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Prefacio

Esta tesis se presenta como parte de los requisitos para optar al grado académico de Magister
en Economia de la Universidad de Buenos Aires y no ha sido presentada previamente para la
obtencion de otro titulo en esta u otras Universidades.

La misma continua, perfecciona, actualiza y profundiza la linea de investigacion iniciada con
un proyecto de consultoria realizado a pedido del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
entre mediados de 2011 y principios de 2012, en colaboracion con Andrés Lopez y Daniela
Ramos (en adelante, Lopez et al., 2012)".

Asimismo, una version preliminar y reducida (acotada al andlisis de la Ciudad de Buenos
Aires) del presente trabajo de investigacion fue presentada en la tercera edicion (afio 2012)
del Concurso “La economia de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y su impacto en el
desarrollo econdmico argentino”, organizado por el Ministerio de Desarrollo Econémico del
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, obteniendo el primer premio en la categoria junior.

' Ademés de mejorar, corregir, actualizar y ampliar la base de datos originalmente empleada para aquel trabajo
(inédito a la fecha), esta tesis ahonda en la concepcion, medicion y andlisis de las brechas regionales y
provinciales de desarrollo en Argentina. Asimismo, contribuye, de forma novedosa, con el estudio de la
evolucion de estas brechas en la ultima década.
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Resumen ejecutivo

El problema de las desigualdades regionales y provinciales de desarrollo es un tema que
reviste interés actualmente tanto a nivel internacional como especificamente en la Argentina.
La presente investigacion se enmarca, precisamente, dentro de esta problematica general y
busca aportar al analisis y debate sobre la cuestion.

En general, los enfoques y las metodologias aplicadas hasta ahora suelen limitarse a abordar
el problema de las desigualdades internas en Argentina a partir de la evaluacion de
unicamente unas pocas variables o dimensiones del desarrollo regional. Esta logica de
orientaciones un tanto parciales o segmentadas acerca de las disparidades territoriales ocurre
en un contexto donde buena parte del debate se ha movido ya hacia concepciones mas
abarcativas acerca del proceso de desarrollo.

En este marco, el presente trabajo pretende contribuir a la extensa discusion sobre el tema
aportando una nueva forma de dimensionar y cuantificar las brechas internas del desarrollo
argentino, pero poniendo en practica esta vez una vision holistica de los diferentes campos del
desarrollo. Esta tarea se sustentard en la aplicacion de una especie de “metodologia de
diagnoéstico del desarrollo” para la elaboracion y agregacion de indicadores representativos
dentro de distintas dimensiones estratégicas. En términos agregados, y forzando en cierta
medida la esquematizacion, abarcaremos diferentes aspectos del desarrollo social (pobreza,
salud, educacion), desarrollo economico (TICs, innovacién, infraestructura y sistema
financiero) y desarrollo institucional (calidad institucional y seguridad ptblica).

Como objetivo particular, mediante la aplicacion de la metodologia propuesta (junto con el
analisis de la literatura y fuentes secundarias disponibles) pretendemos luego analizar el
estado actual y la evolucion en la ultima década de las brechas de desarrollo regional y
provincial en Argentina, teniendo presentes los importantes cambios en el escenario
economico y social del pais que acontecieron entre fines de la década del noventa, inicios de
los 2000 y los afios mas actuales disponibles de la post-convertibilidad.

Yendo a los resultados de este trabajo, un modo de sintetizar el estado actual de las
disparidades internas de desarrollo en Argentina, si bien de una forma un tanto agregada, es
mirar las brechas regionales para las diferentes dimensiones estudiadas en este trabajo. Lo
primero que salta a la luz es que en el Noreste y Noroeste argentinos se presentan brechas
negativas en casi todas las areas del desarrollo (y mas intensamente en el caso del NEA). En
contraste, el Centro del pais exhibe brechas positivas en todas las variables con la excepcion
de salud y seguridad publica. Cuyo, en tanto, aparece muy rezagado en calidad institucional y
seguridad, y con un déficit menor en sistema financiero. Finalmente, la Patagonia presenta
brechas negativas en transporte, innovacion y desarrollo financiero.

Otro aspecto sobresaliente es que todavia estamos realmente lejos de la eliminacion de las
desigualdades territoriales (o, si se quiere, de la “convergencia”) en las diferentes facetas del
desarrollo argentino. Y lo mas preocupante es que, en el marco de una década atravesada por
un profundo crecimiento econémico y una significativa recomposicion de los indicadores
sociales post-crisis de 2001 y 2002, en varias dimensiones del desarrollo se verifica incluso
un aumento en la variabilidad inter-provincial de las brechas obtenidas, lo cual deja de
manifiesto que las mejoras no se distribuyeron de forma equitativa (y ni hablar de manera
progresiva) a lo largo y ancho del territorio nacional. En efecto, entre inicios y fines de los
2000 crecieron las disparidades internas en cuanto a las brechas de pobreza, educacion,
innovacion, energia eléctrica y seguridad publica.

Estos resultados coinciden, a su vez, con un periodo donde varios indicadores de gasto e
inversion (especialmente, por parte del sector publico) mostraron una cierta tendencia alcista:



caso de la educacion, del presupuesto de ciencia y tecnologia, de diversos planes de
proteccion social, o de proyectos de transporte y generacion eléctrica. Esto pone de vuelta el
eje sobre la distribucion y orientacion territorial de los mayores recursos disponibles, como
asi también sobre la real eficacia de dichos gastos para mejorar la situacion relativa del pais,
sus regiones y provincias en las distintas dimensiones del desarrollo en cuestion.

Ahora bien, estd claro que un andlisis de las prioridades de accién no puede basarse en la
consideraciéon de forma aislada de las brechas existentes, sino que existen multiples
interacciones entre las distintas areas del desarrollo estudiadas, puesto que los fenomenos que
las subyacen bien podrian estar interconectados a través de dindmicas complejas. Por ejemplo,
en este trabajo verificamos una elevada correlacion positiva entre las brechas de pobreza,
salud, educacion, energia y TICs; también entre sistema financiero y educacion, y en menor
medida con salud, pobreza, TICs e innovacion.

Finalmente, remarquemos que la tarea de combatir y atenuar las disparidades internas
existentes en los multiples campos del desarrollo dista de ser una labor sencilla, que pueda
reducirse a un simple recetario en funcion de las brechas calculadas en este trabajo. Mas bien,
cada dimension del desarrollo responde a caracteristicas y configuraciones historico-sociales
propias de cada region y provincia del pais, lo cual demanda de un analisis pormenorizado a
la hora de definir programas especificos de accion. De todas formas, consideramos que el
presente estudio puede emplearse como un punto de partida sobre el cual establecer ciertas
estrategias y prioridades generales.



1. Introduccién

En los ultimos afios, la existencia de profundas desigualdades en materia de desarrollo y
bienestar entre paises, o bien entre regiones y distritos dentro de un mismo pais, ha generado
un renovado interés entre investigadores y hacedores de politica. En este sentido, una reciente
serie de trabajos ha venido documentando la presencia de importantes desigualdades (incluso
crecientes en la mayoria de los casos) a lo largo de paises en desarrollo de Asia, Europa,
Africa y América Latina —véase Kanbur et al. (2005); Kanbur y Venables (2005b; a)*; Kanbur
et al. (2006); Kim (2008); CEPAL (2010)—.

Por su parte, las asimetrias internas del desarrollo argentino han sido un tema presente a lo
largo de toda la historia nacional y el problema del desigual desarrollo de las regiones y
provincias® de la Argentina persiste hasta la actualidad. La presente investigacion se enmarca,
precisamente, dentro de esta problematica general y busca aportar al andlisis y debate sobre la
cuestion.

A pesar de la importancia del tema y de la gran cantidad de trabajos realizados en la materia
(véase el capitulo 2), en general los enfoques y las metodologias aplicadas hasta ahora suelen
limitarse a abordar el problema de las desigualdades internas en Argentina a partir de la
evaluaciéon de Unicamente unas pocas variables o dimensiones del desarrollo regional®. Esta
légica de orientaciones un tanto parciales o segmentadas acerca de las disparidades
territoriales ocurre en un contexto donde buena parte del debate se ha movido ya hacia
concepciones mas abarcativas acerca del proceso de desarrollo. Por otra parte, en los Gltimos
afios varios estudios se han propuesto evaluar las brechas existentes entre paises o regiones
aplicando, precisamente, una perspectiva multifacética del desarrollo (Quadrado et al., 2001;
Caballero-Anthony, 2006; Bui y Vo, 2007; Uduporuwa, 2007; Alavi y Ramadan, 2008;
Sinitsina et al., 2008; Borensztein et al., 2010; Zhuang et al., 2010).

En este marco, el presente trabajo pretende contribuir a la extensa discusion sobre las
disparidades territoriales en la Argentina, pero poniendo en prictica esta vez una vision
holistica de las brechas de desarrollo. Esta tarea se sustentara en la aplicacion de una especie
de “metodologia de diagnéstico del desarrollo™ para la elaboracion y agregacién de
indicadores representativos dentro de distintas dimensiones estratégicas.

Esperamos que este estudio pueda aportar asi una perspectiva mas amplia y comprehensiva de
las desigualdades internas del desarrollo argentino, enfocando el problema desde el angulo de
las diferentes facetas del proceso de desarrollo (econdémico, social, institucional). A su vez,

% Estos autores resumen parte de la evidencia recopilada a partir del proyecto “Disparidades espaciales del
desarrollo” llevado adelante desde UNU-WIDER, el cual se sustentd en un conjunto de investigaciones que
cubri6 a mas de 50 paises en desarrollo.

3 Dada su autonomia, la Ciudad de Buenos Aires sera tratada como una provincia a lo largo de este estudio.

* Una excepcion tal vez sea el Indice de Competitividad Provincial que elabora el Instituto de Investigaciones
Econdmicas de la Bolsa de Comercio de Cordoba. Sin embargo, tenemos algunos reparos en cuanto a su utilidad
como herramienta de diagndstico de las brechas internas de desarrollo, a raiz principalmente de ciertas
cuestiones vinculadas a su marco metodologico que comentaremos mas adelante.

> La idea de la elaboracién de una “metodologia para el diagnéstico del desarrollo” se contrapone parcialmente a
la Metodologia para el Diagnostico del Crecimiento (MDC) popularizada a partir de Hausmann et al. (2005), la
cual ha dado origen a una multiplicidad de trabajos en varios paises en desarrollo. En el marco particular de la
Argentina podemos sefialar los ejercicios efectuados por Chisari et al. (2007), Albrieu y Fanelli (2008) y
Sanchez y Butler (2008). Mientras que esta linea de trabajo se ha dedicado principalmente a relevar las barreras
al crecimiento econdmico que es preciso atacar en cada pais (pues, segun Hausmann et al., 2005, el aumento de
las tasas de crecimiento es el desafio central que las naciones en desarrollo enfrentan), nuestra propuesta destaca
que existen otras dimensiones del proceso de desarrollo que exceden al mero crecimiento econémico y cuyas
prioridades, por ende, pueden no ser necesariamente evaluadas en los analisis de tipo MDC.
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dados los importantes cambios en el escenario econdmico y social del pais que acontecieron
en la Gltima década, esta investigacion busca también analizar la evolucion de las brechas de
desarrollo entre fines de la década del noventa, inicios de los 2000 y los afios mas actuales
disponibles de la post-convertibilidad.

Cabe resaltar que, si bien el trabajo se asienta en la produccion y evaluacion de indicadores
cuantitativos, lo cierto es que ademas recurriremos a la literatura y narrativa cualitativa
disponible para completar las cuestiones que puedan no ser cubiertas apropiadamente por los
datos que disponemos, como asi también para complementar y sustentar las conclusiones que
se deriven del analisis descriptivo de la evidencia hallada. No obstante, es preciso aclarar que
lejos estamos de pretender llevar a cabo un estudio pormenorizado de las distintas economias
regionales del pais, tarea que, por su magnitud, excede largamente los alcances de esta
investigacion. En este sentido, la seleccion de informacion y fuentes secundarias se limitara a
aquellos aportes que nos ayuden a entender mejor las causas y consecuencias de las brechas
de desarrollo regional y provincial en la Argentina.

Dicho todo esto, el trabajo se estructura de la siguiente manera. El capitulo 2 se destinara a
revisar la literatura sobre el tema, desarrollar el marco conceptual y finalmente derivar los
objetivos de esta investigacion. El tercer capitulo hard un breve repaso acerca de la
importancia, tanto en términos tedricos como empiricos, de las distintas dimensiones del
desarrollo consideradas para este estudio. El capitulo 4 se abocara a la presentacion de la
metodologia y las fuentes de informacion utilizadas, y alli discutiremos las diferencias con
abordajes previos, algunas posibles limitaciones de nuestro analisis y las estrategias asumidas
para salvar estas ultimas. En el quinto capitulo analizaremos en detalle el estado actual de las
brechas internas de desarrollo (en cada una de las dimensiones de este proceso) y
presentaremos los resultados de la implementacion de la metodologia propuesta. Luego, el
capitulo 6 pasara a examinar la evolucion de dichas brechas en la ultima década, evaluando
los cambios ocurridos (o no) entre inicios y fines de los afios 2000. Por ultimo, el séptimo
capitulo reunird las conclusiones de este estudio, junto con algunas sugerencias de trabajo
futuro.



2. Marco tedrico, estado de la cuestion y objetivos del trabajo

A continuaciéon desarrollaremos una sucinta revision de la literatura, de acuerdo con el
siguiente orden loégico. El primer apartado se destinara a establecer qué se entiende por
desigualdades y, especificamente, brechas de desarrollo y cudl ha sido su aplicacién en
estudios a nivel internacional. El segundo apartado buscard contextualizar distintos aportes
empiricos y tedricos acerca del surgimiento y evolucion de las desigualdades entre regiones
subnacionales. En tercer lugar, el relato se centrard en las disparidades y asimetrias internas
del desarrollo argentino, resaltando la relevancia historica y actual de dicha problematica,
como asi también las distintas formas de analisis que se han venido ensayando. Finalmente,
dejaremos un espacio para la recapitulacion y derivacion de los objetivos de nuestra
investigacion.

2.1. Definicion y evaluacién de brechas de desarrollo a nivel internacional

La idea de brecha de desarrollo hace precisamente referencia a las disparidades y/o
desigualdades en el bienestar (en el amplio sentido de la palabra) entre distintos paises,
regiones o jurisdicciones hacia el interior de un pais. En parte, esta definicion vuelve la
discusion hacia el debate en torno a la relacion entre crecimiento y desarrollo, puesto que al
momento de evaluar las respectivas brechas es preciso establecer primero cudles seran las
dimensiones del analisis. Si bien la discusion en torno a la nocioén de desarrollo sigue sin estar
cerrada por completo, la mayoria de los estudios que abordan el tema de las desigualdades
(y/o brechas) del desarrollo lo suele hacer casi exclusivamente a través de las diferencias de
ingreso. Aunque es cierto que el crecimiento econdmico es considerado un elemento clave
para poder reducir dichas brechas, como tal representa una condiciébn necesaria pero no
suficiente para alcanzar el desarrollo, ya que este ultimo depende a su vez de otros multiples
factores.

Hoy en dia, sobre la base de los aportes seminales de autores como Seers (1969), Todaro
(1982) y Sen (1985a), o de la labor de organismos internacionales como el PNUD (con
especial referencia al reconocido indice y reporte sobre desarrollo humano que elabora
anualmente desde 1990), se entiende que la definicién de desarrollo (y, por consiguiente, de
brecha de desarrollo) debe ser multidimensional y dindmica, por lo que, mas alld de su
importancia relativa, los indicadores de crecimiento o ingreso per capita no son capaces por si
solos de dar cuenta de toda la complejidad inherente al desarrollo. El progreso y el bienestar
humano responden a un proceso mediante el cual se amplian las oportunidades de los
individuos, se expanden las libertades y se mejoran las capacidades de realizacion,
apareciendo como dimensiones basicas del desarrollo: el acceso a la educacion y la salud, la
reduccion de la pobreza y las desigualdades de ingreso, el aumento de los niveles de vida, la
seguridad, la estabilidad politico-institucional y el cuidado del medio ambiente, entre otras
(véase, por ejemplo, PNUD, 1990; Sen, 2000; Todaro, 2000; Nafziger, 2006).

Cabe destacar que, en linea con la mencionada determinacion multifacética del concepto de
desarrollo, en los ultimos afios se han realizado algunos intentos de evaluar las brechas
existentes entre paises tanto en materia de crecimiento e ingreso per capita como de ciertos
indicadores sociales (pobreza, salud, educacion, etc.), institucionales, financieros o de
infraestructura, entre otros. Podemos sefalar, por ejemplo: los estudios focalizados en Asia
realizados por Caballero-Anthony (2006), Bui y Vo (2007), Alavi y Ramadan (2008) y
Zhuang et al. (2010); el analisis de Sinitsina et al. (2008), donde se cuantifican y cualifican
diversas brechas de desarrollo entre los paises de la Comunidad de Estados Independientes y
los de la Union Europea; o el aporte de Borensztein et al. (2010), centrado en cinco paises del
cono sur de Latinoamérica.



2.2. Desigualdades (“brechas”) internas de desarrollo: teorias y explicaciones

En términos estrictos, los trabajos que hasta el momento han venido analizando las
disparidades regionales hacia el interior de los paises por lo general no suelen dedicarse a la
evaluacion de las brechas de desarrollo en sus multiples dimensiones, sino mas bien al estudio
particular de inequidades o desigualdades espaciales en s6lo algunos aspectos o indicadores
(e.g. crecimiento, ingreso o gasto, pobreza, poblacion y migraciones, inversiones publicas y/o
privadas, comercio e inversion extranjera, infraestructura, indice de desarrollo humano,
educacion, salud, entre otros)’. Dichas investigaciones presentan una gran variabilidad en
materia de enfoques, metodologias y formas de medicidn, lo cual hace que muchas veces los
estudios sobre “desigualdades espaciales” no sean del todo comparables (a modo de resumen
de dicha literatura, véase Kanbur y Venables, 2005b; a; Kim, 2008).

Mas alla de estas cuestiones practicas, el andlisis de las brechas regionales de desarrollo
reviste interés por varias razones. Por un lado, la existencia de disparidades socioecondmicas
(muchas veces crecientes) entre regiones de un mismo pais representa un fendmeno
socialmente indeseable (algo que dificilmente pueda objetarse), e incluso, al margen de las
valoraciones, puede transformarse en una profunda fuente de inestabilidad social, econémica
y politica. En este sentido, las desigualdades podrian convertirse en un serio obstaculo para el
desarrollo futuro de la sociedad (Cuervo Morales y Morales Gutiérrez, 2009). Por otra parte,
las disparidades espaciales son una dimension importante de la “inequidad total” de un pais.
Dado que las diferencias entre territorios respecto, por ejemplo, a sus niveles de ingresos,
productividad, pobreza, salud o educacion contribuyen a los contrastes agregados de esos
indicadores en el ambito nacional, para alcanzar una mayor igualdad es imprescindible atacar
las brechas regionales existentes (CEPAL, 2010).

En lo que respecta a las posibles explicaciones de las desigualdades nacionales y/o regionales,
el enfoque neoclasico —corporizado en la teoria de crecimiento exogeno de Solow (1956) y
Swan (1956), como asi también en el modelo de comercio de Heckscher-Ohlin—, establecia
que el libre juego de las fuerzas del mercado conduciria a los paises y regiones a una
progresiva convergencia en sus tasas de crecimiento y niveles de ingreso per céapita. De esta
forma, las disparidades originadas inicialmente a raiz de la dotacion diferencial de recursos o
de ciertos atributos geograficos (como cercania a rios, puertos o fronteras’) se irfan
compensando paulatinamente y finalmente se terminarian anulando en el largo plazo.

Por su parte, desde mediados del Siglo XX se gestaron distintas teorias alternativas con una
vision mas critica respecto a las capacidades del sistema para disminuir las desigualdades
regionales. Las disparidades ya no eran vistas como un accidente o falla “natural” inicial que
progresivamente se iria salvando, sino que incluso el normal funcionamiento de los mercados
podria generar, mantener o aumentar dichas diferencias como un resultado estructural. Asi
podemos encontrar las teorias en torno a la causaciéon acumulativa vinculadas a Myrdal
(1959), Hirschman (1958) y Kaldor (1962), o el modelo centro-periferia y las teorias de la
dependencia y el intercambio desigual en Prebisch (1949), Gunder Frank (1966), Amin
(1976), Furtado (1964) y Marini (1973), por nombrar s6lo algunos de sus aportes. Asimismo,

% Sin ser del todo exhaustivos, podemos mencionar como posibles excepciones a los estudios de Quadrado et al.
(2001) para Hungria, Uduporuwa (2007) para Sri Lanka o las aplicaciones a nivel subregional de Fuenzalida
Diaz y Moreno Jiménez (2008; 2009) en Valparaiso, Chile. De todas formas, es preciso sefialar que existen
importantes diferencias entre el objetivo y la metodologia de estos trabajos con respecto a nuestra propuesta.

7 Desde lo que se ha denominado como “nueva geografia fisica” todavia se sostiene que las condiciones
geograficas de los territorios son factores determinantes del nivel de desarrollo de los mismos (véase, por
ejemplo, Gallup et al., 1999).



es posible incluir aqui también a la teoria de los polos de desarrollo de Perroux (1963) o al
modelo de base de exportacion de North (1955).

En tanto, en las tltimas décadas el analisis tedrico de las desigualdades territoriales se ha
concentrado en dos grandes lineas: por un lado, en los determinantes del nivel y la evolucién
de las disparidades nacionales y/o regionales de ingresos; y por otro, en el estudio de la
localizacion y aglomeracion espacial de la actividad econdmica.

La primera de estas lineas hace referencia a los aportes de las nuevas teorias del crecimiento
dentro del enfoque neoclasico, los cuales han servido para retomar viejas discusiones en torno
a la exogeneidad-endogeneidad del crecimiento (i.e. los factores que determinan el
crecimiento econdmico), como asi también sobre la convergencia-divergencia de ingresos
entre paises y/o regiones (véase, entre otros, Romer, 1986; Lucas, 1988; Barro, 1991; Barro y
Sala-i-Martin, 1992; Mankiw et al., 1992).

La segunda linea de investigacion ha sido abordada por las corrientes de la economia urbana y
por lo que se conoce como “nueva geografia econdmica”, la cual formaliza parte de las ideas
expuestas por los “tedricos del desarrollo” durante los afios cincuenta y sesenta. Este tipo de
analisis establece que es posible que la concentracion espacial genere una ldgica circular de
aglomeracion acumulativa, de manera que, al producirse circulos virtuosos de desarrollo en
ciertos territorios, estos tiendan a distanciarse del resto de las regiones. Asimismo, estos
modelos encuentran diferencias entre paises desarrollados y en desarrollo, de modo que es
probable que en los segundos la concentracion avance en mayor medida y las desigualdades
permanezcan por mas tiempo8 (véase, entre otros, Krugman, 1991; Fujita et al., 1999; Puga,
1999; Fujita y Thisse, 2002; Venables, 2005).

2.3. El escenario de las desigualdades y brechas internas de desarrollo en Argentina

Como antes mencionamos, las asimetrias del desarrollo regional argentino han sido un
elemento comun a lo largo de toda la historia nacional y su persistencia hasta el dia de hoy
representa uno de los elementos distintivos del nivel de subdesarrollo del pais (Vaca, 2004;
Cao y Vaca, 2006; IIE, 2009). La problematica del desigual desarrollo de las regiones y
provincias argentinas ha sido objeto de estudio desde hace mas de treinta afios (Nuifiez
Minana, 1972; Romero y Rofman, 1973; Rofman, 1974; Manzanal y Rofman, 1989; Porto,
1995a; Rofman, 2000) y todavia subsiste hasta la actualidad como un tema de debate
permanente (Galleguillo, 2011; Observatorio PyME, 2012).

Gran parte de la vigencia del problema de las desigualdades regionales de desarrollo en
Argentina se debe a que, hasta el momento, la convergencia entre provincias en materia de
ingresos y crecimiento ha brillado por su ausencia, como se verifica en una larga serie de
trabajos realizados desde mediados de los 90’ (Elias, 1994; Porto, 1994; 1995b; 1996;

¥ Estos modelos pueden servir para explicar, en parte, el patron de “U invertida” establecido por Williamson
(1965), segin el cual se constataba que las desigualdades regionales eran mayores para los paises que se
encontraban en las primeras etapas de su desarrollo nacional, mientras que en las etapas mas avanzadas del
desarrollo las diferencias regionales eran menores.

? Hacemos referencia en especial a la convergencia beta absoluta, que no se alcanza en ninguno de los estudios.
Con respecto a la convergencia beta condicional, la evidencia se presenta sumamente inconclusa, en parte por la
dificultad para comparar estudios que cubren horizontes temporales diferentes y utilizan muchas veces variables
diferentes. De todas formas, en algunos trabajos directamente la convergencia condicional no puede ser validada
(por ejemplo, Elias, 1994; Garrido et al., 2000; 2002; Serra et al., 2006). Por tltimo, en algunos estudios incluso
se obtiene evidencia en torno a la posibilidad de un proceso de polarizacion y/o estratificacion hacia grupos de
provincias con distintos niveles de ingresos (Russo y Cefia Delgado, 2000; Garrido et al., 2000; 2002). Es decir,
en estos casos se comprobaria mas bien una “convergencia hacia la divergencia”.
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Marina, 1998; Utrera y Koroch, 1998; Willington, 1998; Garrido et al., 2000; Russo y Cefa
Delgado, 2000; Marina, 2001; Garrido et al., 2002; Figueras et al., 2003; Figueras et al.,
2004; Serra et al., 2006; Quinteros, 2009). No obstante, algunos estudios han encontrado
indicios de convergencia provincial en términos de indicadores alternativos del “bienestar” de
la poblacion, como pueden ser ciertas variables (mas de “naturaleza social””) de educacion,
salud, empleo, demografia, vivienda y urbanizaciéon, o pobreza y necesidades basicas
insatisfechas (ver Porto, 1994; Marina, 1999; Cicowiez, 2003; Capello et al., 201 1)10.

El Instituto de Investigaciones Economicas (IIE) de la Bolsa de Comercio de Coérdoba ha
venido alertando desde fines de los noventa acerca de la importancia de las asimetrias
econOmicas entre las regiones y provincias argentinas y sobre la ausencia de una tendencia
clara hacia la reduccion de las mismas (IIE, 1999). Diez afos después, desde el instituto se
afirma que la convergencia parece estar cada vez mas lejos de concretarse, puesto que no sélo
las disparidades subnacionales no se redujeron, sino que incluso en algunos casos las
desigualdades mostraron una tendencia creciente (IIE, 2009; 2010). En este marco, en los
ultimos afios el IIE ha decidido avanzar en el diagnostico de las diferencias existentes entre
provincias y regiones argentinas en materia de algunos aspectos claves del proceso de
desarrollo, sobre la base de la elaboracion desde 2006 del indice de Competitividad Provincial
(ICP), junto con posteriores propuestas de regionalizacion del analisis. EI ICP se basa en una
concepcidn sistémica y multidimensional de la competitividad'', en tanto la define como la
capacidad del sistema econdmico e institucional de un pais para alcanzar mayores niveles de
ingreso per capita y un desarrollo econdmico sustentable y equitativo, de forma de elevar la
calidad de vida de su poblacién (IIE, 2008).

Si bien no existe aun una definicion Unica sobre qué se entiende por calidad de vida, este
concepto comparte con el de desarrollo (como asi también con el de competitividad en torno
al ICP) la idea de que no basta simplemente con la obtencion de un mayor nivel de ingreso,
sino que también es necesario avanzar en otras multiples dimensiones para alcanzar una mejor
calidad de vida y/o un mayor nivel de desarrollo (véase Abaleron, 1998; Lindenboim et al.,
2000; Leva, 2005; Lora, 2008).

En cuanto a la aplicacién en Argentina de la linea de investigacion sobre calidad de vida, es
recién a partir de los afios ochenta cuando el tema empieza a estar presente en forma explicita
(Velazquez, 2008)'%. Mas recientemente, este tipo de abordaje se verifica en los indices de

' De todas formas, cabe realizar algunas aclaraciones. En su trabajo, Cicowiez (2003) elabora un indice sintético
de la situacion econdmico-social de las provincias y una clasificacion de las jurisdicciones comparable con la
realizada por Nuifiez Mifiana (1972). Con este cotejo se llega a la conclusion de que, salvo en tres provincias, los
resultados no han variado de forma significativa y finalmente se descarta la hipdtesis de convergencia
economico-social en el periodo 1980-2001, aunque no se rechaza la convergencia regional en algunos
indicadores sociales aislados. Por otra parte, si bien Capello et al. (2011) encuentran casos de convergencia entre
jurisdicciones subnacionales en materia de ciertos indicadores proxies del nivel de bienestar, no hallan evidencia
suficiente como para afirmar que el sistema de transferencias fiscales existente en el pais haya colaborado en
dicho proceso.

""El concepto de competitividad sistémica territorial también estuvo presente en el trabajo de Gatto y Cetrangolo
(2003), como eje de las dimensiones y factores considerados para estudiar las diferencias en la dinamica
productiva de las provincias argentinas a fines de los noventa. De este modo, las principales variables analizadas
fueron el producto bruto geografico provincial, las exportaciones, las inversiones realizadas por las mas
importantes compaiias nacionales y extranjeras, la evolucion del desempleo y la capacidad de la economia local
de generar nuevas oportunidades laborales. Entre sus conclusiones, los autores afirman que en “los ultimos afios
de la década del noventa, el mapa productivo provincial argentino muestra fortisimas disparidades estructurales y
de desempefio econdémico, que se reflejan, aunque no mecanicamente, en los niveles de vida y expectativas de la
poblacion de cada jurisdiccion” (Gatto y Cetrangolo, 2003, p. 53).

'> Algunos de estos primeros aportes se encuentran, por ejemplo, en el capitulo “Poblacion y calidad de vida” de
Reboratti, Sabalain y Corvi (en Chiozza y Figueira, 1981-1983), donde los autores elaboran un indice a nivel
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calidad de vida (ICV) elaborados, a escala provincial, por Velazquez et al. (2004) y, a nivel
departamental, en los trabajos de Velazquez (2001), Veldzquez y Goémez Lende (2005b) y
Velazquez (2008)", como asi también en los estudios de Garnica (2005) y Velazquez (2007)
sobre las diferencias a nivel provincial de las condiciones del habitat de los hogares a partir
del censo 2001'*. Como patrén comiin, todos estos estudios encuentran evidencia en torno a
una creciente fragmentacion y polarizacion territorial ocurrida en la Argentina durante la
década del "90 (en especial, en el trabajo de 2004 se obtiene una caida intercensal del valor
del ICV para 20 de las 24 jurisdicciones del pais). Las conclusiones coinciden en que existid
“una suerte de modernizacion excluyente en el pais, objetivada en la consolidacion de las
desigualdades y asimetrias preexistentes, la agudizacion de tendencias pretéritas y el
surgimiento de nuevos mecanismos de fragmentacidn y segregacion socioespacial”
(Velazquez y Gomez Lende, 2005, p. 15; Velazquez, 2008, p. 515).

2.4. Limitaciones de los analisis efectuados y objetivos de la investigacion

A lo largo de estas paginas hemos visto que el problema de las desigualdades regionales y
provinciales es un tema que reviste interés actualmente tanto a nivel internacional como
especificamente en la Argentina. Por una parte, la mayoria de los estudios realizados en paises
en desarrollo (incluyendo la literatura mencionada para nuestro pais) suele encontrar
evidencia en torno a la consolidacion o expansion de estas disparidades territoriales. Pero, por
otro lado, estos trabajos muchas veces no son comparables entre si, ya que aplican
metodologias distintas o analizan diferentes indicadores, por nombrar solo algunas de las
posibles incongruencias.

En el caso argentino, las debilidades en torno a las formas de medicion y evaluacion de las
brechas de desarrollo regional y provincial también se encuentran presentes. Los estudios
basados en las hipotesis de convergencia nos dicen si las disparidades territoriales en materia
de un determinado indicador muestran o no una tendencia a disminuir a lo largo de cierto
periodo de tiempo, pero poco nos aportan sobre la magnitud actual de estas diferencias en
cada territorio y qué se puede hacer con ellas. En tanto, los indices de calidad de vida
representan una forma interesante para analizar la evolucion de las desigualdades
subnacionales, pudiendo distinguir a su vez coémo ha cambiado con los afios la situacion de las
distintas regiones y provincias. Asimismo, permiten establecer un ranking y diferenciar la
posicion relativa de cada una en un determinado momento. Sin embargo, compartimos con
Lora (2008) la idea de que la construccion de un unico indice general de calidad de vida suele
contribuir muy poco a la hora de comprender la complejidad y la interaccion de los multiples
factores que inciden en una medida agregada de este tipo. Por otra parte, si bien debemos
reconocer que la elaboracion del ICP en los tltimos afios ha representado un avance notable,
de todas formas persisten ciertas dudas en cuanto a su verdadera utilidad como herramienta de
diagnostico, a partir de la cual se puedan luego definir lineas concretas de intervencion —en el

provincial a partir de once indicadores de salud, alimentacién, educacion, vivienda, uso de energia y
comunicaciones. Por su parte, unos afios después, Rofman (1988) retoma esta serie de indicadores y los conecta
con las desigualdades entre regiones argentinas.

3 Todos los mencionados trabajos utilizan variables de dimensiones socioeconémicas de educacion, salud y
vivienda, junto con indicadores de condiciones ambientales y de atraccion del paisaje, para analizar la evolucion
de la calidad de vida de los argentinos entre distintos censos nacionales de poblacion. Dada la informacion
censal disponible hasta el momento de su realizacion, la ultima comparacion es 1991-2001.

' Por otra parte, en los ultimos afios se ha producido también una importante serie de estudios sobre calidad de
vida enfocados particularmente en ciertas regiones, provincias o ciudades argentinas (para un resumen de esta
literatura, véase Veldzquez, 2008).
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capitulo 4 sobre disefio metodologico resaltaremos las diferencias entre las metodologias y las
formas de medicién empleadas en el presente trabajo con respecto a las utilizadas en el ICP—.

En este contexto, y teniendo en cuenta las mencionadas limitaciones de los enfoques
aplicados hasta el momento para el analisis de las disparidades territoriales en la Argentina, la
presente investigacion se encuadra dentro del objetivo general de aportar una nueva forma de
dimensionar y cuantificar las brechas internas del desarrollo argentino, pero desde un abordaje
amplio de las diferentes dimensiones de este proceso. Como objetivo particular, mediante la
aplicacion de la metodologia propuesta (junto con el andlisis de la literatura y fuentes
secundarias disponibles) pretendemos luego analizar el estado actual y la evolucidon en la
ultima década de las brechas de desarrollo regional y provincial en Argentina.
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3. Las diferentes dimensiones del proceso de desarrollo: relevancia tedrica y empirica

En las siguientes secciones repasaremos brevemente la importancia tanto tedrica como
empirica de las distintas dimensiones del desarrollo evaluadas en este trabajo de
investigacion. En términos agregados, y forzando en cierta medida la esquematizacion,
abarcaremos diferentes aspectos del desarrollo social (pobreza, salud, educacion), desarrollo
econdmico (TICs, innovacion, infraestructura y sistema financiero) y desarrollo institucional
(calidad institucional y seguridad publica).

Cabe senalar, a su vez, que como el “recorte” del andlisis a estas areas responde también a
ciertos aspectos metodolégicos y de disponibilidad de informacion cuantitativa, este tipo
cuestiones se aclararan debidamente en el capitulo 4.

3.1. Pobreza y necesidades basicas

Uno de los objetivos mas importantes de toda politica de desarrollo, sino el mas relevante tal
vez, es la reduccion de la pobreza. En efecto, el nivel de pobreza de una poblacién es un
indicador clave para evaluar el grado de bienestar tanto de los individuos como de la sociedad
de la que forman parte. Asimismo, la vinculacion existente entre los conceptos de pobreza y
desarrollo (o mas bien, dada su “connotacion negativa”, subdesarrollo) hace que muchas
veces se recurra a indicadores similares para dar cuenta de ambas realidades (Boltvinik, 1994;
Lok-Dessallien, 1999). En tanto, al igual que con la concepcion multifacética del desarrollo
que hemos aplicado en este trabajo, el concepto de pobreza posee también una naturaleza
multidimensional, lo cual ha llevado a una ampliacion constante del conjunto de indicadores
con que se busca estudiar dicho fendmeno.

Dentro de este marco, cada analisis de la pobreza queda ligado a la definicién conceptual que
se adopte, y con ella a las variables y formas de medicion consideradas relevantes para su
estudio. En linea con las tempranas controversias en torno a la utilizacién de medidas
absolutas o relativas de pobreza o la definicion subjetiva u objetiva de las necesidades
humanas (véase, entre otros, Fuchs, 1967; Orshansky, 1969; Sen, 1976; Takayama, 1979;
Townsend, 1979; Sen, 1985b; Townsend, 1985; Desai, 1986; Atkinson, 1987; Desai y Shah,
1988; Streeten, 1989), el debate sobre qué tipo de alternativa analitica es preferible seguir
continla sin estar cerrado ain. En este sentido, si bien suele aceptarse que el fendmeno de la
pobreza presenta multiples expresiones, existen todavia visiones diversas acerca de cuales son
las dimensiones mds relevantes para llevar a cabo un andlisis, precisamente, multidimensional
(Foster et al., 1984; Atkinson, 2003; Bourguignon y Chakravarty, 2003; Duclos y Araar,
2006; Alkire y Foster, 2007; Kakwani y Silber, 2008).

En tanto, el estudio de la pobreza en un sentido amplio también suele asociarse con otras
cuestiones, como las desigualdades en la distribucion del ingreso (a pesar de las diferencias
entre ambos conceptos) o la forma en que dichas inequidades pueden obstaculizar los
potenciales efectos positivos del crecimiento econdmico sobre la pobreza. Por ejemplo, mas
de medio siglo atras Kuznets (1955) planted la existencia de una relacion de tipo “U
invertida” entre inequidad y nivel de desarrollo, segiin la cual las desigualdades primero
crecian y luego disminuian en la medida en que el ingreso per capita aumentaba —mas
adelante, Ravallion y Chen (1997) y Deininger y Squire (1998) no encontraron evidencia a
favor de dicho patron—.

En la actualidad, si bien los estudios empiricos han tendido a verificar una vinculacion entre
el crecimiento del ingreso per capita y la reduccion de la pobreza (véase, entre otros, Anand y
Ravallion, 1993; Bell y Rich, 1994; Ravallion y Datt, 1994; Dollar y Kraay, 2002; Estache et
al., 2002), es importante resaltar que esta relacion dista de ser completamente directa y lineal.
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Por un lado, la forma en que dicho ingreso se distribuya entre la poblacién condicionara el
impacto del crecimiento sobre la pobreza, al tiempo que la existencia de altos niveles de
inequidad podria transformarse, a su vez, en una barrera para el propio crecimiento
econdmico (Bigsten y Levin, 2004). Esto ultimo ha sido sefialado por Alesina y Rodrik
(1994), Persson y Tabellini (1994), Birdsall et al. (1995) o Alesina y Perotti (1996), entre
otros autores —aunque debemos mencionar que también existen casos en que, contrariamente,
se ha encontrado evidencia acerca de una relacion positiva entre desigualdad y crecimiento
(por ejemplo, Forbes, 2000)-.

Por otra parte, la pobreza podria transformarse en un obstaculo per se para el crecimiento,
generandose una potencial fuente de bidireccionalidad entre ambos fenomenos (Lustig et al.,
2003; Perry et al., 2006). Esta idea puede encontrarse, por ejemplo, en los modelos de
“trampas de pobreza”, segiin los cuales los paises no crecen lo suficiente para reducir sus
niveles de pobreza, precisamente, porque estos ultimos son demasiado elevados como para
permitir el inicio de un proceso de expansion econdmica, produciéndose asi una especie de
circulo vicioso. Si bien la evidencia estricta en torno a la hipotesis de las trampas de pobreza
parece ser mas bien mixta (véase el survey de Azariadis y Stachurski, 2005), de todas formas
existen canales mediante los cuales niveles altos de pobreza podrian tener un impacto
negativo sobre las posibilidades de crecimiento econdmico (Lopez y Servén, 2005; Perry et
al., 2006).

En suma, y més alld de los debates y controversias alin por zanjar, el combate de la pobreza
aparece como un eje central de las politicas de desarrollo. Asimismo, es dable esperar que los
procesos de crecimiento econdmico encontrardn bases mds firmes para prosperar,
reproducirse e incidir favorablemente en el nivel de vida de la poblacion en la medida en que
propendan a reducir los niveles de pobreza de la poblacion.

