivo de sus compromisos.

Con respecto al vinculo institucional de las camaras con los funcionarios, lo
recuerdan como fluido, durante todo el gobierno de Adolfo Rodriguez Saa. Como
muestra de la relacion, el presidente de la Camara Industrial de Villa Mercedes se-
Aala: “venia el gobernador, sentaba a su gabinete y discutiamos durante horas. Re-
visabamos toda la situacion, [habia] criterio de escucha, [capacidad de] entender.
Sobre todo, para resolver problemas de infraestructura, de energia, que al principio
era desastrosa. Con Adolfo [Rodriguez Saa, el gobernador] habia respeto institucio-
nal. Vos sabias que tenias llegada”. Esto le permitia al gobierno establecer priorida-
des dadas las multiples demandas de los industriales y, al mismo tiempo, a los em-
presarios articular, canalizary potenciar sus exigencias.

Muchas de las inversiones provenian de grandes empresas que no relocali-
zaban la totalidad de los procesos industriales en la provincia, sino que trasladaban
determinadas fases de su produccion. Los sucesivos avances tecnoldgicos habian
permitido la desconcentracion de establecimientos segun las necesidades de cada
etapay, de esta manera, muchos empresarios desarrollaron estrategias multiplanta
y multilocalizacion para alcanzar los mayores beneficios de los regimenes de pro-
mocion. Esto se debia a que como los proyectos de radicacion de hasta un determi-
nado monto® eran evaluados exclusivamente por el gobierno provincial, los interme-

' Entrevista con ex gerente de Glucovil SAy ex presidente de la Camara Industrial de Villa Merce-
des. Ing. Martin André (2020).
" Un millon de dolares, aproximadamente.
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diarios del bypass aconsejaban a los empresarios fragmentar los proyectos para
asegurar su aprobacion por el gobierno provincial y en el menor tiempo posible.

Tal vez, el caso mas paradigmatico de fragmentacion sea el de la empresa si-
derurgicaAcindar®, que encaro un proceso de desintegracion productiva de su plan-
ta de la provincia de Santa Fe*. Como sefnalan Lozano, Azpiazu y Basualdo (1991),
ademas de los beneficios fiscales, el régimen promocional le permitié a los duefios
de la empresa desconcentrar la abundante mano de obra existente en la planta prin-
cipal, en un contexto donde la resistencia sindical post-dictadura era mas fuerte de
la esperada. De la misma manera que Acindar, se radicaron plantas pertenecientes
a grandes empresas aunque muchas de ellas no aparezcan como tales. Entre las
plantas mas importantes instaladas en la provincia durante este periodo existen
algunas pertenecientes a los grupos econémicos mas destacados del pais®. La ma-
yoria de estas firmas seguian estrategias similares a las de Acindar y fragmentaban
el proceso productivo para trasladar terminales de sus fabricas a San Luis.

Esta radicacién fragmentada funcionaria como un catalizador para la reloca-
lizacion de industrias de determinados sectores, producto de los efectos de aglo-
meracion®. Esto se daba no solo porque los costos de produccién declinaban signi-
ficativamente por localizarse unas empresas en las cercanias de otras, sino porque
la magnitud de los beneficios fiscales era tal que permitia, a quienes se relocaliza-
ban, fijar precios mas competitivos®. Esto forzaba a las empresas del mismo sector
a pensar en la relocalizacién como una alternativa para poder competir con las in-
dustrias radicadas en las provincias promocionadas. En este punto, larapidezenla
estrategia del bypass burocratico permitioé al gobierno de San Luis, por efectos de
aglomeracién economica, captar a las industrias lideres de sectores que termina-
ron fungiendo como sefiuelos para muchas otras empresas de menor tamano.

* Acindar es una de las principales siderurgicas del pais. Para mayor informacion y analisis sobre la
empresay el uso de los beneficios promocionales ver Strada Rodriguez (2019).

