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La tesis aborda el rol del Estado y la construcción de sus capacidades en los procesos de desarrollo basados en el cambio estructural. Se centra en el estudio de las capacidades estatales en Argentina y la provincia de Entre Ríos en el ámbito de la política industrial entre 2010 y 2022, atendiendo a la configuración organizacional y la cohesión interna del Estado. 

Luego de transitar las consecuencias negativas de los procesos de neoliberalización —reflejados en estrategias que procuraron debilitar y reconfigurar al Estado para abrir paso a las fuerzas de mercado— la evidencia sugiere que el horizonte de intervención estatal se ha ido ampliado con el transcurrir del siglo XXI (Alami & Dixon, 2020; Grugel & Riggirozzi, 2012). Se configura  así  un  «retorno»  del  Estado  en  el  campo  de  la  discusión  académica  y  política, en donde sus cualidades para intervenir en el desarrollo industrial se constituyen como un fértil campo de investigación (Evans & Heller, 2019; Wade, 2018). 

Desde una perspectiva histórica, la intervención del Estado a través de la política industrial ha sido una variable determinante en las estrategias de desarrollo basadas en el cambio estructural (Haggard, 2018). Dicho cambio alude a una transformación cualitativa en la estructura productiva a partir del tránsito hacia sectores y actividades de mayor productividad e intensidad tecnológica (Amsden, 2001; Chang & Zach, 2019). La presencia de un sector manufacturero complejo y dinámico (Fernández, 2017) incrementa las posibilidades de un país para aumentar su nivel de ingreso, generar empleo de calidad y diversificar sus exportaciones, sen-tando las bases para una mejora sustantiva en los estándares de vida de la población (Aiginger 
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estructural anclado en el desenvolvimiento productivo e industrial puede realizar una contri-bución significativa al desarrollo de las economías no centrales o «periféricas». 

En América Latina, si bien algunos Estados procuraron avanzar en programas de industrialización  durante las  primeras  décadas  del  siglo  XXI  (Bértola, 2019; Grugel  & Riggirozzi, 2012) —en un intento por reeditar con nuevos matices las experiencias desarrollistas de pos-guerra (Bresser-Pereira, 2009)— estas iniciativas se destacaron más por sus avances en materia de redistribución social que por su aporte al cambio estructural (Fernández, 2016; Lauxmann 

& Fernández, 2023). Las políticas implementadas no lograron alterar significativamente las estructuras productivas de los países de la región, que permanecieron centradas en ventajas comparativas y con grandes brechas de productividad a nivel sectorial (Castillo & Martins, 2017; Peres & Primi, 2020), lo que contribuyó a consolidar el posicionamiento periférico de América Latina en los eslabones de menor valor agregado de la producción internacional (Lauxmann & Trevignani, 2023). 

A la luz de la experiencia latinoamericana, la mera intervención del Estado no parece haber sido suficiente para traccionar un proceso de desarrollo basado en el cambio estructural. 

Entre las múltiples causas que dieron origen a esa insuficiencia, se ha destacado la débil forma de organización e intervención del Estado en el ámbito de la política industrial (Fernández, 2016; Ocampo & Porcile, 2020). En el caso argentino, distintos estudios indican que la acción estatal estuvo signada por la debilidad de las estructuras organizacionales ligadas al desarrollo productivo, la baja cuantía de recursos financieros disponibles, y una persistente dinámica de fragmentación y desarticulación del aparato estatal, tanto a escala nacional como subnacional (García Puente, 2020; Fernández & Lauxmann, 2019; Schteingart, 2024). Es decir, la intervención del Estado en el desarrollo productivo-industrial se vio truncada, fundamentalmente, por la ausencia de capacidades estatales. 

Ahora  bien, ¿por qué resulta  necesaria  la  construcción  de  capacidades  para  avanzar en procesos de desarrollo que posibiliten el cambio estructural? En gran medida, porque la capacidad  del  Estado  ha  probado  ser  un  factor  clave  en  el  éxito  de  las  experiencias  de industrialización reciente (Amsden, 2001; Evans & Heller, 2019; Zhu, 2017). Países como Japón, Corea, Taiwán, y actualmente China, han logrado avanzar por el sendero de la transformación  estructural  sobre  la  base  de  una  intervención  estatal  sistemática  y  bien  coordinada (Hikino & Amsden, 1995; Chang & Zach, 2019; Zhang, 2017). Esa trayectoria de industrialización posicionó al Este de Asia como el epicentro de la actividad industrial global a inicios del siglo XXI (Nayyar, 2020), con elevados índices de valor agregado en su producción manufacturera (Lavopa & Szirmai, 2015). 