3.2. Salud

Independientemente del vinculo existente entre salud, ingreso y crecimiento econémico (que a
continuacion comentaremos con mayor detalle), las mejoras en la salud constituyen una meta
del desarrollo por si mismas (Bloom y Canning, 2008b). Como sefiala Sachs (2001), las
ganancias en el crecimiento del ingreso per cépita a partir de los avances en salud suelen ser
considerables, pero aunque este impacto no se diera, de todas formas una mejor salud
implicaria un mayor bienestar social y, por ende, un mayor nivel de desarrollo. En efecto, esta
concepcion forma parte del enfoque del desarrollo humano del PNUD, que, al igual que con
el caso de la educacion, asigna a la salud una funcién determinante en el progreso individual y
social. Una “buena salud” constituye asi una de las capacidades basicas para el desarrollo
personal y la generacion de oportunidades, siendo, por ejemplo, un prerrequisito para el
crecimiento fisico e intelectual, como asi también para la capacidad de estudiar y luego
avanzar profesionalmente (Sen, 2000).

Por otra parte, la relacion entre salud e ingreso lejos esta de ser lineal, sino que mas bien suele
describirse como una causalidad de tipo circular que operaria en ambos sentidos y con
caracteristicas acumulativas (Bloom et al., 2004; Alsan et al., 2006; Bleakley, 2010). De esta
forma, podrian encontrarse circulos virtuosos donde, por ejemplo, los avances en salud
conduzcan a un mayor crecimiento, luego éste potencie posteriores mejoras de salud, y asi en
adelante. Pero también son igualmente factibles los circulos viciosos mediante los cuales los
paises o regiones podrian quedar atrapados en “trampas” de malas condiciones de salud y
pobreza.

Respecto a la causalidad ingreso-salud, es cierto que en contextos de altos ingresos suele
disponerse de mayores recursos para proveer mejores servicios sanitarios y de agua potable,
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para que la poblacion mejore sus condiciones de nutricion, o bien para que pueda acceder a
una amplia oferta de servicios de salud de alta calidad. No obstante, es preciso sefialar que en
el reconocido estudio de Preston (1975) —como también por ejemplo en el de Wang et al.
(1999)— so6lo una pequefia porcion de los avances en salud pudieron ser asignados a mejoras
en el ingreso nacional. Aun asi, varios trabajos encuentran evidencia favorable a la
vinculacion desde ingreso hacia salud (entre otros, Mckeown, 1976; Pritchett y Summers,
1996; Deaton, 2002; McGrail et al., 2009; Karlsson et al., 2010b).

En el otro sentido, varios autores suelen resaltar el rol de la salud como determinante del
progreso econdémico a partir de sus efectos sobre la productividad de los trabajadores, el
aumento del ahorro en el marco de la expansion del horizonte de vida (y, por ende, una mayor
disponibilidad de recursos para la inversion), cambios en las decisiones de participacion en el
mercado laboral, mejores condiciones para la educacion desde temprana edad, el impulso a la
busqueda de mas afios de escolarizacioén o el impacto de la salud en el cambio demografico
(e.g. Easterlin, 1999; Hamoudi y Sachs, 1999; Bloom y Canning, 2001; Bloom et al., 2003;
Alsan et al., 2006; Bloom y Canning, 2008a; Husain, 2009).

Por el lado de la evidencia que sostiene esta linea de pensamiento, podemos encontrar tanto
estudios de caracter historico (Fogel, 1993; 1994; 1997; Arora, 2001), de naturaleza
microecondmica en torno a factores y decisiones individuales (Strauss y Thomas, 1998;
Behrman y Rosenzweig, 2001; Schultz, 2002; Bleakley, 2003; Miguel y Kremer, 2004;
Suhrcke et al., 2006), como asi también trabajos basados en regresiones Cross-country que
buscan medir la contribucidon de la salud en el crecimiento econdmico (Barro y Lee, 1994;
Barro, 1996; Caselli et al., 1996; Bloom y Sachs, 1998; Bloom y Williamson, 1998; Hamoudi
y Sachs, 1999; Barro y Sala-i-Martin, 2004)"°. En tanto, algunos investigadores encuentran
que los efectos positivos de la salud sobre el desarrollo suelen ser mayores en los paises de
menores ingresos que en los de mayor riqueza (Bhargava et al., 2001; Weil, 2007). Respecto
a la teoria del capital humano, es interesante sefialar que desde el influyente trabajo de
Grossman (1972), la salud ha sido considerada un componente potencial para explicar las
diferencias en el porvenir econdmico. A su vez, las mejoras en la salud no solo actiian
directamente aumentando el capital humano, sino que también intervienen indirectamente
como un insumo necesario para la potenciacion de otros avances; por ejemplo, los resultados
educativos mejoran con el progreso en las condiciones de salud (Finlay, 2007; Bleakley,
2010).

En definitiva, la salud aparece como un factor esencial del bienestar individual y social, y por
ende es preciso promover las mejoras en ese campo mas alld de los impactos que tengan en
materia de crecimiento econémico. A su vez, como sefiala Husain (2009), los avances en la
salud de la poblacion ya no son vistos s6lo como fines o subproductos del desarrollo, sino que
la salud parece ser un determinante clave (y por ello también un medio) para el progreso
econdmico y social.

3.3. Educacién

La educacién ha sido historicamente percibida como un factor determinante del nivel de
bienestar de una sociedad, cumpliendo una funcion clave tanto para el crecimiento economico

!5 Entre los trabajos criticos a la evidencia mencionada podemos sefialar el de Acemoglu et al. (2003a), donde
los autores remarcan que las diferencias en salud no serian lo suficientemente relevantes entre paises (como si lo
serian las distancias en materia de instituciones politicas, econdmicas y sociales) como para dar cuenta de las
respectivas diferencias de ingresos. En tanto, Acemoglu y Johnson (2007) cuestionan algunos aspectos
metodologicos de los estudios basados en regresiones cross-country, como la definicion de la causalidad o
posibles problemas de variables omitidas.
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como para el desarrollo individual, la cohesion social, la participacion politica y el desarrollo
cientifico-tecnologico de un pais.

La idea de que la educacién cumple un papel fundamental a nivel individual y social quedo
plasmada, a partir de 1990, con la adopcién del enfoque de desarrollo humano por parte del
PNUD. Segun este abordaje, el progreso humano es entendido como un proceso mediante el
cual se amplian las oportunidades de los individuos, se expanden las libertades y se mejoran
las capacidades de realizacion, siendo el acceso a la educacion y el conocimiento una de las
dimensiones basicas del desarrollo humano (véanse, por ejemplo, PNUD, 1990; Sen, 2000).

En el ambito de la economia, se suele hablar de capital humano para referirse al conjunto de
conocimientos y habilidades de la fuerza de trabajo, que se supone mejoran su nivel de
productividad y le permiten desarrollar ciertas tareas especificas. Se asume que la educacion
contribuye a incrementar el capital humano disponible en un pais, aunque el mismo también
puede elevarse por otras vias, como por ejemplo, la propia experiencia ganada en el desarrollo
de actividades productivas.

En las ultimas décadas, y sobre la base de concepciones teoricas diferentes, diversos autores
han remarcado asi la importancia de la educacion en la formacion y acumulacion de capital
humano, al igual que en la difusién y transmision de nuevos conocimientos asociados al
avance tecnologico e innovativo —e.g. Dosi (1984), Romer (1986; 1990), Lucas (1988), Barro
(1991), Aghion y Howitt (1992; 1998), Metcalfe (1995), etc. Probablemente el trabajo mas
citado en torno a la relacion entre capital humano y crecimiento sea el de Mankiw et al.
(1992), quienes sugieren que las diferencias en los ritmos de acumulacion de capital humano
explican una parte sustancial de las diferencias en los niveles de ingreso per cépita inter-
paises. Sin embargo, los resultados de este trabajo han sido criticados, tanto por sus supuestos
como por el tipo de datos usados y la falta de consistencia de sus implicancias con relacion a
las disparidades observadas en los retornos a la educacion entre distintos paises (ver Easterly,
2003).

De hecho, si bien la literatura sobre crecimiento y desarrollo reconoce al capital humano
como un factor determinante de gran relevancia, en las Ultimas décadas se ha observado un
fuerte avance a nivel global en materia de indicadores de educacion, el cual, paraddjicamente,
no siempre ha resultado en una aceleracion de las tasas de crecimiento econdémico (Pritchett,
2001). Esto ha llevado, como minimo, a pensar que no se trata unicamente de cantidad de
afios de estudio sino que también hay que analizar cuestiones tales como calidad y contenidos
de la educacion, aspectos institucionales e interacciones con otros determinantes del
crecimiento (capital fisico, cambio tecnoldgico, etc.). En el caso especifico de calidad, por
ejemplo, existe una abundante literatura que muestra su centralidad desde el punto de vista del
impacto de la educacion sobre el desarrollo econdmico-social (véase Hanushek y Kimko,
2000; Barro, 2001; WoBmann, 2002; Bosworth y Collins, 2003; Wo6Bmann, 2003; Coulombe
et al., 2004; Coulombe y Tremblay, 2006; Hanushek y W6Bmann, 2007; Jamison et al., 2007,
entre otros).

En tanto, desde los trabajos seminales de Mincer (1958) y Becker (1962) la educacion ha sido
reconocida como un factor central en la formacion y distribucion del ingreso. El concepto de
“retorno (privado) de la educacion” refleja, precisamente, la idea de que mas afios de
escolarizacion, o bien la finalizacion de ciertas etapas de formacion (primaria, secundaria,
etc.), impactan en las retribuciones salariales de cada trabajador.

En suma, los avances en educacién (tanto en materia de acceso, cantidad de afios de
escolarizacion, conclusion de etapas educativas, como calidad de la formacion adquirida)
repercuten positivamente en el bienestar individual y agregado, constituyéndose en uno de los
pilares fundamentales del desarrollo.
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3.4. Tecnologias de la informacion y las comunicaciones

De acuerdo con la légica (neo)schumpeteriana, las TICs constituyen tanto un sector como un
tipo de tecnologia capaces de generar un cambio estructural en la economia mundial,
motorizando asi nuevos procesos y dinamicas de crecimiento y desarrollo econdmico. Segin
Freeman y Pérez (1988), los grandes impactos cuantitativos de las TICs, junto con sus
profundos efectos cualitativos, tienen el potencial de forjar un “nuevo tipo de economia”. En
este sentido, las TICs (y sus sucesivos avances) aparecen entre las mas importantes y
profundas innovaciones tecnologicas acontecidas en los ltimos cincuenta afios (Avgerou,
1998; Verspagen, 2000; Karlsson et al., 2010a).

Como tecnologia de propoésito general, las TICs provocan un conjunto de impactos directos e
indirectos (segiin como sean utilizadas, con qué intensidad y qué tipo de transformaciones
adicionales generen) sobre la economia y la sociedad. Las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones pueden difundirse practicamente a todos los sectores econdomicos, derivando
en una serie de nuevos productos y servicios, renovados procesos productivos y patrones de
transporte y comercio, cambios en las estructuras de mercado y en las condiciones de
competencia, etc. Asimismo, las TICs repercuten ampliamente en el estilo de vida de las
sociedades modernas, modificando las pautas de consumo y comunicacion de las personas, las
practicas y posibilidades educativas, las formas de participacion politica y ciudadana, los
canales de generacion y difusion de actividades artisticas y culturales, entre otros aspectos.

Sin embargo, no siempre estuvo clara la real dimension del impacto econdmico de las TICs y
alrededor de este topico se sucedieron grandes debates y controversias. Uno de los puntapiés
lo dio Robert Solow (1987), al lanzar su famosa afirmacion: “las computadoras estan por
todas partes excepto en las estadisticas de productividad”.

Como resultado de estos debates, hoy podemos sostener la existencia de cuatro canales a
través de los cuales las TICs podrian llegar a impactar sobre la productividad y el crecimiento
economico: 1) como las TICs representan un tipo especial de bien de capital, las inversiones
en estas nuevas tecnologias elevan la dotacion de capital por trabajador en la economia; 2) el
acelerado progreso técnico y el aumento de la productividad total de factores (PTF) en las
industrias productoras de TICs; 3) las ganancias de productividad en los sectores usuarios de
TICs, a partir de la generacion de nuevos productos y servicios, la reorganizaciéon de los
procesos de produccion y comercializacion, etc. (en especial, es reconocida la influencia de
las tecnologias de la informacion y las comunicaciones en el desarrollo y expansion de nuevas
industrias de servicios, las cuales son usuarias intensivas de las TICs); 4) la aplicacion y
difusion de las TICs a lo largo de toda la economia, puede generar una serie de efectos de red
y spill-overs que incrementen la eficiencia general del sistema econémico y, por ende, mejore
la PTE'. En este ultimo caso, hablamos, por ejemplo, de la reduccién de costos de
transaccion (mejorando el funcionamiento de los mercados, favoreciendo el “matching” entre
oferta y demanda y/o posibilitando la apariciéon de nuevos mercados) y de la facilitacion del
intercambio, procesamiento de informaciéon y generacion de nuevos conocimientos
(potenciando el surgimiento, difusiéon y adopcion de mas y mejores innovaciones) (Van der
Wiel, 2001; OECD, 2004; Bartelsman y Hinloopen, 2005; Katz, 2009; Vu, 2011).

En términos empiricos, la “paradoja de la productividad” sefialada por Solow se vio
alimentada y sucedida por otras controversias. Por un lado, algunos trabajos iniciales
(Gordon, 1999; 2000) encontraron que los aumentos de productividad en los EE.UU. se
concentraban en gran medida en los sectores productores de TICs, mientras que el resto de la

' Estos “efectos derrame” pueden comprobarse incluso en industrias no usuarias de TICs (ver Katz, 2009).
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economia no evidenciaba mejoras en la productividad. No obstante, pronto aparecieron otros
estudios aportando evidencia respecto de los efectos positivos mas abarcativos de dichas
tecnologias (Basu et al., 2001; Pilat y Lee, 2001; Stiroh, 2002; Van Ark et al., 2003; Draca et
al., 2006). Por otra parte, aunque los trabajos por lo general avalaran una contribucion de las
TICs al crecimiento de la productividad —en especial, al comparar la primera mitad de los "90
con la segunda—, el papel de estas tecnologias parecia ser mayor en unas economias que en
otras —particularmente en EE.UU., pero también en paises como Australia, Finlandia o
Irlanda, vis a vis el resto de Europa— (Jorgenson y Stiroh, 2000; Oliner y Sichel, 2000;
Schreyer, 2000; Colecchia y Schreyer, 2002; Jalava y Pohjola, 2002; Van Ark et al., 2002;
Inklaar et al., 2005; Karlsson et al., 2010a). Por ultimo, se percibia una cierta distancia entre
los resultados (no tan concluyentes a veces) de los estudios macro y meso-econémicos, frente

a la (més favorable) evidencia recolectada por los andlisis a nivel de las firmas (OECD,
2004)".

Respecto a este ultimo punto, el impacto potencial de las TICs sobre la productividad
empresaria puede derivarse de varias razones: surgimiento de nuevos productos y servicios;
mejoras en los procesos productivos que reduzcan costos, aumenten la calidad o permitan una
mayor estandarizacion y flexibilidad en la (re)configuracion de las tareas; uso mas eficiente
de la informacién para la toma de decisiones; canales mas agiles de comunicacidon e
interaccion con los clientes y proveedores (Karlsson et al., 2010a; Czernich et al., 2011). Sin
embargo, para que estos efectos posibles sobre la performance de las empresas se materialicen
es necesario que la adopcion de las TICs vaya acompanada por procesos de aprendizaje y
adaptacion, asi como por otras inversiones (en capacidades y calificaciones del capital
humano, por ejemplo) y cambios complementarios (institucionales, organizacionales, en otros
aspectos tecnologicos), dentro de un ambiente institucional y de negocios que promueva el
emprendedorismo y los procesos de destruccion creativa (David, 1999; Yoguel et al., 2003;
OECD, 2004; Karlsson et al., 2010a).

El tiempo asociado a estos reajustes o cambios estructurales puede producir un rezago entre el
momento inicial de la inversion en TICs y la cosecha de sus resultados finales (agregados),
fenomeno que, en parte, sale al cruce de la “paradoja” evidenciada en los "80 y principios de
los "90 (como asi también de la diferencia entre estudios micro y macro). Por otro lado, para
que se efectivicen los potenciales efectos de red antes mencionados es preciso, tal vez, que se
sobrepase un cierto umbral o masa critica en el uso de las TICs, lo cual puede implicar otra
tipo brecha entre las primeras inversiones y su ulterior impacto (Tambo, 2004; Katz, 2009).

Pero, como antes sefialamos, los impactos de las TICs no se limitan a la productividad y el
crecimiento econodmico, sino que también existe evidencia sobre efectos positivos en la
sociedad en su conjunto (Katz, 2009). Esto se verifica en areas diversas como: instituciones y
servicios publicos —por ejemplo, Raghupathi y Wu (2011) muestran que el uso y acceso a las
TICs pueden mejorar los indicadores de governance a nivel pais—; mercado laboral'® e
ingresos —la difusion de las TICs ha creado nuevos tipos de empleos y de requerimientos
laborales, haciendo que aquellos capacitados en el uso de estas tecnologias accedan
generalmente a una prima salarial (ver el survey de Navarro, 2011)—; proceso educativo

' En particular, para el caso de América Latina los papers recogidos en Balboni et al. (2011) encuentran
generalmente efectos positivos para los paises estudiados (sobre productividad empresaria en Argentina,
Colombia y Uruguay y sobre rentabilidad en Pert). En los casos de Argentina y Colombia las ganancias de
productividad se refuerzan con inversiones en capital humano e innovacion. En tanto, en Uruguay se halla
complementariedad entre adopcion de TICs y niveles de empleo en las firmas.

'8 Segun Czernich et al. (2011), el acceso residencial a banda ancha mejora los niveles de informacion de la
poblacion, promueve recursos humanos mas instruidos e innovativos, facilita nuevas practicas laborales (como el
teletrabajo) y aumenta la posibilidad de iniciar emprendimientos particulares desde el propio hogar.
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—aunque existe evidencia de efectos positivos de las TICs en el aprendizaje, estos resultados
dependen de las condiciones escolares, curriculares y pedagogicas en las que se aplican y de
caracteristicas sociales y personales de los estudiantes (Hawkins, 2002; Claro, 2010;
Kaztman, 2010; Sunkel et al., 2011)—; o los sistemas de salud (ver, por ejemplo, Kwankam,
2004; Fernandez y Oviedo, 2010). A su vez, desde la literatura que aborda a la denominada
“brecha digital” se sefiala que las disparidades en el acceso y uso de las TICs (tanto a nivel
internacional como dentro de un mismo pais) se deben, especialmente, a factores
determinantes como educacion, niveles de ingreso, edad y sexo, como asi también a la
diferenciacion entre residentes de areas rurales y habitantes urbanos (ver el survey de Grazzi y
Vergara, 2011).

En definitiva, no hay dudas de que a las TICs les cabe un papel importante en los actuales
procesos de desarrollo tanto a nivel econdmico como social. No obstante, hemos resaltado
que la realizacion de los efectos potenciales asociados requiere de ciertas condiciones de
entorno y transformaciones complementarias en las organizaciones y sociedades que adoptan
dichas tecnologias.

3.5. Innovacion

La relacion existente entre conocimiento, innovaciéon y desarrollo econdomico ha sido
largamente reconocida por la literatura, atravesando las obras de grandes economistas como
Smith, Marx, Marshall y, obviamente, Schumpeter. En la década del 50, a partir del trabajo
de Solow (1956), el “cambio técnico” fue incorporado de forma explicita en los llamados
“modelos neoclasicos de crecimiento”, pero bajo una consideracion simplista del progreso del
conocimiento y las tecnologias como fendmenos exdgenos al sistema econdmico y que
finalmente revestian las caracteristicas de bienes publicos. Asimismo, los avances técnicos
(ex6genos) aparecian mas bien como un factor explicativo “residual” del crecimiento que no
podia asignarse a la evolucion de las variables principales del modelo (los factores capital y
trabajo). En este sentido, el “residuo de Solow” (muy importante en los primeros analisis
aplicados a los EEUU: en torno al 85%) representaba ciertamente “una medida de la
ignorancia” (Abramovitz, 1956).

Siguiendo a estos aportes originales, con lo afios se acumuld un conjunto de trabajos
empiricos que, a partir de ejercicios de “contabilidad del crecimiento”, buscaban introducir
correcciones y reducir el nivel del “residuo” o bien desentrafiar las vinculaciones entre
cambios del producto (o productividad) y las actividades de innovacion (cominmente
analizadas a partir de la inversion en I+D) (entre otros, Jorgenson y Griliches, 1967;
Griliches, 1979; Scherer, 1982; Griliches, 1984; 1986; Verspagen, 1995)19.

Otro tipo de enfoque sobre la relacion innovacion-crecimiento, se gestd en los "80 y 90 con
el desarrollo de las teorias de “crecimiento endogéno”. A diferencia de sus predecesores, el
progreso innovativo y tecnologico era “endogeneizado” en el modelo y explicado a partir de
decisiones de agentes (racionales) que invierten en actividades de I+D, incorporando aspectos
de competencia imperfecta (para permitir cierto grado de apropiabilidad de los resultados),
externalidades y derrames tecnologicos (que conducen a rendimientos crecientes a escala a
nivel agregado), etc. (Romer, 1986; 1990; Aghion y Howitt, 1992; Grossman y Helpman,
1994; Aghion y Howitt, 1998).

Paralelamente, y por fuera del mainstream econdémico, comenzaron a florecer distintos
enfoques y teorias que bajo una perspectiva mas amplia (y laxa) pueden encuadrarse dentro

' Ver el reciente survey de Hall (2011) acerca de la relacion entre innovacion y productividad.
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del marco “evolucionista”. La logica por detras de los modelos de esta corriente (Nelson y
Winter, 1982; Chiaromonte y Dosi, 1993; Silverberg y Verspagen, 1994), es la importancia de
la generacion de ‘“novedades” (he aqui el papel de la innovacion) y los procesos de
“seleccion” (jugados por el mercado y otras instituciones econdmicas) para explicar la
dinamica econdmica. En la busqueda de ganancias extraordinarias, las firmas innovan y
generan cambios tecnologicos que, en caso de prosperar, promueven el crecimiento de la
productividad. La difusion de estos nuevos conocimientos y tecnologias redunda
posteriormente en retornos sociales superiores que los que obtienen aisladamente los
innovadores’.

Otra derivaciéon de los aportes evolucionistas a la teoria econdmica, asentada en la
importancia de los procesos de aprendizaje e interaccion para la generacion, difusion y uso del
conocimiento, es el concepto de Sistema Nacional de Innovacion (SNI) (Lundvall, 1992;
Nelson, 1993; Edquist, 1997). Un sistema de innovacién, ya sea en su dimension local,
regional o nacional, comprende al conjunto de agentes publicos y privados (empresas,
camaras, universidades, instituciones educativas, centros de investigacion e [+D, trabajadores
y sindicatos, distintos estamentos de gobierno, organismos publicos vinculados a la
educacion, ciencia y tecnologia, sector financiero, etc.) cuyas actividades e interacciones
contribuyen al complejo proceso de creacion y aprovechamiento del conocimiento para la
innovacion y el progreso tecnolégico (lejos de la concepcion mas directa del “modelo lineal
de innovacion™).

Dentro de esta concepcion, y sumando la evidencia histérica y empirica, esta claro que en los
paises en desarrollo la innovacidn no puede reducirse sélo a la incorporacion fronteras adentro
de tecnologias desarrolladas en el exterior (sea por la via de la IED, la importacion de bienes
de capital, la adquisicion de licencias, patentes, etc.), sino que es preciso realizar adaptaciones
“idiosincraticas”, modificar, aprender a utilizar y, tal vez, mejorar aquellas tecnologias
(Fransman y King, 1984; Dahlman et al., 1987; Enos y Park, 1988; Fagerberg, 1988; Pack,
1990; Teitel, 1990). En estos procesos complejos de adopcion-asimilacion-adaptacion-
creacion juegan un rol central las capacidades tecnoldgicas (de “absorcion’) con que cuentan
o no los agentes (y paises), a la hora de determinar finalmente el nivel de éxito de las
actividades de innovacion (Cohen y Levinthal, 1990; Dahlman y Nelson, 1993; Fagerberg y
Srholec, 2008; Fagerberg et al., 2010).

Todo esto se reflejaba en la historia de los paises de industrializacion tardia mas exitosos (por
ejemplo, Corea del Sur, Taiwan), en los cuales los esfuerzos domésticos de imitacion,
adaptacion y mejora de las tecnologias importadas fueron dando lugar al surgimiento de
capacidades innovativas enddgenas y de firmas “innovadoras genuinas” (Amsden, 1989;
Dahlman y Sercovich, 1990; Lall, 1992; 2000).

Por ultimo, cabe sefialar que si bien el sector privado suele ser el principal generador de
innovaciones en las economias de mercado y que, por lo menos en los paises desarrollados,
aparece como el mayor financiador y ejecutante de 1+D, de todas formas los Estados y los
organismos publicos de ciencia y tecnologia juegan un papel importante. Por una parte, recae
sobre los gobiernos garantizar los marcos normativos y de propiedad intelectual en torno a la
generacion y difusion de nuevo conocimiento. Por otro lado, vimos que el sistema de
innovacion incluye distintos tipos de interacciones publico-privadas, como ser con
universidades, laboratorios y centros de investigacion, agencias de promocion y
financiamiento, etc. Finalmente, dado que las fallas de mercado en materia de innovacioén

*% Frente a los (irregulares) patrones temporales de innovacion, hay quienes aislan a ciertos cambios tecnoldgico-
productivos como el origen de “ondas largas” de desarrollo econdmico (ver por ejemplo, Freeman et al., 1982).
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(externalidades, problemas de apropiabilidad, mercados financieros incompletos, etc.) pueden
ser mayores en los paises en desarrollo, sumado a posibles debilidades del marco
institucional, el contexto macroecondmico o la estructura productiva en estas economias, los
gobiernos pueden acompafiar y/o apuntalar los procesos innovativos mediante incentivos
fiscales y financieros o bien mediante el fomento de la investigacion en universidades u
organismos publicos (ver David et al., 2000; Hall, 2002; Uppenberg, 2009).

3.6. Infraestructura

Tanto entre investigadores como hacedores de politica existe un consenso relativamente
generalizado acerca del papel de la infraestructura como condicidn necesaria, aunque no
suficiente, para el crecimiento y desarrollo de los paises y regiones. Como sefnalan Rozas y
Sanchez (2004), ya en los afios '60 autores como Rostow y Taafe reconocian que el progreso
de las redes de infraestructura era una “precondicion esencial para el desarrollo econdémico”.

La importancia de la infraestructura (en un sentido amplio) no so6lo radica en la provision de
los servicios directamente vinculados, sino que también produce impactos en diferentes
sectores y actividades de la economia (posibilitando o potenciando su desarrollo), permite el
acceso a nuevos mercados, disminuye costos de produccion y/o transaccion y, en términos
generales, puede mejorar el bienestar y la calidad de vida de la poblacion. En parte esto ocurre
porque dentro del concepto de infraestructura se suelen incluir categorias sumamente amplias
y diversas, pero también se debe a que cada uno de los ambitos de la infraestructura por lo
general atraviesa objetivos tanto econdmicos como sociales o culturales. Por ejemplo, Ghosh
y De (2005) distinguen tres categorias: 1) infraestructura fisica (electricidad,
telecomunicaciones, transporte, etc.), que contribuye al crecimiento econémico a través de la
disminucién en los costos de transaccion y el aumento del producto, el empleo y la inversion;
2) infraestructura social (educacion, salud, agua y saneamiento, vivienda, esparcimiento), la
cual mejora la situacion de los individuos y su calidad de vida; y 3) infraestructura financiera
(sistemas bancario y tributario), que permite la eficiente intermediacion entre ahorro e
inversion. En tanto, Rozas y Sanchez (2004) diferencian cuatro grandes grupos, segun el fin
de la infraestructura y sus servicios conexos: desarrollo econdmico (transporte, energia,
comunicaciones); desarrollo social (hospitales, escuelas, agua potable y cloacas); proteccion
del medio ambiente (parques, reservas naturales, areas protegidas); y acceso a la informacién
y el conocimiento (redes de servicios de audiovisuales e Internet, entre otras)*.

La mencionada reduccion de costos asociada a una mejor provision de infraestructura suele
traducirse en una mayor competitividad de la economia a nivel internacional, impulsando el
desarrollo exportador y/o la atraccidon de inversiones extranjeras. En esta linea, Lucioni (2009)
compara los costos de los servicios de infraestructura con la existencia de barreras y tarifas
arancelarias, de forma tal que la falta de infraestructura apropiada se transforma en un
impedimento fundamental para competir a nivel global. Por otra parte, una infraestructura
adecuada contribuye a que el pais pueda desarrollar ventajas competitivas y alcanzar un
mayor grado de especializacion productiva, generando economias de escala y aglomeracion
(Rozas y Sanchez, 2004; Perrotti, 2011).

! En funcidn de estas categorias, sefialemos que en las proximas secciones que se encuadran bajo el titulo
explicito de “infraestructura” incluiremos dimensiones comprendidas dentro de la “infraestructura fisica” (o
vinculada al “desarrollo econémico”), como son las redes de transporte ferroviario y vial y los sistemas de
generacion y distribucion de energia eléctrica. El caso de las telecomunicaciones quedara cubierto por el acépite
que analiza las TICs, mientras que diversos aspectos de la “infraestructura social” se veran en los apartados de
salud, educacion, pobreza y necesidades bésicas.
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Pero no todo pasa unicamente por el dmbito externo. La infraestructura y los servicios
conexos son esenciales, a su vez, para la articulacion e integraciéon econdémico-social del
territorio de un pais (Correa y Rozas, 2006), favoreciendo la movilidad de la poblacion y la
conectividad del mercado interno, como asi también la vinculacion entre los sistemas
productivos regionales y las principales vias de comercio internacional (puertos, carreteras,
etc.). Chong y Calderon (2001) destacan que las deficiencias y disparidades en materia de
infraestructura tienden a acentuar la brecha de productividad y competitividad entre
economias regionales. Destaquemos ademas que no sélo importa el nivel de cobertura y
acceso a la infraestructura sino también la calidad de la misma, la eficiencia en la provision de
servicios y su precio (Munnell, 1992; Calderéon y Chong, 2004; Rozas y Sanchez, 2004;
Vives, 2004; Chisari et al., 2007). En el marco de paises extensos, como la Argentina, las
zonas mas alejadas pueden enfrentar mayores costos de transporte (que actuarian como un
“impuesto a la distancia”), perdiendo asi competitividad y viendo afectado su nivel de
desarrollo relativo (FCAA, 2010).

Desde el punto de vista de la evidencia empirica, el estudio pionero de Aschauer (1989)
—donde se mostraba que la infraestructura publica era uno de los determinantes mas
significativos de la PTF— dio puntapi¢ a una serie de controversias y debates que todavia
siguen abiertos®”. No obstante, los estudios sobre el tema suelen coincidir mayormente en la
existencia de una vinculacion positiva entre infraestructura y crecimiento del producto (y/o
productividad), al margen de las cuestiones metodoldgicas de fondo o de las diferencias en
cuanto a la intensidad de esta relacion (Sanchez-Robles, 1998; Canning, 1999; Fernald, 1999;
Demetriades y Mamuneas, 2000; Calderon y Servén, 2002; Esfahani y Ramirez, 2003;
Calderén y Servén, 2008)*. Por otro lado, también existe evidencia que avala una influencia
favorable de la infraestructura sobre la distribucion del ingreso y las condiciones de vida de
los pobres (Estache et al., 2002; Estache, 2003; Lopez, 2003; Calderon y Chong, 2004;
Calderon y Servén, 2004). Por ejemplo, mejoras en la conectividad y los sistemas de
transporte colaboran en una mayor facilidad de acceso a los servicios de salud y educacion
—en el caso de las areas rurales, estos establecimientos suelen encontrarse a una distancia
considerable— (Brenneman y Kerf, 2002; Pérez Salas et al., 2009).

3.7. Sistema financiero

A lo largo de las ultimas décadas se ha ido generando un cierto consenso acerca de la
importancia del sistema financiero para el crecimiento y desarrollo econémico de los paises.
En este sentido, es de esperar que un sistema financiero mas desarrollado y robusto reduzca
las restricciones de acceso al crédito y canalice los recursos de forma mas eficiente y hacia
sus usos mas productivos. Es probable también que un mejor sistema de intermediacion
financiera incremente los niveles de ahorro interno y atraiga mayores flujos de capitales
externos, de forma tal que facilite ademads la inversion y la acumulacion de capital. En tanto,
el desarrollo de las finanzas puede no sélo repercutir positivamente sobre el sector privado de
la economia, sino también ayudar al sector publico en la realizacion de inversiones clave (por
ejemplo, en infraestructura) y a los individuos y familias a invertir en capital humano y
suavizar su consumo a lo largo de la vida. Asimismo, el sistema financiero juega un rol

22 Varios trabajos posteriores cuestionaron la robustez y magnitud de sus resultados, o bien no hallaron un peso
semejante para la infraestructura (ver, entre otros, Ford y Poret, 1991; Tatom, 1993; Holtz-Eakin, 1994; Baltagi y
Pinnoi, 1995; Cashin, 1995). Las discusiones en términos empiricos pasan por las técnicas de medicion,
metodologias de estimacion, problemas de causalidad y endogeneidad, variables omitidas, etc.

3 Para surveys y/o resumenes de trabajos que han analizado la relacion entre infraestructura y crecimiento, ver
Gramlich (1994), FIEL (1998), Calder6n y Servén (2004) o Rozas y Sanchez (2004).
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esencial en la reduccion de diversos costos de informacion y transaccion que traban el avance
de la economia, y permite, a su vez, una mejor distribucion del riesgo entre los diferentes
agentes econdmicos.

A modo de resumen, la literatura sobre el tema ha destacado cinco funciones esenciales del
sistema financiero (Levine, 2005): 1) movilizacién y aglomeracion de recursos de ahorro;
2) identificacion y generacion de informacion ex-ante sobre posibles inversiones rentables;
3) supervision, monitoreo y control corporativo de los proyectos de inversion luego de
suministrar financiacion; 4) promocién del intercambio, diversificacion y gestion del riesgo; y
5) facilitacion del intercambio de bienes y servicios.

Ahora bien, y a pesar del relativo consenso general actual, el debate acerca de la posible
existencia de una vinculacion entre sistema financiero y crecimiento/desarrollo econdmico,
como asi también del sentido de la causalidad, ha derivado en desacuerdos y visiones
contrapuestas (ver surveys en Levine, 2005; Andrianova y Demetriades, 2008). Por ejemplo,
Lucas (1988) senialaba que el rol de las finanzas se encontraba sobre-dimensionado como
determinante del crecimiento, mientras que varios “pioneros del desarrollo econémico” ni
siquiera discutian, por ese entonces, la influencia del desarrollo financiero (véase Meier y
Seers, 1984). Respecto a la causalidad, Robinson (1952) sostenia que el progreso del sistema
financiero no originaba un mayor crecimiento, sino que, por el contrario, este tltimo generaba
mayores demandas del “sector real” de la economia que eran luego seguidas por el desarrollo
de las finanzas (“where entreprise leads finance follows™)**.

Por su parte, autores como Schumpeter (1912), Gurley y Shaw (1955), Goldsmith (1969),
Hicks (1969) y McKinnon (1973) resaltaban, desde distintas posturas, que el desarrollo
financiero era una pieza fundamental para promover el progreso de los paises. Asimismo, el
sistema financiero ha jugado un papel importante dentro de las teorias del crecimiento
endogeno, a través de su impacto en los niveles de ahorro y acumulacién de capital y/o de
innovacion tecnoldgica (Romer, 1986; Greenwood y Jovanovic, 1990; Grossman y Helpman,
1991; Aghion y Howitt, 1992; Obstfeld, 1994; Bencivenga et al., 1995; Greenwood y Smith,
1997).

En este marco, en las ultimas décadas se han llevado a cabo un gran nimero de estudios
empiricos que, bajo diversos enfoques metodologicos, han buscado cotejar el nexo entre
sistema financiero y crecimiento/desarrollo econdomico. Aunque la evidencia dista de ser
completamente unanime (para una postura critica ver, por ejemplo, Fitzgerald, 2007), bien
podemos sefialar algunas lineas que cuentan con importante respaldo empirico (Levine,
2005): a) los paises con mejores sistemas bancarios y mercados de capitales suelen mostrar
mayores tasas de crecimiento; b) no pareciera ser que un sesgo de simultaneidad
(i.e. causalidad reversa) esté provocando estos hallazgos; c) sistemas financieros mas
profundos y con mejor funcionamiento alivian las restricciones de financiamiento que
impiden la expansion de las firmas e industrias locales, de forma que éste seria un mecanismo
a través del cual el desarrollo financiero repercutiria en un mayor crecimiento”.

A su vez, el impacto positivo del desarrollo del sistema financiero pareciera ser mas fuerte y
persistente en el caso de los paises en desarrollo que en el de las economias avanzadas

* Demetriades y Hussein (1996) muestran cierta evidencia empirica en torno a este punto de vista.

% Varios son los trabajos que avalan estos resultados (por ejemplo, Goldsmith, 1969; King y Levine, 1993a; b;
De Gregorio y Guidotti, 1995; Wachtel y Rousseau, 1995; Levine, 1997; Levine y Zervos, 1998; Rajan y
Zingales, 1998; Rousseau y Wachtel, 1998; Beck et al., 2000; Levine et al., 2000; Wachtel, 2001; Beck et al.,
2004a; Beck y Levine, 2004; Christopoulos y Tsionas, 2004; Habibullah y Eng, 2006; Backé et al., 2007).
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(Calder6n y Liu, 2003; Jalilian y Kirkpatrick, 2005; Mavrotas y Son, 2006; Kumbhakar y
Mavrotas, 2008).

No obstante, es preciso destacar que la falta de desarrollo financiero, y en especial las
restricciones de acceso al financiamiento, impactan de forma diferente en funcion de las
caracteristicas de la firma solicitante o del tipo de actividad a la cual los fondos serian
destinados. En este sentido, los nuevos emprendimientos (o start-ups) y las firmas mas
jovenes y pequeias suelen ser las que mas limitaciones financieras padecen; asimismo, las
empresas pueden enfrentar importantes dificultades a la hora de conseguir financiamiento
externo para ciertos tipos de proyectos, como aquellos mas capital-intensivos o focalizados en
actividades innovativas, dado los mayores riesgos e incertidumbre asociados (algunos survey
recientes sobre la extensa literatura en la materia se encuentran en Kerr y Nanda, 2009;
Carreira y Silva, 2010; Czarnitzki y Hottenrott, 2010). Como resultado, el subdesarrollo del
sistema financiero puede obstaculizar la diversificacion productiva y comercial, al recortar el
financiamiento para los nuevos sectores econdmicos emergentes (Rivaud-Danset, 2002) y
reducir las posibilidades de exportar o bien transformar la canasta exportadora (Manova et al.,
2011; Minetti y Zhu, 2011).

Por otra parte, algunos estudios sostienen que el desarrollo financiero puede contribuir
directamente a reducir la pobreza y la desigualdad, a partir de facilitar el acceso a mas y
mejores servicios financieros, reducir los problemas de informacién asimétrica y eliminar
progresivamente las restricciones crediticias para los grupos de poblacion mas desfavorecidos
(Banerjee y Newman, 1993; Galor y Zeira, 1993; Aghion y Bolton, 1997; Li et al., 1998;
Fields2,62001; Clarke et al., 2003; Beck et al., 2004b; Honohan, 2004; Claessens y Feijen,
2006)°".

Es preciso resaltar que, a pesar de la evidencia sefialada en torno a la vinculacion entre
desarrollo financiero y crecimiento/desarrollo econémico, no resulta tan claro el efecto de las
distintas estructuras financieras posibles sobre el progreso de los paises. En este sentido,
pareciera ser que lo importante es el avance del sistema financiero en términos generales, mas
allad del peso relativo que en este proceso tengan el sistema bancario y los mercados de
capitales (Zhuang et al., 2009; Estrada et al., 2010). Aqui ya entrarian a jugar aspectos
econdmicos, sociales e historico-institucionales propios de cada economia, por lo que no seria
factible intentar definir recetarios unicos en la materia.

Por otra parte, hay que tener presente que asi como el desarrollo financiero puede provocar
los impactos positivos antes mencionados, también puede traer aparejado ciertas
externalidades negativas, como la facilitacion, bajo ciertos contextos, de la ocurrencia de
crisis financieras (Fitzgerald, 2007). Dado que un sistema financiero mas desarrollado podria
ofrecer mayores oportunidades para la especulacion y la generacion de burbujas,
incrementando asi la volatilidad, el riesgo y la exposicion a episodios de crisis (Easterly et al.,
2000), el tema pasa por cémo balancear las necesidades de un mayor desarrollo financiero con
niveles acordes de regulacion y supervision del sistema, de forma de garantizar
simultaneamente un cierto grado de estabilidad econdmica (Zhuang et al., 2009). En esta
linea, la crisis financiera y econdémica internacional de los ultimos afios ha puesto bajo debate
la implementaciéon de politicas que pretendan ampliar agresivamente el acceso y la
profundidad financiera, puesto que ha quedado demostrado que pueden surgir importantes
tensiones entre inclusion, “innovacioén” y sostenibilidad financiera (Banco Mundial, 2012).