* Para ello trasladaron a la provincia de San Luis, entre otras, la produccion de alambres de puas 'y
galvanizado para el agro (Puar S.A.), de clavos (Clamet S.A.), de mallas de alambre tejido (Tejimet
S.A.), de alambres y varillas para fardos (Fardermet S.A.), de mallas y hierro redondo para la cons-
truccion (Indema S.A.), de trenzas para hormigon pretensado (Toron S.A.), de manufacturas de ace-
ro (Baplesa S.A.), de perfiles de acero (Perfilar S.A.), de hierro redondo (Sampa S.A.), de clavos y
tachuelas (Clavimet S.A.), de otras manufacturas de acero (Laminar S.A.), de servicios y ciertas ma-
nufacturas (Aser S.A.).; siempre sobre la base de la provision de materias primas por parte de la pro-
pia Acindar S.A. y de la comercializacion de los productos finales por parte de firma controlada M.
Herediay Cia. S.A.

2 Fueron los casos de Pérez Companc (S.A.D.E., Tubos Transelectric S.A.1.C.F.A.); Panam S.A.
(Astrojet S.A.. Polipro S.A., Fibrafil S.A., Fitalse S.A., Vardoc); Alpargatas (Palette Oeste S.A., Textil
San Luis S.A.); Garovaglio y Zorraquin (Electrénica San Luis S.A., Saiar-Hheen); Banco de Galicia
(Plavinil Argentina S.A.); Ledesma (Glucovil, Govil); Drean (Drean San Luis S.A.); Bunge y Born;
Zanella; Georgalos; Bagley; Eguimad S.A..

# Las “economias de aglomeraciéon” hacen referencia a los beneficios obtenidos por las empresas
por localizarse en las cercanias de otras empresas. Mientras mas empresas en campos relaciona-
dos se establezcan en areas contiguas, mas significativamente podran declinar sus costos de pro-
duccion (las empresas tienen que competir por proveedores multiples; un resultado de aglomerarse
seria una mayor division y especializacion en el trabajo).

* Este fue el caso, por ejemplo, de la industria de la pintura, donde el principal fabricante del pais
(Sinteplast SA) sostiene que “los beneficios que las empresas eran de tal magnitud que quienes no
se relocalizaban corrian el riesgo de quedar fuera del mercado porque no podian competir con tus
precios.” Entrevista con Eduardo Mirengo (2019).
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Capacidad estatal

El uso del bypass burocratico no significaba que el estado no requiri6 el de-
sarrollo de capacidades estatales para promover el desarrollo econdmico de la pro-
vincia sino que algunas funciones especificas fueron temporalmente suplidas ante
la ausencia de determinadas condiciones burocraticas. En este punto, el factor cla-
ve para determinar el correcto funcionamiento del bypass estuvo dado por su tem-
poralidad: las densas redes de conexion sin una soélida estructura interna robusta
hubiesen dejado al Estado incapaz de resolver los problemas de accion colectiva,
de trascender los problemas individuales y superar los intereses individuales de
sus contrapartes privadas. Por lo tanto, el bypass no podia extenderse en el tiempo
sino que funcionaba como un instrumento eficiente para impulsar la acumulacion
de capital industrial y luego transformarse para abordar los problemas y oportuni-
dades generados por el éxito de su funcionamiento.

Por ello, ademas de los beneficios fiscales, los empresarios se interesaban
en algunos asuntos claves para concretar las relocalizaciones de sus industrias, los
cuales, en buena parte, dependian directa o indirectamente del estado provincial:
la infraestructura disponible para instalar y producir, el nivel de calificacién y sala-
rios de los trabajadores, el grado de conflictividad gremial y la presién tributaria lo-
cal. La vinculacion mediada por los consultores y estudios que gozaban de la con-
fianza de los empresarios le brindaba una mayor certidumbre respecto al compro-
miso de las autoridades provinciales.