La literatura que examina el papel del Estado en el desarrollo del Este asiático da cuenta de una construcción de capacidades tanto en el plano externo —a partir de las diversas formas de cooperación y condicionamiento que caracterizaron el vínculo entre el Estado y el capital pri-vado  (Evans,  1995;  Kohli,  2010)—  como  el  interno,  en  referencia  a  la  particular  forma  de organización que el Estado asumió con relación a la política industrial (Fernández & García Puente, 2013). Dentro este último plano —en el cual nos enfocaremos en este trabajo— la literatura especializada ha distinguido distintos atributos de la capacidad estatal, entre los que se destacan:  (i)  la  conformación  de  estructuras  organizacionales  competentes  en  materia  de desarrollo industrial —como ministerios y/o agencias específicas— que asumieron un rol pro-tagónico dentro del aparato estatal (Chibber, 2003; Johnson, 1982); (ii) la gestión y/o el control directo de recursos financieros para incentivar el desarrollo productivo por parte de dichos organismos (Han, 2014; Yeung, 2016); y (iii) el desarrollo de mecanismos de coordinación y centralización de acciones en torno al objetivo de la industrialización, tanto a nivel horizontal —

dentro  de  una  misma  escala—  como  escalar  —entre  distintas  escalas  del  Estado  (Chibber, 2003; Zhang, 2017). 
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Pese a haber experimentado cambios significativos en su configuración organizacional y escalar bajo la neoliberalización, los Estados desarrollistas del Este asiático, al igual que el Estado  chino  en  su  proceso  de  desarrollo  actual,  continúan  exhibiendo  gran  parte  de  los atributos mencionados precedentemente. En efecto, antes que sucumbir frente a las estrategias  que  buscaron  desmontar  las  estructuras  y  mecanismos  de  intervención  de  alcance nacional y reestructurar el aparato del Estado —induciendo así a su fragmentación (Fernández, 2015)— la configuración estatal de estos países presenta un conjunto de continuidades en términos de sus capacidades internas, a la vez que se verifican nuevas características distinti-vas (Evans & Heller, 2019; Wade, 2018). 

A diferencia de lo sucedido en el Este asiático, las estrategias de desarrollo que predomina-ron en la región latinoamericana desde fines del siglo XX no asignaron un lugar preponderante al  Estado  y  sus  capacidades  en  el  fomento  a  la  actividad  manufacturera  (Bértola  &  Ocampo, 2012). Dado que los mecanismos de mercado tienden a reforzar antes que transformar los patro-nes de especialización vigentes (Peres & Primi, 2009), las políticas neoliberales desestimaron el papel del sector industrial para generar un cambio estructural. En tal sentido, se avanzó el des-mantelamiento  de  las  estructuras  del  Estado  nacional  vinculadas  a  lo  productivo-industrial (Fernández, 2015) a la vez que se reorientó la forma de intervención estatal a partir de la adopción de políticas transversales, basadas en el fomento a las ventajas competitivas existentes (Comisión Económica para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2012; Peres, 2013). 

Como señalamos, distintos estudios indican que estas debilidades en materia de capacidades  continuaron  permeando  la  configuración  del  Estado  argentino  a  inicios  del  siglo  XXI, cuando procuró reposicionarse en relación con la política industrial. Sin embargo, todavía res-tan  aportes  empíricos  que  profundicen  este  tipo  de  análisis  y  examinen  las  capacidades  del Estado desde una perspectiva multiescalar; es decir, observando conjuntamente la configuración organizacional del Estado nacional y provincial —reflejada en sus estructuras y recursos financieros— así como la cohesión interna de las escalas estatales. Este último atributo de la capacidad  refiere  a  la  existencia  de  mecanismos  de  coordinación  y  centralización  de  acciones dentro del aparato estatal, tanto horizontales como escalares (Fernández & García Puente, 2013). 