%% Cabe sefalar, no obstante, que también existen algunas visiones un tanto escépticas en torno a esta vinculacion
(ver, por ejemplo, Haber, 2005).
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En el caso particular de América Latina, otro hecho que ha llamado la atencién es que, a pesar
de que los paises de la regiéon han venido implementando intensas reformas en el sector
financiero durante los ultimos veinte afios, estas medidas no lograron satisfacer las
expectativas planteadas en un inicio y Latinoamérica continiia mostrando atin hoy un escaso
desarrollo financiero (de la Torre et al., 2006; Stallings, 2006; Tercefio y Guercio, 2011;
Banco Mundial, 2012).

3.8. Calidad institucional y seguridad publica

En las ultimas décadas el enfoque institucionalista ha ganado peso entre los teoricos del
desarrollo econdmico. La literatura sobre el tema suele definir “instituciones” como las
“reglas del juego” que gobiernan, estructuran y delimitan la interaccion social. Buena parte de
esta corriente hace hincapié¢ en aquellas instituciones que se supone protegen los derechos de
propiedad, y con ello, al reducir costos de transaccion, permiten el eficiente funcionamiento
de los mercados y la difusion de los contratos. Pero hay otras funciones que las instituciones
pueden desempefiar y que son también cruciales desde el punto de vista del desarrollo; por
ejemplo, mitigar las fallas de coordinaciéon que dificultan la accidon colectiva, mejorar la
resolucion de los conflictos sociales, incrementar el stock de capital social, etc. Esto resulta
particularmente importante en paises en los que existen amplias desigualdades en la
distribucion del ingreso y hay débiles incentivos por parte de la clase gobernante a proveer
bienes publicos y apoyar la formacién de capital humano (Bardhan, 2005).

Por otro lado, las instituciones también delinean la estructura basica de incentivos que
enfrentan los agentes econdmicos y, con ello, estimulan en mayor o menor medida la
(inversion en) formacion de capital fisico y humano y las actividades de innovacion (North,
1990). Asimismo, la presencia de ciertas instituciones que favorecen una buena “gobernanza”
resulta ser un factor clave para que los hacedores de politica lleven a cabo medidas en pos del
beneficio colectivo, en lugar de promover la mera busqueda del interés individual, actitudes
rentisticas o corrupcion (Acemoglu, 2008). Siguiendo a Rodrik (2008), la calidad institucional
es tanto un fin del proceso de desarrollo como un medio para alcanzarlo, puesto que favorece
una mejor formulacion de politicas y superiores resultados econdomicos.

Diversos trabajos han sefialado que la calidad de las instituciones, la credibilidad y estabilidad
de las reglas del juego y los derechos de propiedad son factores determinantes de las
diferencias de ingresos entre paises (Keefer y Knack, 1995; La Porta et al., 1999; Acemoglu
et al., 2001; 2002; 2003; 2004; Engerman y Sokoloff, 2002; Borner et al., 2004; Rodrik et al.,
2004; Acemoglu y Johnson, 2005; Quijada, 2006; Valenzuela, 2011, entre otros).

En el caso particular de la Argentina, autores tan diversos como Oszlak (1984), Llach (1987;
1996), Taylor (1994), Cortés Conde (1994; 1998), Della Paolera y Taylor (1999; 2003),
Spiller y Tommasi (2000; 2003), Orlansky (2001), Sturzenegger (2003), Prados de la
Escosura y Sanz Villarroya (2004) o Miguez (2005), han resaltado el papel del sistema
institucional (y especialmente de sus debilidades e inestabilidad) como un factor clave para
comprender la evolucion del proceso de desarrollo del pais. Asimismo, en sus andlisis de
diagnostico de crecimiento para Argentina, tanto Albrieu y Fanelli (2008) como Sénchez y
Butler (2008) remarcaron la presencia de riesgos microecondmicos en torno a los derechos de
propiedad y la apropiabilidad de los retornos de la inversion.

Por otra parte, la seguridad publica también guarda importantes vinculos con la calidad
institucional, la gobernabilidad y el desarrollo econdémico, siendo la criminalidad y la
violencia factores condicionantes de la generacion de inversiones, la acumulacion de factores
productivos y la competitividad de una economia (Dammert et al., 2008). En esta linea, en
OEA (2008a) se describe la relacion entre seguridad y desarrollo al sefialar que:
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“A raiz de la criminalidad, los paises se sumergen en un complejo circulo vicioso, en el
que la inseguridad es efecto y a la vez generadora de las condiciones de precariedad,
atraso y subdesarrollo de nuestros paises. La inseguridad desalienta la inversion,
desestimula la participacion, aumenta la desconfianza y la sensacion de impunidad, afecta
los procesos electorales y alienta a los jovenes a abandonar el sistema educativo, solo
para mencionar algunas de sus multiples consecuencias que afectan directamente las
posibilidades de desarrollo de un pais.” (OEA, 2008a, p. 45)

En definitiva, de acuerdo con los estudios disponibles tanto a nivel local como internacional,
es posible sostener que existe un cierto vinculo entre calidad institucional y seguridad
publica*’, como asi también entre estos campos y el desarrollo de las naciones. No obstante, si
bien la evidencia suele sustentar la vinculacion existente entre el éxito de los paises y su
realidad institucional general, todavia se carece del conocimiento necesario como para
entender con exactitud la influencia directa de los distintos aspectos institucionales sobre el
desarrollo econdémico (Acemoglu, 2008), lo cual a su vez nos brinda escasas respuestas como
para establecer las estrategias apropiadas para inducir cambios institucionales que favorezcan
el progreso econdomico y social (Rodrik, 2008). Como sefialan North et al. (2008), el
desarrollo es un proceso complejo, que no puede reducirse meramente a acumular mas capital
ni a introducir las “instituciones correctas” en una sociedad (e.g. democracia, derechos de
propiedad, etc.). Y estd claro que no hay un conjunto Unico y universalmente valido de
“buenas instituciones” y que, ain si pudiéramos identificarlas, su “importacion” a paises con
“malas instituciones” seria extremadamente compleja (Rodrik, 2004).

7 Por ejemplo, Boruchowicz y Wagner (2010) sostienen que la baja performance de la policia argentina y la
escasa confianza de la poblacion para con ella se enmarcan en un contexto mas general de inestabilidad y
empeoramiento de la calidad de las instituciones publicas a lo largo del Siglo XX.
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4. Disefio metodolodgico y fuentes de informacion

Como ya hemos venido sefialando, el presente trabajo se apoya en la aplicacion de una
metodologia para la elaboracion y agregacion de indicadores representativos dentro de
distintas areas del desarrollo, con el fin de cuantificar y analizar las brechas a nivel regional y
provincial en Argentina. Sobre la base del sustento tedrico y empirico resefiado en el capitulo
anterior, las dimensiones consideradas para su evaluacion son: pobreza y necesidades basicas,
salud, educacion, TICs, innovacion, infraestructura de transporte y energia eléctrica, sistema
financiero, y calidad institucional y seguridad publica.

Cada uno de estos campos se compone de una serie de indicadores especificos que cubren
diversos aspectos del fendmeno —por dar un ejemplo, en el caso de educacion se consideran
mediciones de cobertura y también aspectos de calidad y logros del sistema educativo—. Como
es usual en este tipo de ejercicios, la mayor restriccion a la hora de elegir las variables a
emplear viene dada por los problemas de disponibilidad de informacion. Un tema frecuente es
que varios indicadores existentes a nivel nacional no siempre se encuentran disponibles bajo
una categorizacion provincial, lo cual representa una primera pérdida de informacion
potencial. Ni hablar si se pretende hilar mdas fino el andlisis (por ejemplo, a nivel
departamental), puesto que las fuentes existentes se reducen aun mas. De cualquier forma, y al
margen de estas limitaciones, sobre la base de estadisticas oficiales hemos recabado una
cantidad de informacién suficiente como para cubrir adecuadamente todas las areas del
desarrollo que pretendemos analizar (ver Anexo 1 para mayor detalle)®.

Otra posible complejidad proviene de la necesidad de recolectar datos comparables para
distintos afios, ya que en términos de la evolucion de las brechas regionales y provinciales
apuntamos a contrastar los céalculos respectivos para dos momentos salientes de la historia
econOmica argentina reciente: por un lado, los Ultimos afios del periodo de convertibilidad; y
por otro, los afios mas actuales disponibles de la post-convertibilidad. Teniendo en cuenta que
constituyen dos escenarios con profundas diferencias entre si, esperamos poder constatar si
efectivamente han ocurrido o no cambios en materia de las brechas internas del desarrollo
argentino, como asi también el sentido y la magnitud de las posibles transformaciones. En
este caso, dado que la informacion sobre las distintas variables consideradas no se encuentra
siempre disponible para idénticos afios, hemos optado por tomar los datos en torno a ciertos
periodos: por una parte, alrededor de 1999-2001 (o de forma mas compacta, circa 2000); y
por otra, proximos a 2008-2010 (o circa 2009).

En cuanto a la naturaleza de los indicadores empleados, nuestra intencién es aplicar un
criterio homogéneo a lo largo de todas las areas del desarrollo, priorizando la utilizacion de
indicadores de resultados (outputs) por sobre aquellos que refieren mas bien a insumos de
cada campo (gasto, personal, etc.). Esto no quiere decir que ignoremos la informacién que da
cuenta de los recursos volcados a cada area, sino que preferimos concentrar el diagndstico del
estado de cada campo estratégico del desarrollo en funcidon de sus “fines” y no necesariamente
de sus “medios”, es decir, los inputs aplicados al logro de aquéllos. Como excepcion a esta
regla, cabe aclarar que en el caso de la innovacion solamente se dispone de informacion por

% Sin embargo, han quedado fuera de las posibilidades de analisis algunas areas interesantes, como la vinculada
al (cuidado del) medio ambiente, haciendo referencia al desarrollo sustentable en términos ambientales. Esto se
debe, precisamente, a la escasa disponibilidad de estadisticas provinciales acordes para cubrir dicho fenémeno,
sumado a que las pocas disponibles se encuentran generalmente desactualizados (al margen de su posible
relevancia para nuestro estudio).
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provincia en materia de gasto e investigadores, pero no de los frutos cosechados a partir de
29
sus labores™ .

Llegados a este punto, podemos sefialar algunas diferencias entre el marco metodoldgico
propuesto y el empleado en la elaboracién del indice de Competitividad Provincial por parte
del Instituto de Investigaciones Econdémicas de la Bolsa de Comercio de Cordoba. Mas allé de
ciertas cuestiones de célculo y presentacion (por ejemplo, el ICP genera niimeros indice
positivos, mientras que nuestro analisis permite identificar provincias con brechas positivas o
negativas en relacion al nivel nacional), las diferencias mas importantes se encuentran en el
ambito de las categorias de estudio y la naturaleza de las variables incluidas en cada una. El
ICP, tomando como punto de partida la metodologia empleada por el Instituto Nacional de
Estadisticas de Chile en la construccion de su Indice de Competitividad Regional, se
estructura en 7 factores: personas; empresas; infraestructura; gobierno; innovacion, ciencia y
tecnologia; recursos naturales y medio ambiente; y resultados econdémicos. Entendemos que
esta sistematizacion presenta algunas debilidades a la hora de efectuar un diagnostico preciso
y extraer lineas concretas de accion, puesto que suele colapsar ciertas categorias que en
nuestra propuesta se encuentran por separado —por ejemplo, el factor personas del ICP incluye
cuestiones de pobreza, salud y educacion, y en el de infraestructura confluyen indicadores
diversos vinculados a TICs, servicios urbanos y energia— En tanto, mientras que en el ICP se
utilizan indistintamente variables de inputs y outputs, tanto de fuentes secundarias como de
encuestas propias, nuestra prioridad estd puesta en evaluar el estado de los resultados de cada
dimension del desarrollo, es decir, sus outputs (con la salvedad recién senalada acerca del area
de innovacion), sobre la base principalmente de estadisticas oficiales (esto Ultimo puede
facilitar una replicabilidad del analisis mas sencilla y, por qué no, menos costosa, en la
medida en que se publican nuevos datos).

Yendo a la forma de célculo de las brechas de desarrollo, el procedimiento propuesto se
compone de tres etapas. Asi, para alcanzar la brecha regional/provincial para cada uno de los
campos estratégicos del desarrollo que consideramos, es necesario proceder primero a la
obtencion de las brechas particulares para cada indicador disponible y luego, mediante
procesos de normalizacion y agregacion, derivar finalmente una medida sintética para el area
respectiva’.

En la primera etapa obtenemos entonces la distancia entre el indicador para cada
region/provincia y su valor a nivel nacional (o el promedio general si se carece de este dato,
aunque suele ser la excepcion). Este procedimiento nos arroja como resultado una
identificacion de aquellas jurisdicciones que se encuentran en una mejor o peor posicion
relativa que el conjunto del pais. Cabe aclarar que la nocion de brecha positiva o negativa en
una cierta variable debe ajustarse de acuerdo con la naturaleza del indicador en cuestion. Por
ejemplo, en el ambito de la salud, si estamos considerando una variable de mortalidad, un
valor provincial menor que el nacional debe computarse como una brecha positiva (la
provincia estd mejor que el agregado del pais), por lo que es necesario invertir el signo de la

* En términos generales, la OECD (2010) sefiala cuatro razones respecto a las dificultades para contar con
buenas medidas de las actividades de innovacion: 1) no existen formulas que permitan pasar de inputs para la
“creacion de conocimientos” a outputs obtenidos; 2) dada su complejidad intrinseca y caracter sistémico, los
insumos para la creacion de conocimiento son dificiles de “mapear”; 3) el conocimiento no puede “agregarse”
utilizando un sistema de precios, puesto que cada “pieza” de conocimiento es, en cierto sentido, unica; 4) asi
como la generacion de nuevo conocimiento no necesariamente representa una adicion al conocimiento existente,
la obsolescencia de las unidades de conocimiento “en stock™ tampoco suele registrarse adecuadamente.

30 Cabe resaltar que las tres etapas del procedimiento se aplican de forma separada, por un lado, a los valores
regionales y, por otro, a los provinciales, dado que representan unidades de analisis diferentes y no comparables
estrictamente entre si.
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diferencia entre ambas medidas. Lo contrario ocurre para la esperanza de vida, donde una
diferencia positiva entre el valor provincial y el nacional efectivamente se corresponde con
una brecha positiva de dicha provincia.

En lugar de tomar la diferencia de cada indicador con respecto al valor nacional, una
alternativa de calculo podria haber sido obtener dicha diferencia con relacion a la jurisdiccion
mejor ubicada, de forma tal que la brecha para las restantes provincias (en este caso no tiene
relevancia el signo) reflejaria la distancia absoluta con el valor del indicador para el distrito en
mejor posicion relativa. No obstante, hay que tener en cuenta que esta tarea deberia realizarse
para todos los indicadores empleados en el trabajo, y que en cada caso no siempre se
encuentra la misma jurisdiccion a la vanguardia nacional. De esta forma, las brechas
obtenidas al variar la jurisdiccion de referencia perderian cierta comparabilidad entre si, lo
cual no nos es util de cara al objetivo de combinarlas luego en una brecha sintética para cada
campo del desarrollo analizado.

Por otra parte, en los estudios a nivel internacional efectuados por Borensztein et al. (2010) y
Lopez et al. (2012), la primera etapa de la obtencion de las brechas de desarrollo nacional
consiste en realizar inicialmente una regresion cross-country de todo indicador del desarrollo
sobre el logaritmo del PIB per capita (medido en PPP). Posteriormente, se obtiene la brecha
de desarrollo de un indicador especifico para cada pais mediante la diferencia entre su valor
observado y el estimado a partir de la regresion. No se trata, cabe advertir, de un intento de
establecer mecanismos de causalidad entre los niveles de ingreso y los avances en los
distintos campos analizados, sino simplemente de identificar en qué areas el pais estad
“atrasado” (o “adelantado” segun el caso) en funcion de la distancia observada entre los
indicadores de desarrollo reales y los esperados segun su nivel de ingreso per capita.

No obstante, a la hora de estimar las brechas de desarrollo internas (i.e. las existentes al
interior del pais entre sus distintas regiones y provincias), no es posible seguir dicho
procedimiento. Esto se debe a varias razones, incluyendo: 1) los datos de ingreso per cépita a
nivel provincial en Argentina se encuentran relativamente desactualizados; ii) elaborar
regresiones en base a datos de 24 provincias nos conduciria a obtener estimaciones poco
confiables; iii) para resolver este problema, podriamos incluir a las provincias como si fueran
paises y utilizar asi la base de datos construida a nivel internacional para estimar sus valores
esperados en cada area del desarrollo, pero esto no es factible ya que en la mayor parte de los
casos no disponemos de las mismas variables empleadas para calcular las brechas nacionales,
por falta de informacidon a nivel provincial. En tanto, sabemos que, a diferencia de las
comparaciones internacionales, hay razones suficientes para asumir que la cohesion
economico-social es un valor per se al interior de un pais, por lo cual la existencia de
importantes brechas internas de desarrollo indica la necesidad de accion para disminuirlas.

Habiendo analizado el procedimiento efectuado en la primera etapa y los fundamentos detras
de la forma de célculo empleada, pasemos a explicar en qué consiste la siguiente fase. El
segundo momento radica en la normalizacioén de las brechas obtenidas luego del primer paso,
puesto que las mismas responden a unidades completamente heterogéneas. De esta forma, se
busca llegar a alguna magnitud estandarizada que pueda luego agregarse en una brecha
compuesta para cada dimension del desarrollo.

Aqui el proceso llevado a cabo consiste en el siguiente calculo:
BRECHA estandarizada; = [(BRECHA;-BRECHA media) / BRECHA sd] x 10

Es decir, a la brecha inicial le restamos la media de las brechas obtenidas en la primera etapa
y este resultado se divide por el desvio estandar de las brechas originales. Luego, se
multiplica por diez, inicamente con motivo de una mejor presentacion visual de los datos.
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Finalmente, la tercera etapa implica la agregacion de las brechas estandarizadas de cada
indicador en brechas sintéticas para las distintas areas estratégicas del desarrollo. La norma
general serd la combinacion de las brechas normalizadas mediante el promedio simple de las
mismas, aunque en algun caso la agregacion puede proceder de forma escalonada,
combinando alternativamente aquellas medidas alcanzadas a partir de variables de distinta
naturaleza®'.

Es preciso senalar que en los mencionados trabajos de Borensztein et al. (2010) y Lopez et al.
(2012), la agregacion de las brechas a nivel nacional se hace, alternativamente, a partir del
promedio simple y también del método de Analisis de Componentes Principales®”, para
generar asi otra medida agregada de las brechas en cada area. A pesar de las diferencias
existentes entre estos procedimientos, lo cierto es que ambas estrategias terminaron dando
como resultado brechas sintéticas de igual signo para todos los sectores analizados. De
cualquier forma, el mencionado método econométrico no puede ser aplicado aqui al caso de
las brechas regionales/provinciales por razones similares a las antes sefialadas (en especial,
por el reducido tamafo de nuestra base de datos como para garantizar la robustez de los
resultados).

Por ultimo, remarquemos nuevamente que, si bien este trabajo se sustenta en la puesta en
practica de la descripta “metodologia de diagndstico del desarrollo”, recurriremos ademas a
fuentes secundarias y analisis preexistentes para complementar los aspectos que no hayan sido
abordados por los datos disponibles, como asi también para respaldar las conclusiones
extraidas de la evidencia cuantitativa.

31 Por ejemplo, como no disponemos de las tasas netas de escolarizacion para ambos periodos de tiempo, pero si
de las tasas brutas y de sobreedad, lo que hacemos es primero combinar las brechas estandarizadas de estas
ultimas y luego promediamos el resultado con las brechas obtenidas a partir de los demas indicadores de
educacion analizados. Cabe mencionar, no obstante, que esta especie de “procedimiento en dos etapas” no altera
significativamente el valor final de las brechas.

32 Este procedimiento permite reducir un amplio conjunto de variables posiblemente correlacionadas entre si a un
nimero menor de componentes principales no correlacionados. Mientras el primer componente explica la mayor
proporcion de la variabilidad original, el segundo recoge la maxima variabilidad posible no explicada por el
primero, y asi sucesivamente.
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5. Estado de las brechas internas por dimension del proceso de desarrollo

En las proximas secciones analizaremos el estado actual de las disparidades internas del
desarrollo argentino en cada una de las dimensiones comprendidas en esta investigacion. Para
ello, haremos una evaluaciéon pormenorizada de diferentes estadisticas e informacion
disponible y luego pondremos en practica la metodologia descripta en el capitulo anterior,
arribando asi al célculo de las brechas de desarrollo regional y provincial. Este camino se
nutrird, a su vez, de literatura y fuentes secundarias que nos ayudardn a sustentar y/o
profundizar el analisis.

5.1. Pobreza y necesidades bésicas

Como fendémeno multifacético, la pobreza admite diversos tipos de analisis y evaluacion.
Yendo especificamente a las “medidas de la pobreza”, es posible clasificar las formas de
medicion en dos categorias basicas: los métodos indirectos y los directos. Un ejemplo del
primero de estos enfoques es el de la linea de pobreza, aunque también se utilizan otras
medidas monetarias de ingreso o consumo, las cuales tienden a evaluar “de manera indirecta”
la potencial satisfaccion de las necesidades humanas de acuerdo con los recursos disponibles
por parte de los individuos. En tanto, la segunda metodologia se vincula con la nocion de
necesidades basicas insatisfechas (NBI), evaluando “directamente” si estas necesidades logran
o0 no ser cubiertas efectivamente.

Ambos métodos poseen sus propias ventajas y desventajas y cada uno aporta dimensiones
diferentes al analisis del fendomeno de la pobreza (por ejemplo, el caso de NBI puede dar
importancia a bienes y servicios provistos publicamente, los cuales no dependen directamente
del nivel de ingreso privado), por lo que muchas veces es recomendable llevar adelante una
metodologia de andlisis que combine indicadores de cada tipo de enfoque (Boltvinik, 1998;
Lok-Dessallien, 1999; Battiston et al., 2009).

Dentro de esta linea, para llevar a cabo el estudio comparativo del fenémeno de la pobreza en
Argentina, hemos decidido aplicar un enfoque multidimensional que contenga indicadores
monetarios de pobreza y ciertos aspectos de necesidades basicas al margen del ingreso de la
poblaciéon®. Para ello, en esta seccion analizaremos dos campos que, en otro tipo de trabajo
sobre brechas internas de desarrollo, bien podrian ser considerados de manera separada: 1) el
de pobreza (monetaria), propiamente dicha; y 2) el de agua y saneamiento.

Este abordaje responde, en parte, a la existencia de ciertas limitaciones de informacion al
momento de estudiar las disparidades interregionales dentro de la Argentina. Como veremos
mas adelante, los datos oficiales de pobreza han recibido distintos cuestionamientos a partir
de los cambios ocurridos en el INDEC en el ultimo quinquenio, en especial respecto al indice
de precios al consumidor y las lineas de pobreza e indigencia calculadas por dicho organismo.
En este sentido, la inclusion de medidas de NBI en el analisis radica tanto en la necesidad de
considerar el cardcter multidimensional de la pobreza como también de reducir las posibles
inconsistencias de utilizar inicamente medidas monetarias producidas dentro del mencionado
contexto institucional.

Por otra parte, la idea de utilizar, de manera complementaria, unicamente indicadores de
acceso a servicios bdsicos, como agua y saneamiento, para el andlisis de la pobreza en
Argentina se debe a que otras variables tradicionalmente empleadas también en el marco de
las NBI seran estudiadas en otros apartados de este trabajo (como ser el caso de ciertas
medidas de educacion o salud), por lo cual no tiene sentido repetir el uso de las mismas.

33 Este tipo de enfoque se condice, en parte, con el método “hibrido” aplicado por Battiston et al. (2009).
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Hechas estas salvedades, comenzaremos nuestro analisis evaluando el estado de la incidencia
de la pobreza por ingreso, para luego dar paso al estudio de las otras dimensiones sefialadas.
No obstante, antes de empezar conviene realizar una distincién que nos acompanara a lo largo
de toda esta seccion (y que muy probablemente sobrevuele también las secciones venideras):
la diferenciacion entre zonas urbanas y rurales, puesto que estas ultimas suelen padecer el
fenémeno de la pobreza en mayor medida que las primeras.

Existen importantes diferencias en los criterios oficiales que cada pais utiliza para definir qué
considera como areas urbanas. En el caso de la Argentina, el INDEC reconoce como zonas
urbanas a las concentraciones de poblacion mayores a 2.000 habitantes. De acuerdo con esta
definicion el pais tendria uno de los menores porcentajes de poblacion rural de toda América
Latina y el Caribe (alrededor del 11%), mientras que segun el criterio desarrollado por
Chomitz et al. (2005) para una comparacion consistente entre paises, la Argentina supera
levemente a la media regional (44% y 42%, respectivamente) (grafico 5.1.1)**.

Gréfico 5.1.1. Proporcion de la poblacion rural (segun criterios oficiales de cada pais y una
alternativa homogénea de calculo)

Proportional rural
=]
W
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== Consistent criteria
?55\ wii= Official criteria

Fuente: Banco Mundial (2010) en base a Chomitz et al. (2005).

Otra importante razon para llevar a cabo esta distincion radica en que la Argentina es el Uinico
pais de la region cuya encuesta de hogares no cubre las areas rurales, de modo que los datos
vinculados con la pobreza por ingresos que veremos a continuacion se limitan al analisis de la

“pobreza urbana”™.

Como podemos apreciar en el grafico 5.1.2, tanto la pobreza como la indigencia (urbanas) en
Argentina han disminuido considerablemente luego del escenario critico ocurrido en 2002. No
obstante, lejos estamos de conocer con certeza los verdaderos valores actuales de dichos
indicadores. Como antes mencionamos, la intervencion del INDEC trajo importantes
consecuencias a partir de 2007 en la determinacion del valor de la canasta bésica alimentaria

3 Se considera area rural a las zonas donde la densidad poblacional es menor a 150 personas por kiloémetro
cuadrado y que se encuentran a mas de una hora de viaje de la ciudad mas cercana con poblacion superior a los
100.000 habitantes.

% La muestra de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) cubre aproximadamente al 70% de la poblacion
urbana del pais (de acuerdo con la definicion oficial), lo que representa poco mas de dos tercios de la poblacion
total (Millan-Smitmans, 2008).
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(que establece la “linea de indigencia”) y de la canasta basica total (que define la “linea de
pobreza”), evidenciandose una subvaluacion de las mismas (Millan-Smitmans, 2010). En este
sentido, a partir de célculos alternativos mediante estimaciones privadas de la inflacion, hacia
fines de 2009 el porcentaje de la poblacion con ingresos inferiores a la linea de pobreza se
habria encontrado por encima del 20% (grafico 5.1.2). Otras estimaciones, realizadas por
investigadores y por técnicos del INDEC disidentes de la intervencion institucional sefalada,
calculan que este porcentaje estaria en el orden del 18-20% para los afios 2011-2012°, 1o cual
muestra que recién después de una década del colapso econémico-social de 2001 y 2002 se
estarian alcanzando los valores minimos de pobreza observados durante los "90. Estos datos
se contraponen de forma burda con los calculos oficiales, que presentan un guarismo tres
veces menor (6,5% de las personas por debajo de la linea de pobreza tanto en el segundo
semestre de 2011 como en el primero de 2012).

Gréfico 5.1.2. Evolucion de la pobreza en Argentina
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Fuente: Millan-Smitmans (2010).
Nota: Las cifras hasta 1992 corresponden al Gran Buenos Aires y a partir de 2007 se utilizan

estimaciones privadas de la inflacion.

Yendo al andlisis intra-pais, es importante destacar que las dindmicas antes sefialadas en
cuanto a la evolucion favorable de los indicadores de pobreza a nivel nacional en los Gltimos
afios no se han evidenciado con la misma intensidad en todas las regiones y provincias de la
Argentina. Luego de la crisis de 2001-2002, el panorama regional mostraba que las
jurisdicciones del Norte (y particularmente del NEA®") tenian los mayores niveles de pobreza
y desigualdad, mientras que la Patagonia se encontraba en el extremo opuesto (Carballo y
Bongiorno, 2006; Mussard y Pi Alperin, 2006; Zacaria y Zoloa, 2006; Bolsi et al., 2009). No
obstante ello, y en el marco de la sustancial caida de la incidencia de la pobreza en el &mbito

3 Ver, respectivamente:
http://www.paginal2.com.ar/diario/economia/2-195564-2012-06-04.html

http://www.cronista.com/economiapolitica/Para-los-tecnicos-rebeldes-del-Indec-la-pobreza-triplica-a-la-

informada-20121005-0065.html
37 Para una analisis detallado de la pobreza en el Noreste argentino puede consultarse Foschiatti (2007).
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nacional, la reduccion de la pobreza urbana fue mayor en las ciudades mas australes del pais
que en el Norte, lo cual parece ir en contra de la existencia de un proceso de convergencia
territorial. Esto puede apreciarse claramente tanto para el periodo 2003-2006 (grafico 5.1.3)
como al considerar el quinquenio completo hasta mediados de 2008 (grafico 5.1.4)*%, teniendo
en mente incluso las precauciones que elevamos anteriormente en torno a la consistencia de
las cifras oficiales post-2006.

Una de las posibles explicaciones del peor desempeio relativo de las provincias nortefas, en
el marco del proceso de reduccion de la pobreza experimentado en los tltimos afos, puede
encontrarse en la elevada proporcion del empleo informal en dichas jurisdicciones, de modo
que no se habrian logrado aprovechar totalmente las mejoras de ingresos que operaron a
través de los acuerdos formales en el mercado de trabajo (véase Beccaria y Groisman, 2007;
Millan-Smitmans, 2008; 2010).

Por otro lado, Gatto (2007) sefiala que a pesar de la expansion econdomica que se ha
experimentado en todas las provincias del pais luego del 2002, los impactos de este proceso
han sido muy dispares entre jurisdicciones. Entre las razones principales de este fenomeno se
encuentra el desigual grado de interrelacion productiva e insercion laboral de sus habitantes.
En especial, el autor subraya que el proceso de crecimiento econdémico no fue capaz de
atravesar las areas de pobreza estructural en el norte argentino, debido a la limitada
articulacion y cohesion territorial existente.

Gréfico 5.1.3. Reduccion de la pobreza (primer semestre 2003-segundo semestre 2006)
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Fuente: Millan-Smitmans (2008) en base a datos de EPH-INDEC.
Nota: El valor de la incidencia de la pobreza corresponde al segundo semestre 2006.

Reduccidon en la tasa de incidencia de la pobreza

** El uso de este periodo responde a varias razones: por una parte, poder utilizar la mayor cantidad de
informacion disponible, en referencia a los aglomerados urbanos relevados; por otro lado, aunque podriamos
emplear datos mas recientes, irnos unos afios atras nos garantiza una menor distorsion de la informacion oficial.
Elegimos pagar este precio a tener que recurrir a estimaciones privadas que puedan poner en tela de juicio la
comparabilidad de las cifras, al alterarse las fuentes y datos utilizados.
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Gréfico 5.1.4. Reduccion de la pobreza (primer semestre 2003-primer semestre 2008)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de EPH-INDEC.
Nota: El valor de la incidencia de la pobreza corresponde al primer semestre 2008.

A mediados de 2008 se verificaba que el NEA y el NOA eran las unicas regiones cuyo
porcentaje de poblacion urbana bajo la linea de pobreza superaba largamente el valor nacional
de referencia (con la excepcion tal vez de La Rioja, que se encontraba apenas por encima de
ese nivel) (grafico 5.1.5). A lo largo de todas las provincias del Noreste se comprobada,
ademas, que aproximadamente uno de cada 3 habitantes era pobre, y a este grupo podrian
agregarse también Santiago del Estero, Jujuy y Salta.

En el otro extremo, la Patagonia (con la salvedad de Rio Negro) y la C.A.B.A. se encontraban
en la mejor posicion relativa, mientras que en el resto de Centro y Cuyo se alternaban
resultados mejores y peores que la media nacional. Incluso, la incidencia de la pobreza
monetaria en la provincia de Buenos Aires (explicada en gran parte por las peores condiciones
internas del conurbano bonaerense) superaba a la de La Rioja.
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Gréfico 5.1.5. Porcentaje de poblacion urbana bajo la linea de pobreza
(primer semestre 2008)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de EPH-INDEC.

Ahora bien, como antes mencionamos, la informacion que surge de la EPH deja de lado e
ignora un importante componente del fendémeno nacional de la pobreza, como es el caso de la
pobreza rural —no por casualidad el trabajo del Banco Mundial (2010) se titula “Los pobres
invisibles”—. De acuerdo con este estudio, basado en datos del censo nacional de poblacion de
2001, cerca de uno de cada cinco argentinos pobres es un habitante rural.

Siguiendo el criterio oficial, el peso de la poblacion rural en Argentina ha venido decayendo
sostenidamente desde los afios cuarenta, pasando de ser el 28% en 1960 a sélo el 11% en
2001 (grafico 5.1.6). A su vez, durante los afios noventa hubo modificaciones internas en la
composicion de la propia poblacion rural, conuna caida del numero de habitantes de zonas
rurales dispersas y un aumento en la poblacién rural agrupada (i.e. pequefios pueblos con
menos de 2.000 habitantes). De todas formas, en las areas rurales dispersas vivia poco mas de
dos tercios de toda la poblacion rural del pais en 2001. Por otra parte, en el periodo
intercensal 1991-2001, la region del NEA experiment6 una pérdida neta de habitantes rurales
(especialmente de las zonas rurales dispersas), mientras que en el NOA se experimentd un
incremento de la poblacion rural agrupada.
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Gréfico 5.1.6. Evolucion de la poblacion urbana y rural en Argentina (en millones)
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Fuente: Banco Mundial (2010) en base a Censos Nacionales de Poblacion.

Al margen de los comentarios generales a nivel nacional o regional, en el siguiente grafico
podemos apreciar que el peso de la poblacion rural (ya sea en su componente agrupado como
disperso) es sumamente variable entre las distintas jurisdicciones del pais. Por una parte, mas
de una tercera parte de la poblacion de Santiago del Estero reside en zonas rurales, mientras
que en Tierra del Fuego o Santa Cruz esa cifra se reduce a solamente el 3% y 4% de sus
habitantes, respectivamente. Por otro lado, con la excepciéon de Mendoza, 7 de las 8
provincias con mayor proporcion de poblacion rural corresponden al Norte.
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Gréfico 5.1.7. Importancia de la poblacidon rural por provincia (2001)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Censo Nacional de Poblacion 2001, INDEC.
Nota: No se incluye a la C.A.B.A. puesto que, evidentemente, carece de poblacion rural.

Dado que la EPH no releva la situacion de la poblacion rural, la medicion de la pobreza rural
debe valerse de fuentes alternativas de informacion, como ser los censos nacionales de
poblacion (cuadro 5.1.1) o los censos nacionales agropecuarios (grafico 5.1.8).

Sin embargo, es preciso destacar que la utilizacion de este tipo de datos trae aparejado
diferentes problemas. Uno es la desactualizacion de la informacion con el paso de los afios.
Aqui haremos referencia rapidamente a la situacion a inicios de los afios 2000°°, momento
que coincide con uno de los peores escenarios econdmicos y sociales de la historia argentina,

3% Cabe resaltar que los datos disponibles actualmente del Censo Nacional de Poblacion 2010 no son suficientes
o carecen del grado de detalle necesario como para actualizar el analisis de pobreza rural que desarrollaremos a
continuacion. Por su parte, hasta el momento solamente se han publicado unos pocos datos provisorios del Censo
Nacional Agropecuario 2008.
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por lo cual en lugar de analizar estrictamente los valores absolutos de la pobreza por aquél
entonces, conviene mas bien acotar el enfoque a la comparacion relativa interregional.

Por otro lado, las variables relevadas (o no) en cada caso exigen a veces modificar el eje del
analisis. En este sentido, los censos nacionales de poblacion no recaban informaciéon sobre
ingresos o consumo, por lo que no puede calcularse la pobreza rural en términos monetarios,
sino que debe recurrirse, por ejemplo, al método de NBI. A su vez, esta via alternativa puede
no ser la mas adecuada para cubrir el fendmeno de la pobreza en areas rurales, puesto que las
necesidades consideradas suelen presentar un cierto “sesgo urbano”.

En el caso de los censos agropecuarios, la unidad de analisis ya no son los individuos o los
hogares, sino las explotaciones agropecuarias (EAP). Esto provoca tanto un cambio en la
interpretacion de los resultados como, mas importante aun, un recorte de la realidad bajo
estudio (quedando afuera, por ejemplo, la poblacién rural no vinculada a la actividad
agricola).

Mas alld de estas salvedades, la informacion censal disponible nos permite apreciar algunos
patrones interesantes. Por una parte, la presencia de hogares con NBI va creciendo en la
medida que se pasa de las areas urbanas a los pequefios pueblos rurales y de éstos a las zonas
rurales dispersas (cuadro 5.1.1), lo cual va en linea con la mencionada concepcion “urbana”
del criterio de las necesidades basicas. En tanto, corresponden al Norte del pais las provincias
donde se observan los mas elevados niveles de incidencia de la pobreza —al menos una NBI-
en areas rurales (Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy, Salta y Santiago del Estero), como asi
también las que registran las mayores de privaciones en materia de condiciones sanitarias
(Catamarca, Chaco, La Rioja, Salta y Santiago del Estero, aunque también aparece San Luis
en una situacion problematica). Paralelamente, en términos generales la region Centro
presenta las mejores condiciones de vida en areas rurales, mientras que las provincias
patagdnicas y cuyanas se ubican un escalon por detras.

Cuadro 5.1.1. NBI en areas urbanas y rurales de Argentina (2001)

NBI en condiciones sanitarias
Hogares con al menos una NBI (hogar sin retrete)
Rural Rural Rural Rural
Total | Urbana Agrupada | Dispersa Total | Urbana Agrupada | Dispersa

TOTAL PAIS 14,3% | 12,9% 20,3% 30,8% 2,4% 1,7% 4,3% 11,9%
NORESTE (NEA)

Chaco 27,6% | 23,7% 35,1% 46,2% 7,2% 4,8% 6,0% 19,3%
Corrientes 24,0% | 20,2% 34,2% 40,7% 4,8% 3,5% 6,1% 10,8%
Formosa 28,0% | 24,0% 32,9% 43,5% 7,0% 4,7% 5,9% 16,4%
Misiones 23,5% | 20,1% 27,8% 33,0% 5,2% 3,2% 4.3% 11,5%
NOROESTE (NOA)

Catamarca 18,4% | 14,2% 23,9% 44,8% 6,3% 3,0% 9,1% 30,1%
Jujuy 26,1% | 22,7% 36,7% 49,4% 5,3% 3,8% 8,5% 16,7%
La Rioja 17,4% | 14,8% 18,6% 47,0% 5,5% 2,7% 7,5% 36,2%
Salta 27.5% | 23,4% 40,9% 51,7% 6,4% 3,8% 12,0% 23,2%
Santiago del Estero 26,2% | 17,6% 31,5% 47.8% 9,3% 4,4% 8,4% 22,9%
Tucuman 20,5% | 16,8% 23,2% 38,4% 4,1% 2,6% 4,6% 11,0%
CUYO

Mendoza 13,1% | 10,4% 18,8% 25,7% 3,1% 1,4% 3,8% 11,7%
San Juan 14,3% | 12,4% 22,8% 30,1% 3,5% 2,5% 6,1% 13,1%
San Luis 13,0% | 10,6% 18,9% 36,9% 3,2% 1,2% 4,8% 27,5%
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CENTRO
Buenos Aires 13,0% | 13,0% | 124% | 127% | 14% | 14% | 14% | 22%
Cérdoba 1,1% | 10,1% | 16,6% | 22,0% | 21% | 13% | 4,0% | 11,5%
Entre Rios 14,7% | 13,1% | 22,2% | 22,6% | 23% | 1,7% | 3,5% | 62%
La Pampa 92% | 82% | 11,1% | 160% | 14% | 07% | 13% | 8.9%
Santa Fe 11,9% | 113% | 140% | 203% | 1,6% | 13% | 2,6% | 56%
PATAGONIA

Chubut 134% | 122% | 264% | 193% | 2,1% | 1,7% | 3% | 6,1%
Neuquén 15,5% | 13,6% | 20,5% | 354% | 2.9% | 1.8% | 33% | 154%
Rio Negro 16,1% | 14,5% | 26.8% | 23,0% | 2.8% | 2.0% | 51% | 83%
Santa Cruz 10,1% | 10,1% | 12,5% | 12,1% | 2,0% | 1,8% | 29% | 7,0%
Tierra del Fuego 155% | 152% | 192% | 30,0% | 13% | 1,1% | 46% | 10,8%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Guardia y Tornarolli (2010).