Ademas de aprobar la mayoria de los proyectos de radicacion, las nuevas
autoridades del gobierno buscaban sellar acuerdos con los duefios de aquellas em-
presas captados por los intermediarios que podian realizar unainversion significati-
va para la generacion de empleo o capaces de atraer otros capitales. Estos acuer-
dos implicaban, principalmente, el compromiso de que el gobierno cumpliera con la
realizacion de obras de infraestructura, contribuyera con todas las facilidades ad-
ministrativas para el otorgamiento de los decretos de radicacion, implementara una
politica fiscal provincial amigable con el empresariado y, colaborara tanto con la for-
macion, como con el disciplinamiento de los trabajadores.

Para ello, la administracion de la provincia puso en marcha algo que el go-
bernador habia planificado y prometido durante la campanfa electoral: centralizar la
autoridad politica del régimen de promocién industrial en un Ministerio de Industria.
En este sentido, la captacidon de las inversiones, por parte de los operadores priva-
dos, obligaba a las autoridades gubernamentales a negociar luego con los empre-
sarios el otorgamiento de los decretos.

En esa instancia, lograr una mayor radicacién de fabricas necesitaba que,
una vez que el empresario decidiera la relocalizacion, se pusieran en movimiento
los organismos estatales encargados de la aprobacion de los decretos de radica-
cion. Para ello, apenas asumio6 el gobierno de Rodriguez Saa, en 1983, se creoé el
Ministerio de Industria encargado de la aprobacién de los tramites de radicacién®.

* Alberto Rodriguez Saa — en ese entonces senador nacional y actual gobernador de la Provincia —
aseguraba: “La reforma del Estado explica en parte el éxito de la promocion industrial. Nada mas to-
mar posesion del cargo, creamos el Ministerio de Industria, algo que no hicieron las demas provin-
cias. En el ministerio, los empresarios negociaban con el gobierno, evitando asi los retrasos buro-
craticos en el proceso de aprobacion de los proyectos” Ex senador nacional, hermano y principal
asesor del entonces gobernador Adolfo Rodriguez Saa. Es el actual gobernador de San Luis. En en-
trevista con Guifiazu (2003).
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En simultaneo, sobre la administracion publica, se despleg6 una agresiva estrategia
para equilibrar la planta de trabajadores que incluia acciones que iban desde jubila-
ciones y retiros voluntarios hasta la creaciéon de comisiones para obstaculizar rein-
corporaciones de empleados cesanteados durante la dictadura (Samper, 2003). En
1991, la cantidad de empleados del sector publico de la provincia se habia reducido
en mas de un 33% mientras que la cantidad de trabajadores en el sector privado au-
mentaba un 17,2 %, el servicio doméstico un 3,6%, los trabajadores por cuenta pro-
pia un 9,5% y aquellos que se habian convertido en patrones o empleadores un
47,4% (ver cuadro 3).

La activacion del aparato estatal no solo implicaba la gestion administrativa
para el otorgamiento de los beneficios fiscales a las empresas sino que también re-
queria resultados en materia de infraestructura para los nuevos trabajadores que se
asentaban en busqueda de oportunidades laborales. Esta transformacion se ob-
serva, por un lado, en los datos de crecimiento relativo intercensal, donde se ad-
vierte que los efectos de la promocidn industrial no solo evitaron la emigracion de los
residentes, sino que también provocaron la llegada de poblacién (ver cuadro 4). Y,
por el otro, en un incremento del 50,3% en la cantidad de viviendas del Gran San
Luis que, en su mayoria, fue resultado de la gestion del Fondo Nacional de la Vi-
vienda (FONAVI) - Instituto Provincial de Vivienda y Urbanismo, con participacion de
sociedades intermedias (porlo general, sindicatos) parala compra de los terrenos.