En ese sentido, Argentina y la provincia de Entre  Ríos se presentan  como un interesante campo de análisis para examinar la construcción de capacidades. Durante el año 2010, en el contexto de reposicionamiento estatal, ambas escalas del Estado avanzaron en la creación de nuevas estructuras organizacionales dirigidas a incentivar la producción y la industria: el Ministerio de Industria de la Nación y el Ministerio de Producción de Entre Ríos. En el transcurso de los siguientes doce años —que abarcaron tres gestiones de gobierno— se observan transformaciones en dichas estructuras y en relevancia asignada a la política industrial como instrumento para el desarrollo, en sintonía con los cambios que ocurrían en el contexto nacional. Mientras que una primera  etapa  (2010-2015)  puede  asociarse  a  la  jerarquización  de  dependencias  vinculadas  al desarrollo productivo-industrial y a la creación y reimpulso de instrumentos de promoción (Lavarello & Sarabia, 2015), en la fase subsiguiente (2015-2019) se apuntalaron políticas dirigidas a reforzar las ventajas comparativas naturales en el marco de una pérdida de centralidad de la industria  manufacturera  en  la  estrategia  productiva  (Tavosnanska,  2019).  La  etapa  más  actual (2019-2022) parece indicar una mayor preponderancia del sector industrial en la agenda de gobierno,  reflejado  en  una  mayor  disponibilidad  de  programas  y  un  rol  más  activo  del  Estado nacional en la planificación del desarrollo (Schteingart, 2024). 

La relevancia del estudio no sólo se fundamenta en la presencia de estructuras estatales vinculadas al desarrollo industrial en Argentina y Entre Ríos, sino también en el perfil productivo de estos espacios. En el año 2018, la actividad manufacturera representó el 18,7% del Valor Agregado Bruto (VAB) en Argentina, aportando el 15,7% del empleo formal registrado (Ministerio de Economía de la Nación, 2022). Además, el país cuenta actualmente con más de 350 parques y áreas industriales distribuidos a lo largo del territorio nacional. La provincia de 3 
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Entre Ríos, por su parte, es la tercera provincia con mayor cantidad de parques industriales y se ubica en la región que concentra la mayor parte de la actividad manufacturera del país —

conformada por Buenos Aires, Córdoba y Santa Fe— sin embargo, su aporte al PBI regional (4%) la posiciona como la provincia de menor desarrollo relativo en ese escenario. El sector secundario representó el 16,8% del VAB de la provincia en el año 2022, detrás de la actividad primaria (18,9%) y terciaria (64,3%). Las manufacturas de origen industrial representaron sólo el  8%  de  las  exportaciones  provinciales, luego  de  las  manufacturas  de  origen  agropecuario (36%) y los productos primarios (57%). Pese a ello, la industria aportó el 21,7% del empleo formal registrado en la provincia —aproximadamente 30.000 puestos de trabajo— ubicándose en segundo lugar luego de los servicios (Ministerio de Economía de la Nación, 2023). En este caso, el desenvolvimiento manufacturero representa una oportunidad para diversificar las exportaciones  provinciales,  incentivar  la  generación  de  empleo,  y  avanzar  hacia  actividades  de mayor valor agregado en un espacio subnacional cuyo desarrollo industrial continúa siendo una tarea pendiente. 

En función de ello, resulta oportuno encarar un estudio que aborde los siguientes interrogantes  relativos  a  la  capacidad  estatal:  ¿qué  transformaciones  experimentaron  los  Estados latinoamericanos en el campo de la política industrial desde finales del siglo pasado, durante la fase neoliberal? ¿cómo se organizó el Estado nacional y provincial de Entre Ríos para impulsar  el  desarrollo  del  sector  industrial  entre  los  años  2010  y  2022,  en  el  contexto  de reposicionamiento estatal? ¿cuál fue la cuantía de recursos financieros asignados en este sentido?  ¿qué  papel  cumplieron  los  ministerios  recientemente  creados  en  la  centralización  y coordinación de acciones vinculadas a la política industrial? ¿existió una articulación multiescalar  entre  las  estructuras  del  Estado  nacional  y  provincial  en  la  formulación  e implementación de las políticas y programas?. 

A los fines de desarrollar una investigación que procure abordar los interrogantes mencionados  anteriormente,  la  tesis  tuvo  como  objetivo  general  examinar  la  construcción  de capacidades estatales en el ámbito de la política industrial, a partir del estudio de la configuración organizacional y la cohesión interna del Estado nacional y provincial de Entre Ríos en el período 2010-2022. 