Un panorama similar se evidencia respecto a la proporcién de explotaciones agropecuarias
pobres™ en el total de las EAP provinciales (grafico 5.1.8). La region central del pais no solo
concentra la mayoria de las EAP del pais, sino que presenta ademas el menor porcentaje de
emprendimientos pobres. Por su parte, el NOA y NEA nuevamente exhiben los mas altos
indicadores de pobreza y, salvo el caso de Tucumén, en todas las restantes provincias la
participacion de las EAP pobres supera al correspondiente valor nacional en 2002. Entre las
demas jurisdicciones, sobresalen los casos de Neuquén, San Luis y Chubut con una situacion
desfavorable también.

Gréfico 5.1.8. Porcentaje de explotaciones agropecuarias pobres (CNA 1988 y CNA 2002)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Scheinkerman et al. (2007).

Como podemos apreciar en el siguiente grafico, las dos formas de andlisis presentadas sobre
la pobreza rural en la Argentina se condicen en gran parte. Mientras que en la posicion mas

% Se considera EAP “pobres” a aquellas que presentan un bajo o minimo nivel de capitalizacién, reducidos
niveles de flujos monetarios y una organizacion social y productiva basada en el uso de mano de obra familiar.
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desfavorable aparece la mayoria de las provincias del Norte (con la inclusion ademas de
Neuquén y San Luis), en el extremo opuesto figuran los distritos del centro del pais.

Grafico 5.1.9. Relacion entre indicadores de pobreza rural (2001-2002)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos presentados en cuadros anteriores.

Yendo al punto de las necesidades basicas de agua y saneamiento, aunque la cobertura de
estos servicios ha crecido sostenidamente en los ultimos cien afios (grafico 5.1.10), la
capacidad de acceso de la poblacioén varia considerablemente entre provincias, como asi
también hacia el interior de las mismas (Acuia y Cetrangolo, 2006). A su vez, como destacan
los autores, mientras que en 1999 so6lo el 16% y el 28% de la poblacion de areas urbanas no
estaba cubierta por agua potable y desagiies cloacales, respectivamente, estas cifras ascendian
al 30% y 52% en las zonas rurales.

En tanto, la brecha (méximo/minimo) en 2001 entre el grado de cobertura de Misiones (el
minimo) y la C.A.B.A. (el maximo) era de 1,74 veces en agua de red y 8,5 veces en acceso a
cloacas (Maceira et al., 2007). Por otra parte, luego de analizar la evolucion en el periodo
intercensal 1991-2001, estos autores no logran encontrar evidencia a favor de una reduccion
de la gran inequidad existente entre provincias —Coremberg (2007) también resalta esa misma
falta de convergencia a nivel provincial en materia de agua potable de red y servicios de
cloacas—.

Mas aun, Maceira y Kremer (2007) muestran que las desigualdades territoriales se mantienen
e incluso se profundizan en materia del acceso a fuentes de agua potable, puesto que las
mejoras en la cobertura suelen concentrarse en las zonas urbanas y de mayores ingresos (las
cuales ya gozan de una posicion ventajosa respecto al resto), en detrimento de las areas
rurales y las mas empobrecidas. Por otro lado, los autores proyectan que las provincias de
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Misiones, Formosa, Santiago del Estero y Chaco seran las unicas que en 2015 no lograran
alcanzar la meta asumida por el pais (en el marco de los “Objetivos de Desarrollo del
Milenio) de reducir en dos tercios la poblacion que no accede a fuentes mejoradas de agua.
Asimismo, este conjunto de provincias se condice con el analisis de las caracteristicas del
habitat y condiciones de vida realizado por Garnica (2005), a partir del cual se identifica a
Chaco, Misiones y Formosa como el grupo de jurisdicciones en “‘situacion critica” respecto a
la cobertura de servicios, y a Corrientes y Santiago del Estero en una “situacién semi-

e adl
critica’™”".

Gréfico 5.1.10. Evolucidn de la poblacion con acceso a agua potable y
desagues cloacales

‘ O Agua potable B Cloacas ‘
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Fuente: Acufia y Cetrangolo (2006) en base a datos de OSN, SNAP, ENOHSA e
INDEC (Censos Nacionales)

De acuerdo con la informacién del censo nacional de poblacion 2010, las condiciones de
acceso a los servicios de agua y saneamiento tampoco parecen haberse modificado en gran
medida en la ultima década. Teniendo en cuenta el peso de la poblacion rural entre las
provincias nortefias y las problematicas sefialadas anteriormente respecto a las condiciones
sanitarias de las mismas, no sorprende que sean precisamente estas jurisdicciones las que, aun
en 2010, presentan los mayores porcentajes de hogares que carecen de instalaciones sanitarias
(grafico 5.1.11). En cambio, las restantes regiones del pais se ubican en una posicion mucho
mas favorable, por debajo del valor nacional (todas las provincias del Centro y las mas
australes del pais) o en torno a dicho nivel.

*! Velasquez (2007) también resalta la peor situacion relativa del Norte argentino respecto al acceso a agua de
red y cloacas, entre otros servicios.
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Grafico 5.1.11. Porcentaje de hogares sin bafio (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas
2010).

En materia de acceso a red de agua y cloacas (grafico 5.1.12), la C.A.B.A. y la Patagonia se
encuentran en las mejores posiciones del pais (todas las provincias de esta region superan el
valor nacional), mientras que en el extremo opuesto aparece el NEA (Unicamente Corrientes
se ubica en torno al porcentaje a nivel pais). Por el lado del NOA, el mayor déficit parece
encontrarse en la difusion de la red cloacal, aunque la posicion de Santiago del Estero es
preocupante en ambos servicios basicos. Por su parte, las provincias cuyanas se hallan en una
buena situacion relativa, salvo en el caso de la cobertura de desagiies cloacales en San Juan.
Esto ultimo ocurre también en la region central con Cérdoba y, en menor medida, Santa Fe, al
tiempo que la provincia de Buenos Aires (particularmente por influencia de los datos del
conurbano, en donde se agrupan diversas aglomeraciones de asentamientos precarios)
presenta valores de acceso no muy diferentes al norte del pais.

44



Gréfico 5.1.12. Porcentaje de hogares con acceso a cloacas y agua de red (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2010).

En forma de cierre, en el grafico a continuacidon presentamos las brechas regionales y
provinciales de pobreza y necesidades basicas. Siguiendo la metodologia de calculo empleada
para este trabajo (descripta en el capitulo anterior), la brecha general se obtiene a partir de los
indicadores de: porcentaje de poblacion en aglomerados urbanos por debajo de la linea de
pobreza, proporcion de hogares con desagiie a cloacas, y porcentaje de hogares con acceso a
la red publica de agua®.

Como era de esperarse en funcion del analisis de toda la seccion, la C.A.B.A. y la region
patagdnica exhiben brechas positivas, mientras que el NEA y, en menor medida, el NOA se
ubican en la vereda opuesta (con la excepciéon de La Rioja). En especial, las peores
situaciones de todo el pais se evidencian en Misiones, Chaco, Santiago del Estero y Formosa.
Dentro de las regiones de Cuyo y Centro la posicion es relativamente favorable, salvo en los
casos (negativos) de San Juan y la provincia de Buenos Aires (en particular, por la
mencionada influencia del conurbano) y en Santa Fe (brecha practicamente nula).

* Cabe resaltar que, de forma alternativa, hemos realizado el calculo de las brechas regionales empleando
ademas el indicador de porcentaje de poblacion sin bafio. Al no verificarse mayores cambios en los resultados
alcanzados hemos priorizado entonces el uso de las otras tres variables. Por otra parte, es preciso destacar
también que los valores obtenidos para las brechas generales no se modifican significativamente si en lugar de
realizar el promedio de las brechas (normalizadas) para los tres indicadores considerados (calculo que
presentamos en el grafico), hubieramos procedido en dos etapas, es decir, primero promediando las discrepancias
en materia de acceso a red cloacal y de agua, y luego combinando esta medida con la brecha segun la poblacion
por debajo de la linea de pobreza. Teniendo en cuenta las limitaciones en torno a esta tltima variable (la cual es
relevada sdlo en algunos aglomerados urbanos, ademas de las salvedades efectuadas sobre el proceder del
INDEC en los tltimos afios), hemos optado por alejarnos parcialmente del procedimiento efectuado para otras
dimensiones del desarrollo (por ejemplo, en “educacion” aplicaremos el mencionado esquema en dos etapas),
para asi dar un mayor peso a las respectivas variables censales. Todo esto, como dijimos, sabiendo ademas que
los resultados de las brechas finales no sufren cambios de consideracion.
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Gréfico 5.1.13. Brechas de pobreza y necesidades basicas, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.2. Salud

Como punto de partida, y para enmarcar el andlisis regional y provincial dentro del contexto
nacional, resulta interesante traer a colacion las palabras con que desde el trabajo de PNUD
(2010, p. 52) se resume la situacion de la salud en la Argentina:

“Una alta esperanza de vida y el predominio de las enfermedades no transmisibles en las
causas de mortalidad asemejan a Argentina a un pais desarrollado; sin embargo, los
niveles de la mortalidad materna e infantil y las enfermedades emergentes y reemergentes
recuerdan que aun no se han superado los riesgos sanitarios de los paises en desarrollo.”

Ahora bien, aunque la Argentina en su conjunto presenta algunos indicadores demograficos y
de salud que la ubican en una etapa avanzada de la transicion demografica-epidemioldgica, lo
cierto es que hacia el interior del pais subsisten importantes diferencias en torno a esta
dindmica. Mientras que en el Norte se dan las mas altas tasas de fertilidad total y mortalidad
infantil (y, por ende, no se vislumbra una “modernizacion poblacional”), en las regiones
Centro y Cuyo ambas medidas son bajas (Tafani et al., 2010). Asi, a diferencia de las
provincias nortefias, donde hay una mayor proporcidon de poblacion joven, la estructura por
edades de la Capital Federal, por ejemplo, tiende al envejecimiento.

Esto puede apreciarse, asimismo, en las disparidades de la esperanza de vida al nacer entre
provincias y regiones (grafico 5.2.1). Mientras que todas las jurisdicciones del Centro superan
el valor nacional tanto en 2000-2001 como 2005-2010, todo el NEA y NOA se encuentran por
debajo de dichos niveles de referencia. A su vez, recién a partir del Gltimo quinquenio la
esperanza de vida del Noroeste (como agregado) habria conseguido superar la esperanza a
nivel pais para inicios del nuevo milenio, al tiempo que el Noreste todavia se encuentra por
debajo de dicho valor, lo cual da cuenta del rezago regional imperante.
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Graéfico 5.2.1. Esperanza de vida al nacer (2000-2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Direccion de Estadisticas Poblacionales, INDEC (2004; 2005).

Por su parte, la mortalidad infantil en la Argentina ha mostrado una evidente tendencia
descendente a lo largo del Siglo XX* —ver Trifiro (2007), donde ademés se compara la
dindmica argentina con la de Chile—, hecho que se reprodujo en todas las regiones del pais
mas alld de las desigualdades socioecondmicas existentes o los distintos niveles de partida
(Celton y Ribotta, 2004). Siguiendo el andlisis efectuado por los autores para el periodo
1950-2000, podemos senalar que fue la Patagonia la region que experimentd la mayor
reduccion en su tasa de mortalidad infantil, seguida luego por Cuyo y el Noroeste, mas atras
las regiones metropolitanas y pampeana (dadas sus tasas iniciales mas bajas que el resto), y
por ultimo el Noreste. De esta forma, mientras que al inicio del periodo estudiado unicamente
las regiones metropolitana y pampeana contaban con tasas de mortalidad infantil menores a la
media nacional, a partir de la década del "80 Cuyo y Patagonia alcanzaron idéntica posicion,
fenomeno que, como puede apreciarse en el grafico 5.2.2, subsiste hasta la actualidad. En
tanto, de acuerdo a los valores de 2010, tanto el NEA como el NOA se siguen encontrando
por encima del valor nacional, al tiempo que en el resto del pais s6lo lo supera (levemente) la
provincia de Buenos Aires**.

# Celton y Ribotta (2004) sefialan que la disminucién de la mortalidad infantil en la Argentina en la segunda
mitad del Siglo XX se debid principalmente a la reduccion del componente post-neonatal, de modo que cada vez
es mayor el peso de las defunciones neonatales en los niveles de mortalidad infantil. En este sentido, el logro de
nuevos avances en la materia demandara de mayores esfuerzos que en el pasado, puesto que se requiere luchar
contra las enfermedades de origen endogeno (como el nacimiento prematuro o problemas de la conformacion
genética, entre otras), las cuales exigen un adecuado diagndstico y tratamiento, como asi también abogar por una
mayor equidad en el acceso a los servicios de salud. De cualquier forma, atin queda un amplio margen de accion
ya que mas del 50% de las muertes neonatales en la Argentina corresponde a causas reducibles (PNUD, 2010;
Tobar et al., 2011).

* Cabe resaltar nuevamente que en el 4rea de salud la provincia de Buenos Aires exhibe importantes diferencias
internas entre las condiciones del conurbano y las del resto (interior) de la provincia.
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Por otro lado, a pesar de los avances ocurridos a lo largo de todas las regiones, todavia
persisten importantes desigualdades internas*’. Segiin Celton y Ribotta (2004), la méxima tasa
provincial de mortalidad infantil cuadriplicaba a la minima en 1950, mientras que en el afo
2000 la triplicaba. De acuerdo con los datos de 2010, esta relacion se redujo a 2,5 veces (no
obstante, sefialemos que si hubiésemos mirado los resultados del afio anterior, nos
encontrariamos con que la tasa de mortalidad infantil de Formosa fue mas de 4 veces superior
a la de Tierra del Fuego en 2009).

Desde el punto de vista de las inequidades nutricionales, las provincias del Norte son las que
poseen la mayor proporcion de nifios con bajo peso y desnutricion cronica, lo cual se condice
con las mayores tasas de mortalidad infantil y de nifios de 1 a 4 afios y los superiores indices
de necesidades basicas insatisfechas (NBI)*® presentes en dichas jurisdicciones (Maceira y
Stechina, 2008).

Grafico 5.2.2. Tasas de mortalidad infantil (cada 1.000 nacidos vivos) y materna
(cada 10.000 nacidos vivos) (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Direccion de Estadisticas e Informacion de Salud (DEIS),
Ministerio de Salud.

Respecto a la mortalidad materna, el NEA presenta tasas superiores al nivel nacional (grafico
5.2.2), mientras que los restantes agregados regionales se ubican por debajo del mismo
(aunque con algunas excepciones provinciales en el NOA y la region central). Entre las
provincias nortefias sobresalen negativamente los casos de Formosa y La Rioja, cuyas TMM
mas que triplican y duplican la razén nacional, respectivamente.

En la misma linea, Romero et al. (2010) destacan que mientras en el Norte del pais se dan
TMM similares a las de paises de alta mortalidad de Latinoamérica (Formosa similar a
Guyana; Jujuy a Ecuador), en la C.A.B.A. o Rio Negro se observan situaciones comparables

* En su estudio comparativo entre Argentina y Chile, Trifir (2007) resalta que las disparidades regionales en
materia de mortalidad infantil son mayores en el primero de estos paises.

* Buchbinder (2008) sefiala que si bien las tasas de mortalidad infantil disminuyeron en la Argentina entre
1995-1997 y 2003-2005, el riesgo de mortalidad infantil sigue siendo elevado para los grupos poblacionales que
habitan en las areas con mayores niveles de NBI.

48



con los paises de la region con menor riesgo de muerte materna, o incluso con paises como
Canada. En tanto, por el lado de las causas de mortalidad materna mas frecuentes por
provincia, los autores muestran que las complicaciones con el aborto son la causa principal en
14 de las 24 jurisdicciones (incluyendo practicamente a todas las nortefias) y en otras 5
aparecen como la segunda causa en importancia.

Por otra parte, a pesar del avance de la Argentina en el camino de la transicion
epidemiologica, subsisten todavia importantes diferencias en los perfiles de morbi-mortalidad
de las regiones y provincias del pais, diferencias que suelen responder tanto a las distintas
composiciones demograficas como a disparidades socioecondmicas. En este sentido, las
enfermedades infecciosas y parasitarias presentan un elevado peso entre las causas de muerte
en las provincias del Norte (véase Anexo 2)*’, mientras que en las jurisdicciones de mayor
desarrollo relativo las enfermedades del sistema circulatorio y los tumores dan cuenta de mas
de la mitad de las muertes (PNUD, 2010).

Como puede apreciarse en el siguiente grafico, el Noreste y Noroeste argentinos exhiben tasas
de morbilidad de tuberculosis por encima del valor nacional, Centro se encuentra proxima a
dicho nivel (aunque levemente por arriba) y Patagonia y Cuyo se hallan por debajo.

No obstante, la situacion provincial en el Norte es relativamente mas homogénea hacia el
interior del NEA que del NOA, donde se contraponen las magras condiciones de Jujuy y Salta
con los favorables escenarios de La Rioja o Catamarca. En la region central, tanto la ciudad
como la provincia de Buenos Aires superan al parametro nacional, lo cual en la Patagonia
ocurre s6lo en el caso de Santa Cruz. De todas formas, las desigualdades son de tal magnitud
que la tasa de morbilidad de Salta (el mayor valor del pais) es 1,7 veces la de la C.A.B.A. (la
jurisdiccidn en peor posicion por fuera de las del Norte).

Por su parte, se aprecia que la tasa de mortalidad por tuberculosis sigue alcanzando sus
valores mas elevados entre las provincias nortefias, mientras que ahora la ciudad y provincia
de Buenos Aires se ubican en torno o por debajo del indicador nacional. Esto ultimo
suponemos se vincula con las mayores posibilidades de acceder y llevar a cabo un tratamiento
efectivo en estas jurisdicciones Vis a vis, por ejemplo, los casos de Chaco y Formosa, que
presentan tasas similares de morbilidad pero mayores de mortalidad.

" Por otra parte, siguiendo a Cetrangolo et al. (2007), las provincias nortefias también parecen distinguirse en
materia de la (falta de) calidad del registro de las causas de muerte, puesto que llama la atencidon la gran
proporcion de casos incluidos en la categoria “resto de causas” (véase cuadro en Anexo 2). A su vez, como
sefiala Ceballos (2005), el grado de precision de la informacion sobre causas de muerte depende en buena
medida de haber contado o no con asistencia médica antes del fallecimiento, con lo cual representa ademas una
medida indirecta del nivel de disponibilidad y acceso a los servicios de salud.
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Gréfico 5.2.3. Tasas de morbilidad y mortalidad por tuberculosis
cada 100.000 habitantes (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DEIS y Direccion de Estadisticas Poblacionales, INDEC.
Nota: Los valores corresponden a la tasa de morbilidad.

En lo que respecta a la mortalidad por enfermedades cronicas no transmisibles (grafico 5.2.4),
en principio es posible establecer dos grupos en términos regionales: por una parte, NEA,
NOA y Patagonia, por debajo del valor nacional en materia de enfermedades
cardiovasculares, diabetes y cancer (aunque con niveles de tumores un tanto mas elevados
entre las provincias patagonicas); y por otro lado, Centro y Cuyo, por encima o alrededor de
las tasas a nivel pais, respectivamente. Si bien existen diferencias relevantes entre las
provincias de este segundo grupo (especialmente los menores niveles de San Juan, San Luis,
Entre Rios y La Pampa vis a vis los casos de la C.A.B.A., Cérdoba o Santa Fe), lo cierto es
que todas presentan tasas superiores a las jurisdicciones del primer conjunto.
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Gréfico 5.2.4. Tasas de mortalidad por principales enfermedades crénicas no transmisibles
cada 100.000 habitantes (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DEIS y Direccion de Estadisticas Poblacionales, INDEC.

No obstante, si analizamos los resultados de la Encuesta Nacional de Factores de Riesgo 2005
(ENFR), resulta dificil establecer un patron regional-provincial de los mismos. En todas las
regiones se observaron prevalencias similares (incluso niveles significativos entre las
provincias nortefnas), aunque la informacion disponible permite identificar un mayor peso de
estas problematicas entre las poblaciones de menores ingresos y de menor nivel educativo
(mas alla de su lugar de residencia) (Ferrante y Virgolini, 2007). En cierta medida, esto
permite sugerir que la presencia de indicadores de riesgo no necesariamente se traduce en un
determinado nivel de mortalidad por enfermedades cronicas no trasmisibles, puesto que esta
relacion se encuentra mediada ademas por factores como, por ejemplo, la estructura por
edades de la poblacion de cada jurisdiccion, la incidencia de otros tipos de causas de muerte
y, consiguientemente, las diferencias en la esperanza de vida, al igual que aspectos como el
acceso al sistema de salud y la correcta registracion de las razones de defuncion.

Siguiendo en parte el analisis de Cetrangolo et al. (2007), es posible observar que casi la
mitad de la poblacion presentaba exceso de peso (sobrepeso u obesidad), siendo similar esta
incidencia a lo largo todo el pais, aun en las provincias del Norte. Estos datos se condicen, a
su vez, con lo relevado entre mujeres de 19 a 49 a partir de la Encuesta Nacional de Nutricion
y Salud 2005 (ENNS). En cuanto a la alimentacion saludable, alrededor de dos tercios de la
poblacion habia consumido frutas cinco veces en la Gltima semana, mientras que los reportes
de menor consumo se presentaron en Catamarca, Santa Cruz, Corrientes, La Rioja y Tierra
del Fuego. Por el lado del consumo regular de riesgo de alcohol, las provincias de Chubut,
Santa Fe y Tierra del Fuego fueron las de mayor prevalencia y Salta, Jujuy, Catamarca y
Tucuman las de menor. En el caso del tabaquismo, los mayores niveles se dieron en Santa
Cruz, Tierra del Fuego y Chubut y los mas bajos en Misiones y Formosa.

Respecto al colesterol, segin la ENFR, la prevalencia de un nivel elevado diagnosticado fue
mayor en el Noroeste™. Por su parte, mientras que en la C.A.B.A. el 78% de la poblacion

* En tanto, de acuerdo con la ENNS, si bien acotada en este caso al universo femenino, la proporcién de mujeres
entre 20 y 49 afios con colesterol alto fue superior en el Gran Buenos Aires y la zona Centro del pais.
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mayor de 20 afios se controld alguna vez el colesterol, en Jujuy sélo lo hizo el 33%, en La
Rioja el 40% y en Formosa el 41%.

Asimismo, es posible verificar una menor realizacion de controles preventivos de salud, como
el PAP y las mamografias, en las provincias nortefias. Mientras que a nivel pais el 74,4% de
las mujeres se realizo alguna vez un Papanicolau, este porcentaje alcanza casi el 80% en Gran
Buenos Aires o la Patagonia y desciende al 60% en el Norte. En tanto, en el agregado un
62,2% de las mujeres mayores de 40 afios se efectud en algin momento una mamografia, en
el Area Metropolitana lo hizo mas del 70%, pero en el Norte apenas se controlaron alrededor
del 40%. En resumen, en el NEA y NOA se vislumbran claras deficiencias en materia de
prevencion.

Llegados a este punto, es preciso resaltar que la descripcion del estado de la salud y sus
disparidades internas en la Argentina no estaria completa sin una mencion a los inputs del
sector, es decir, a la estructura del gasto, la configuracion y cobertura del sistema de salud y
otras particularidades por el lado de la oferta. Mds aun, al evaluar estas cuestiones surgen a la
luz importantes problemas de eficiencia y equidad en el campo de la salud argentina, aspectos
sobre los que también deberia trabajarse en paralelo para poder atacar efectivamente las
problematicas sefialadas anteriormente en torno al perfil epidemioldgico y de mortalidad del
pais, sus regiones y provincias. En efecto, existe un consenso comun alrededor de la excesiva
fragmentacion y la escasa eficiencia® y equidad del sistema de salud argentino®’.

Si bien subsisten algunas diferencias en torno a las cifras de la distribucion del gasto en salud
entre los subsectores publico, privado y seguridad social, lo cierto es que las erogaciones
privadas en la Argentina constituyen una fuente de inequidad en el financiamiento y el acceso
a los servicios, mientras que otra porcion considerable de los recursos del sistema se
encuentra en manos de las obras sociales y otras instituciones de la seguridad social, las
cuales se hallan parcialmente reguladas y presentan esquemas redistributivos en retroceso
(Cetrangolo y Devoto, 1998; 2002; PNUD, 2010; Cetrangolo et al., 2011).

La problematica de la ineficiencia del sector salud frente a los relativamente elevados niveles
de gasto que muestra el pais’’ encuentra una de sus posibles razones en el fenomeno de la
multiplicidad de cobertura para una buena parte de la poblacién. En otras palabras, y como
intenta retratar el siguiente grafico, aquellas personas que s6lo acceden al sistema publico de

¥ Aunque en la mayoria de los paises de Latinoamérica se presentan sistemas de salud divididos entre
componentes publico, privado y seguridad social, segin Maceira (2011), Argentina tendria el sector salud mas
segmentado de la region. Este autor agrega que si se compara la Argentina con varios paises latinoamericanos de
ingreso per capita similar, se identifica una performance altamente ineficiente del sistema argentino, mientras
que de contrastarse con algunos paises de Europa del Este, se verifica que, a pesar de gastar entre un 20% y un
30% mas en salud que Polonia, Lituania o Croacia, los niveles de mortalidad de Argentina mas que duplican los
de estos paises.

>0 Ver, por ejemplo, Katz y Muiioz (1988), Arce (1993), Bisang y Cetrangolo (1997), Tobar (1997), Cetrangolo
et al. (2007), Maceira (2008; 2009), Cetrangolo et al. (2011), Maceira (2011), Tobar et al. (2011), Briner y Aloia
(2012), Tobar et al. (2012).

>! Visto desde una perspectiva internacional, Argentina presenta altos indicadores de gasto en relacion con otros
paises de ingreso similar (tanto de la region como de Asia y Europa del Este). En especial, el gasto total en salud
como porcentaje del PBI rondaba el 9,5% en 2009, un valor considerablemente por encima del promedio de
Latinoamérica e incluso mas cerca de los paises europeos desarrollados —aunque la composicion difiera respecto
de estos ultimos, puesto que alli la participacion del sector publico es generalmente superior y, en contrapartida,
menor la del gasto privado- (PNUD, 2010). Por otra parte, el gasto en salud per céapita (medido en PPP) es el mas
elevado de toda América Latina (segiin datos de la OMS), pero en materia de resultados de mortalidad y
esperanza de vida la Argentina se encuentra, generalmente, por detras de paises como Chile y Uruguay, los
cuales presentan menores niveles de gasto. Este tipo de resultados también parece aportar a la descripcion de los
problemas de eficiencia del sistema de salud argentino.
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salud (48% de la poblacion total en 2001 y 38% en 2010) se diferencian de las que poseen una
superposicion de coberturas y, por tanto, podrian optar entre servicios de salud de distintos
subsectores.

Graéfico 5.2.5. Porcentaje de poblacion por tipo de cobertura
y gasto promedio mensual, 2008

Seguros .
voluntarios (9%)
3,6 millones

Sector pablico de salud:
cubre la poblacidn total (39,3 millones),
Gasto por habitante mensual: $48,

Fuente: PNUD (2010).

Buena parte de las desigualdades internas de la Argentina en materia de resultados de salud se
sustentan, a su vez, en diferencias existentes por el lado de la disponibilidad y acceso a los
servicios de salud™. La falta de coordinacion y articulacion entre los sectores publico,
seguridad social y privado obstruye la posibilidad de construir un “verdadero sistema” de
salud y va en contra del eficiente uso de los recursos y la equidad de su cobertura (Cetrangolo
etal., 2011). Asimismo, a la fragmentacion entre sectores se le suma la segmentacion hacia el
interior de cada uno de ellos, lo cual se reproduce también a partir de la division segiin
jurisdicciones (algo que se presenta con gran incidencia en el sector publico nacional,
provincial y municipal). En el siguiente grafico podemos apreciar como se divide el gasto en
salud entre los distintos sectores, como asi también las diferentes fuentes de financiamiento en
cada caso.

>2 Por ejemplo, Cruces et al. (2011) encuentran una asociacion negativa (y significativa) entre la incidencia del
“bajo peso al nacer” y el gasto publico en salud, utilizando datos a nivel provincial para el periodo 1993-2005.
Esto va en linea con la hipotesis de que a mayores recursos, mejores resultados de salud.
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Gréfico 5.2.6. Gasto y financiamiento del sector salud en Argentina

(2008, en porcentaje del PBI)

Presupussto Presupuestos Presupuesios
nacional provinciales municipales

Salud piblica Salud piblica Salud piblica
nacional provincias municipios
0,34% PIB 1,52% PIB 0,33% PIB

Gasto piblico
2,19% PIB

Gasto publico y seguridad social

9,271% PIB

| Total sector salud

10,19% PIB

Fuente: PNUD (2010).

En lo que respecta al sector publico, a raiz del cardcter federal de la organizacion del pais y
como resultado del proceso de descentralizacion de hospitales publicos iniciado en la década
del setenta, las provincias han sido las encargadas de absorber la mayor proporcion del gasto
publico en salud (alrededor del 70% en promedio en las ultimas décadas) (grafico 5.2.7). En
tanto, el estado nacional participa, en mucha menor escala, a través del financiamiento de
organismos descentralizados y programas especificos, mientras que los municipios aportan
una cuota semejante del gasto a la de este ultimo, especialmente mediante el sostenimiento de
los centros de atencion primaria descentralizados (como en los casos de las provincias de

Buenos Aires, Cordoba y Corrientes).

Gréfico 5.2.7. Gasto publico en salud por nivel de gobierno
(1980-2008, en porcentaje del PBI)
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Fuente: PNUD (2010).

Al margen de los datos agregados recién presentados, es preciso sefialar que persisten
importantes diferencias entre los subsistemas publicos de cada provincia, lo cual atenta contra
la existencia de un unico nivel basico de cobertura de salud asegurado por la atencion publica

para toda la poblacion del pais (PNUD, 2010; Cetrangolo et al., 2011).
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En el siguiente cuadro podemos examinar el gasto en atenciéon publica de la salud por
regiones y provincias™. Para el afio 2008, el gasto provincial per capita de Santa Cruz (el
maximo) fue casi 10 veces la inversion por habitante de la provincia de Buenos Aires (el
minimo) y 7,5 veces la de Misiones (la provincia de menor gasto per capita en el Norte del
pais). Cabe aclarar ademas que esto ocurre en un contexto donde, salvo en la C.A.B.A.>*, en
ninguna de las restantes jurisdicciones el gasto en salud publica implica mas del 14% del
gasto publico total. Por otra parte, entre los distritos cuyo gasto por habitante en atencion
publica de la salud se encuentra por debajo del promedio nacional, aparecen tres provincias
nortefias (Misiones, Corrientes y Salta), junto con las provincias mas pobladas del pais,
exceptuando la C.A.B.A. (es decir, Buenos Aires, Cordoba, Mendoza y Santa Fe). A nivel
regional, la Patagonia tiene, por lejos, el mayor nivel de gasto per cépita.

En el cuadro también se aprecia que las transferencias del gobierno nacional tienen en
promedio una baja incidencia en el financiamiento de los subsistemas de salud provincial y
solo representan en el agregado poco mas del 7% del gasto en atencion publica de la salud
efectuado por las provincias. Si bien, por lo general, suele ser en las provincias de menor
nivel de desarrollo relativo donde se percibe una mayor importancia de las transferencias del
gobierno nacional en relacion con el gasto provincial (como ocurre, por ejemplo, en los casos
de Corrientes, Tucuman, Misiones, Santiago del Estero, Chaco y Salta, en el Norte del pais),
de todas formas estos recursos no son suficientes como para reparar las disparidades internas
existentes (Cetrangolo et al., 2007; 2011; Maceira, 2011, en prensa; Tobar et al., 2012).

Cuadro 5.2.1. Gasto provincial en atencion publica de la salud, transferencias nacionales
por provincia (Afos 2008) y poblacidn sin cobertura de seguro (Afios 2001 y 2010)

Gasto en Transf. / Poblaqién
Gasto Gasto salud / " | no cubierta
. . Transf. | Transf. Gasto

prov1qc1a1 provmqal Gasto ($ Mill) | percép. | prov. con seguro

($ Mill.) | per capita | total prov. %) (%)
(%) 2001 | 2010
TOTAL PAIS 15.721,3 395,5 10,1 1.122,7 28,2 7,1 48,1 | 36,1
NORESTE (NEA) 1.445,0 3923 9,1 146,8 39,9 10,2 63,8 | 50,9
Chaco 527,9 501,7 9,8 50,9 48,4 9,6 65,5 | 57,9
Corrientes 300,8 296,8 8,7 42,0 41,5 14,0 62,1 | 48,4
Formosa 326,7 605,2 10,3 18,7 34,6 5,7 65,8 | 56,9
Misiones 289,6 268,7 7,6 35,2 32,7 12,2 57,8 | 43,6
NOROESTE (NOA) | 2.258,0 4539 11,9 211,6 42,5 9,4 54,1 | 44,2
Catamarca 256,1 659,3 10,3 12,5 32,2 4,9 45,0 | 39,1
Jujuy 3434 505,0 12,6 23,9 35,2 7,0 54,2 | 452
La Rioja 190,2 557,5 11,0 13,8 40,6 7,3 40,8 | 38,1
Salta 445.6 364,0 12,0 41,3 33,8 9,3 60,4 | 47,6
Santiago del Estero 401,0 463,3 11,0 42,1 48,7 10,5 63,7 | 55,9
Tucuman 621,8 4214 13,3 77,9 52,8 12,5 48,2 | 36,5

33 El gasto en atencion publica de la salud representa el gasto gubernamental para sostener el subsistema piiblico
de salud y no incluye al monto que los gobiernos provinciales destinan al sector salud por medio de las obras
sociales provinciales. Mas adelante haremos alguna mencidn sobre este ultimo aspecto.

> Como sefiala PNUD (2010), la C.A.B.A. presenta un elevado porcentaje de gasto en salud en relacién al gasto
publico total debido, entre otras particularidades, a su bajo presupuesto en defensa y seguridad, algo que podria
empezar a modificarse parcialmente a partir de la creacion de la policia metropolitana. En efecto, de acuerdo con
datos para el afio 2008 de la Direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas Sociales, mientras que en el
agregado las 24 jurisdicciones del pais destinaban casi el 8% de su gasto al concepto de defensa y seguridad, en
la ciudad de Buenos Aires solo representaba poco mas del 2%.
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CuYO 1.170,1 408,7 10,8 84,6 29,6 7,2 51,3 | 39,0
Mendoza 556,8 321,9 10,1 38,8 22,4 7,0 50,6 | 37,0
San Juan 384,2 552,2 12,1 31,0 44,6 8,1 53,0 | 44,0
San Luis 229,1 523,7 10,7 14,8 33,9 6,5 51,6 | 39,6
CENTRO 8.820,7 335,8 9,8 634,6 24,2 7,2 44,8 | 32,7
C.AB.A. 2.905,7 955.,0 21,0 1325 43,5 4,6 26,2 | 17,7
Buenos Aires 3.139,8 208,6 7,1 342,5 22,8 10,9 48,8 | 35,4
Cordoba 859,2 257,3 6,7 49,5 14,8 5,8 45,8 | 32,9
Entre Rios 622,4 495,7 10,6 31,8 25,3 5,1 48,7 | 35,7
La Pampa 258,1 773.9 11,4 11,6 34,7 4,5 45,5 | 32,3
Santa Fe 1.035.4 3193 9,1 66,8 20,6 6,5 42,0 | 31,7
PATAGONIA 2.027,5 1.035,5 10,4 45,0 23,0 2,2 42,7 1 29,8
Chubut 3579 776,8 9,3 10,1 21,9 2,8 39,5 1273
Neuquén 629.4 1.149,1 11,2 10,8 19,7 1,7 48,7 | 34,7
Rio Negro 382,6 640,4 13,8 16,3 27,2 43 49,9 | 34,4
Santa Cruz 460,2 2.037,0 8,5 4,7 20,7 1,0 29,2 | 16,9
Tierra del Fuego 1974 1.563,8 11,0 3,2 25,0 1,6 30,1 | 21,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Direccion de Andlisis de Gasto Publico y Programas
Sociales, Censos Nacionales de Poblacion 2001 y 2010, Direccion de Estadisticas Poblacionales - INDEC y
Cetrangolo et al. (2011) (para el caso de las transferencias).

En lo que respecta a la cobertura de seguro de salud (sea seguridad social o plan médico
privado), el 64% de los argentinos contaba con algln tipo de aseguramiento en el afio 2010,
pero en el NEA solo estaba asegurado el 49% de la poblacion (ver Gltima columna del cuadro
5.2.1). Por otra parte, mientras que menos del 20% de los habitantes de la C.A.B.A. y Santa
Cruz no estaba cubierto, mas de la mitad de la poblacion de Chaco, Formosa y Santiago del
Estero no accedia a ningun tipo de seguro de salud. Este hecho no sélo da cuenta de las
disparidades geograficas internas en materia de empleo formal e ingreso, sino también de la
mayor demanda ejercida sobre el sistema publico de salud en el caso de las provincias
nortefias™’.

Ahora bien, si analizamos la evolucion en la ultima década, se pone de manifiesto que, a pesar
de que en todas las provincias aumento6 la poblacion cubierta con seguros, estas mejoras no
fueron uniformes, ni tampoco ocurrié que las jurisdicciones con menores porcentajes de
habitantes asegurados en 2001 hayan tenido una tasa de crecimiento en la cobertura mayor
que el promedio nacional, todo lo cual revela que las asimetrias internas tendieron a
agudizarse (Briner y Aloia, 2012). En efecto, la disminucion de 12 puntos porcentuales entre
2001 y 2010 en la poblacion sin cobertura a nivel nacional, representa una reduccion del 25%
respecto a la proporcion de poblacion no asegurada a inicios del periodo. Este valor divide a
las provincias en dos grandes grupos: por un lado, todo el Norte del pais mas San Juan y San
Luis, cuyos progresos son menores a ese 25% de referencia; y el resto, con avances mas
significativos que la media nacional.

Por otra parte, en algunas jurisdicciones el acceso a la cobertura parece estar atado a la
importancia del sector publico provincial dentro de la estructura de empleo formal. Las
provincias que sobresalen en este escenario pertenecen también al Norte del pais: en primer
lugar, los mencionados casos de Formosa y Santiago del Estero, junto con Catamarca, donde
mas del 80% de los asegurados corresponden a las respectivas Obras Sociales Provinciales

>> De acuerdo con los resultados de la Encuesta de Utilizacion y Gasto en Servicios de Salud 2005, el 83% de la
poblacion perteneciente al quintil superior de ingresos estaba asegurada, pero este porcentaje era solo el 42% al
considerar conjuntamente al primer y segundo quintil, por lo cual la ausencia de cobertura de seguros de salud y,
consiguientemente, la dependencia de los servicios del sector publico suelen ser mayores a medida que
disminuyen los ingresos familiares (Cetrangolo et al., 2011).

56



(OSP); y un escalon por debajo Salta y Jujuy, con cerca del 60% de la cobertura de seguros en
poder de las OSP (véase Cetrangolo et al., 2011). De todas formas, es importante destacar que
los recursos por capita destinados a la atencidon de la salud por cada institucién de seguridad
social provincial representan otra fuente de disparidades provinciales. De acuerdo con los
datos relevados por Maceira (2011, en prensa), entre las siete jurisdicciones con mayor gasto
en salud por parte de las OSP se encuentran las cinco provincias patagonicas, la C.A.B.A.y la
provincia de Buenos Aires, mientras que 6 de las 8 en peor posicion corresponden al Norte
(Corrientes, Jujuy, La Rioja, Tucuman, Catamarca y Formosa).

En tanto, la composicion demografica de las provincias repercute sobre la importancia relativa
del PAMI dentro de la estructura de aseguramiento. Por ejemplo, la C.A.B.A. presenta el
mayor porcentaje (9,2% de la poblacion), seguida por las demas jurisdicciones de la region
Centro. En el otro extremo se encuentran algunas provincias nortefias con menor esperanza de
vida (como Formosa, La Rioja, Catamarca y Chaco), junto con Tierra del Fuego, dada la
mayor proporcion de poblacion joven en esta tltima (Maceira, 2011, en prensa).