El aumento en la capacidad del estado provincial también se observa la en
provision de bienes publicos ligado a infraestructura vial, urbana, de energia y
transporte. Esto incluyd desde la creacion de una nueva ciudad (La Punta) hasta
escuelas, hospitales, centros de salud, diques, acueductos, plantas potabilizado-
ras, la provisidén de servicios, (agua, luz y gas, comunicaciones e informacion), el or-
denamiento territorial de areas turisticas, tareas de forestacion, senalizacion, la
construccion de rutas y caminos (autopista ruta 7, rutas nacionales N° 7, N° 9, N°
146, N° 147, N° 148 y rutas provinciales N° 3, N° 49) que contribuyeron a la organi-
zacién de la circulacion urbana y accesos a la ciudad, favorecieron el desarrollo tur-
istico y productivo y la comunicacion e integracion de San Luis con las principales
ciudades de laprovinciay el pais®.

Cuadro 3: Poblacion empleada en San Luis. Variacion por sector
(En porcentajes). 1980-1991

Sector 1980 1991 Variacion %

En relacién de dependencia 735 68.6 67
Sector publico 33,2 221 -33,4

Sector privado 348 408 17,2

Servicio doméstico 55 57 36

| Cuentapropia 189 207 95
Empleador/Patrén 38 51 342
Trabajo familiar sin salario 38 56 474

Fuente: INDEC, San Luis. Censo 1991

* Segun datos del Censo Nacional de 1980 y del Censo Provincial de Poblacién y Vivienda, se pas6
de 17.463 viviendas en 1980, a 26.247 en 1988. Para mayor informacion ver Morina (1989).

* Para un analisis pormenorizado de las obras de infraestructura en la Provincia y su impacto en la
urbanizacion local ver Segovia, M. C. (2012). El desarrollo urbanistico y espacial de San Luis/Cuyo-
Argentina en la segunda mitad del siglo XX: Hacia un modelo de diferenciacién socio-espacial y
funcional de una ciudad mediana.
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Cuadro 4: Crecimiento urbano por localidades
(En absolutos y porcentajes).1980-1988

Localidad Departamento Poblacion Crecimiento
1980 1988 80-88
San Luis Capital 72598 100721 38,7
Va. Mercedes Gral. Pedernera 50992 70196 37,7
| J. Daract Gral. Pedernera 6346 7967 255
Merlo Junin 3325 6617 99
La Toma Pringles 4320 5419 254
| Quines Ayacucho 3332 4364 31
Tilisarag. Chacabuco 2911 3670 261
Santa Rosa Junin 2896 3393 17.2
San Francisco Ayacucho 2654 2695 15
| Concaran Chacabuco 2365 2689 13.7
Unién Gob. Dupuy 988 1922 945
| Naschel Chacabuco 1216 1881 547
Buena Esperanza Gob. Dupuy 1534 1771 154
Lujan Gob. Dupuy 1348 1600 18,7
Candelaria Ayacucho 1230 1481 204
Total 158055 216386 36.9

Fuente: Morina (1989) sobre la base del Censo Nacional de Poblacion de 1980 y del Censo Provin-
cialde 1988.

Conclusiones

Las cuatro provincias beneficiadas por el régimen de promocién industrial
contaban con iguales atribuciones de aplicacion, la posibilidad de otorgar los
mismos beneficios y, si bien experimentaron cambios importantes en su estructura
productiva, obtuvieron resultados diferentes en la implementacion de dicha politi-
ca. Los datos sobre el costo fiscal del régimen muestran que las cuatro provincias
promocionadas concentraron el 98,0% de los incentivos que se otorgaban pero
que, entre ellas, San Luis capturé casi el 70% de esos beneficios. Esto se traduciria
en una transformacién radical de la economia provincial cuando el sector secunda-
rio paso6 de representar el 27,4% del PBG en 1980 al 68,1% en 1990. De esta mane-
ra, la industria de San Luis presenta hoy, un considerable grado de diversificacion
que comprende desde el procesamiento de productos agropecuarios hasta manu-
facturas industriales de mayor contenido tecnoldgico y niveles de empleo asalaria-
do industrial muy por encima de los principales centros urbanos del pais.