El trabajo se dividió en cuatro capítulos. El primer capítulo tuvo por objeto formular el marco teórico de la investigación y presentar una estrategia metodológica para el estudio de las capacidades del Estado que contribuyan al desarrollo. A este fin, consideramos los estudios que indagan la importancia de la actividad manufacturera y el papel de la política industrial para impulsar procesos de desarrollo basados en el cambio estructural en escenarios periféricos. Seguidamente, revisamos la literatura que examina el papel de las capacidades estatales en las experiencias de industrialización del este de Asia, buscando identificar atributos pro-pios de la configuración interna de sus Estados. Tomados en conjunto, estos aportes teóricos brindaron distintas dimensiones para estudiar la capacidad del Estado nacional y provincial con relación a la política industrial y, a partir de ello, definir una metodología para el estudio de las mismas. 

Para analizar las capacidades del Estado no sólo a nivel teórico sino también empírico, fue necesario considerar ciertos procesos de reconfiguración estatal que tuvieron lugar durante las últimas décadas del siglo pasado y principios del presente. En el segundo capítulo, analizamos 4 
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los principales cambios en la forma de organización e intervención de los Estados latinoamericanos  en  el  desarrollo  productivo-industrial  durante  este  período.  El  recorrido  por  dichas transformaciones estatales aportó elementos para comprender qué características presentaba el Estado en Argentina al iniciar la primera década del 2000, cuando se avanzó en la creación de nuevas estructuras organizacionales a escala nacional y provincial. 

Seguidamente, en el tercer capítulo examinamos la configuración organizacional del Estado  nacional  y  provincial  de  Entre  Ríos.  Realizamos  un  análisis  sobre  la  evolución  de  las estructuras y los recursos presupuestarios asignados a la promoción productiva e industrial en el período propuesto, distinguiendo tres etapas que coincidieron con las gestiones de gobierno, las cuales, como mencionamos, asignaron distinta relevancia a la política industrial como un instrumento para el desarrollo (Lavarello & Sarabia, 2015; Schteingart, 2024; Tavosnanska, 2019). 

Por último, en el cuarto capítulo nos centramos en la cohesión interna del Estado en sus distintas escalas. Examinamos los mecanismos de coordinación y centralización de acciones entre las estructuras ministeriales a nivel horizontal, y, a partir de ello, la articulación escalar entre el Estado nacional y provincial. Para este último análisis, observamos la articulación en la formulación de las políticas industriales nacionales, por un lado, y la forma de implementación de dichas políticas en el territorio provincial, por el otro. Para profundizar el estudio, reparamos en distintos programas de política pública cuyo funcionamiento aporta elementos para comprender la modalidad de articulación entre el Estado nacional y provincial. 

De acuerdo con el examen realizado a partir del análisis documental y la realización de en-trevistas a 17 informantes clave, la tesis concluye que no se ha avanzado significativamente en la construcción de capacidades estatales a escala nacional y provincial en el período 2010-2022. 

En primer lugar, en lo relativo a la configuración organizacional del Estado, observamos una baja cuantía de recursos volcados al fomento de la actividad industrial, lo cual puede verifi-carse  tanto  a  través  del  gasto  en  servicios  económicos  como  en  la  participación  de  los ministerios  productivo-industriales  en  el  presupuesto  ejecutado.  Estas  reparticiones,  ade-más,  estuvieron  sujetas  a  permanentes  reestructuraciones  que  implican  la  pérdida  de competencias y el traspaso y/o fusión de sus dependencias con otras áreas, atentando contra la conformación de una estructura estatal estable, con metas definidas y una mayor previsibi-lidad en cuanto a los objetivos y recursos de las políticas públicas. 

En segundo lugar, en cuanto a la cohesión interna del Estado, el examen realizado indicó que persistieron procesos de fragmentación horizontal y escalar del aparato estatal. A nivel horizontal, observamos una dispersión de competencias y políticas relativas al desarrollo productivo  entre  los  ministerios  del  Estado  nacional  y  provincial.  A  su  vez,  dentro  de  los ministerios específicamente abocados al desarrollo productivo e industrial, también identifi-camos una desarticulación entre las estructuras organizativas y sus políticas y programas. A esas fragmentaciones horizontales se agregaron, asimismo, las fragmentaciones escalares entre el Estado nacional y provincial. Mientras que Entre Ríos presentó una baja incidencia en la formulación de las políticas y estrategias productivas nacionales —cuya definición permane-ció concentrada en los ministerios del gobierno central— la implementación de los programas tuvo lugar a partir de una vinculación fragmentaria y directa entre el Estado nacional, el sector productivo y los municipios, configurando un «salto» de la escala provincial. Consideradas en su conjunto, estas limitaciones resultaron en una configuración estatal con escasas capacidades para intervenir estratégica y coordinadamente en un proceso de desarrollo basado en el estímulo al sector manufacturero. 
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