En lo que respecta a la distribucion de los recursos fisicos y humanos de la salud, existen
considerables diferencias de disponibilidad entre provincias (cuadro 5.2.2). Por otra parte,
como sefialan Maceira y Cejas (2010), si bien no puede definirse un estandar tnico en cuanto
a la cantidad y proporcionalidad de profesionales deseable (ya que esto depende de
caracteristicas historicas, sociales, politicas y econdmicas de la organizacion de los sistemas
de salud), hay una cierta tendencia a nivel mundial de que exista un mayor nimero de
enfermeros en relacion con los médicos, contexto en el que la Argentina se encuentra mal
posicionada. Nuevamente, este tipo de manifestaciones parecen estar vinculadas a los
problemas de eficiencia del sector. La multiplicidad de coberturas impacta en una utilizacion
poco eficiente de los recursos fisicos y humanos, mientras que la ausencia de directrices claras
en la estrategia de recursos humanos del sector y las pujas dentro del gremio médico
contribuyen a la generacion de un sinfin de especialidades que va en contra de un uso
adecuado de los numerosos profesionales de la salud disponibles (PNUD, 2010; Cetrangolo et
al., 2011).

Por el lado de la esfera publica, Cetrangolo et al. (2011, p. 36) resaltan que no se cuenta con
un plan basico de prestaciones en ninguna de las provincias, sino que el acceso a la salud
depende de “la capacidad de produccion y distribucion de bienes y servicios de los gobiernos
provinciales, de la estructura fisica, del equipamiento disponible, de la dotacién de sus
recursos humanos especializados y de la capacidad de gestion”. En tanto, Maceira (2008)
afirma que no se encuentra una relacion significativa entre el gasto provincial en salud y los
requerimientos por el lado de la demanda, pero si se observa una alta vinculacion entre el
gasto y los indicadores de oferta, lo cual sugiere que el gasto provincial en salud se destina
principalmente al sostenimiento de la infraestructura existente.

De todas formas, como se desprende del siguiente cuadro, es dificil establecer un patrén claro
en la distribucion de las camas hospitalarias en relacion a la poblacion de las provincias
argentinas. De acuerdo con la informacion a inicios de los afios 2000 (altimo dato disponible),
las mayores proporciones se alcanzan en la C.A.B.A. (jurisdiccion hacia la cual también suele
confluir, en buena parte, la poblaciéon del area metropolitana™), seguida por Entre Rios,
Cordoba, Santa Cruz y Chubut, mientras que en el extremo opuesto aparecen las provincias
cuyanas, Tierra del Fuego y Misiones. En el Norte, las provincias de Jujuy, La Rioja y
Catamarca presentan una relacion camas/habitantes por encima del valor nacional. Por otra

%6 Véase incluso que la relacion camas/poblacién de la provincia de Buenos Aires se encuentra por debajo del
valor nacional.
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parte, al analizar el porcentaje de establecimientos publicos con internacion sobre el total se
aprecia que la oferta estatal tiene una alta presencia en San Luis y Neuquén, como asi también
en la mayoria de las provincias nortefias (aunque Tucuman es la excepcion mas notoria). En
cierta medida, esto tltimo muestra una prevalencia del sector publico en los lugares de mayor
necesidad relativa (Maceira, 2011, en prensa). La contracara se encuentra en la ciudad y
provincia de Buenos Aires y en Santa Fe, con una alta ingerencia del sector privado.

Por su parte, los recursos humanos suelen concentrarse en los grandes centros urbanos, puesto
que alli encuentran mayores posibilidades de desarrollo profesional y amplias alternativas de
formacion y especializacion (Abramzon, 2005). Siguiendo con el andlisis de la autora, y
frente a la ausencia de politicas especificas de recursos humanos con el objetivo de satisfacer
las necesidades de salud de la poblacion, los datos muestran que el 55% de los profesionales
médicos del pais se concentra en la ciudad y provincia de Buenos Aires (cuando la poblacion
de estas jurisdicciones no alcanza el 46% nacional), mientras que las provincias del Norte,
cuyos indicadores de salud suelen ser mas deficientes, se encuentran entre las de menores
relaciones médicos/habitantes del pais. Un tanto curiosamente, las diferencias son mucho
menores al mirar los datos de enfermeros per capita; incluso, el NOA supera en este aspecto a
la region Centro y Formosa aparece como la provincia mejor posicionada del pais.

Cuadro 5.2.2. Recursos humanos y fisicos del sistema de salud
(Afos 2000-2001)

Meédicos Enfermeros Camas Es’tal?lec,
Publicos

(cada 10.000 habitantes) (%)
TOTAL PAIS 33,4 3,5 42,2 433
NORESTE (NEA) 18,1 33 35,2 66,3
Chaco 17,6 2,7 35,9 72,6
Corrientes 23,8 2.5 37,9 66,9
Formosa 14,8 6,5 34,5 75,6
Misiones 15,0 3,0 32,4 56,6
NOROESTE (NOA) 21,9 3,7 37,9 65,4
Catamarca 20,0 473 439 90,0
Jujuy 18,7 3,6 46,1 66,0
La Rioja 26,7 3,9 43,5 82,2
Salta 20,0 4,6 35,3 61,7
Santiago del Estero 15,7 1,8 37,7 66,3
Tucuman 28,1 4.1 33,8 473
CUYO 27,1 3,2 27,7 50,0
Mendoza 28,3 2,5 26,2 41,6
San Juan 25,0 49 28,1 53,5
San Luis 25,2 3,2 33,1 69,9
CENTRO 38,8 3,5 45,6 32,3
C.AB.A. 110,6 5,9 79,0 5,3
Buenos Aires 26,7 2.3 37,3 35,8
Cordoba 44,1 6,1 57,8 40,6
Entre Rios 20,6 4,5 58,3 50,8
La Pampa 23,2 1,8 39,4 51,9
Santa Fe 31,6 3,6 36,7 31,3
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PATAGONIA 26,0 4,0 40,6 53,0
Chubut 23,2 4.4 52,0 51,6
Neuquén 27,6 3,9 35,0 62,2
Rio Negro 25,9 2,8 34,9 52,4
Santa Cruz 25,0 6,4 52,9 457
Tierra del Fuego 332 3,8 28,3 40,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Abramzén (2005), Censo
Nacional de Poblaciéon 2001 (INDEC), “Indicadores Basicos 2010~
(Ministerio de Salud y OPS), y Maceira (2011, en prensa) (para el caso de
establecimientos).

A modo de cierre de esta seccion, presentamos a continuacion las brechas provinciales y
regionales de salud, empleando los indicadores de “resultados” (o outputs): esperanza de vida
al nacer, tasa de mortalidad infantil, tasa de mortalidad materna, tasa de morbilidad de
tuberculosis y tasa de mortalidad por enfermedades cardiovasculares, diabetes y cancer”’.

Como puede apreciarse en el siguiente grafico, y en linea con el andlisis que hemos venido
realizando, el NEA es la region en peor posicion relativa, seguida por el NOA y maés atrés el
Centro (en esta ultima region influye negativamente, en particular, la situacion de la provincia
de Buenos Aires, especialmente del conurbano bonaerense).

Entre las provincias nortefias se evidencian los casos negativos mas extremos a nivel nacional,
como Formosa, Chaco, Salta y Corrientes. En tanto, Catamarca y Tucuman presentan brechas
positivas; en el primero de los casos incluso superior al resultado de las jurisdicciones del
Centro (con la excepcion de La Pampa). Mas alla de algunas diferencias entre si, en términos
generales las brechas “relativamente bajas” en la region central estin mayormente explicadas
por una elevada mortalidad a partir de enfermedades no transmisibles, como era de esperarse.

Por su parte, todas las provincias patagonicas presentan una brecha de salud favorable,
registrandose los valores mas altos del pais en Tierra del Fuego, Neuquén y Rio Negro. En el
caso de Cuyo, la brecha positiva es similar a lo largo de todas las provincias.

*7No esta de mas aclarar que, antes de hacer el promedio general, invertimos el signo en los casos de las brechas
de tasas de mortalidad y morbilidad, puesto que una tasa por encima del nivel nacional representa un indicador
negativo.
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Gréfico 5.2.8. Brechas de salud, por regiones y provincias

7,7

8,4 8,7

6,5 6,7
9188
-15,8
- - > = = H [%2] [e] o
T 848§ § 388 25088 Q<8885 2y B
U 8 28 ¢ ¢ 0 5 5 =2 & 2 ¢ o S 9 m = © g € z 85 3 5 @9
2 £ © E & 2z S X o o 5 2 T E 0 g B S 8 0 2 g £ O 5
S0 ¢ 52§ < Wwgosggegd<g§ggae 52035 82
= —Lu - — 5 = \_‘-‘_
b 8""2'(7)3 T F =0 v 00 8 UCJEV’E Zn:%%
o
L w o] 2 a E
x o g @ k)
: . : :
I
z (%]

Fuente: Resultados propios.

5.3. Educacién

La larga tradicion educativa ha diferenciado a la Argentina de los demds paises
latinoamericanos desde épocas tempranas. El amplio acceso a la educacion, altas tasas de
escolarizacion primaria y secundaria y bajos niveles de analfabetismo se constituyeron en un
rasgo caracteristico y en uno de los principales motores de la movilidad social en el pais. Esto
es producto de una historia que arranca a fines del Siglo XIX, especialmente de la mano de la
Ley 1420 (1884) que fundaba la educacion publica universal, obligatoria, gratuita y laica en el
nivel primario, y que continud con la expansion de los niveles secundario y universitario en el

Siglo XX.
Gréfico 5.3.1. Alfabetizacion, matriculacion en primaria
y matriculacion combinada (1869-2010)
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Fuente: PNUD (2010) en base a Braslavsky y Krawczyk (1988), y datos del Instituto de
Estadistica de la UNESCO y del PNUD.
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No obstante, a lo largo de las ultimas décadas se ha producido un retroceso importante en
materia educativa, basicamente en la calidad de la ensefianza, ya que los niveles de acceso
contintan siendo elevados, pero también en la eficiencia del sistema en cuanto a tasas de
graduacién y finalizacion de los estudios en los plazos esperados™, aspectos en los que la
Argentina retrocede varias posiciones en relacion a los demas paises de la region. Asi, el pais
parece experimentar una suerte de tension entre inclusion y calidad educativa (Morduchowicz
y Arango, 2007; Lopez, 2010; PNUD, 2010).

El empeoramiento en términos de calidad puede apreciarse en el pobre desempefio del pais en
los examenes internacionales tomados en el marco del Program for International Student
Assessment (PISA) de la OECD. De los participantes en las ediciones 2000 y 2006, la
Argentina fue el que mas descendio6 en los resultados de comprension lectora, mientras Chile
fue el que mas mejor6 sus rendimientos (Rivas, 2010a). Asimismo, en las evaluaciones de
2006 y 2009 el puntaje argentino estuvo en torno a un 20% por debajo del promedio general y
la dispersion de resultados entre escuelas en 2006 fue la mayor entre todos los paises de
América Latina evaluados, lo cual pone de manifiesto la importancia de las desigualdades
internas (Zabaleta, 2008; Guadagni, 2011)*. En términos relativos, Argentina ha ido
perdiendo lugares Vis a vis los demas paises de la region en la prueba PISA (ver Lopez et al.,
2011; 2012), como asi también en las evaluaciones realizadas a nivel primario por el
Laboratorio Latinoamericano de Calidad Educativa de la UNESCO en 1996 y 2006 (ver
Rivas, 2010a)®.

Sobre estos temas, Rivas (2010b) sefiala que la ampliacion de la escolarizacion ocurrida en
contextos de creciente exclusion social enmarca el retroceso argentino en los resultados
alcanzados en términos de aprendizaje. Desde los afios "70, la combinaciéon de un mayor
acceso a la escuela de los estratos sociales bajos (especialmente en el nivel secundario) junto
con una tendencia hacia la expansion de las desigualdades sociales no hizo mdas que
profundizar las desigualdades internas del sistema educativo, ampliando la segmentacion
sobre la base de circuitos diferenciados segtn el nivel socioecondémico de la poblacion, ya sea
entre escuelas publicas y privadas como asi también al interior de ambos sectores. Todo esto
trajo consigo un cambio profundo en la relacion entre estructura social y oportunidades
educativas, dado que si “antes la escuela distinguia claramente entre aquellos que accedian y
los que quedaban excluidos, crecientemente la diferenciacion se produce dentro del sistema,
creando circuitos de segregacion segun niveles socioecondmicos que reciben distintos tipos
de educacion” (Rivas, 2010b, p. 43). Resulta preocupante el hecho de que, al margen de
ciertas diferencias entre provincias, el sistema educativo argentino tiende a reproducir e
incluso ampliar las desigualdades sociales de origen de los alumnos (algo que se verifica tanto
a comienzos como fines de los afios 2000 en CIPPEC, 2004; Bezem, 2012).

Desde un punto de vista histdrico, en la Argentina ha habido una tendencia en las ultimas
décadas hacia una mayor dualizacion del sistema (Rivas, 2010a)°'. Como sefiala este autor, en

58 Segtin el propio Ministerio de Educacion de la Nacion (2008), a raiz de la repitencia, la sobreedad consecuente
y los abandonos temporarios, solo la mitad de los alumnos que comienzan la escuela secundaria con la edad
teorica esperada, llegan al ultimo afio de estudio en el tiempo correspondiente.

% Véase Kriiger (2011) para un anélisis de la segmentacion del sistema educativo argentino a partir de datos de
PISA 20009.

% Hablamos del “Primer Estudio Regional Comparativo y Explicativo” (PERCE) de 1996 y del “Segundo
Estudio Regional Comparativo y Explicativo” (SERCE) de 2006.

6! “En primer lugar, tenemos el sistema publico, ain mayoritario pero del cual estin emigrando los que tienen
suficientes ingresos para hacerlo, que se estd convirtiendo en un sistema de mera contenciéon social cuyo
principal objetivo es la permanencia del alumno en la escuela y la preparacion minima requerida para los
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el siguiente grafico puede constatarse el progresivo pasaje al sector privado de los sectores
medios y altos, lo cual se torna evidente en el nivel primario a partir de los afios "60. En tanto,
en el nivel secundario el patron no pareciera tan claro, puesto que desde los "40 dicho valor
ronda entre el 26% y el 31%. La diferencia radica en que desde el retorno de la democracia en
1983, los sectores populares accedieron masivamente a la escuela estatal, por lo que entre
1980 y 2000 cay¢ la proporcion de alumnos en escuelas privadas, a pesar de que los estratos
medios y altos se trasladaron crecientemente al sector privado (Rivas, 2010a)®*.

Graéfico 5.3.2. Evolucion histdrica de la matricula del sector de gestién privada
como porcentaje de la matricula total

s=@= Primarioc  em@m=m Secundario
35
30,9% '\\30,?%
o o) 29,2%
30
N 27,6%,®
26,7% Nig?”
| ®26,4%
251
22,4%
@
‘ o
2 ! : /-
17.3&/ 21,0%
f-.‘
. 14,1%
ol
3 10,8% 10,6%
( N é
10 \
5 |
185 | 1900| 1905 | 1910 | 1915 | 1920 1925 | 1930 | 1935 | 1940 | 1945 1950 1955 1360 | 1965 | 1870 | 1375 | 1380] 1985 | 1930 1995 2000] 2006

Fuente: Rivas (2010a) sobre la base de informacion obtenida de Morduchowicz (2000) y Direccion
Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad Educativa (DINIECE).

La consolidacion de un modelo organizativo dual alrededor de la segmentacion publico-
privada toma diferentes matices hacia el interior del pais. Mientras que en la C.A.B.A. casi la
mitad de los alumnos asisten a escuelas de gestion privada, en Chaco y Formosa lo hacen
menos del 10% (ver grafico 5.3.3). Las provincias del Centro, con la excepcion de La Pampa,
son las que presentan el mayor porcentaje de educacion privada, lo cual en cierta medida

trabajos peor pagos. Por el otro lado se estructura un sistema educativo privado, con mas recursos y mejor
equipamiento, que es demandado por las familias que pueden afrontar su costo. En tanto estas escuelas ofrezcan
cada vez mas un ciclo escolar mas abarcativo, por ejemplo gracias a la doble escolaridad, y con mas recursos
humanos y materiales, se ampliard crecientemente la brecha de calidad entre la escuela publica y privada. Por
ese camino la utopia de la igualdad de oportunidades sera cada vez mas una meta lejana” (Guadagni, 2011, p.
10).

62 Como resultado de estos procesos, mas de un cuarto de los alumnos argentinos asiste a escuelas privadas,
proporcion que, segun Rivas (2010b), supera el promedio de los paises de América Latina y los pertenecientes a
la OCDE —siguiendo datos de UNESCO, México, Brasil y Uruguay, por ejemplo, presentan cifras entre 10% y
15%-—.
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refleja la mayor ingerencia del sector en los grandes centros urbanos. En contrapartida, en las
provincias del Norte prima claramente la escuela publica (Tucuman sobresale como el caso
con mayor participacion del sector privado), algo que también ocurre en la region de Cuyo.
Por su parte, las provincias patagdnicas parecen disponer de los recursos necesarios (algo que
analizaremos mas adelante) para sostener una educacion estatal bien financiada y que reune a
gran parte del alumnado (Rivas, 2010a).

Gréfico 5.3.3. Proporcion de alumnos en establecimientos de gestion privada
(educacion primaria y secundaria, 2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DINIECE.

Previsiblemente, en todas las provincias son los alumnos de estratos socioeconémicos altos
los que mayoritariamente asisten a la escuela privada —la cifra llega a casi el 90% en la
C.A.B.A— (ver grafico 5.3.4). Pero las diferencias en los niveles de desarrollo entre
provincias, probablemente junto con heterogeneidades en el grado de calidad de la escuela
publica, llevan a que la proporcién de alumnos del tercil mas pobre de la poblacion de la
C.A.B.A. que asiste a escuelas privadas sea superior al porcentaje de los alumnos del tercil
mas rico que elige la misma opcidn en las provincias de Chaco, Formosa, Neuquén y Santa

Cruz (Rivas, 2010b).
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Graéfico 5.3.4. Porcentaje de alumnos que asisten a establecimientos de gestion
privada por nivel socioecondmico (NSE) y jurisdiccion (Aglomerados
urbanos, educacion primaria y secundaria, tercer trimestre 2006)
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Fuente: Rivas (2010b) en base a INDEC, EPH tercer trimestre de 2006.

Volviendo sobre el punto de los tempranos avances en materia de acceso y alfabetizacion en
Argentina, actualmente llegamos a una situacion en la que menos del 2% de la poblacion
mayor de 10 afios en el pais es analfabeta (segun el Censo 2010), aunque existen disparidades
internas muy marcadas: desde tasas menores al 1% en la C.A.B.A. y Tierra del Fuego hasta
4% o mas en Corrientes, Formosa, Misiones y Santiago del Estero y por encima del 5% en
Chaco (grafico 5.3.5). De este modo, el NEA es a las claras la regiéon mas rezagada, seguida
por el NOA, donde salvo La Rioja todas las provincias restantes se encuentran por encima del
valor de referencia nacional.
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Gréfico 5.3.5. Proporcion de la poblacién de 10 afios y mas analfabeta (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de Poblacién, Hogares y

Viviendas 2010).

En tanto, a falta de informacidén actualizada sobre tasas netas de escolarizacion a nivel
provincial y regional®, en los siguientes graficos presentamos dos grupos de datos que
pueden sernos de utilidad: por un lado, las tasas brutas de escolarizacion (grafico 5.3.6)°%; y
por otro, las tasas de sobreedad (grafico 5.3.7).

Como puede apreciarse en dichos graficos, el escenario del nivel primario de educacion es
bastante homogéneo hacia el interior del pais. Las mayores tasas brutas de escolarizacion se
dan en varias provincias nortefas (especialmente, en el Noreste), la C.A.B.A. y Neuquén,
pero mientras que la sobreedad en educacion primaria en la Ciudad de Buenos Aires se
encuentra por debajo del valor nacional, todas las provincias del NEA y gran parte del NOA y
Cuyo lo superan, relativizandose en cierta medida la brecha positiva inicial para el Norte. En
particular, se destacan los casos de Corrientes y Santiago del Estero, donde la sobreedad en
primaria es el doble del indicador a nivel pais.

En el caso de la educacion secundaria la situacién es un tanto mds heterogénea, con la
C.A.B.A. y Tierra del Fuego muy por encima del valor nacional en cuanto a tasa bruta de
matriculacion (y ambas por debajo en términos de sobreedad), mientras que los escenarios de
peor posicion relativa se encuentran en Santiago del Estero y Misiones. En tanto, en materia
de sobreedad en el nivel secundario, las regiones NEA, NOA y Patagonia se ubican por
encima del valor nacional.

%3 La informacién disponible corresponde al censo 2001, y si bien se han publicado algunos datos derivados del
censo 2010 (varios de los cuales aprovechamos para este analisis), no ha sido el caso de las tasas netas de
escolarizacion.

%% La tasa bruta de matriculacion en educacién primaria (6 afios, antiguo EGB 1y 2) est4 calculada en base a la
poblacién entre 6 y 11 afos (edad tedrica), mientras que a nivel secundario (6 afos, antiguo EGB 3 y Polimodal)
comprende las edades de 12 a 17. Recordemos que en el caso de alta cobertura la tasa bruta puede ser superior a
100 a raiz de la matriculacion de alumnos con una edad mayor a la tedrica.
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Gréfico 5.3.6. Tasas brutas de escolarizacion primaria y secundaria (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DINIECE e INDEC.
Gréfico 5.3.7. Tasas de sobreedad en educacion primaria y secundaria (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DINIECE.

En el Anexo 3 pueden encontrarse otros graficos sobre indicadores de eficiencia educativa en
la Argentina (como promocion efectiva, repitencia y abandono®). Entre estas medidas resulta

% La tasa de promocion efectiva es el porcentaje de alumnos matriculados en un grado/afio de un nivel de
enseflanza, que se matriculan como alumnos nuevos en el grado/afio inmediato superior en el afio lectivo
siguiente. La tasa de repitencia es el porcentaje de alumnos matriculados en un grado/afio de un nivel de
enseflanza, que se matriculan como alumnos repitientes en el mismo grado/afio en el afio lectivo siguiente. La
tasa de abandono interanual es el porcentaje de alumnos matriculados en un grado/afio de un nivel de ensefianza,
que no se matriculan en el afio lectivo siguiente.
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interesante remarcar las altas tasas de repitencia en el nivel primario de Corrientes, Formosa,
Santiago del Estero, Misiones, San Luis y Santa Cruz y, en el caso de la educacion
secundaria, de todas las provincias patagoénicas (salvo Rio Negro). Como es logico, existe un
efecto acumulativo de la repitencia hacia la sobreedad. Por el lado del abandono, no parece
haber un patron claro en el comportamiento de las provincias de cada region en lo que
respecta a la educacion secundaria, aunque en el caso de las nortefias podemos establecer un
llamado de atencion sobre los magros resultados de Corrientes y Santiago del Estero. Por otra
parte, resultan preocupantes las tasas de abandono en primaria para el NEA, junto con La
Rioja, San Juan y Santa Fe.

Todo esto impacta, a su vez, en los niveles educativos alcanzados efectivamente por la
poblacion y, por tanto, en el grado de desarrollo del “capital humano” de las distintas regiones
y provincias del pais. Como se desprende del siguiente cuadro, las disparidades internas son
evidentes en los “extremos” de la trayectoria educativa: por un lado, cerca del 19% de la
poblacion de 15 afios o mas del NEA no complet6 la escuela primaria y en el NOA supera el
13% (con 20% en Santiago del Estero), frente al 10% a nivel nacional y menos de 3% en la
C.A.B.A_; por otra parte, en términos generales, s6lo uno de cada diez habitantes del Norte
con 25 o mas afos logrd finalizar su educacion superior, cuando en la Ciudad de Buenos
Aires lo consigui6, por lo menos, uno cada cuatro (y el porcentaje supera el 15% en Tierra del
Fuego y Cérdoba)®™.

En los tiempos que corren, resulta preocupante ademas el hecho de que cerca del 40% de la
poblacion nacional de 20 afios o mas haya logrado sélo completar la primaria pero no la
secundaria, en tanto que, dentro de la misma franja etdrea, menos del 20% del NEA y
Santiago del Estero concluy¢ la escuela secundaria aunque no su educacion superior, frente a
una cifra superior al 25% a nivel pais.

Cuadro 5.3.1. Poblacion segun nivel educativo alcanzado (2010, en %)

Primaria | Secundaria
Primaria | Completay | Completay | Superior
Incompleta | Secundario | Superior | Completo
Incompleto | Incompleto
% Poblacién a partir de: | 15 afos 20 afios 25 afios
PAIS 10,5 39,1 25,6 13,6
NORESTE (NEA) 18,8 36,9 19,6 10,4
Chaco 18,9 36,9 17,6 10,2
Corrientes 17,0 35,6 22,3 11,1
Formosa 16,6 38,9 20,6 10,5
Misiones 21,5 37,2 18,6 9,9
NOROESTE (NOA) 13,3 39,5 23,7 11,3
Catamarca 10,8 38,7 26,4 12,9
Jujuy 11,7 38,0 243 11,1

6 A pesar de estas diferencias, el trabajo de Paz (2009) concluye que los retornos a la educacion no varian
significativamente entre las distintas regiones del pais, ubicandose entre 6,2% y 5,1% para los hombres y entre
3,2% y 5,2% para las mujeres, luego de controlar por la complejidad de las tareas realizadas por los individuos
(estos valores se encuentran por debajo de los calculos tradicionales que no toman en cuenta la insercion
ocupacional de las personas). Seglin el autor, la baja variabilidad regional entre los retornos podria deberse a la
cobertura mas o menos generalizada del sistema educativo nacional, que aunque evidencia disparidades
regionales, éstas no serian lo suficientemente relevantes en términos estadisticos a juzgar por la evidencia
disponible a partir de estudios que trabajan con paises como unidades de analisis (e.g. Psacharapoulos y Patrinos,
2002).
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La Rioja 9,1 38,8 27,1 12,7
Salta 12,8 37,4 26,4 11,3
Santiago del Estero 19,9 40,5 19,3 9,2
Tucuman 12,1 41,8 22,3 11,9
CUYO 11,8 41,0 23,8 12,6
Mendoza 12,1 40,0 23,1 13,2
San Juan 11,2 43,9 23,8 11,7
San Luis 11,4 40,9 26,9 11,9
CENTRO 8,8 39,1 26,7 14,4
C.A.B.A. 2,8 23,0 32,4 27,5
Buenos Aires 9.2 42,5 26,2 11,7
Cérdoba 10,1 37,6 25,9 15,2
Entre Rios 13,7 40,8 23,1 12,6
La Pampa 11,7 44.6 21,8 12,0
Santa Fe 9,8 39,8 26,2 13,8
PATAGONIA 9,9 39,6 26,4 12,9
Chubut 9,8 404 27,6 11,9
Neuquén 9,8 38,8 25,3 13,7
Rio Negro 11,8 40,4 23,1 12,5
Santa Cruz 8,6 40,5 29,8 12,8
Tierra del Fuego 4.4 34,0 36,4 15,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de
Poblacion, Hogares y Viviendas 2010).

Cabe sefialar que Argentina experiment6 en las tltimas tres décadas un fuerte crecimiento del
numero de alumnos de educacion superior (y el pais se encuentra actualmente entre los de
mayor tasa bruta de matriculacion del continente). No obstante, esta “democratizacion en el
acceso” (de la mano de la gratuidad de los estudios en las universidades publicas y una
marcada apertura en el ingreso) beneficid mayoritariamente a los sectores medios y altos, que
sumaron mas afos de educacion a su escolaridad que los de menores ingresos (Rivas, 2010b).
En este sentido, Guadagni (2010) sefiala que por cada ocho alumnos en la universidad publica
pertenecientes al quintil mas rico de la poblacion hay apenas uno que proviene del 20% mas
pobre. Por otra parte, mas alla de las cuestiones vinculadas a (las posibilidades de) acceso,
debe prestarse atencion a la baja tasa de graduacion en la educacion superior (PNUD, 2010;
Guadagni, 2011).

Volviendo sobre el tema de la calidad educativa, es preciso desentranar y comprender también
las diferencias provinciales y regionales en la materia. La informacion que resumimos en los
siguientes graficos proviene del Operativo Nacional de Evaluacion (ONE) del afio 2010. Este
dispositivo contiene pruebas tematicas en lengua, matematica, ciencias naturales y sociales, y
fue aplicado en el 3° y 6° grado del nivel primario y en el 2°/3° y 5°/6° afio de la educacién
secundaria. Los respectivos resultados por grado y prueba se presentan bajo tres categorias
segun el porcentaje de alumnos que obtuvo calificaciones altas, medias o bajas. Los graficos
5.3.8 y 5.3.9 son entonces la resultante de colapsar las pruebas por nivel de educacion segin
la proporcidén de alumnos que obtuvieron resultados altos y medios, es decir, dejando fuera
aquellos cuyo nivel de conocimientos fue considerado insuficiente.

Una realidad general es que la dispersion de los resultados entre provincias y regiones es
superior en el caso del nivel medio de educacion. En términos regionales, el Centro y la
Patagonia se encuentran por encima del indicador a nivel pais en ambos periodos educativos,
a pesar de que Chubut y Buenos Aires obtienen resultados por debajo en la educacion
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secundaria®’. En tanto, Cuyo aparece en torno al valor nacional (con Mendoza liderando pero
San Juan mas rezagada), mientras que las provincias nortefias suelen obtener
sistematicamente resultados desfavorables en materia de aprendizajes (con la excepcion, tal
vez, de Salta en primaria). De este modo, el NOA es la region peor posicionada en calidad de
la escuela primaria, cediendo ese lugar al NEA en el caso de la secundaria.

Gréfico 5.3.8. Calidad de la educacién primaria (2010)

Pais
79,6
72,5 o4 72,3
69.0 ' 69,6 705 69,8 " 69,7 70,5 70,2
657 66,2 67,0 653 670 648 — 66,7 66,8
62,4 630 61,9 60.8 619
58,5 580 594 59,0
53,9
T 9 0 8 9 T 8 > 8 8 O & S < 0 o 8 v s o I g5 £ 9 N o
3§33 LsEsyEse L8282z 2¢8 52 ¢
z £ 5§ g9 z8Aaxovn E2ES-2EZ 235 E g0 3253205
=~ O £ £ o & g © w g 0 5 ¢ 58 2 < 46 9 f 503G 3 g WL
w 5 £ = w g - T 2 S g6 H O g0 & g § & z 2 £ 3
0 o h S s = © g TR & e g °
& w 8 2 o s
x o g 5]
©] x b= =
b4 o IS
=z n
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Operativo Nacional de Evaluacion 2010, DINIECE.
Grafico 5.3.9. Calidad de la educacion secundaria (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Operativo Nacional de Evaluacion 2010, DINIECE.

%7 Véanse Rivas (2010a) y Guadagni (2011) para un analisis mas pormenorizado del retroceso experimentado por
la provincia de Buenos Aires.
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Es importante destacar que todos los problemas sefalados (tanto respecto a la comparacion
internacional como a nivel de disparidades internas) se dan a pesar de que el gasto publico en
educacion en relacion al PBI de Argentina ha crecido en los ultimos afios, siendo incluso de
los mas altos de toda América Latina. Esto sugiere que la prioridad actual no pasaria tanto por
elevar el gasto, sino por aumentar su eficiencia, apuntando fundamentalmente a metas que
vayan mas alla de la insercion de los alumnos en el sistema, incluyendo cuestiones de calidad,
contenidos, horas de clase, disminucion de la repitencia y la desercion, etc. Esto es tanto mas
relevante cuando la poblacion mas afectada por estos problemas es la de menores niveles de
ingreso, la cual, l6gicamente, tiende a asistir en mayor medida a la escuela publica (véase
Kriiger, 2011).

La Ley de Financiamiento Educativo (N° 26.075, en adelante LFE) defini6 reglas especificas
de inversion sectorial a partir de 2006, con la finalidad de llegar a un gasto agregado en
educacion, ciencia y tecnologia del 6% del PIB en el afio 2010. Este objetivo ya se habia
establecido en la Ley Federal de Educacion del afio 1993, pero en aquel entonces no se habia
determinado cudl seria la proporcion relativa de esfuerzos nacionales y provinciales con los
que esta meta se alcanzaria. Por el contrario, la LFE especifico el reparto de responsabilidades
y los aportes de cada nivel de gobierno para el incremento paulatino de la inversion en
educacion. Los plazos para la implementacion de éste y otros objetivos de la Ley terminaron
en 2010, habiéndose superado la meta de inversion en todos los afos (grafico 5.3.10).

Gréfico 5.3.10. Gasto en Educacion, Ciencia y Tecnologia como porcentaje del PIB:
Meta Ley de Financiamiento Educativo vs. Ejecutado

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

‘—O—Gasto Ejecutado/PIB === Meta LFE

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Coordinacion General de Estudio de Costos
del Sistema Educativo (CGECSE), Ministerio de Educacion, y LFE.

El hecho de que se superaran las metas generales de inversion prefijadas por la LFE se
produjo como consecuencia del sobrecumplimiento de los objetivos establecidos para el gasto
del gobierno nacional, como asi también para el conjunto de las provincias. No obstante,
hacia el interior de este grupo hubieron casos que no lograron alcanzar las metas fijadas,
aunque en el agregado fueron mas que compensados por aquellos distritos que excedieron su
cumplimiento.
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Como se observa en el siguiente cuadro, seis provincias enfrentaron problemas para satisfacer
las metas establecidas por la LFE®®: Salta, a lo largo de los 5 afios de implementacion;
Santiago del Estero y San Luis en cuatro (la excepcion fue 2006 y 2008, respectivamente); La
Rioja entre 2006 y 2008; Corrientes en 2006, 2007 y 2010; y la provincia de Buenos Aires
unicamente en 2007.

Cuadro 5.3.2. Cumplimiento de las metas de financiamiento educativo
por parte de las provincias (2006-2010)

Diferencia del gasto ejecutado en educacion, ciencia y
Jurisdiccion tecnologia y las metas de la LFE
2006 2007 2008 2009 2010
Buenos Aires 4%H 9% 17% 3%
Catamarca 13% 13% 29% 16% 1%
Chaco 5% 15% 32% 34% 17%
Chubut 0% 0% 2% 2% 5%
CABA 13% 8% 10% 18% 5%
Cordoba 0% 2% 14% 15% 5%
Corrientes [ 3%  -3%| 5% 2% | 6%
Entre Rios 1% 5% 13% 16% 7%
Formosa 23% 39% 38% 42% 25%
Jujuy 4% 7% 11% 13% 3%
La Pampa 2% 7% 14% 19% 15%
La Rioja [ 4% 6% 2% 1% 0%
Mendoza 3% 7% 7% 13% 2%
Misiones 5% 16% 9% 1% M1%
Neuquén 0% 4% 13% 17% 3%
Rio Negro 7% 1% 3% 6% 0%
Salta
San Juan o%| 4% 1%
San Luis 0%
Santa Cruz 7% 46% 89% 84% 76%
Santa Fe 1% 17% 24% 33% 21%
Santiago del Estero 4%
Tierra del Fuego 11% 35% 29% 31% 14%
Tucuman 5% 5% 10% 14% 4%
Total 4% 3% 12% 17% 5%

Fuente: Bezem et al. (2012) sobre la base de Ley de Financiamiento Educativo,
CGECSE, Ministerio de Educacion e INDEC.

Para entender las diferencias provinciales en el financiamiento educativo podemos evaluar
primero las desigualdades en las capacidades financieras por habitante de cada distrito. Como
se observa en el siguiente grafico, las provincias obtienen recursos principalmente a través de
la coparticipacion federal de impuestos o bien mediante recaudacion propia. Respecto a la
primera de estas fuentes, la forma de reparto suele perjudicar a las provincias mas pobladas
(siendo Buenos Aires la provincia con menos recursos por habitante), mientras que en el
extremo opuesto Tierra del Fuego y Santa Cruz se encuentran entre las mas beneficiadas.
Asimismo, la distribucién de la coparticipacion incluso “discrimina” entre provincias con
caracteristicas socioecondmicas similares, puesto que los recursos coparticipados por

6 Para el financiamiento educativo provincial la ley estipula un porcentaje que se debe apartar de la
coparticipacion de impuestos y afectar al sector, el cual se obtiene de una formula que combina la participacion
de la matricula de cada jurisdiccion en el total de los niveles inicial a superior no universitario (80%), la
incidencia relativa de la ruralidad (10%) y la participacion de la poblacion no escolarizada de entre 3 y 17 afios
(10%) (Art. 8). Segiin Morduchowicz (2009), el resultado arrojado por este indice compromete a que las
provincias con un menor gasto por alumno mejoren su desempefio en este indicador.

71



habitante que obtienen Catamarca, La Rioja o Formosa tienden a duplicar los que alcanzan las
provincias de Misiones, Salta, Tucumén o Corrientes.
Por el lado de los recursos propios, vuelven a ser los distritos patagonicos los mas favorecidos

(salvo Rio Negro) a raiz de los ingresos de regalias por hidrocarburos, mientras que las
provincias del Norte, atravesadas por contextos de mayor pobreza relativa, se ubican en la

vereda opuesta.

Gréfico 5.3.11. Recursos fiscales por habitante: totales, coparticipados y provinciales,
en pesos corrientes (2009)
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Fuente: CIPPEC (2011).
Nota: La division de origen distingue entre los impuestos coparticipados por el gobierno nacional a las

provincias, los recursos provinciales propios (impuestos provinciales, regalias) y otras transferencias del
gobierno nacional a las provincias (Aportes del Tesoro Nacional, fondos de distinta naturaleza, etc.).

En esta misma linea, el trabajo de Steinberg et al. (2011) sefala la existencia de una cierta
vinculaciéon entre mayor vulnerabilidad educativa® y menor margen de maniobra fiscal
(grafico 5.3.12). Como detallan los autores, y si bien hay excepciones que no permiten hablar
de una estricta relacion lineal, las provincias donde se encuentra la mayor proporcion de
poblacion en escenarios desfavorables (por lo general es el caso de varias provincias nortefias,
especialmente del NEA) suelen ser las que tienen una menor autonomia fiscal (medida a partir

de los ingresos propios por alumno).

% Dicho estudio tiene como principal objetivo la caracterizacion de las diferentes provincias en funciéon de
indicadores socioecondmicos y su relacion con la situacion educativa de la poblacion. En este sentido, cada
localidad se categoriza segin diferentes escenarios socio-educativos definidos por los autores (para mayor
detalle, véase Steinberg et al., 2011), mientras que las provincias se caracterizan a partir de la proporcion de los
distintos escenarios presentes en sus territorios. Finalmente, el coeficiente de vulnerabilidad educativa se define
como la relacion entre la poblacion que habita en los cuatro escenarios de mayor déficit y la correspondiente a

los cuatro escenarios mas favorables.
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Grafico 5.3.12. Autonomia fiscal y vulnerabilidad de las provincias argentinas
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Fuente: Steinberg et al. (2011).
Nota: No se incluye C.A.B.A.

Las disparidades en la capacidad fiscal de las provincias se traducen en cierta medida en
diferencias respecto de los recursos volcados a los respectivos sistemas educativos,
especialmente en materia de inversion publica por alumno —Bezem et al. (2012) muestran que
existe una relacion estadistica positiva entre recursos fiscales por habitante y gasto por
alumno del sector estatal-. Sin embargo, como sefiala Rivas (2010b), dicha relacién se
encuentra mediada por al menos cuatro variables: el esfuerzo presupuestario por la educacion
que realiza cada provincia (gasto educativo frente al gasto total), la proporcion de poblacion
en edad escolar, las tasas de escolarizacion, y el porcentaje de alumnos que asisten a escuelas
del sector privado.

Respecto al gasto anual por alumno en el sector publico (cuadro 5.3.3), los distritos que mas
recursos destinaron en 2010 fueron las provincias patagonicas, junto con la C.A.B.A. y La
Pampa, mientras que en el extremo opuesto se ubicaron varias provincias del Norte y San
Luis. Entre puntas, la inversion por alumno de Tierra del Fuego es 4 veces la de Misiones y 5
la de Salta. Parte de estas diferencias pueden rastrearse en las desigualdades fiscales inter-
provinciales. Por ejemplo, dada la elevada cantidad de recursos por habitante que tienen Santa
Cruz y Tierra del Fuego, estas provincias pueden ubicarse bien arriba en materia de inversion
por alumno, a pesar de estar entre las que relativamente menos presupuesto destinan a
financiar el sistema educativo (aunque en el caso de la primera tuvo un aumento de casi 10
puntos porcentuales en el periodo 2005-2010).