Esta investigacion muestra como la diferencia obtenida por la provincia de
San Luis se explica por el bypass a la administracidén publica que le permitié al go-
bierno provincial, ademas de conseguir mayores inversiones, conformar una nueva
gobernanza para sostenerse en el tiempo y proyectarse en el ambito nacional. Esto
se debe a que el gobierno provincial incentivé a un conjunto de operadores priva-
dos para que realizara la busqueda de las inversiones y articulara el otorgamiento
de los decretos de radicacion. Esto implicaba aprovechar la experticia de los inter-
mediarios (generalmente, contadores y abogados especialistas en cuestiones fis-
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cales) para la elaboracién de los proyectos de radicacidon sin mayores costos que
los honorarios que pagaban las empresas y acelerar los tiempos de la radicacion
sin ampliar la planta administrativa del Estado.

Esta estrategia se fundaba tanto en la necesidad de suplir la baja capacidad
técnica de la burocracia provincial como del aprovechamiento de las interacciones
con los agentes del mercado que le proveia la red de profesionales. El vinculo era
encausado por esta red informal de modo que el gobierno obtenia mayores inver-
siones en el territorio sin mayor costo por el trabajo de intermediacién, los empresa-
rios obtenian la rapida aprobacion de los beneficios fiscales y los consultores reci-
bian el pago — por parte de las empresas — del armado de los proyectos de radica-
cion. Ademas, dada su estrecha vinculacién con el mundo empresario, los opera-
dores de la red dotaban al proceso de fiabilidad, predecibilidad, minimas garantias
de competencia y compromiso de modo que las relocalizaciones en la provincia pa-
recieran menos arriesgadas. De esta manera, esta red informal de profesionales
funciond — en una primera etapa — como puente entre un pequefio grupo de altos
funcionarios provinciales y los duefios y gerentes de companias industriales ato-
mizadas.

En este sentido, dado que la politica de promocidn industrial regional era una
disputa porla relocalizacidon de las industrias existentes en el pais, de lo que se trata-
ba era de convencer a los empresarios de la posibilidad de asentarse en un nuevo
territorio. Con este objetivo, el gobierno de San Luis decidié utilizar una estrategia
que implicd pasar por alto su burocracia y utilizar un grupo de intermedirios para que
ofreciera a la provincia como la mejor opcidn posible para relocalizar una industria.
Sin contar con una trayectoria industrial, ni planes estratégicos que fueran en ese
sentido, la promocion industrial constituyé una verdadera ventana de oportunidad
que el gobierno de la recién recuperada democracia supo aprovechar. Una oportuni-
dad que, a diferencia de la idea convencional de desarrollo econémico, no se basa-
ba en el aumento de la productividad mediante el avance tecnolégico, o en la forma-
cion de los trabajadores, sino que se organizaba en torno a la capacidad del gobier-
no para atraery gestionar la relocalizacién de industrias en su territorio.

En conclusion, mientras se volvia comun la idea de que el crecimiento capi-
talista requeria de un Estado con autonomia enraizada, en Argentina, una provincia
periférica lograba captar inversiones, radicar industrias e incluso transformar su es-
tructura productiva. Es decir, se sefialaba la necesidad de contar con una burocra-
cia calificada pero la que se desarrollaba era la economia de una provincia con
cumplimiento relativo de las reglas formales, una administracién publica que no dis-
tinguia entre el personal y el cargo, y bajo nivel de formacidn profesional de sus fun-
cionarios. Este contraste interesa porque una potencial desviacion de estrategias
para la captacion de inversiones (u otras politicas que requieren de articulacién pu-
blico-privada) podria sefalar alternativas mas eficientes en la implementacion de
politicas publicas no solo a nivel subnacional sino también nacional.
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