No obstante, es preciso tener en cuenta que las provincias no so6lo se diferencian en materia de
recursos fiscales por habitante, sino también en la prioridad que asignan al gasto educativo
dentro del presupuesto provincial. De este modo, aunque ambas provincias cuenten con
capacidades financieras similares, Rio Negro realiza una mayor inversion por alumno que San
Luis, sobre la base de un también mayor esfuerzo presupuestario que el ejecutado por esta
provincia (la cual se encuentra entre las ultimas posiciones de ambos indicadores). Por otra
parte, la provincia de Buenos Aires, que como vimos tiene la menor disponibilidad de
recursos por habitante, asigna una elevada prioridad presupuestaria al gasto educativo, aunque
de esta forma sélo pueda ubicarse en torno al valor medio de inversion por alumno del sector
estatal.

73



Cuadro 5.3.3. Disparidades regionales: esfuerzo fiscal en educacion
y gasto por alumno del sector estatal (2005 y 2009)

Gasto en E, C y T sobre el Gasto por Alumno del

Gasto Publico Provincial (%) 2005 2010 Sector Estatal ($) 2005 2010

Jujuy 35,1 43,8 Tierra del Fuego 5.446 17.213
Rio Negro 29,7 37,8 Santa Cruz 3.226 14.624
Buenos Aires 36,1 36,0 Neuquén 3.528 11.700
Chaco 30,3 35,2 La Pampa 2.884 11.461
Corrientes 28,1 35,0 C.A.B.A. 3.343 10.682
Misiones 23,4 33,6 Chubut 3.581 10.247
Mendoza 28,2 32,8 Rio Negro 2.374 7.795

La Rioja 24,0 32,3 Catamarca 2.310 7.652

Tucuman 22,5 32,0 Santa Fe 1.852 7.243

Santa Fe 30,8 31,5 La Rioja 2.042 7.055

San Juan 249 31,4 Buenos Aires 1.966 6.520

Santiago del Estero 25,1 30,4 Jujuy 1.711 6.384

Catamarca 25,2 28,6 Formosa 1.443 6.190

Entre Rios 28,2 28,1 Chaco 1.666 5.897

Formosa 20,8 27,2 Entre Rios 1.737 5.859

Neuquén 23,6 27,1 Mendoza 1.698 5.786

C.A.B.A. 27,6 27,0 San Juan 1.715 5.752

Salta 22,6 26,7 Cérdoba 1.600 5.641

La Pampa 28,0 26,4 Santiago del Estero 1.487 4.927

Cordoba 28,9 26,1 Tucuman 1.367 4.908

Chubut 26,9 25,6 Corrientes 1.402 4.825

Tierra del Fuego 22,9 25,6 San Luis 2.566 4.489

Santa Cruz 13,9 232 Misiones 988 4.342

San Luis 27,0 20,9 Salta 1.034 3.276

Total Jurisdicciones 29,3 31,7 Total Jurisdicciones 1.924 6.537

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CGECSE, Ministerio de Educacion.

Nota: De acuerdo con el procedimiento metodolégico de CGECSE, los datos de gasto publicados para
cada una de las provincias corresponden al financiado con recursos provinciales. Asimismo, en el caso
del Gasto por Alumno del Sector Estatal, se excluyen las transferencias a la educacion privada efectuadas
por las conducciones educativas jurisdiccionales.

Volviendo sobre el estudio de Steinberg et al. (2011), los autores sefialan que existe una
relacion bastante clara, precisamente, entre el gasto por alumno y el nivel de vulnerabilidad
educativa de cada provincia (grafico 5.3.13). Salvo los casos de Mendoza y Coérdoba, todos
los distritos con una inversion por alumno superior a la media presentan vulnerabilidades
menores al promedio provincial, y viceversa.
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Gréfico 5.3.13. Clasificacion de jurisdicciones de acuerdo con su gasto educativo
por alumno y coeficiente de vulnerabilidad

25
Stgo . del Estero

San Juan

20 4 Chaco =
' Misiones
Comentes +

Formosa
15 -

Entre Rios

Salta Tucuman
10 1 sanLusty U
Mendoza Buenos Aires
_ Chubut
LaRioja LaPampa
05 4 Rio Negro Catamarca
Cordoba @ %
SantaFe = Neuquen Santa Cruz
s T.del Fuego
00 T . . . T 3
2000 4 000 6 000 8 000 10 000 12000 14 000
Gasto provincial educativo por alunno (en pesos)

Fuente: Steinberg et al. (2011).
Notas: El eje vertical corresponde al coeficiente de vulnerabilidad educativa calculado por los autores
(véase la ultima nota al pie). No se incluye C.A.B.A.

Luego de analizar las diferencias provinciales en materia de capacidad fiscal y esfuerzo del
gasto educativo, es preciso hacer algunas menciones a la distribucion de los recursos
nacionales en educacion para ver como operan en el marco de las mencionadas desigualdades.

Primero, conviene destacar que desde la descentralizacién definitiva de la educacién en la
década del "90, las provincias financian, aproximadamente, poco mas de las dos terceras
partes de la inversion educativa total del pais, mientras que el gobierno nacional cubre el
tercio restante. En segundo lugar, las provincias sustentan principalmente a la educacion
basica (no universitaria) y mas del 90% de los presupuestos provinciales de educacion se
abocan al pago de salarios (si incluimos también a las transferencias al sector privado, que
principalmente se emplean para cubrir haberes), mientras que mas del 60% de los recursos de
Nacion se vuelcan al sistema universitario. En tanto, el resto del presupuesto educativo
nacional se destina a la educacion basica, volcandose casi la mitad de estos fondos a aportes
salariales complementarios, y lo demds principalmente a la provision de becas, material
escolar e inversion en infraestructura (CIPPEC, 2011).

En el siguiente cuadro podemos apreciar la importancia de los recursos nacionales por alumno
(informacioén disponible para el afio 2007), como asi también la participacion del
financiamiento nacional en los salarios totales (del afio 2008) en cada provincia. En el
conjunto, las jurisdicciones del Norte del pais reciben los mayores aportes de programas
nacionales por alumno, al tiempo que la contemplacion de estas provincias (con la excepcion
de Catamarca) en el Fondo de Compensacion Salarial (FCS)” eleva el peso de los recursos

70 El articulo 9 de la LFE instituy6 el FCS con el objetivo de mantener un salario minimo para los docentes de
todo el pais y disminuir las desigualdades entre provincias, por lo que recibieron el aporte 11 jurisdicciones que
no alcanzaban el salario minimo establecido. Por su parte, la provincia de Buenos Aires obtuvo apoyo financiero
nacional para el pago de salarios docentes, pero el mismo no fue asignado en el contexto de este programa.
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nacionales en el salario docente provincial, resultados que en cierta medida tienden a
atemperar (aunque parcialmente) las desigualdades de inversion educativa inter-provincias
(CIPPEC, 2008; Maceira et al., 2010b). Precisamente, tanto en los trabajos de Rivas (2010a)
como CIPPEC (2011) se senala la mayor eficiencia del FCS, en lugar del Fondo de Incentivo
Docente (FONID)”', para aumentar la equidad salarial. Segun se desprende de dichos
estudios, la brecha de salarios entre las seis jurisdicciones con mayores y menores haberes
pasé de 1,93 en 1996 a 1,65 en 2010, aunque en el interin hubo algunos vaivenes.

Cuadro 5.3.4. Relevancia de los aportes nacionales

or alumno de educacién .
$p formal (2007) Salario docente (2008) FONIDAFCS
FONID+| Otros Total |Financiamien-| - vl £ | Total / Salario total
FCS |programas|programas| to provincial
TOTAL PAIS 254 170 424 1940 110 115 2135 10,5%
NORESTE (NEA) 278 207 485 1355 110 250 1715 21,0%
Chaco 295 315 610 1838 110 250 2198 16,4%
Corrientes 249 142 391 1226 110 250 1586 22,7%
Formosa 303 262 566 1154 110 250 1514 23,8%
Misiones 263 110 373 1202 110 250 1562 23,0%
NOROESTE (NOA)| 302 215 516 1519 110 208 1837 17,3%
Catamarca 259 169 427 2002 110 0 2112 5,2%
Jujuy 377 259 636 1500 110 250 1860 19,4%
La Rioja 396 299 696 1268 110 250 1628 22,1%
Salta 239 124 363 1434 110 250 1794 20,1%
Santiago del Estero 273 134 407 1459 110 250 1819 19,8%
Tucuman 266 302 568 1450 110 250 1810 19,9%
CUYO 219 149 368 1780 110 83 1974 9,8%
Mendoza 162 110 272 1577 110 0 1687 6,5%
San Juan 332 226 558 1681 110 250 2041 17,6%
San Luis 162 112 274 2083 110 0 2193 5,0%
CENTRO 239 143 382 2139 110 50 2290 7,0%
C.A.B.A. (a) (a) () 1862 110 0 1972 5,6%
Buenos Aires 298 73 370 1871 110 (b) 1981 5,6%
Cordoba 146 119 265 2362 110 0 2472 4,4%
Entre Rios 370 95 465 1754 110 250 2114 17,0%
La Pampa 219 362 580 2886 110 0 2996 3,7%
Santa Fe 161 67 228 2096 110 0 2206 5,0%
PATAGONIA 213 127 340 2771 110 0 2881 3,8%
Chubut 168 144 312 2222 110 0 2332 4,7%
Neuquén 217 70 286 2391 110 0 2501 4,4%
Rio Negro 185 134 320 1622 110 0 1732 6,4%
Santa Cruz 251 160 411 4235 110 0 4345 2,5%
Tierra del Fuego 242 128 369 3385 110 0 3495 3,1%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos recopilados en CIPPEC (2008) y Rivas (2010a).

Notas: Tanto los valores regionales como el total pais son medidas aproximadas a partir del promedio de los
valores provinciales; (a) No fue posible diferenciar las transferencias a la jurisdiccion de los gastos centrales; (b)
La Provincia de Buenos Aires ha recibido ayuda financiera de la Nacién en los afios 2007 y 2008 pero no ha sido
otorgada en el marco del Programa Nacional de Compensacion Salarial Docente, desconociéndose su valor real.

"' El FONID se establecié a fines de 1998 (un momento de fuerte crisis del sector) como una cuota fija para
todos los docentes del pais, como puede observarse en el cuadro 5.3.4.
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Por el lado de los “otros programas” nacionales, el cuadro 5.3.4 incluia, ademas de los
principales esquemas del Ministerio de Educacion, al plan “700 Escuelas” del Ministerio de
Planificacion, el cual podemos analizar por separado y con mayor detalle en la siguiente tabla.
Alli se aprecia que el NEA y NOA han absorbido casi la mitad de dichas inversiones en
infraestructura, mientras que en términos de matricula del sector publico representan
alrededor del 30% del pais. En materia de monto por alumno de la escuela publica sobresalen,
particularmente, Tucuman, La Rioja, Formosa, Jujuy y Chaco, ademas de los casos de La
Pampa y San Juan. Por su parte, en lo que respecta al programa “Conectar Igualdad”, cabe
aclarar que el mismo no tiene expresamente un fin redistributivo, sino que apunta a proveer
con una Netbook a los alumnos de colegios secundarios publicos. Es posible observar que,
aproximadamente, dos de cada tres alumnos ya habian sido beneficiados en la mayoria de las
provincias’.

Cuadro 5.3.5. Otros programas del gobierno nacional (2010-2011)

Programa 700 Escuelas Programa Conectar Igualdad
Escuelas terminadas . Netbooks entregadas en
y en ejecucion Monto ejecutado escuelas secundarias
$/alumno % alumnos
Cant. % $ Millones| % sector Cant. % |secundaria
publico publica

TOTAL PAIS 697 100 1.373,8 100 180,9|1.623.060 100 60,3
NORESTE (NEA) 149 21,4 264,5 19,3 261,5 209.337 12,9 63,7
Chaco 55 7,9 129.8 9,4 409,5| 67.125 4,1 62,3
Corrientes 38 5,5 31,3 2,3 118,5 49.464 3,0 63,8
Formosa 31 4,4 72,1 5,3 438,9] 41.957 2,6 68,3
Misiones 25 3,6 31,3 2,3 117,7) 50.791 3,1 61,9
NOROESTE (NOA) 194 27,8 370,3 27,0 304,9] 226.386 13,9 54,2
Catamarca 21 3,0 21,9 1,6 222,5|  20.785 1,3 57,4
Jujuy 48 6,9 73,7 5,4 417,6] 43.949 2,7 63,8
La Rioja 21 3,0 42.4 3,1 471,5| 23.136 1,4 71,7
Salta 21 3,0 35,7 2,6 115,1] 66.476 4,1 59,0
Santiago del Estero 13 1,9 22,6 1,6 99,1 18.822 1,2 31,5
Tucuman 70 10,0 174,1 12,7 558,1] 53.218 3,3 49,5
CUYO 42 6,0 109,0 7,9 185,4| 124.414 7,7 59,8
Mendoza 21 3,0 37,8 2,7 109,2| 81.592 5,0 65,1
San Juan 19 2,7 66,4 4,8 465,1] 28.626 1,8 58,0
San Luis 2 0,3 4,9 0,4 4921 14.196 0,9 42,6
CENTRO 271 38,9 517,9] 37,7 120,6| 930.770| 57,3 59,8
C.AB.A. 3 0,4 3,0 0,2 9,2 55.129 34 46,8
Buenos Aires 147 21,1 277,8] 20,2 109,0| 671.472] 414 69,9
Cordoba 57 8,2 107,3 7,8 188,2] 74.301 4,6 41,7
Entre Rios 13 1,9 32,8 2,4 133,9] 57.745 3,6 66,7
La Pampa 28 4,0 474 3.4 754,0 8.218 0,5 37,6
Santa Fe 23 33 49,7 3,6 91,5 63.905 3,9 33,4
PATAGONIA 41 5,9 112,0 8,2 231,0| 132.153 8,1 73,6
Chubut 12 1,7 29,0 2,1 241,5| 37.293 2,3 82,9

72 Dato estimativo a partir de la informaciéon de Netbooks entregadas hasta mediados de octubre de 2011 y el
numero de alumnos de secundarias publicas en 2010.
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Neuquén 4 0,6 7,6 0,5 57,1 39.674 2,4 79,0
Rio Negro 15 2,2 40,2 2,9 2927 33.048 2,0 63,8
Santa Cruz 6 0,9 24,0 1,7 380,7] 11.494 0,7 53,2
Tierra del Fuego 4 0,6 11,2 0,8 352,5| 10.644 0,7 96,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DINIECE (cantidades de alumnos en 2010), Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios””, y Ministerio de Educacion (2011).

Para cerrar el andlisis efectuado en esta seccion, procedemos a presentar las brechas
provinciales y regionales en materia de educacion (grafico 5.3.14). Los indicadores a partir de
los cuales se construyen son: porcentaje de poblacion alfabetizada, calidad de la educacion
primaria y secundaria, y tasas brutas de matriculacion y sobreedad en ambos niveles. Al no
disponer de datos actualizados sobre tasas netas de escolarizacion, las dos ultimas medidas se
complementaran para darnos una vision aproximada de dicho indicador. Es decir, a la hora de
combinar las discrepancias normalizadas, invertimos el signo de las brechas de sobreedad en
educacion primaria y secundaria (téngase en cuenta que una tasa por encima del nivel
nacional es un indicador negativo) y las promediamos con las respectivas brechas de tasas
brutas de escolarizacion para cada uno de dichos niveles. De esta forma, podemos decir que
tenemos algo parecido a dos brechas de “tasa neta” de matriculacion (una para cada nivel
educativo), puesto que los respectivos valores de matriculacién bruta han sido “neteados” en
cierta medida en funcién del problema de la sobreedad”.

Como puede apreciarse, y consistentemente con la descripcion efectuada acerca de la
situacion de los sistemas educativos al interior de la Argentina, Santiago del Estero y todo el
NEA se encuentran en las peores posiciones relativas. El resto del NOA también exhibe
brechas negativas, aunque de menor magnitud, y a esta tendencia se suma el caso de San
Juan. En contraposicion, las provincias del Centro y Patagonia, junto con Mendoza, presentan
brechas positivas (de mayor magnitud en la primera region), siendo la C.A.B.A. y, en segundo
lugar, Tierra del Fuego las jurisdicciones mejor posicionados en el pais.

7 http://www.700escuelas.gov.ar/web/ (Consultado el 18/11/2011)

7 Cabe aclarar que, si en lugar de llevar a cabo este tipo de agregacion (“en dos etapas”), se procediera a calcular
directamente el promedio simple entre todas las brechas de indicadores de educacion, los resultados se
mantendrian practicamente sin cambios. La unica modificacion de signo en la brecha sintética educativa se daria
en la provincia de Buenos Aires, pasando la misma a ser levemente positiva.
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Gréfico 5.3.14. Brechas de educacidn, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.4. Tecnologias de la informacién y las comunicaciones

El proceso historico de difusion de las TICs a lo largo y ancho de la Argentina ha tenido un
rol importante dentro de las desigualdades internas del desarrollo nacional. En efecto, de
acuerdo con la curva logistica de adopcion calculada por Cristini y Bermudez (2005) para el
periodo 1995-2004, las diferencias de tasas exhibidas entre las distintas regiones argentinas
sugiere la existencia de un “efecto regional” en la difusion de estas tecnologias.

Seglin algunos autores, la presencia selectiva y asimétrica del medio técnico-informacional en
el territorio durante los afios noventa propicié el surgimiento de nuevas formas de
fragmentacion, segregacion social y jerarquizacion espacial en la Argentina (Veldzquez y
Gomez Lende, 2005a). Para otros, el despliegue de las TICs ha venido reproduciendo el
patron de desarrollo desigual al interior del pais, corroborandose un cierto paralelismo o
relacion entre la brecha digital y otras asimetrias socio-econoémicas existentes entre regiones y
provincias argentinas (CFI, 2002; Gioria, 2004; Vaca y Cao, 2006).

Como veremos a continuacion, las estadisticas disponibles sobre el acceso y uso de las TICs
en las distintas regiones y provincias de la Argentina evidencian escenarios muy heterogéneos
en materia de uso de computadoras, acceso a Internet y telefonia de linea, a diferencia de una
relativamente amplia difusion de la telefonia celular (esto Gltimo resulta comun en casi toda
América Latina, ver Bonilla e Illa, 2008)".

El grafico 5.4.1 muestra que mientras las regiones Centro y Patagonia estdn por encima del
valor nacional en materia de cantidad de hogares con computadora, NEA, NOA y Cuyo se

™ No obstante, cabe sefialar que existen algunos puntos de contraste bien marcados entre paises. Por ejemplo,
mientras que en uso de celulares la Argentina esta bien por encima del promedio latinoamericano, y también
supera los de la OCDE y Asia emergente (aunque no el de Europa del Este), en proporcion de hogares con
computadora estd s6lo por arriba del promedio de América Latina, e incluso detrds de naciones vecinas como
Chile y Uruguay (panorama que se repite también en el caso de acceso a banda ancha) (ver Lopez et al., 2012).
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ubican por debajo. Este contexto general se condice con lo relevado en trabajos anteriores:
Vaca y Cao (2006) resaltan el rol excluyente del area central (y especialmente de la Capital
Federal) en la disponibilidad de computadoras en 1978 y el crecimiento en importancia de las
provincias “despobladas” (segin nuestra regionalizacion, las patagénicas mas La Pampa)
hacia el 2001; Veldzquez y Goémez Lende (2005a), también con informacion del censo de
2001, destacan que los niveles mds bajos en materia de hogares con computadora se
encuentran en el Norte del pais (escapando unicamente a esta logica algunas capitales
provinciales y departamentos colindantes).

Desde el punto de vista provincial, en el grafico se aprecia ademas una relativa homogeneidad
al interior de cada region. So6lo Entre Rios se ubica por debajo de la media nacional,
correspondiendo a una de las regiones con mayor uso de computadoras, y el caso contrario
ocurre unicamente en San Luis. Esto no quita que haya algunos casos extremos, como el
liderazgo de Tierra del Fuego o la C.A.B.A., en contraposicion a las rezagadas provincias de
Santiago del Estero o Formosa.

Gréfico 5.4.1. Cantidad de hogares con computadora (% sobre el total)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2010).

Un escenario regional parecido al recién descripto se percibe en los casos de acceso a Internet
y banda ancha’®, tanto a nivel residencial como del sector privado (graficos 5.4.2 y 5.4.3),
aunque las desigualdades son aqui mas marcadas. Por ejemplo, dentro de los valores
residenciales, la Patagonia (que ahora se ubica por detrds del Centro) triplica al NEA y mas
que duplica al NOA”".

Entre las provincias, aparecen algunas disparidades bien acentuadas. Mientras que, en el caso
de conexiones residenciales, solo la C.A.B.A. y Tierra del Fuego se destacan claramente por

76 El hecho de que en la actualidad practicamente la totalidad del acceso residencial a Internet en la Argentina
corresponda a banda ancha se condice con el mejoramiento de la calidad de las conexiones sefialado por IERAL
(2006a), y responde a un fenémeno que tiende a consolidarse internacionalmente con el paso de los afios.

" Unos afos atras, Gioria (2004) resalté la vinculacion entre los menores porcentajes de hogares conectados a
Internet en el Noreste y Noroeste del pais y los mayores niveles de pobreza que se evidenciaban en dichas
regiones.
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encima del promedio nacional, en términos de banda ancha en organizaciones sobresale
particularmente la C.A.B.A. (12%), secundada muy de lejos por Neuquén (3%). En IERAL
(2006a) se presenta otra forma de graficar estas asimetrias: en tanto que la Capital Federal
tiene niveles parecidos a Irlanda o Finlandia en cuanto a porcentaje de hogares con conexion a
Internet, el resto del pais muestra, por lo general, valores 5 veces menores. Algunas fuentes
del sector sugieren que estas diferencias en acceso a Internet se vinculan no sélo con la
disponibilidad de infraestructura, sino también con diferenciales de precios, que en general
discriminan a las zonas menos pobladas y con menor competencia’.

Gréfico 5.4.2. Conexiones residenciales a Internet” y banda ancha
cada 100 habitantes (Diciembre 2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC.
Nota: Los datos que figuran en el grafico corresponden a la penetracion de Internet en general.

78 Ver, por ejemplo, el articulo: “Baja Penetracion de Internet en el Interior” (Diario La Nacion, 29-6-2011). Por
su parte, segin el relevamiento de Nahirfiak (2006), a mediados de los 2000 la brecha de costos entre la
provincia donde el servicio de conexion a Internet se pagaba mas caro (San Juan) y el minimo (Capital Federal)
era de 37,8%.

7 Comprende a las conexiones de banda ancha (ADSL, Cablemoédem, etc.), como asi también a las conexiones
dial-up y los usuarios gratuitos, aunque estas ultimas categorias tienden a ser una porcion muy reducida, como
puede apreciarse en el grafico.
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Gréfico 5.4.3. Conexiones residenciales y de organizaciones a banda ancha
cada 100 habitantes (Diciembre 2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC.

Por su parte, la telefonia celular es un servicio muy extendido no s6lo a nivel regional sino
también social —e.g. el piso de acceso se observa en Salta y Jujuy, con casi 80% de los
hogares con teléfono movil (ver grafico 5.4.4)—, a diferencia de la telefonia fija y de las, antes
analizadas, disponibilidades de computadoras y conexiones a Internet. De hecho, el porcentaje
de hogares con celular en Cuyo es incluso algo superior al de la region Centro, y éste ultimo
no es muy diferente al que se verifica en provincias como Corrientes, La Rioja o Catamarca.

Desde el punto de vista socio-econdmico, Galperin y Molinari (2007) confirman la amplia
difusion de la telefonia celular entre la poblacion de bajos recursos en Argentina, a partir del
analisis de un conjunto de 1.400 entrevistas a personas de los estratos de menores ingresos.
Como corolario, los autores sostienen que “la telefonia movil se ha consolidado como la
principal herramienta de comunicacién e informacion” a la que accede este grupo poblacional
(Galperin y Molinari, 2007, p. 59).

Por su parte, Galperin y Mariscal (2007), en base a una serie de estudios realizados en
distintos paises de Latinoamérica (siendo el de Argentina uno de ellos), argumentan que el
acceso a la telefonia moévil por parte de los segmentos de menores ingresos tiene un impacto
econdmico indirecto que se expresa principalmente en mejoras de su capital social,
incluyendo el fortalecimiento de las redes de confianza, y una mejor coordinacién de los
mercados laborales informales.
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Grafico 5.4.4. Cantidad de hogares con teléfono celular (% sobre el total)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Viviendas 2010).

El caso de la telefonia fija es bastante diferente y las disparidades internas son mucho mas
pronunciadas (grafico 5.4.5). Por arriba del promedio nacional Gnicamente aparece la region
Centro, junto con las 4 jurisdicciones de mayor desarrollo relativo (ciudad y provincia de
Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe). Cuyo y Patagonia siguen en un segundo escalon (casi
igualadas en torno al 45% de hogares con teléfonos de linea) y mas atras figura el NOA
(36%) y el NEA (28%). Haciendo uso del analisis de IERAL (2006a), mientras que la Capital
Federal aparece cerca de paises como Portugal o Espafia en materia de lineas telefonicas cada
100 habitantes, la realidad de Formosa se asemeja mas bien a la de Paraguay.

Como sefialan Galperin y Molinari (2007), lo cierto es que el mercado argentino de telefonia
fija se encuentra practicamente estancado y no se verifican crecimientos de la teledensidad en
ninguna de las principales urbes del pais. En este marco, buena parte de la expansion de la
telefonia celular entre los sectores de menores ingresos se debe, precisamente, a la
imposibilidad de acceso al teléfono fijo. La penetracion del celular es superior al promedio en
las regiones de menor cobertura fija (por ejemplo, las areas metropolitanas de Corrientes y
Resistencia), mostrando la utilizacion del movil como alternativa o sustituto en aquellas areas
de escaso desarrollo de redes de telefonia fija (Galperin y Molinari, 2007).

En definitiva, més alla de que las disparidades sefialadas sean reflejos de amplias
desigualdades territoriales y sociales existentes, las diferencias de acceso en materia de
telefonia fija son un tanto menos preocupantes desde el punto de vista de la calidad de vida de
los ciudadanos que lo que eran unas décadas atras, teniendo en cuenta la amplia difusion de
los teléfonos celulares.
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Grafico 5.4.5. Cantidad de hogares con teléfono de linea (% sobre el total)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC (Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Viviendas 2010).

A continuacion, presentamos el célculo de las brechas TIC para cada region y provincia,
utilizando los indicadores de porcentaje de hogares con computadora, hogares con teléfono
celular y conexiones residenciales a Internet cada 100 habitantes.

Sobre esta ultima variable cabe sefialar que optamos por centrar el eje de andlisis en la
penetracion de las TICs en los hogares, por lo que para el calculo de las brechas provinciales
y regionales no utilizamos la informaciéon disponible sobre conexiones de organizaciones
(dado que las restantes variables empleadas son a nivel de hogares)*’. Esta eleccion también
responde al hecho de que no disponemos de datos acordes sobre organizaciones para
alrededor del afio 2000, lo cual obstruye la comparacion en la Gltima década. Por otra parte, a
pesar de haber analizado recién el estado de la telefonia fija hacia el interior del pais, no
incluimos a esta variable dentro del calculo, por tratarse de un tipo de tecnologia poco
dindmica (“en retirada”), que tiende a quedar en desuso y a ser reemplazada por otras
alternativas.

Los resultados estan en linea tanto con las estadisticas analizadas como con la demads
evidencia sobre brechas digitales presentada en esta seccion. Las regiones con menores
niveles de ingreso per céapita y de capital humano (NEA y NOA) presentan sendas brechas
negativas, patron que se confirma, a su vez, entre todas las provincias que las componen.
Cuyo sigue con una brecha practicamente nula, mientras que las regiones Centro y Patagonia
tienen brechas positivas significativas.

No obstante, dentro de cada region existen ciertos matices. Por ejemplo, San Juan y Entre
Rios muestran brechas con distinto signo a la region que pertenecen; y al margen de esta
ultima jurisdiccion, en el area central se observa también una gran disparidad entre la

% De todos modos, si hiciéramos el calculo con los datos a nivel organizaciones, los resultados de las brechas se
mantendrian sin mayores cambios, puesto que, al margen de las diferencias de nivel y de algunos casos
excepcionales (especialmente la C.A.B.A.), las conexiones residenciales y del sector privado siguen un patrén
relativamente similar en materia de disparidades regionales y provinciales.
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C.A.B.A. y las restantes provincias. Algo similar ocurre con La Rioja, siendo la jurisdiccion
con menor brecha negativa entre todas las nortefas.

Gréfico 5.4.6. Brechas TIC, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.5. Innovacion

Existe un consenso ciertamente generalizado dentro de la literatura sobre el tema acerca de las
principales caracteristicas de la innovacion en Argentina®', las cuales podemos esquematizar
en los siguientes puntos:

e A pesar de los mayores esfuerzos evidenciados en los ultimos afios (especialmente, en
materia de gasto publico), la Argentina invierte relativamente poco en I+D en funcién de
lo que seria esperable segun el nivel de desarrollo del pais.

e Por otra parte, posiblemente no soélo se trate de un problema de gasto reducido, sino
también de eficacia, ya que a partir de la configuracién actual del sistema se estarian
obteniendo bajos retornos de la inversion efectuada®.

e Dentro de la comparacion internacional, resulta también muy baja la participacion del
sector privado tanto en el financiamiento como en la ejecucion de la [+D en Argentina.

e Si bien en las encuestas de innovacién una importante proporcion de las empresas
declaran haber introducido innovaciones (o realizado I+D), el gasto promedio en

#! Ver, entre otros, Albornoz (2004), Lugones et al. (2005), Thorn (2005), Cristini et al. (2006), Sanchez et al.
(2006), Anllo et al. (2007), Garcia y Estébanez (2007), Lopez (2007), Lugones et al. (2007), Rozenwurcel y
Bezchinsky (2007), Arza et al. (2008), Lugones et al. (2010), Porta y Lugones (2011).

%2 Sanchez y Butler (2008) calculan que las tasas de retorno de las actividades de I+D en el sector manufacturero
argentino se encuentran por debajo de 1%, siendo mucho menores a las de EE.UU. (25-35%) y a las que le
corresponderian si el pais operara en la frontera tecnoldégica mundial “sin fricciones” (46-100%). En tanto,
Cristini et al. (2006) sefialan que mientras en los paises desarrollados o de reciente despegue tecnoldgico las
tasas de retorno van del 40% al 95%, la tasa estimada para Argentina seria del 5,7%.
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innovacion suele ser muy bajo, como asi también la intensidad del mismo (comparado,
por ejemplo, con el volumen de ventas o facturacion de las firmas).

e A su vez, el grueso de la innovacién a nivel empresarial pasa por la adquisicion de
tecnologia incorporada, a través de la compra de maquinarias y equipo. En este marco,
son escasos los esfuerzos de transferencia y adaptacion tecnologica, asi como la inversion
en [+D, ingenieria industrial y otras actividades innovativas complementarias; también
son poco frecuentes los esfuerzos de capacitacion del personal. Todo esto genera un
llamado de atencidn sobre la “calidad” de la innovacion empresaria, ya que se pone en
riesgo el desarrollo de capacidades endogenas.

e A nivel latinoamericano, Argentina posee una base relativamente amplia de
investigadores en relacion con la poblacion total o con la “poblacion econdmicamente
activa” (PEA) del pais (y estos ratios han crecido en los tltimos afios). Sin embargo, como
se infiere de puntos anteriores, los recursos invertidos por investigador resultan muy
bajos, como asi también el porcentaje de profesionales que se desempena en el sector
privado.

e Existe una evidente falta de articulacion entre los distintos componentes del Sistema
Nacional de Innovaciéon (e incluso, en materia de politicas publicas de fomento). Son
débiles las vinculaciones tecnologicas entre el entorno productivo y los centros de
investigacion y universidades publicas, como asi también entre las mismas empresas, lo
cual debilita los procesos interactivos de aprendizaje en el SNI. Las razones por detras del
divorcio entre las necesidades del sector privado y las lineas de investigacion en el sector
publico, pueden encontrarse en el historico recelo de uno y otro lado sobre los intereses de
la contraparte, la falta de incentivos para la conexion, el perfil méas academicista de los
investigadores en Argentina, los problemas de propiedad intelectual sobre los resultados
de la cooperacion, entre otros factores.

e En materia de resultados de las actividades de investigacion e innovacion, se observa un
bajo nivel de publicaciones cientificas y de patentamiento (algo que, en parte, va en linea
tanto con la poca ingerencia de las empresas en la [+D como con la debilidad de las
relaciones publico-privadas)®.

Pasando a un andlisis breve de los datos nacionales, en el siguiente grafico podemos observar
que, en principio, el gasto total de la Argentina en ciencia, tecnologia e innovacién ha
presentado un cierto cardcter prociclico en los ultimos 15 afios (como sefialan también
Lugones et al., 2010), mostrando una marcada caida en la crisis de fines de los noventa y
principios de los 2000 y una posterior recuperacion con el crecimiento econémico a partir de
2003.

% Aclaremos que, por lo general, la actividad innovativa en los paises en desarrollo suele ser menos patentable,
debido a su propia naturaleza (mas informal, adaptativa, incremental, imitativa, etc.), lo cual supone un
condicionante para el uso de este indicador como herramienta de analisis. El caso de las publicaciones es
también insuficiente y limitado, ya que no necesariamente el cambio tecnologico descansa siempre en avances
cientificos anteriores (a diferencia de lo que suponia el llamado “modelo lineal de innovacion™).
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Gréfico 5.5.1. Gasto total en ciencia y tecnologia y en 1+D en relacién al PBI (1996-2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

No obstante, esta tendencia general esta atravesada por distintos comportamientos de los
sectores publico y privado, como asi también por diferentes esfuerzos gubernamentales en
materia de inversion en ciencia y tecnologia (CyT). En este ultimo aspecto, en el grafico 5.5.2
se observa la recuperacion del gasto publico total (de la Nacion y las provincias) en la
finalidad CyT como parte del gasto piblico general™, luego de la evidente contraccion en el
periodo 1998-2001 (lo cual responde a una revalorizacion de las actividades de ciencia y
tecnologia dentro de las politicas publicas). Cabe destacar ademas que entre 1996 y 2008 mas
del 94% de la inversion publica provino del gobierno nacional, mostrando que el gasto de las
provincias en la materia es practicamente marginal (véase el grafico 5.5.3) —Zurbriggen y
Gonzélez Lago (2010) también sefialan la escasa importancia de las politicas provinciales—.

Yendo al ambito de ejecucion del gasto, vemos que mientras que el recorrido del sector
privado y de los organismos publicos de CyT (excluyendo las universidades) sigue una logica
prociclica en el periodo 1996-2004, lo contrario parece ocurrir con la inversion destinada a las
instituciones publicas de educacién superior. A partir de entonces tanto la inversién en
organismos como universidades publicas crece sostenidamente en relacion al PBI, pero la
evolucién del gasto privado primero se ameseta para luego caer en los ultimos dos afios. De
esta forma, al tiempo que en 2009 el peso de las universidades publicas practicamente iguala
al del sector privado, en este afio se evidencia la mayor distancia para todo el periodo
analizado entre las fuentes publicas y privadas de recursos (lo cual muestra un agravamiento
respecto a la baja participacion empresarial en las actividades cientificas y tecnologicas).

% Incluye tanto al ejecutado por univesidades publicas como por los demas organismos ptiblicos.
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Gréfico 5.5.2. Gasto publico y privado en ciencia y tecnologia (1996-2009, en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva, y Direccion de Analisis de Gasto Pablico y Programas Sociales.
Nota: Gasto privado representa a empresas, universidades privadas y entidades sin fines de lucro.

Para completar lo anterior, el grafico 5.5.3 nos permite apreciar el muy bajo nivel y relevancia
dentro de las arcas publicas del gasto en CyT de los gobiernos provinciales (en torno al
0,013% del PBI y al 0,1% del gasto publico general). Asimismo, se observa un
comportamiento en cierta medida contrapuesto al del gasto nacional antes visto, dado que el
maximo esfuerzo relativo por parte de las provincias se dio en la crisis, para luego ubicarse en
niveles inferiores®.

% Ver Zurbriggen y Gonzalez Lago (2010) para una descripcion de las iniciativas e instrumentos de apoyo a la
ciencia y tecnologia vigentes en algunas provincias argentinas.
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Gréfico 5.5.3. Gasto publico provincial consolidado en ciencia y técnica,
como porcentaje del PBI y del gasto publico total (1996-2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Analisis de Gasto Piblico y Programas
Sociales.

Respecto a la distribucion institucional del presupuesto nacional en CyT, se percibe un cierto
grado de concentracion a lo largo del tiempo (Lugones et al., 2005; Rozenwurcel y
Bezchinsky, 2007; Lugones et al., 2010), siendo el CONICET (Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas) el principal receptor de estos fondos (ver cuadro
5.5.1). Entre los restantes organismos publicos de ciencia y tecnologia, el INTA (Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria) aparece en segundo lugar, mostrando incluso una
importancia creciente en los anos 2000, a diferencia del reducido peso del INTI (Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial) en dicho presupuesto. Sobresale también la expansion de
los recursos destinados al MinCyT (antigua secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva, elevada en 2007 al status ministerial). La mayor parte de este gasto va a la
ANPCYT (Agencia Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia), con el objeto de
financiar programas como el FONCYT (Fondo para la Investigacion Cientifica y
Tecnolodgica), el FONTAR (Fondo Tecnoldgico Argentino), el FONSOFT (Fondo Fiduciario
de Promocion para la Industria del Software) y el FONARSEC (Fondo Argentino Sectorial)™.
Mas atras aparecen la Comision Nacional de Energia Atomica (CNEA), encargada del plan
nuclear, y la CONAE (Comision Nacional de Actividades Espaciales), a cargo del plan de
satélites, entre otras actividades.

En tanto, como muestran Lugones et al. (2010), el peso de las actividades de CyT realizadas
en universidades publicas®’ ha fluctuado en el tiempo, ubicandose entre la segunda y quinta
posicidn en importancia en el periodo 1998-2007.

% Estos fondos otorgan subsidios para proyectos de investigacion cientifica y de desarrollo tecnologico, segin el
caso. En Chudnovsky et al. (2006a; b) y Léopez et al. (2010) se realizan evaluaciones del FONTAR y del
FONCYT, las cuales indican que los incentivos otorgados han tenido impactos positivos.

%7 El gasto total de las universidades publicas en investigacién cientifica y tecnologica es mucho mayor a los
montos recibidos a través del programa de “desarrollo de la Educacion Superior”, tal como se puede observar en
graficos anteriores. Lo que ocurre es que, de acuerdo con aclaraciones metodoldgicas del MinCyT, la
informacion del presupuesto nacional en la funcion CyT no contiene a la totalidad del gasto del sector publico
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Cuadro 5.5.1. Presupuesto nacional en ciencia y técnica segin organismos
(en millones de pesos corrientes y porcentaje del total)

2000 2002 2004 2006 2008 2009

S Mill] % |SMilL| % |SMill.| % |SMill.| % |$MilL| % |$ MilL.| %
CONICET 186,5 24,9 1809 25,3 2573 25,00 382,323,5 702,823 997,322,3
INTA 1073 14,3 106,3 14,9 1982 193] 390,0 23,9 620,120,5 893,320,0
MinCyT 590 7,9 455 64 1202 11,7 236,0[ 14,5 4458 14,7 780.6 17,5
CNEA 87,5 11,7 859 12,00 944 92 133,35 82 322310,7 5324119
CONAE 24 3,0 259 3.6 279 27 846 52 2087 69 2777 62
Progr. Desarrollode | 156 5 160 1153 16,1 1165 11,3 1262 7,71 170,6 5.6 1962 44
la Educacioén Superior
INTI 329 44 280 39 370 3.6 563 3.5 1173 3.9 1558 3,5
Otros 1345 17,9 127,60 17,80 176,35 17,2] 221,1[ 13,6, 4373 14,5 635,1 14,2
Total 750 100, 715 100] 1.028) 100] 1.630] 100 3.023 100 4.468 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

Otro punto donde la literatura especializada suele coincidir largamente es en el elevado nivel
de concentracion geografica tanto de la inversion en CyT como de los recursos humanos
abocados a dichas actividades, congregados por lo general en torno a las principales
provincias del pais (o bien a la region pampeana). Incluso en el reciente “Plan Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2012-2015” (MinCyT, 2011), el gobierno nacional
reconoce que el 72% del personal en CyT se aglutina en la ciudad y provincia de Buenos
Aires, Cordoba y Santa Fe, provocando fuertes desbalances territoriales. Asimismo, el Plan
establece la meta para el 2015 de “duplicar la participacion, en el total de recursos de 1+D, de
las diecinueve provincias que explicaban en conjunto algo menos del 20% del total de los
fondos destinados a la investigacion y el desarrollo tecnologico™™.

Yendo a los datos de la distribucion provincial del presupuesto nacional en la funcion “ciencia
y técnica” (es decir, no incluyendo la inversion en CyT realizada en universidades publicas),
en el cuadro 5.5.2 vemos que estos recursos se encuentran altamente concentrados en la
C.A.B.A. y la provincia de Buenos Aires, acaparando ambas jurisdicciones mas del 50%.
Estas cifras representan un piso de participacion y seguramente serian superiores si se pudiera
imputar geograficamente el gasto asignado a la linea “nacional”, el cual da cuenta de aquellos
fondos que el CONICET no puede discriminar por jurisdiccion debido a la movilidad de
investigadores y becarios (MinCyT, 2009).

En tanto, la provincia de Rio Negro aparece en tercer lugar, con poco mas del 5% (siendo
particularmente importante alli la presencia de organismos publicos nacionales, como la
CONAE, la CNEA y el INTA), y mas atras figuran Cérdoba, Santa Fe, Mendoza y Tucuman.

Este patron se replica, en parte, al evaluar el destino geografico de los fondos de promocién a
la investigacion cientifica e innovacion tecnoldgica administrados por la ANPCYT entre 2006
y 2010, aunque con una menor presencia de Rio Negro y un mayor peso relativo de las
provincias de Cordoba, Santa Fe, Entre Rios y Mendoza (ver Codner, 2011; Peirano, 2011).
Como sefiala este ultimo autor, el otorgamiento de recursos replica la estructura productiva,
concentrandose en la principales provincias del pais, puesto que, “cuando la linea de
préstamos prioriza canalizar los recursos hacia los mejores proyectos presentados, son los

nacional en la materia, siendo una de las principales razones de esto los gastos de naturaleza cientifica incluidos
en la finalidad de educacion universitaria y no en la de Ciencia y Técnica (es decir, en el mencionado Programa
de Desarrollo de la Educacion Superior).

% Este objetivo ya se habia presentado en 2005, dentro de las “Bases para un Plan Estratégico de Mediano Plazo
en Ciencia, Tecnologia e Innovacion”, pero, como queda claro, a la fecha no se ha alcanzado.
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sectores y la regiones mas desarrolladas las que albergan a las empresas con mejores
capacidades para formular este tipo de propuestas” (p. 110).

El cuadro 5.5.2 también aporta una vision mas desagregada de ciertos fendémenos generales
antes sefialados, como ser el bajo monto y esfuerzo presupuestario en CyT realizado por los
gobiernos provinciales.

Cuadro 5.5.2. Gasto publico provincial y nacional en ciencia y técnica y ubicacion del
gasto del gobierno nacional (2008, en millones de pesos corrientes, porcentaje
del total pais y del gasto publico general)

Gasto de los Gobiernos Provinciales y Nacional en Ciencia| Localizacion del gasto del Gobierno
y Técnica Nacional en Ciencia y Técnica
2000 2008 2000 2008
/ Gasto / Gasto
$ Mill. % publico | $ Mill. % publico | $ Mill. % $ Mill. %
total total
TOTAL PAIS 582 100 0,66] 2.745 100 0,75 702 100 2.967 100
Nacional 551] 94,73 1,11] 2.624] 95,58 1,25 124] 17,62 743| 25,03
NORESTE (NEA) 1,68 0,29 0,04] 11,38 0,41 0,07] 15,12 2,15 81,44 2,74
Chaco 1,53 0,26 0,12 6,80 0,25 0,13 4,74 0,68 23,47 0,79
Corrientes 0,03 0,00 0,00 0,05 0,00 0,00 6,36 0,91 26,68 0,90
Formosa 0,00 0,00 0,00 0,64 0,02 0,02 1,34 0,19 10,12 0,34
Misiones 0,12 0,02 0,01 3,88 0,14 0,10 2,68 0,38 21,16 0,71
NOROESTE (NOA) 6,49 1,12 0,15 13,93 0,51 0,07 18,34 2,61 114,18 3,85
Catamarca 0,41 0,07 0,09 2,35 0,09 0,09 1,49 0,21 21,93 0,74
Jujuy 0,00 0,00 0,00 2,00 0,07 0,07 1,18 0,17 7,34 0,25
La Rioja 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 1,16 0,16 6,39 0,22
Salta 2,90 0,50 0,30 1,74 0,06 0,05 6,08 0,87 29,37 0,99
Santiago del Estero 0,00 0,00 0,00 4,38 0,16 0,12 1,59 0,23 15,68 0,53
Tucuman 3,19 0,55 0,33 3,46 0,13 0,07 6,84 0,97 33,47 1,13
CUYO 5,85 1,01 0,21} 13,05 0,48 0,12| 25,03 3,57 74,56 2,51
Mendoza 4,22 0,72 0,29 10,08 0,37 0,18 16,62 2,37 44,77 1,51
San Juan 1,00 0,17 0,13 2,92 0,11 0,09 5,87 0,84 20,07 0,68
San Luis 0,63 0,11 0,13 0,05 0,00 0,00 2,54 0,36 9,72 0,33
CENTRO 16,18 2,78 0,07 77,12 2,81 0,09] 489,53] 69,74] 1.706,62| 57,52
C.A.B.A. 0,00 0,00 0,00 10,60 0,39 0,08] 280,46] 39,96] 918,62] 30,96
Buenos Aires 14,56 2,50 0,12] 45,25 1,65 0,10] 152,791 21,77} 616,95 20,79
Coérdoba 0,44 0,08 0,01 15,48 0,56 0,12| 25,93 3,69 71,84 2,42
Entre Rios 0,15 0,03 0,01 0,61 0,02 0,01 6,44 0,92 29,61 1,00
La Pampa 0,18 0,03 0,03 2,40 0,09 0,11 3,03 0,43 23,82 0,80
Santa Fe 0,85 0,15 0,03 2,78 0,10 0,02] 20,88 2,97 45,79 1,54
PATAGONIA 0,44 0,08 0,01 5,85 0,21 0,03] 30,19 4,30] 209,35 7,06
Chubut 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 5,50 0,78 18,66 0,63
Neuquén 0,08 0,01 0,01 4,08 0,15 0,07 0,97 0,14 5,70 0,19
Rio Negro 0,00 0,00 0,00 1,57 0,06 0,06] 21,57 3,07] 151,42 5,10
Santa Cruz 0,00 0,00 0,00 0,20 0,01 0,00 0,94 0,13 7,47 0,25
Tierra del Fuego 0,36 0,06 0,10 0,00 0,00 0,00 1,22 0,17 26,10 0,88
Interprovincial 0,00 0,00 16,36 0,55
Binacional 0,00 0,00 0,11 0,00
NoClasificado 0,07 0,01 21,84 0,74

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion de Analisis de Gasto Publico y Programas
Sociales y del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

Nota: Dado que existen ciertas diferencias metodoldgicas entre las fuentes consultadas, ambos grupos de
columnas no son estrictamente comparables entre si.

Para complementar el ultimo anélisis, el cuadro 5.5.3 nos presenta la distribucion geografica
de los recursos humanos del CONICET. Sobresale nuevamente el hecho de que la ciudad y
provincia de Buenos Aires concentran el 60% del personal, 20% se ubica en Cordoba y Santa
Fe, otro 10% en Tucuman, Mendoza y Rio Negro, y la décima parte final se distribuye entre
las restantes 17 provincias. Relativizado por el nimero de habitantes, las regiones Centro y
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Patagonia aparecen por encima de la media nacional, Cuyo se encuentra levemente por debajo
y las zonas mas rezagadas son el Noroeste (con la excepcion de Tucumadn) y, particularmente,
el Noreste argentino.

Conclusiones similares pueden encontrarse en el trabajo de Gutti y Prados (2005), donde las
autoras analizan una base de datos de 456 “grupos de excelencia™, integrados por 5.265
investigadores. De este estudio se desprende que el 64% de estos grupos se ubica en la ciudad
y provincia de Buenos Aires, 9% en Santa Fe, 6% en Rio Negro, 5% en Cordoba y 3% en
Mendoza y en Tucuman. En tanto, algunos casos como los de Rio Negro y Santa Fe
sobresalen al considerar la presencia de estos grupos en relacién a la poblacion provincial,
mientras que en la vereda opuesta figuran Salta, Chaco y Corrientes, con una menor
participacion que lo que representan en materia de habitantes.

Cuadro 5.5.3. Distribucién de los recursos humanos del CONICET (2009)

Total de recursos humanos Recursos humanos por tipo (%)
Cantidad | ¢/100.000 hab. | % TOTAL | Becario | Investigador | Apoyo | Administrat.
TOTAL 16357 40,8 100 44,4 37,1 14,1 4.4
Exterior 86 0,5 68,6 31,4 0,0 0,0
NORESTE (NEA) 306 8,2 1,9 42,5 32,7 23,2 1,6
Chaco 58 5,5 0,4 41,4 39,7 17,2 1,7
Corrientes 180 17,6 1,1 41,1 29,4 27,2 2,2
Formosa 16 2,9 0,1 6,3 25,0 68,8 0,0
Misiones 52 4,8 0,3 59,6 38,5 1,9 0,0
NOROESTE (NOA)| 938 18,6 5,7 48,1 33,0 16,2 2,7
Catamarca 15 3,8 0,1 53,3 46,7 0,0 0,0
Jujuy 63 9,1 0,4 38,1 38,1 23,8 0,0
La Rioja 27 7,8 0,2 48,1 29,6 14,8 7,4
Salta 179 14,4 1,1 46,9 28,5 23,5 1,1
Santiago del Estero 28 32 0,2 67,9 28,6 3,6 0,0
Tucuman 626 41,9 3,8 48,4 33,9 14,4 34
CUYO 1079 37,2 6,6 44,7 30,7 23,2 1,5
Mendoza 665 38,0 4,1 41,4 30,1 27,1 1,5
San Juan 192 27,2 1,2 43,8 25,5 30,2 0,5
San Luis 222 49,6 1,4 55,4 36,9 5,4 2,3
CENTRO 13079 49,4 80,0 44,4 37,5 13,0 5,1
C.AB.A. 5442 178,4 33,3 40,6 37,2 11,7 10,4
Buenos Aires 4156 27,4 25,4 43,7 40,4 14,9 0,9
Cordoba 1799 53,4 11,0 55,4 37,0 6,7 0,9
Entre Rios 64 5,0 04 48 4 29,7 14,1 7,8
La Pampa 47 13,9 0,3 48,9 42,6 6,4 2,1
Santa Fe 1571 48,1 9,6 46,3 31,8 19,5 2,4
PATAGONIA 869 43,8 5,3 38,6 44,8 15,2 1,5
Chubut 294 63,1 1,8 41,2 29,9 26,9 2,0
Neuquén 67 12,0 0,4 52,2 43,3 3,0 1,5
Rio Negro 400 66,6 2.4 37,5 59,3 2,8 0,5
Santa Cruz 15 6,5 0,1 40,0 60,0 0,0 0,0
Tierra del Fuego 93 71,6 0,6 24,7 28,0 43,0 43

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del CONICET y Direccion de Estadisticas Poblacionales, INDEC.

% Se considera “grupo de excelencia” a un plantel de recursos humanos de alta calificacién académica y amplio
reconocimiento cientifico, que ha recibido financiamiento publico en los ultimos afios para desarrollar sus
labores y que, si correspondiera al tipo de especialidad, mantienen vinculaciones significativas con el sector
productivo.

92



Todo esto no hace mas que llamar la atencion acerca de las posibilidades efectivas de
desarrollar capacidades enddgenas de innovacion en ciertas regiones y provincias del pais, asi
como también de cubrir las lineas de investigacion prioritarias para el territorio o satisfacer las
necesidades de innovacion tecnoldgica en funcion del entramado productivo local. Aunque es
cierto que nada imposibilita que investigadores radicados en una region/provincia analicen
cuestiones o problemas de otra zona, de cualquier forma no se genera un proceso de
desarrollo local de actividades de investigacion e innovacion en la Ultima region/provincia;
tampoco se forman recursos humanos, ni se crean vinculos con el sector privado, con la
docencia, etc.

A modo de ejemplo de esta realidad, en un par de trabajos que analizan el destino del
financiamiento publico de la investigacion en salud (Maceira y Peralta Alcat, 2008; Maceira
et al., 2010a) se muestra que tanto el gasto como los recursos humanos se concentran en la
C.A.B.A., provincia de Buenos Aires, Cérdoba y, en menor medida, Santa Fe y Mendoza, por
encima incluso del peso de estas jurisdicciones en términos poblacionales. La contracara es la
minima relacion entre investigadores y habitantes que exhiben varias provincias del Norte del
pais. Pero mas importante aun es que no se observa un patron claro de vinculacion entre las
necesidades epidemioldgicas y de salud publica de cada region/provincia y los proyectos
ejecutados alli.

Para completar el panorama de la desigual distribucion del gasto publico en CyT, debemos
hacer aunque sea una breve mencion a las funciones desempefiadas en las universidades
publicas. El sistema universitario argentino no esta ajeno a las tendencias antes sefialadas,
corroborandose también wuna alta concentracion de recursos, alumnos, docentes e
investigadores en las principales universidades del centro del pais: Universidad de Buenos
Aires (UBA), Universidad Nacional de La Plata (UNLP) y Universidad Nacional de Cérdoba
(UNC) (Garcia y Estébanez, 2007; Lugones et al., 2010; Moldovan et al., 2011). De acuerdo
con el relevamiento de Lugones et al. (2010), durante el periodo 2000-2007 el 35% de los
fondos orientados a financiar actividades cientificas y tecnologicas en las universidades
nacionales fueron a parar a estas tres instituciones; el 51% se completa con las universidades
de Tucuman, Rosario y Mar del Plata; el 75%, agregando a la Universidad Nacional de San
Juan, del Litoral, de Rio Cuarto, de Cuyo, del Sur, de Salta y de San Luis; y el cuarto restante
se reparte entre 23 universidades restantes. Por su parte, la distribucion de los investigadores
sigue un patron relativamente similar.

Si miramos ahora los datos de gasto cientifico y tecnoldgico total (es decir, tanto publico
como privado) en funcién del producto bruto geografico (PBG) de las provincias, podemos
apreciar una marcada heterogeneidad (grafico 5.5.4). En este aspecto ya no aparecen las
principales jurisdicciones del pais en los puestos de liderazgo, sino que éstas se ubican en
torno a la media nacional, mientras que sobresalen los casos de Tucuman (y mas atrds La
Rioja) en el NOA, San Juan y San Luis en Cuyo, y Rio Negro en la Patagonia. Por su parte,
las provincias donde menos se invierte en términos relativos en CyT e I+D son Misiones y
Chaco por el NEA vy las patagonicas Santa Cruz y Neuquén.

En funcién de todo lo antes visto, estas cifras se encuentran influenciadas por la distribucién
de los recursos de origen nacional y la presencia o no en cada provincia de organismos
publicos nacionales (puesto que, como hemos advertido, el gasto provincial en estas
finalidades suele ser marginal), pero también el sector privado podria estar impactando en
estos resultados (aunque no disponemos de informacién concreta que permita distinguir la
importancia de este factor).
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Grafico 5.5.4. Gastos generales en actividades de ciencia y tecnologia y particularmente
en labores de investigacion y desarrollo, como porcentaje del PBG
(2005-2008, segun disponibilidad de la informacién)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva, INDEC, Centro de Estudios para la Produccion (CEP) e IPEC (2009).

En los casos del gasto en CyT e I+D por habitante (grafico 5.5.5) y de personal en actividades
de ciencia y tecnologia en funcion de la poblacion (grafico 5.5.6), vemos que las ubicaciones
de las provincias se acercan mas a la descripcion realizada a lo largo de este apartado y que se
producen algunos cambios en relacion al grafico anterior. Respecto al gasto, la C.A.B.A.
figura ahora en el primer lugar, seguida por Rio Negro, Chubut y San Luis. En el extremo
opuesto aparecen todas las provincias del NEA junto con Santiago del Estero. En cuanto a los
recursos humanos en CyT el panorama relativo es muy parecido; destaquemos, nada mas, que
entre las provincias nortefias, unicamente Tucumén exhibe cifras por sobre los valores
nacionales.
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Grafico

5.5.5. Gastos generales en actividades de ciencia y tecnologia y particularmente
en labores de investigacion y desarrollo, por habitante (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva e INDEC.

Grafico 5.5.6. Personal total en actividades de ciencia y tecnologia y particularmente

investigadores, cada 1000 habitantes (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva e INDEC.

Como hemos sefialado ya en el capitulo metodolégico, para el calculo de las brechas
regionales y provinciales en el area de innovacidon tenemos que apartarnos parcialmente de la
logica aplicada a lo largo del trabajo, ya que los datos disponibles se reducen,
lamentablemente, a insumos de las actividades innovativas, y no a resultados de las mismas,
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como hubiéramos pretendido analizar. No obstante, a la luz de los indicadores de inputs
usualmente mas utilizados por la literatura sobre el tema, las brechas se construyen a partir de:
gasto en I+D sobre producto bruto; otros gastos en actividades de ciencia y tecnologia sobre
producto bruto; investigadores cada 1000 habitantes; otro personal en actividades de ciencia y
tecnologia cada 1000 habitantes™.

Como se aprecia en el grafico 5.5.7, y en linea con lo que hemos venido analizando, la regién
cuyana, liderada por San Luis y San Juan, presenta la mayor brecha positiva del pais. Mas
atras aparece el Centro, donde sobresalen los casos de la C.A.B.A y, en menor medida, La
Pampa, en contraposicion a las brechas negativas (por lo general, levemente) de las restantes
jurisdicciones. El Noreste es la region en peor posicion relativa, y las brechas negativas son
consistentes a lo largo de todas sus provincias. En contraposicion, en el NOA y la Patagonia
se alternan altas y bajas bastante marcadas, sobresaliendo favorablemente los casos de Rio
Negro, Tucumén y La Rioja.

Graéfico 5.5.7. Brechas de innovacion, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.6. Infraestructura

Las proximas secciones se dedican a discutir las disparidades y brechas internas en torno a la
infraestructura de transporte y energia eléctrica en Argentina. A modo de avance digamos que
los tres ejercicios de “dignéstico del crecimiento” efectuados sobre el pais (Chisari et al.,
2007; Albrieu y Fanelli, 2008; Sanchez y Butler, 2008) identificaron diversas restricciones en
la infraestructura nacional, las cuales operarian como barreras o trabas para la competitividad
y el progreso econdmico argentino. Esto ocurre a pesar del desarrollo relativamente temprano
que ha tenido la Argentina en algunas areas claves de su infraestructura como puertos y

% Cabe mencionar que si utilizamos los indicadores de gasto sobre poblacion, en lugar de como porcentaje del
PBG, los principales resultados no se alteran. En especial, se mantinen sin cambios las posiciones ventajosas de
Cuyo y la C.A.B.A. vis a vis la mayor parte de las provincias nortefas.
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ferrocarriles, los avances en ciertas fuentes de energia’ y la modernizacién de muchos
sectores de infraestructura que tuvo lugar con el proceso de privatizacion de los 90 (Mia et
al., 2007). De cualquier forma, todavia subsisten diversos problemas y deficiencias, junto con
importantes desigualdades territoriales en las 4areas de energia y transporte que iremos
repasando a través de las siguientes paginas.

5.6.1. Infraestructura de transporte

Argentina se caracteriza por tener un extenso territorio y una gran dispersion geografica de
sus habitantes, lo cual redunda en una baja densidad poblacional. La concentracion en torno a
los principales aglomerados urbanos del pais (con el Area Metropolitana de Buenos Aires, por
ejemplo, representando alrededor de un tercio de la poblacion nacional) contrasta con el
relativamente pequefio tamano de las demas ciudades y poblados del interior del pais. Esta
logica en materia de radicacion de la poblacion se condice también con el despliegue
territorial de la actividad econdmica del pais, y el desarrollo histérico de la infraestructura de
transporte no es ajeno a estos procesos. Como sefiala Viego (2010), la infraestructura en la
Argentina ha seguido a grandes rasgos los parametros de concentracion espacial que se dan a
nivel productivo y demografico, en el que cinco jurisdicciones (ciudad y provincia de Buenos
Aires, Cordoba, Santa Fe y Mendoza) aportan mas del 75% del producto total generado.

Y lo que es mds importante ain, existe una influencia mutua (i.e. una relacion de bi-
causalidad) entre la configuracion del sistema de transporte argentino y la mencionada
aglutinacion de la produccion y la poblacion a lo largo del territorio nacional (Granato y
Moncarz, 2010). Desde el punto de vista del ferrocarril, pero también de la red vial, se
evidencia una conformacion radial, en forma de abanico, que conecta esencialmente las zonas
productoras del interior del pais con los principales centros de consumo y puertos de
exportacion en torno al corredor Rosario-Buenos Aires’>. El propio gobierno reconoce, a
través del Plan Estratégico Territorial (PET)”, las “limitaciones del soporte fisico nacional,
con areas mas desarrolladas e integradas e inmensos territorios con baja ocupacion e
integracion, en el que predominan las relaciones interregionales unidireccionadas hacia el
principal centro de consumo nacional y que retroalimentan el desigual desarrollo socio-
productivo del pais” (MinPlan, 2008, p. 41).

Como sabemos, el ferrocarril fue uno de los pilares del modelo agroexportador en la
Argentina, por lo que no es de extraiiar que la mayor parte de la red se haya desarrollado entre
1870 y 1914. A lo largo de los afios '50 y "60, este modo comienza a sufrir activamente la

°! Por ejemplo, ademas de ser pioneros en la region en energia nuclear, el desarrollo argentino en la materia era
calificado, a mediados de los *70, como uno de los mas avanzados entre los paises en desarrollo (Hurtado de
Mendoza, 2009).

%2 Segilin estudios de la Fundacion Observatorio PyME, el 80% de los Departamentos actualmente calificados
como industriales fueron aquellos historicamente atravesados por el sistema ferroviario (Observatorio PyME,
2012).

% En el documento inicial “Argentina 2016: Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial”, editado durante el afio 2004 por el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, se plantearon tres objetivos generales para el PET: i) mejorar y sostener el crecimiento de la
produccion en forma equilibrada, mediante la construccion de infraestructura y equipamiento; ii) garantizar el
acceso de la poblacion a los bienes y servicios basicos, promoviendo el desarrollo equitativo de las regiones y el
arraigo de sus habitantes; iii) contribuir a la valorizacion del patrimonio natural y cultural a través de una gestion
integrada y responsable. A su vez, se definieron tres componentes principales: un diagndstico de Modelo Actual,
una proyeccion de Modelo Deseado y una Cartera de Proyectos de Infraestructura que contuviera obras
estratégicas para concretar el pasaje entre el Modelo Actual y el Modelo Deseado. Actualmente se encuentra en
marcha la etapa de revision de los Modelos Deseados y el ajuste y ponderacion de las Carteras de Proyectos de
Infraestructura establecidas por las Provincias, para luego elaborar una nueva sintesis a nivel nacional.
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competencia del transporte automotor, producto de importantes inversiones en carreteras y del
impulso al desarrollo de la industria automotriz. Pero es a partir de la década del setenta
cuando se da pie al declive y retroceso generalizado del sistema ferroviario, atravesado por
una profunda desinversion, falta de mantenimiento, obsolescencia y cierre de ramales no
rentables, primero en un marco de graves restricciones presupuestarias como los “80, y luego
a través del proceso de privatizaciones y reconfiguracion del sector en los "90.

Si bien es cierto que las concesiones en torno al transporte de cargas por ferrocarril fueron
acompafiadas por un repunte significativo de las cantidades operadas por este medio (pasando
de menos de 8 millones de toneladas en 1993 a 20-25 millones en el periodo 2005-2010), la
participacion del modo ferroviario no se alterd en gran medida, puesto que esto se condijo con
un escenario de mayor produccion (y, por ende, mayores volumenes de carga) a nivel
nacional. Por ejemplo, el peso del ferrocarril en el transporte de dos productos principales
como son los granos y sus derivados no varid entre 1999 y 2009, manteniéndose en el orden
del 15% (IIE, 2011).

Por su parte, la politica de los noventa implicé la discontinuacion de practicamente la
totalidad del transporte interurbano de pasajeros por ferrocarril (salvo excepciones muy
puntuales) y el cierre de cientos de estaciones, llevando al aislamiento de numerosos pueblos
del interior que habian crecido al compas del sistema ferroviario e iniciando un proceso de
migraciones hacia los centros urbanos. Como sefalan Raposo y Cafarell (2009), la
desactivacion de ramales tuvo un elevado costo social, al desarticular buena parte del
territorio nacional y postergar zonas y poblaciones del interior del pais.

El panorama de la tltima década, post-crisis de 2001 y 2002, no ha alterado mucho la realidad
del sector. Esta nueva etapa, caracterizada por cierto “hibridismo” en las politicas de
transporte (Raposo y Cafarell, 2009), no ha logrado resolver atn la “cuestion ferroviaria”
(i.e. responder cual es y/o debe ser el papel del ferrocarril), haciendo uso de la expresion de
Miiller (2005). Como senala Agosta (2011b), las medidas tomadas a partir de 2003 no
produjeron cambios de fondo en el sistema de transporte.

En un marco de débil articulacion publico-privada y deterioro de las instituciones regulatorias
en un sentido amplio (FIEL, 2009), el modelo actual del transporte vial y ferroviario en
Argentina se reduce, por lo general, a empresas privadas que operan las concesiones y llevan
a cabo trabajos simples de mantenimiento, mientras que el Estado cubre la mayor parte de los
costos operativos (el instrumento basico han sido los subsidios directos) y ejerce un rol
creciente en las inversiones, ya sea mediante licitacion o ejecucion propia (ver Cipoletta
Tomassian y Sanchez, 2009). Segln el andlisis de BNA (2011), en base a datos de CEPAL, de
las 160 licitaciones que lanzo el Estado entre 2004 y 2007, solo 18 involucraban aumentos en
la capacidad; mds aun, entre 1990 y 2007 la expansion de la capacidad para la red vial
argentina no superd los mil Km.

Toda esta histora se traduce en un marcado retroceso del sistema ferroviario en los nlimeros:
de un méaximo histérico de 44.000 Km de vias y 45 millones de toneladas transportadas en
1948 (UTN, 2007)**, las cargas cayeron a menos de un quinto a inicios de los noventa, y a
cerca de la mitad en los Giltimos afios, como antes mencionamos’"; mientras que la extension
de la red se contrajo sostenidamente en el tiempo y, de acuerdo a informacion oficial de la
CNRT, actualmente las concesiones totalizan 28.500 Km, de los cuales so6lo 18.200 estan en

" Segun IIE (2010), la red argentina hacia fines de la Segunda Guerra Mundial era de unos 47.000 Km, por lo
que el pais ocupaba el décimo lugar en el mundo en cuanto a extension ferroviaria.

% Los datos de Cristini et al. (2002) en torno a la decreciente carga transportada por ferrocarriles (medida en
millones de toneladas) son: 42,5 en 1930, 25,9 en 1960, 16,3 en 1980 y 8,6 en 1992.
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operacion (ver cuadro 5.6.4, mas adelante). Otras cifras sobre la red efectivamente operativa
pueden ser mas negativas incluso: 15.000 Km, segun IIE (2010), y 10.000 Km, por parte de
Miiller (2005). Respecto a la velocidad de circulacion, cuando a fines de los "80 el promedio
de los ferrocarriles era de 85 Km/h, a mediados de la década pasada solo promediaban los 55
Km/h, a raiz del deficiente estado de las vias (FCAA, 2005)’°.

A los mencionados problemas de conservacion de la infraestructura ferroviaria y el material
rodante y la desestructuracion del tejido territorial, deberiamos agregar las inadecuadas
conexiones y las dificultades de acceso a ciertos nicleos urbanos, centros de acopio y puertos
(sobresale el caso del puerto de Buenos Aires), como asi también los escasos centros de
transferencia intermodal.

Como consecuencia del escenario descripto, el transporte vial tiene hoy en dia una
preeminencia altisima en el movimiento de cargas internas (dejando de lado los ductos, las
estimaciones superan el 90% de las toneladas generales) y practicamente total en materia de
pasajeros interurbanos.

En el siguiente cuadro podemos apreciar las caracteristicas principales de la red vial, a partir
de sus componentes de rutas nacionales, provinciales y caminos rurales (o red terciaria). Las
carreteras bajo orbita nacional suman unos 39.000 Km y estan pavimentadas en un 88% de su
extension. En tanto, las redes provinciales son cinco veces mds importantes en tamafio, pero
solo el 21% de las mismas esta asfaltado, por lo que, en el total de rutas nacionales mas
provinciales, poco menos de un tercio cuenta con pavimento. Sobre estas carreteras
pavimentadas suele circular tres cuartas partes del transito total (UTN, 2007; Viego, 2010).
Por otro lado, el 25% de las rutas nacionales estan concesionadas por peaje y movilizan al
65% del movimiento total, segiin Agosta (2011b).

Cuadro 5.6.1. Red de Caminos de Argentina (2009)

Red Pavimentados| Mejorados Tierra Total
. Km 34.090 3.598 1.233 38.921
INacional
% 87,6 9,2 3,2 100
Provincial Km 42.002 42.829 111.685 196.516
% 21,4 21,8 56,8 100
Km 76.092 46.427 112.918 235.437
Total |
% 32,3 19,7 48,0 100
Terciaria
(Rural) Km 400.000 400.000
Total 11 Km 76.092 46.427 512918 635.437
% 12,0 7,3 80,7 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Federal Vial.

Cabe senalar que la red vial argentina adolece de varios problemas. Mas alla del porcentaje
pavimentado de la red total, y en parte debido a la sobrecarga de vehiculos en las rutas
asfaltadas, se verifican debilidades en el mantenimiento que hacen que una porcidon
considerable de estas carreteras se encuentre en condiciones regulares o malas (esto puede
apreciarse en el grafico 5.6.4, que analizaremos mads adelante). Los inconvenientes de
transitabilidad y falta de mantenimiento se reproducen también en las rutas provinciales y

% Seglin UTN (2007), el estado de las vias férreas y de algunos puentes no permitan el desarrollo de velocidades
superiores a 30 Km/h, con un elevado riesgo de accidentes en algunos tramos.
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caminos urbanos, en un marco de escasos recursos publicos locales para la preservacion y
mejoramiento de la infraestructura de transporte. Asimismo, al margen de las falencias en
materia de calidad de las redes viales, se verifican cuellos de botella en la capacidad de
circulacion en algunos corredores y en el acceso a importantes ciudades y puertos (como los
de Rosario y Buenos Aires) —seglin un trabajo del Banco Mundial (2006), la congestion en el
hub del Gran Rosario y AMBA tiene externalidades negativas considerables sobre el medio
urbano y la seguridad vial-. Como puede observarse en el siguiente mapa, los mayores
volumenes de vehiculos circulantes por rutas nacionales (medidos a través del Transito Medio
Diario Anual) se concentran en el entramado Buenos Aires-Rosario-Cordoba, al tiempo que
los flujos en el resto del pais presentan una menor escala. En materia de seguridad, a esto
agreguemos que, mientras que en unos 5.000 Km (poco mas del 2% de la red nacional y
provincial) circulan por encima de 4.500 vehiculos por dia, sélo una cuarta parte de estos
tramos posee calzadas divididas (UTN, 2007).

Transito Medio Diario Anual (TMDA) en rutas nacionales (2009)
" ) T

A “ KM

CANTIDAD DE VEHICULOS
——  Menos de 2.000
— 2 000 -4.000
@ 4,000 - 6.000
e==  6.000 - 20.000
L

.

20.000 - 200.000
Ciudades mas
de 50000 habs.

Fuente: MinPlan (2011).
Nota: El remarcado en verde es nuestro.
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De cualquier manera, y aunque es necesario rediscutir el rol actual y futuro del sistema
ferroviario (mas aun en un contexto de desplazamiento de la frontera agricola-sojera hacia el
Norte, ver cuadro 5.6.2)97, lo cierto es que, tras décadas de desinversion y desmantelamiento,
la viabilidad (econdmico-financiera) de este modo de transporte como potencial articulador
del territorio nacional resulta cuanto menos dudosa. Como senalaba Miiller (2002), la
reduccion efectiva de la red habia llevado a que el ferrocarril existente fuera apenas una suerte
de continuaciéon de determinadas actividades productivas, siendo precaria la ecuacion
financiera de la mayoria de los concesionarios, como asi también la sostenibilidad comercial
en el mediano/largo plazo del transporte de pasajeros en manos de algunos operadores
provinciales, aunque el autor sugeria que ciertas lineas con densidad de carga suficiente
podrian volver rentable algunos tramos de servicios de pasajeros —la hipdtesis de que el
sistema ferroviario bajo su configuracion actual no se justifica econdémicamente en el largo
plazo, se mantiene hasta el dia de hoy y es parte de nuevas investigaciones, como menciona
Miiller (2012b)-.

A esto se suma la existencia de pocos traficos de carga “genuinamente ferroviarios” (Miiller,
2005). Agosta (2011b) comparte la vision de que son escasas las producciones de gran
volumen, concentradas y demandantes de transporte a distancia donde el ferrocarril resulta
competitivo, si bien el corrimiento reciente de la frontera agricola lleva a repensar la funcion
de este medio. Viego (2010) agrega que la competencia ferrocarril-camiones se da inicamente
en una parte de las cargas, puesto que no todo el trafico automotor de mercancias es
susceptible de ser transportado en tren, por el tipo de producto, la combinacion origen-destino
y la distancia. Asimismo, aun cuando el ferrocarril puede resultar mas econdémico que el
transporte carretero bajo ciertas condiciones —ademads del trabajo de esta autora, ver IIE
(2010) para varias comparaciones de costos—, su utilizaciéon se encuentra limitada por los
problemas antes mencionados.

Cuadro 5.6.2. Crecimiento regional del sector agroindustrial de Argentina

Produccion Agricola Exportaciones
2007/08 Stock Ganadero 2002 Manufactureras dg
Cabezas (*) Origen Agropecuario
(en Toneladas N
Base 1993/94=100) Base 1998=100 (en Valo_r)
Base 1993=100
INOA 390 59 426
NEA 445 97 202
Cuyo 503 78 662
Pampa Humeda 228 88 406
IPatagonia - 61 176
Total Pais 241 62 397

Fuente: FIEL (2009).
Nota: * Incluye stock bovino, ovino, caprino, porcino y equino.

7 El Banco Mundial (2006), basado en datos de Szily (2006) respecto de los volimenes de carga transportados,
preveia un aumento cercano al 10% anual en el volumen de comercio de exportacion de los principales
corredores y sefialaba que se verian particularmente demandados los de NOA-Cristo Redentor, NOA-Gran
Rosario y Cuyo-Puerto de Buenos Aires. Estas estimaciones se basaron en proyecciones de crecimiento de
exportaciones de los diferentes complejos productivos de cada region como asi también en las expectativas de
corrimiento de la frontera agricola y la expansion del sector minero. Por tltimo, el estudio destaca el cambio en
la participacion del NOA y NEA como origenes de las exportaciones y la presion que esta mayor presencia de la
region tendria en el corto plazo sobre la red vial y también sobre el Ferrocarril Belgrano.
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En suma, a pesar de las deficiencias sefialadas respecto al sistema vial argentino, la
infraestructura de transporte carretero suele satisfacer en mayor o menor medida las
necesidades actuales de comunicacion interna, por lo que, en todo caso, le compete
especialmente a este sistema la profundizacion de la integracion interregional (Miiller, 2005;
2011). Esto no implica desconocer la funcion que le cabe al ferrocarril, sino que es preciso
definir planes de desarrollo conjuntos desde un punto de vista objetivo (e, idealmente,
despojado de “sentimentalismos” acerca del papel que el sistema ferroviario bien puede haber
tenido en el pasado para el desarrollo de ciertas zonas del interior del pais) sobre las
condiciones actuales y posibilidades futuras.

Teniendo en cuenta todo esto, arrancaremos primero a desentraiar las disparidades regionales
y provinciales en materia de infraestructura de transporte vial, para luego pasar a una
evaluacion de las desigualdades territoriales alrededor del sistema ferroviario.

Un primer tipo de abordaje puede encontrarse en la disponibilidad de red vial en funcién de la
poblacion de cada jurisdiccion. Como se aprecia en el grafico 5.6.1, la Patagonia presenta
indicadores favorables en este aspecto, lo cual no sorprende, dado que se trata de una region
con muy baja densidad poblacional, mientras que la region Centro es la uinica que aparece por
debajo del valor nacional (aunque con cierta heterogeneidad entre las provincias que la
componen, es dable suponer que prima la elevada densidad poblacional en el AMBA).
Sobresalen también positivamente los casos de La Pampa, San Luis, La Rioja y Catamarca.

Graéfico 5.6.1. Kilometros de la red vial total (nacional més provincial)
cada 1.000 habitantes (2009)
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Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

No obstante, el objetivo de la integracion territorial en Argentina corre, en parte, al margen de
la dispersion poblacional y se asienta en la necesidad de conectar todos los rincones del pais
con fines tanto econdmicos como también sociales. Por eso en el siguiente gréafico
presentamos la distribucion de la infraestructura vial pero puesta en relacion con el territorio
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(superficie total de las regiones y provincias) y con una proxy de la explotacion econdmica del
mismo (superficie agropecuaria’®).

Como puede verse, la posicion relativa de las regiones y provincias muestra cierta
contraposicion con el caso anterior (en funcion de la poblacidn), puesto que, respecto a la
superficie total, ahora el Centro se halla en la mejor ubicacion, mientras que la Patagonia
aparece como la zona mas desfavorecida en cuanto a disponibilidad de infraestructura vial™.
También se destacan Mendoza y San Luis, con una densidad superior a la media nacional,
junto con Misiones y Tucuman (dos provincias pequefias en superficie y con una densidad
poblacional relativamente alta, por lo que en el grafico anterior presentaban un panorama
opuesto). El resto de las jurisdicciones del Norte se encuentran en torno al valor de referencia
nacional.

Si miramos ahora la relacion entre redes viales y superficie agropecuaria, la anterior
descripcion (en cuanto a superficie total) se mantiene en rasgos generales, aunque se
distinguen algunos casos extremos que antes no (como San Juan y, en menor medida,
Catamarca, Jujuy y Neuquén), en buena parte debido a su relativamente reducida superficie
agropecuaria, de acuerdo con los datos del Censo Nacional Agropecuario 2008 —téngase en
cuenta también la referencia reciente en nota al pie sobre la importancia, no considerada en
estas cifras, de las actividades mineras e hidrocarburiferas en algunas provincias—. En
términos regionales, dada la elevada explotacion agropecuaria del territorio pampeano, la
region Centro aparece, en este caso, mas proxima al valor nacional. En cambio, la desventaja
relativa de la Patagonia parece agrandarse (en esto puede estar jugando, tal vez, la l6gica de la
produccion ganadera en grandes extensiones). En funcion de los casos destacados en los
parrafos anteriores, Cuyo es la region mejor posicionada, seguida de cerca por el NOA,
mientras que el NEA figura ahora por debajo de la referencia nacional.

% Esta claro que la produccion primaria de las provincias no siempre se concentra en el sector agropecuario, sino
que, como suele ser el caso de varias provincias patagonicas y cordilleranas, las actividades hidrocarburiferas y
mineras tienen un peso sustancial en el aprovechamiento y explotacion del territorio (ver el mapa en Anexo 4).
Lamentablemente, no disponemos de informacion certera sobre la extension de estas areas en la superficie
provincial, por lo que debemos contentarnos con el analisis en funcion de la superficie agropecuaria como mejor
alternativa posible.

% Viego (2010) sefiala que la densidad de la red en las provincias de la regién pampeana y mesopotdmica mas
que duplica a los valores que presentan la Patagonia y parte del NOA y NEA, algo que se verifica en nuestro
gréfico.
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Gréfico 5.6.2. Kilémetros de la red vial total cada 10.000 hectareas
de superficie provincial total y agropecuaria (2008-2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal, INDEC y resultados provisorios
(30-10-2009) del Censo Nacional Agropecuario 2008.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

Virando el eje hacia las disparidades internas en materia de “calidad” de la infraestructura
vial, en el grafico 5.6.3 se muestran las diferencias en la porcion de la red vial total que se
encuentra pavimentada. En este aspecto existen profundas heterogeneidades incluso
intrarregionales que no permiten vislumbrar patrones claros, aunque el grueso de las
regiones/provincias suelen presentar valores en torno al 32% nacional antes mencionado. Si
podemos mencionar que nuevamente la Patagonia aparece como la region mas rezagada (la
excepcion interna es Neuquén), junto con provincias importantes dentro del esquema
productivo y poblacional del pais, como Cérdoba, Mendoza y Entre Rios, y algunos casos del
Norte (Salta y Chaco, por ejemplo).
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Grafico 5.6.3. Porcion pavimentada de la red vial total (nacional y provincial) (2009, %)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

Esta realidad diversa se encuentra atravesada por distintos factores, como ser el porcentaje de
asfalto en las rutas nacionales Vis a vis las provinciales y el peso relativo de una u otra red en
cada provincia. En el grafico 5.6.4 vemos que la red nacional se encuentra pavimentada en su
totalidad (o proxima al 100%) en el Centro, varias provincias del NEA y NOA y Neuquén.
Los casos contrapuestos se verifican en el extremo sur del pais y en Jujuy o Formosa.

Por otro lado, como antes mencionamos, el estado de conservacion de las rutas nacionales
muestra cierta independencia del grado de pavimentacion, ya que en el agregado solo poco
mas del 40% de estas carreteras se encuentra en buen estado (frente al 88% de asfalto). De
acuerdo con Viego (2010), la principal restriccion de las rutas pareciera no ser la existencia o
no de pavimento (especialmente en aquellas bajo orbita nacional), sino el mantenimiento de
las mismas. Los casos mdas graves son los de Chaco y Salta, con menos del 5% y 10%,
respectivamente, de la red vial nacional en buen estado, mientras que en el otro extremo
aparecen Rio Negro y San Luis (en torno al 80%). El caso de Chaco es el reflejo maximo de
la desconexion pavimento-conservacion, puesto que la totalidad de las rutas nacionales en la
provincia estan asfaltadas. Otros casos que preocupan en términos de estado de la red nacional
son los de varias jurisdicciones del centro (como Buenos Aires, Cérdoba y Entre Rios),
teniendo en cuenta el elevado caudal de vehiculos que transita por esta region.
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Gréfico 5.6.4. Porcentajes de la red vial nacional con pavimento (2009)
y de extension en buen estado (2008)

‘I:I Red Nacional Pavimentada mmmmmm Red Nacional Buena Pais-Red Nacional Pavimentada Pais-Red Nacional Buena ‘

100 100 100 100 100 100 100
o 96,2 97,0 978 0 T T 96,3 -
90,2 M
= 873 gsg

75,6 75,3
71,5 —
5
63885 0
7 801
4|00 (do.1 9
86,6

32,9

88,0 86,6

— 83,4
74,4
65,3

58,8

San Luis e
-
)
®
-
()
w
w
0
w
D
=)
N ]
Neuauén e
o
0
(S
(3]
o

CENTRO

1,0

0,5

7,5
4,4

9,9

6,9

Salta P <
=

Jujuy
Santiago del Estero

NORESTE (NEA) ! )
[e:]
Chaco r >

Corrientes 5
Formosa
Misiones
NOROESTE (NOA)
Catamarca

La Rioja _

Tucuman
CuYo
Mendoza
San Juan
Buenos Aires*
Cérdoba
Entre Rios
La Pampa
Santa Fe
PATAGONIA
Chubut
Rio Negro
Santa Cruz
Tierra del Fuego

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal y Direccion Nacional de Vialidad.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

Ahora bien, como puede apreciarse en los siguientes graficos, la importancia de la red
nacional dentro de la red total de caminos varia considerablemente segun la provincia y
region, como asi también la cobertura de pavimento en las rutas provinciales. En el primero
de estos aspectos, la Patagonia, NEA y NOA son las regiones donde las redes nacionales
tienen mayor relevancia, en tanto en el Centro y Cuyo (con la excepciéon de San Juan) la
importancia de las redes provinciales es mayor. Asimismo, en estas dos ultimas regiones
también suele ser mas alto el porcentaje de asfalto en las rutas provinciales, aunque el
panorama interno es heterogéneo: la posicidon mas ventajosa ahora de Buenos Aires se
contrapone con los casos de Cérdoba y Entre Rios; en tanto, en Cuyo se destaca largamente
San Luis, en la vereda opuesta a Mendoza. Consistentemente, en la Patagonia la porcion
pavimentada de la red provincial es muy baja, mientras que en el Norte vuelven a sobresalir
favorablemente los casos de Misiones y Tucuman.
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Gréfico 5.6.5. Participacion de la red vial nacional en la red total
—nacional y provincial- (2009, en %)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

Graéfico 5.6.6. Porcentajes de la red vial provincial con pavimento (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

Por ultimo, si analizamos la densidad vial pavimentada en funcidon de la extension territorial
(grafico 5.6.7), vemos que, respecto a la superficie total, el Centro (con la excepcion de La
Pampa) duplica al valor de referencia nacional, Cuyo también lo supera, el grueso de las
provincias del Norte se encuentran en torno al mismo (salvo Misiones y Tucuman, bien por
encima), mientras que la Patagonia es la inica region por debajo.

Al mirar en términos de superficie agropecuaria, vuelven a sobresalir algunos casos puntuales
(ademas de los ultimos sefialados, San Juan, Catamarca, Neuquén y Jujuy), mientras a nivel
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regional el mayor cambio pasa por la diferente posicion que asumen el NEA y NOA (el
primero abajo y el segundo arriba del indicador nacional).

Gréfico 5.6.7. Kilémetros pavimentados de la red vial total cada 10.000 hectareas
de superficie provincial total y agropecuaria (2008-2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal, INDEC y resultados provisorios
(30-10-2009) del Censo Nacional Agropecuario 2008.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

En suma, el siguiente cuadro condensa la situacion regional exhibida en varios de los graficos
anteriores. Como puede apreciarse, la red nacional muestra un nivel de pavimentacion
practicamente total en la region Centro y muy inferior en la Patagonia. Esta ultima tiene
también un nivel muy bajo de asfalto en su red provincial, si bien en todas las regiones la
proporcion de rutas provinciales pavimentadas es sumamente pequefia. Respecto a la densidad
de la red vial, la Patagonia y, en menor medida, el NEA y NOA presentan disponibilidades
inferiores a las regiones Centro y Cuyo al hablar de superficie total. Sin embargo, en términos
de superficie agropecuaria, la densidad de la red vial del Noroeste mejora considerablemente.

Un tema que ha quedado fuera de las posibilidades de andlisis por falta de informacion
desagregada, pero que no por ello debe perderse de vista, es la disponibilidad y estado de la
red terciaria. Como se destaca en el PET, los problemas de aislamiento e intransitabilidad a
los que se ven sometidas amplias zonas rurales (por ejemplo, en periodos de lluvia) no sélo
repercuten negativamente en la integracion productiva y comercial de estas regiones, sino
también en las posibilidades de acceso de la poblacién a servicios sociales, educativos y
sanitarios (MinPlan, 2008, p. 100). Como vimos en un capitulo anterior, las condiciones de
ruralidad tienen un fuerte peso en el Norte del pais, a lo cual deberiamos agregar, a su vez,
amplias extensiones de la estepa patagonica y de los aridos territorios cordilleranos de Cuyo
(lo cual coincide, en cierta medida, con las zonas identificadas en MinPlan, 2008, p. 41).
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Cuadro 5.6.3. Caracteristicas de la red vial argentina por regiones (2008-2009)

Red pavimentada Densidad de la red vial D((;lls :)dggodﬁia(;:(;:/lal
(en %) (c/10.000 ha. de sup. total) ) - de sup.
agropecuaria)
Red Red Km Km Km Km
nacional |provincial [Pavimentados| Totales |Pavimentados| Totales
Noreste (NEA) 90% 16% 2,5 8,1 3,7 11,9
Noroeste NOA) | 86% 20% 2,3 7,1 6,4 19,5
Cuyo 84% 23% 3.4 11,1 6,6 21,5
Centro 98% 23% 43 13,2 5 15,5
Patagonia 74% 12% 0,5 1,9 1,8 6,4
Total Pais 88% 21% 2,0 6,3 472 13,1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo Vial Federal, INDEC y resultados
provisorios (30-10-2009) del Censo Nacional Agropecuario 2008.

Yendo a la cobertura de la red de ferrocarriles a nivel regional y provincial (grafico 5.6.8), la
densidad ferroviaria actual es muy baja en la Patagonia y, en menor medida, en Cuyo, tanto
en términos de superficie total como agropecuaria (con la excepcion de San Juan en el Gltimo
caso, algo sobre lo que ya comentamos anteriormente). En efecto, segun Ballesteros (2008), la
Patagonia es la region que mas ha se ha visto postergada por el servicio ferroviario.

Como era de esperarse en funcion del tejido radial de esta red y de su vinculacion estrecha
con las zonas de mayor actividad econdémica, la regiéon Centro (salvo la provincia de La
Pampa) presenta elevados valores de cobertura territorial (ya sea superficie total o
agropecuaria).

En el Noroeste sobresalen los casos puntuales de Tucumén y Salta. La region como un todo se
ubica por debajo del valor nacional en términos de densidad segun la superficie total, pero por
arriba de éste en funcion de la superficie agropecuaria. Dentro del NEA se contraponen la
beneficiosa situacion de Chaco con la muy baja disponibilidad ferroviaria en Misiones,
aunque en el agregado la region supera la referencia nacional en ambos indicadores.
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Grafico 5.6.8. Kilémetros de la red ferroviaria de carga y/o pasajeros'® cada 100.000
hectareas de superficie provincial total y agropecuaria (2008)
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Fuente: Elaboracion propia en base a DINIECE', datos de INDEC y resultados provisorios (30-10-
2009) del Censo Nacional Agropecuario 2008.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

Cabe destacar que los kilémetros de red ferroviaria relevados tienen que ver con la red
concesionada, que como antes indicamos, sélo se encuentra en operacion en parte de su
extension. Lamentablemente no disponemos de cifras concretas sobre la red efectivamente
operativa a escala provincial, aunque la evidencia disponible (Agosta, 2010; 2011a;
Bernasconi y Sesé, 2011; Miiller, 2012b) permite suponer que en algunas provincias el
panorama seria incluso mas negativo que el considerado en el grafico 5.6.8. Un ejemplo claro
es el de Formosa, donde el ramal C-25 de la red del Ferrocarril Belgrano (el cual atraviesa la
provincia) permanece inactivo desde hace varios afios (Gobierno de Formosa, 2008).

Existe un acuerdo relativamente generalizado, tanto entre investigadores como hacedores de
politica, acerca de la importancia de la reactivacion del Belgrano Cargas para la integracion
territorial del Norte argentino, en un contexto, como hemos sefialado, de corrimiento de la
frontera agricola hacia esta region (ver, entre otros, CIMOP, 2003; Banco Mundial, 2006;
CIMOP, 2007; MinPlan, 2008; FIEL, 2009; Cossettini, 2011; IIE, 2011; MinPlan, 2011)'*.

A esto se suma el hecho de que buena parte de la literatura disponible suele identificar
importantes costos logisticos para el Norte del pais bajo la actual configuracion de la

1% Excluye los ferrocarriles del area metropolitana.

1% L a extension de la red a nivel provincial ha sido aproximada mediante un trabajo de “contabilidad manual” a
partir de: http://www.mapaeducativo.edu.ar/mapserver/aen/socioterritorial/ffcc/index.php.

12 L uego de un par de intentos fallidos de privatizacion y participacién del capital privado, el Belgrano Cargas
es la tUnica linea operada por cuenta y orden del Estado Nacional, que a mediados de 2006 resolvio la
contratacion de la Sociedad Operadora del Estado (SOE) —consorcio compuesto por empresas privadas locales,
capitales chinos y algunos gremios— para que realice la operacion, administracion y gerenciamiento de los
servicios de transporte. En el 2008 se dispuso el inicio del proceso de finalizacion de la concesion (aunque la
operacion ha seguido a cargo de SOE durante los afios siguientes), derivando recientemente en la intervencion
administrativa de la linea en Octubre de 2012.
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infraestructura de transporte en Argentina. En términos generales, Viego (2010) sefala que la
existencia de diferencias regionales en el acceso a las redes de transporte opera, en los hechos,
como una barrera al comercio para las areas rezagadas y genera diferenciales en los costos
asociados a la logistica del transporte de mercancias'. Mas en particular, una encuesta
realizada en 2005 por el Banco Mundial a usuarios de servicios de carga, la cual apuntaba a
conocer los costos logisticos del comercio exterior, mostraba que en el Noroeste estos eran
casi un 50% mas elevados que para el promedio de las regiones Centro, NEA y Cuyo (Banco
Mundial, 2006). Segun este informe, parte de estas disparidades se explicaban por las
mayores distancias del NOA a los nodos de exportacion y también por la composicion de
productos de exportacion, centrada en productos primarios'™. Por su parte, el anélisis de FIEL
(2009) sobre los costos de transporte de los principales cereales y oleaginosas hacia los
puertos o centros de molineria en el periodo 2006-2008 sefiala que, mientras en regiones mas
0 menos cercanas los costos varian entre un 5% y 18% del precio, en las zonas del NEA y
NOA recientemente incorporadas a estos cultivos las cifras alcanzaron hasta un 30%.

Resulta entonces interesante evaluar el estado y la evolucion del sector ferroviario en los
ultimos afios, especialmente en lo que respecta a su incidencia en términos regionales, para
completar asi el analisis de las disparidades internas de la infraestructura de transporte.

En el caso de la red de cargas, los corredores concesionados a partir de los noventa devienen
en la siguiente cobertura regional y provincial:

Corredor ferroviario

. Region Provincias conectadas
(Km concesionados) £

Buenos Aires — Santa Fe — Cordoba —
Chaco — Formosa — Salta — Jujuy —
Centro / NOA /NEA / Cuyo | Tucuman — Santiago del Estero —
Catamarca — La Rioja — San Juan —
Mendoza

Belgrano Cargas
(7.347 Km)

América Latina Logistica . .
g Buenos Aires — Entre Rios —

Mesopotamica Centro / NEA ; .
(2.704 Km) Corrientes — Misiones
Nuevo Central Argentino Buenos Aires — Santa Fe — Cordoba —
(4.752 Km) Centro / NOA Tucuman — Santiago del Estero
América Latina Logistica Central Centro / Cuvo Buenos Aires — Santa Fe — Cordoba —
(5.254 Km) y San Luis — Mendoza — San Juan
Ferroexpreso Pampeano Ceniro Buenos Aires — La Pampa — Santa Fe
(5.094 Km) (Rosario)
Ferrosur Roca . . , .
(3.377 Km) Centro / Patagonia Buenos Aires — Rio Negro — Neuquén

Fuente: Elaboracion propia en base a CNRT.

1% Otro argumento que plantea la autora es que la magnitud de los costos de transporte no solo erige una barrera
al comercio entre regiones y funciona como obstaculo a la expansion geografica de las ventas, sino que también
genera incentivos para proyectos que se apoyan en mercados locales protegidos de la competencia extra-
regional.

1%4E] estudio del Banco Mundial (2006) también encuentra que las PyMEs tenian un costo logistico cinco puntos
porcentuales por encima de las grandes empresas. En esta misma linea, segun la encuesta de Infraestructura y
Logistica en PyMEs realizada en el afio 2009 por el Observatorio PyME, el principal problema que enfrentaban
las PyMEs para trasladar mercaderia en el mercado interno o externo eran los elevados costos de transporte,
seguidos por el deficiente estado de la infraestructura (mas que su baja disponibilidad) y la excesiva burocracia
para el traslado de mercancias (Bruera, 2009).
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No obstante, como antes adelantamos, segun los datos oficiales mas de un tercio de la red
total concesionada no se encuentra en operacion, aunque en el caso de algunas lineas, como
Ferroexpreso Pampeano y América Latina Logistica Mesopotamico (una de las redes que

recorre al NEA), estos valores superan el 50% (cuadro 5.6.4).

Cuadro 5.6.4. Infraestructura de la red de cargas (2010)

América -
. América
Belgrano Latina Nuevo Latina Ferro- Ferrosur
& Logistica| Central ‘o Expreso TOTAL
Cargas . Logistica Roca
Mesopo- | Argentino Pampeano
A Central
tamico
Red Concesionada (Km) 7.347 2.704 4.750 5.254 5.094 3.377| 28.526
Red en Operacion (Km) 4.897 1.199 3.997 2.854 2.407 2.907| 18.261
Sin Operar (Km) 2.450 1.505 753 2.400 2.687 470 | 10.265
% Red Sin Operacioén 33,3 55,7 15,9 45,7 52,7 13,9 36
Trocha (mm) 1.000 1.435 1.676 1.676 1.676 1.676

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CNRT.

Respecto a la carga transportada, la misma esta distribuida de forma muy desigual entre las
diferentes empresas. Como se observa en el siguiente cuadro, Belgrano Cargas y ALL
Mesopotamico transportaron en conjunto apenas el 9% de la carga total en 2010, pese a
significar entre ambas mas de un tercio de la red operativa en Argentina —segun IIE (2011), el
ferrocarril Belgrano movia un quinto de las cargas ferroviarias totales en la década del
ochenta—. En consecuencia, estas lineas (que son las que principalmente conectan al Norte del
pais con los centros de consumo, produccion y exportacion) son las tnicas que presentan un
indicador de toneladas transportadas por Km de red por debajo de la media nacional.

Cuadro 5.6.5. Infraestructura ferroviaria y transporte de cargas (2010)

América América
Belgrano Latina Nuevo Latina Ferro- Ferrosur
& Logistica | Central [ Expreso TOTAL
Cargas . Logistica Roca
Mesopo- | Argentino Pampeano
L. Central

tamico
Toneladas 1.157.524| 878.339| 8.324.483 | 4.149.649 | 3.806.330 | 5.234.640 | 23.550.965
o
% de la Carga Total 5% 4%|  35%|  18%|  16%|  22%|  100%
Transportada
Red Concesionada (Km) 7.347 2.704 4.750 5.254 5.094 3.377 28.526
% de la Red Concesionada 26% 12% 18% 9% 18% 17% 100%
Red en Operacion (Km) 4.897 1.199 3.997 2.854 2.407 2.907 18.261
% de la Red en Operacion 27% 7% 22% 16% 13% 16% 100%
Relacion Tn transportadas /
Km de Red en Operacién 236,3 732,5 2082,6 14539 1581,3 1800,7 1289,6

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CNRT.

La baja participacion de ambas empresas se vislumbra en todo el periodo post-concesiones e
incluso pareciera haber ido profundizdndose con los afios, en la medida en que se reactivaban
y crecian las operaciones de las demds lineas (grafico 5.6.9). Las fluctuaciones en la carga
transportada por Belgrano Cargas y ALL Mesopotamico determinan un promedio de so6lo
1.100.000 toneladas en el periodo 1994-2010 para cada empresa (grafico 5.6.10), lo cual dista
de los 4,5 millones que movilizaba el Belgrano en la década del *80 (segun Cossettini, 2011).
Lo que puede apreciarse en el grafico 5.6.11, es que el retroceso del ferrocarril Belgrano
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(trocha métrica) en el Norte del pais es el resultado de un proceso sostenido de larga data, que
incluso se ha mantenido al margen de la recuperacion evidenciada a partir de los noventa en
varias de las lineas concesionadas.

Graéfico 5.6.9. Carga transportada anualmente en la red concesionada (1993-2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CNRT.

Grafico 5.6.10. Carga transportada por Belgrano Cargas y ALL Mesopotamico (1993-2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CNRT.
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Gréfico 5.6.11. Evolucién de la carga ferroviaria en el largo plazo (1947-2007)
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Fuente: Agosta (2011a), en base al proyecto FIUBA: “Integracion y conectividad en el territorio argentino”.

Dicho todo esto, y a modo de resumen del andlisis desarrollado a lo largo de este apartado, en
el siguiente grafico presentamos el calculo de las brechas regionales y provinciales de
infraestructura de transporte. Estas se obtienen a partir del promedio simple de las brechas
estandarizadas en funcion de los siguientes indicadores: 1) kilémetros totales de la red vial
cada 10.000 hectareas de superficie total; 2) kilémetros pavimentados de la red vial total cada
10.000 hectareas de superficie agropecuaria; 3) kilometros de vias férreas de carga y/o

pasajeros cada 100.000 hectareas de superficie agropecuaria'®.

La eleccion de estas variables responde tanto al aprendizaje y mejora en funcion de trabajos
previos (Lopez et al., 2012), como a varios de los argumentos presentados en este trabajo.
Respecto a lo primero, en aquél estudio habiamos utilizado el indicador de kilémetros totales
de la red vial cada 10.000 hectareas de superficie agropecuaria, en lugar de la superficie total
que consideramos ahora. Esto tenia el inconveniente de duplicar, en cierta medida, la
informacion de las brechas obtenidas a partir del indicador que busca evaluar la “calidad” de
la infraestructura vial (es decir, kildémetros pavimentados de la red vial total cada 10.000
hectéareas de superficie agropecuaria), puesto que, como vimos anteriormente, las disparidades
regionales y provinciales siguen patrones similares para ambas variables. En segundo lugar,
los indicadores elegidos nos permiten cubrir diferentes facetas de la infraestructura de
transporte mencionadas a lo largo de este apartado (las numeraciones guardan relacion

19 Cabe sefalar que las variables seleccionadas han sido aquéllas para las cuales existia informacion disponible
y en muchos casos pueden adolecer de ciertas fallas para reflejar cabalmente las discrepancias en el acceso y la
calidad de la infraestructura que registran las regiones y provincias del pais. Resaltemos que los resultados
principales se mantienen al emplear otros indicadores alternativos de “calidad de la red vial”, como porcentaje de
red vial total pavimentada o proporcion de red vial nacional en buen estado, como asi también al modificar la
forma de agregacion de las brechas individuales en la brecha general presentada (por ejemplo, via un
procedimiento en dos etapas, primero promediando las brechas estandarizadas en materia de transporte vial y
luego combinando esta medida con la “brecha ferroviaria”, en lugar del mencionado proceso de promedio
simple). Por ultimo, lamentamos el hecho de carecer de informacion a nivel provincial sobre posibles medidas de
“calidad” de la red ferroviaria, lo cual hemos intentado salvar, aunque mas no sea parcialmente, mediante la
narrativa de esta seccion.
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entre si): 1) la importancia de la red vial para la articulacion e integracion territorial de la
Argentina, no so6lo con fines econdémicos, sino también sociales; 2) la relevancia de una
infraestructura vial de calidad para dar cuenta del aprovechamiento productivo del territorio y
sostener los flujos de transporte automotor; 3) el rol que le cabe al ferrocarril dentro del
movimiento interno de cargas, en un contexto de desplazamiento de las fronteras productivas
agropecuarias.

Yendo al gréfico, alli podemos apreciar que mientras el Centro es la region con mayor brecha
positiva (la excepcion interna es la provincia de La Pampa), lo contrario ocurre en la
Patagonia (aunque con menor intensidad en Neuquén), siendo ésta la region mas rezagada del
pais en materia de infraestructura de transporte. Por su parte, San Juan y Tucuman sobresalen
favorablemente en términos individuales, ayudando (especialmente la segunda) a los
resultados regionales respectivos. No obstante, dentro del NOA, La Rioja, Salta y Santiago
del Estero muestran brechas negativas. Por el lado del NEA, la situacion también es
desfavorable a lo largo de la region, a pesar de la mejor situacidon que presenta la provincia de
Misiones.

Gréfico 5.6.12. Brechas de transporte, por regiones y provincias
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Santa Cruz

Tierra del Fuego

Fuente: Resultados propios.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

5.6.2. Infraestructura de energia eléctrica

El proceso de electrificacion en la Argentina se inicid a comienzos del Siglo XIX de manera
focal y orientada a las grandes concentraciones poblacionales y econdmicas. Posteriormente,
la red fue expandiéndose sobre la base del aprovechamiento de los recursos disponibles
(particularmente, hidricos) y, en algunos casos, siguiendo objetivos de desarrollo industrial en
ciertas zonas del pais. Hacia mediados de siglo, y a partir de entonces, el servicio eléctrico
aument6 fuertemente su presencia territorial y se ampli6 la potencia instalada de la mano del
desarrollo de nuevos proyectos energéticos. Como puede apreciarse en el grafico 5.6.13, la
capacidad de generacion de energia eléctrica en la Argentina muestra dos grandes etapas de
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expansion a lo largo de las tltimas cuatro décadas: la primera, hasta mediados de los "80; y la
segunda, durante la década del noventa, atravesada por un proceso de privatizacion de los
servicios de generacion, transporte y distribucion de la electricidad.

Argentina fue uno de los primeros paises de la region en traspasar los servicios eléctricos al
sector privado. Segun Chisari et al. (2007), el sector energético estuvo entre los mas
dindmicos durante el proceso de apertura y privatizacion de los afios '90 y entre los que
mostraron una participacion mas activa del sector empresarial —en particular, la entrada de
firmas extranjeras fue notoria— El informe de Ernst & Young (2005) destaca, a su vez, la
mejora en la calidad de la provision del servicio (medida por la frecuencia y duracion de las

. . L , - 106
interrupciones eléctricas) que se observa en el pais a partir de este proceso .

Gréfico 5.6.13. Capacidad instalada de generacion eléctrica (1976-2010, en Gigawatts)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Serie Historica de Energia Eléctrica, Secretaria de Energia de la
Nacion.

Miiller (2009) resalta que, tras las reformas instrumentadas en la primera mitad de los
noventa, el parque generador eléctrico aumentd su capacidad en el orden del 70% (unos 10
GW, lo cual queda de manifiesto en el grafico) y que durante varios afios la capacidad de
oferta excedid con holgura a la demanda de pico. En parte a raiz de esta sobreoferta y de la
consiguiente caida del precio spot, el crecimiento de la potencia instalada se amesetd luego
del afio 2000, al tiempo que disminuian drasticamente los contratos de suministro a plazos
largos (Miiller, 2009). Sélo a partir del 2008 parece retomarse el sendero de incremento de la
capacidad de generacion, pero habiendo mediado un proceso de fuerte crecimiento del
producto interno (segun cifras oficiales, el PBI real crecié un 40% entre 2003 y 2007) y la
demanda de energia (un 25% en idéntico periodo), lo cual fue reduciendo considerablemente
el “grado de holgura” antes mencionado.

1% Esto mismo puede observarse en las estadisticas sobre pérdidas de transmision o distribucion como porcentaje
del producto (la llamada “eficiencia técnica del sistema’) compiladas por el Banco Mundial (World Development
Indicators). Segun los datos para Argentina, luego de un largo proceso de empeoramiento en el periodo 1974-
1992, a partir de entonces las pérdidas se reducen sostenidamente hasta 2001, para luego pasar a un escenario sin
una tendencia muy clara (en todo caso, de relativo amesetamiento) hacia 2009 (ultimo afio disponible).
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El aumento sostenido de la demanda energética y una oferta que no ha acompanado en la
medida de lo necesario han generado importantes “cuellos de botella” (“restricciones
operativas”) para el crecimiento argentino (Sanchez y Butler, 2008; IIE, 2011)'"". La
explicacion de este escenario reconoce diferentes aristas posibles, aunque, claro estd, dentro
de un panorama general de cambio en las “reglas del juego” del sector energético post-crisis
de 2001 y 2002 y con la ulterior implementacion de esquemas de precios administrados (y
subsidiados). Si bien parece existir un consenso relativamente amplio acerca de que el sistema
de subsidios al consumo devino en tarifas atrasadas que no reflejan claramente la escasez
energética y que, por ende, incentivarian un consumo excesivo (sobre-utilizacion) de estos
recursos (Navajas, 2006; Chisari et al., 2007; Sanchez y Butler, 2008; Navajas, 2010; IIE,
2011), hay quienes sostienen que el retraso tarifario habria jugado, en todo caso, un papel

poco relevante sobre la evolucion de la demanda (por ejemplo, Miiller, 2009)'%.

Menos discutible tal vez sea el impacto que estas sefiales (distorsionadas) de precios, junto
con la “nueva” estructura de “governance” en el sector energético, han tenido sobre la
paralizacion de las inversiones privadas, por el lado de la oferta. Chisari et al. (2007) afirman
que el problema regulatorio y de “gobernanza” es fundamental para entender la falta de
inversiones privadas observada, puesto que se generalizan las dudas sobre la apropiabilidad
del retorno de las mismas'®. En tanto, Sanchez y Butler (2008) y Navajas (2010) resaltan que,
bajo un escenario de precios contenidos, se reducen las posibilidades de amortizacion y se
alargan los tiempos para la recuperacion de la inversion realizada. En este marco, los
aumentos de capacidad instalada exhibidos en los ultimos afios corren por cuenta,
principalmente, del sector publico. El propio Miiller (2012a) sefala que, si bien desde 2003 se
ha generado un renovado activismo estatal (particularmente, en materia de inversiones en
generacion y transporte de energia), esta reaparicion del Estado ha mostrado “zigzagueos™ (en
especial, respecto a la regulacion del sector).

Mas allé de las distintas posturas sobre el tema, en los siguientes graficos (con datos de 2007)
podemos apreciar que, efectivamente, los precios de la energia eléctrica en la Argentina se
encontraban notoriamente por debajo de los estandares regionales, incluso cuando el valor de
las tarifas se corregia mediante la paridad de poder adquisitivo (PPA). Por otra parte, el IMPE
(indice Monitor de Precios de la Energia) de Montamat y Asociados (2011) mostraba que, en
abril de 2011, el precio de la electricidad en Argentina era apenas levemente superior al 30%
del regional e internacional —o lo que es lo mismo, el ratio entre el precio de referencia y el de
Argentina era mayor a 3 (para comparar con el grafico 5.6.16)—.

%7 La existencia de una brecha entre oferta y demanda energética (especialmente en ciertas estaciones del afio,
como los meses de invierno y verano), obligd al gobierno a adoptar diversas medidas de caracter temporario mas
algunas otras de orden estructural. Entre las primeras podemos mencionar los esquemas de racionamiento de la
provision de gas y electricidad al sector industrial (algo que debi6 adoptarse a partir del invierno de 2007). Segun
Sanchez y Butler (2008), estos cortes llegaron a representar alrededor del 16% del consumo eléctrico industrial
total, lo cual generd una desaceleracion en la produccion, especialmente en industrias intensivas en energia como
la petroquimica o automotriz.

% En este sentido, podemos sefialar que el consumo eléctrico per capita de la Argentina viene en franca
expansion desde hace ya dos décadas, detras de lo cual es posible que, ademas del “factor precio”, estén jugando
cuestiones como el crecimiento de la economia, los cambios en los habitos de consumo de la poblacion, etc.

199" Artana y Moya (2008) también sefialan que, en un contexto regulatorio desfavorable, se han resentido los
incentivos para que las empresas asuman el riesgo de encarar nuevas inversiones.
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Gréfico 5.6.14. Tarifa eléctrica uso industrial baja tension (BT),
por distribuidora en Argentina y la region (2007)
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Fuente: Montamat y Asociados (2011).

Nota: La tarifa de uso industrial con baja tension de suministro considera una demanda maxima de 30
KW y 40% de factor de uso.

Gréfico 5.6.15. Tarifa eléctrica uso industrial media tensién (MT),
por distribuidora en Argentina y la region (2007)
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Fuente: Montamat y Asociados (2011).

Nota: La tarifa de uso industrial con media tension de suministro considera una demanda maxima de
300 KW y 80% de factor de uso.

118




Grafico 5.6.16. Relacion entre tarifas de Argentina y América Latina* (2007)

3,5 -
3,23
3
2,56
2,5 -
2,18 217
2,08 !
1,93 2,01
2
1,53

1,5 - 1,24 1,31 1,30 1,20

1
05 -

) Res. Media Ind 1 Ind 2 Ind 3 Com1 Com2

m Relacion AL/Arg- pr.mercado Relacién corregida por PPA

Fuente: Miiller (2009).
Nota: * Los valores para “América Latina” se conforman a partir de promedios simples de las tarifas de
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pertu y Uruguay.

A su vez, los gréaficos 5.6.14 y 5.6.15 nos permiten observar las marcadas disparidades que
existen a nivel regional dentro de la Argentina (especialmente en el caso de la energia de baja
tension). Segun estos datos de 2007, las tarifas de Santa Fe practicamente duplicaban a las del
Gran Buenos Aires, mientras que en Cordoba eran un 50% mas elevadas en baja tension y un
30% mas altas en media.

Aunque se trate de informacién un tanto mdas desactualizada aun, el trabajo de IERAL
(2005b) también destaca que las tarifas de energia eléctrica para usuarios industriales difieren
considerablemente entre provincias, llegando a haber una brecha de hasta 100% entre el valor
més alto y el mas bajo a fines de 2004''". A esto se suma que la variacién tarifaria en el
periodo 2001-2004 fue muy dispar entre jurisdicciones.

Por otra parte, a la par de la desigual evolucion en los ultimos afios entre capacidad y
demanda, la Argentina enfrenta un problema de composicidon, con una estructura de oferta
energética que descansa desproporcionadamente en fuentes no renovables y una elevada
dependencia del gas natural para la generacion de electricidad (Navajas, 2010).

La expansion observada en la capacidad instalada ha sido diferente segun el tipo de
generacion. En el caso de la energia nuclear, la potencia instalada no se ha modificado en las
Gltimas décadas''! (y tendria recién un repunte con la entrada en funcionamiento de Atucha I,

% Se aclara que en general no existen provincias con electricidad “cara” o “barata”, sino que hay casos donde
para determinados usuarios industriales son baratas (ej. pequefio consumidor), pero se encuentran en la media o
por encima de ella para otras categorias (ej. grandes consumidores).

"' La central nuclear Atucha I entré en funcionamiento en 1974. Posteriormente, en 1983 se puso en
funcionamiento la segunda central nuclear del pais, situada en Embalse Rio Tercero, que cuenta con una
capacidad de 650 MW de generacion.
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estimada para 2013). Respecto a la energia hidraulica, la capacidad instalada se incremento
durante la segunda mitad de los noventa y luego permaneci6 practicamente estancada hasta
mediados de los 2000, cuando entraron en operacion algunas nuevas represas y/o se elevaron
las cotas de otras ya existentes. En el caso de la energia térmica, ha habido una expansion
importante en la segunda mitad de los "90 y luego durante los tltimos afios.

Todo esto ha moldeado, con el paso de los afios, la importancia de cada tipo de produccion de
electricidad en la Argentina. En el siguiente grafico se observa que, de representar alrededor
del 45% de la generacion eléctrica en los primeros afios de los noventa, las centrales térmicas
significan actualmente el 60% de la oferta —segin MinPlan (2008), cerca del 80% de lo
producido por usinas termoeléctricas es abastecido con gas natural-. En contrapartida,
mientras que la energia hidraulica tenia una participacion del 37% en 1992 y logro superar a
la energia térmica en varios afios (1994, 1997, 2001 y 2002, llegando al 50% de la generacion
en ese ultimo afo), hoy en dia ronda un tercio de la oferta. Como destaca Miiller (2012a), la
fuente térmica convencional es la que més peso ha ganado en la generacion de electricidad
durante el ultimo ciclo de crecimiento del pais (i.e. a partir de 2003). El autor aporta el dato,
ademas, de que el consumo de gas para la produccion eléctrica aumentd 118% entre 1993 y
2011, lo cual guarda relacion con el marcado crecimiento de la generacidon total que se
muestra en el grafico.

Gréfico 5.6.17. Generacion anual total (GWh) y composicion por tipo (en %, 1992-2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Informe Anual CAMMESA 2011.

Segun Navajas (2006, p. 7), la Argentina esta frente a “una historia de gas natural a
electricidad (si bien ambos deben verse de modo interrelacionado) que va desde un potencial
desequilibrio estructural latente en gas natural hacia desbalance de corto/mediano plazo con
racionamiento en gas natural y electricidad a finalmente problemas de cuellos de botella en la
capacidad de generacion eléctrica”. Es decir, dado el crecimiento de la demanda de
electricidad, y frente a una oferta de potencia sesgada en un recurso que se agota (el gas
natural), los problemas tarde o temprano derivarian en el sector eléctrico.

Desde el punto de vista interno, existen importantes disparidades territoriales en materia de
potencia instalada. Es 16gico que algunas provincias que cuentan con importantes plantas de
generacion hidroeléctrica y, a su vez, con un bajo nivel poblacional muestren una elevada
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capacidad instalada per capita —por ejemplo, Neuquén (El Chocén, Piedra del Aguila,
Alicura), Chubut (Futaleufu) y Corrientes (Yacyretd)— (grafico 5.6.18). También la C.A.B.A.
aparece relativamente bien ubicada, si bien por detras de los casos mencionados''>. En
términos regionales, la posicion de liderazgo de la Patagonia se contrapone con los valores
relativamente similares de todas las restantes regiones.

Gréfico 5.6.18. Potencia instalada (KW) per capita (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Energia de la Nacion e INDEC (Censo
Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010).

Es cierto que la relevancia de este indicador puede verse relativizada si tenemos en cuenta que
la localizacion de las centrales generadoras de electricidad no siempre concuerda con las
zonas de mayor consumo energético (esto se da particularmente en torno a la generacion
hidraulica en Argentina, no ocurriendo lo mismo con la termoeléctrica). En este marco, la
operacion del Sistema Interconectado Nacional (SIN), el cual constituye la principal red de
transporte de energia eléctrica en el pais, permite recolectar, gestionar y distribuir los flujos
interregionales de energia a lo largo de gran parte del territorio argentino.

No obstante, desde una Optica temporal de mas largo plazo, la disponibilidad local de oferta
eléctrica cobra importancia, sabiendo que recién en los ultimos afios se han concretado una
serie de avances significativos (inversiones publicas mediante) para la expansion del SIN (por
ejemplo, la integracion de la region patagdnica al resto de la red interconectada se concreto a
mediados de la década pasada). Por otra parte, alin cuando recientemente pueda haberse
gestado la interconexion o mejorado las condiciones de transporte de las lineas'", el sistema
no siempre garantiza los mismos niveles de confiabilidad. Algunos especialistas consideran
que el sistema de transporte estd muy exigido, muchos corredores estan saturados y hay
problemas de tension y falta de capacidad de transformacion, factores que atentan contra la

"2 Cabe mencionar que, en términos absolutos, la provincia de Buenos Aires tiene la mayor participacién en la
potencia instalada de todo el pais (con el 21%), superando incluso a Neuquén (19%) y por encima de la
C.A.B.A. (14%) y Cérdoba (10%). Obviamente, la posiciéon de Buenos Aires empeora al relativizarse por su
vasta poblacion.

'3 Por ejemplo, a comienzos de la década pasada el SIN mostraba problemas de seguridad en las lineas radiales
que abastecian a las regiones Centro y Noroeste. El Plan Federal de Transporte en S00KV buscé resolver, al
menos en parte, algunas de estas restricciones.
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confiabilidad del sistema (Arnera, 2009). También se observan importantes disparidades
regionales entre los indicadores de desempeio de las redes de transporte (cuadro 5.6.6).
Segun el promedio para el periodo 2005-2011, las regiones del NEA y, un escalén por detras,
NOA y Comahue presentaron la mayor cantidad de fallas anuales por cada 100 Km de lineas
eléctricas.

Cuadro 5.6.6. Desempefio operativo de las redes de transporte
por region (fallas cada 100 Km)

Promedio
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2005-2011
Alta Tension 0,3 0,45 0,48 0,47 0,59 0,47 0,49 0,46
Distribucion Troncal 2,2 2,2 2,1 1,8 2.4 22 2,3 22
- Region NEA 3,6 3,7 4.4 2,3 5 5,9 5,3 4,3
- Region Comahue 1,7 43 1,7 1,6 2,8 4,5 3,5 2,9
- Region NOA 2 2,4 3,1 2,9 3,3 2,9 3,3 2,8
- Region Buenos Aires 2 1,9 1,5 1,4 1,6 1,2 1,5 1,6
- Region Cuyo 1,9 2,6 1,7 0,4 1,4 1,1 1,3 1,5
- Region Patagonia 0,9 0,7 0,9 2,7 1,5 1,2 1,2 1,3

Fuente: Elaboracion propia en base a Informe Anual CAMMESA 2011.

Tampoco las condiciones de acceso a la red eléctrica estdn garantizadas para toda la
poblacion. Desde un analisis intra-pais (grafico 5.6.19), a pesar de que en el agregado cerca
del 98% de los hogares argentinos disponen de conexion eléctrica, las provincias del Norte y,
en menor medida, las patagonicas se encuentran por debajo de este nivel, lo cual contrasta con
la situacion mas favorable de las regiones Centro y Cuyo. Segun los estdndares nacionales, la
situaciéon de Santiago del Estero resulta muy preocupante, siendo la Uinica provincia por
debajo del umbral del 90%. En cambio, dentro del NOA, Catamarca y La Rioja presentan los
mejores escenarios, asemejables a los valores de la Patagonia o la provincia de San Luis.

Gréfico 5.6.19. Proporcion de hogares con acceso a red eléctrica (2010, en porcentaje)

Pais
100 F - - - - - o _____________99 ________________________|
98,5985 987 91~ o988 = 989934 970983
— — - 9—7_,8 o™ 97,3 97,9
97.0 96,4 96,9 96,8 96,9 96,4 —
o5 | 945
933 - 94,0 93,9 93,9 938
92,7 il
_ 91,9
91,0 -
o M-I FLt-L -1 FM-1-1Fd-1F--4(-®-{t-1(-1+-®-1-tFLt-1 -t -1 -1}
86,5
ss M- FLt-L -1 FM-1-1Fd -1 F4FL -4t -1 M- -tk -t -1 -1}
80 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
< 3 8 8 8 < 8 28 L8 28892 F & L£2< g 8 38 g8 £ 58 8 % %
w [ e o c O - 5 8 © L = o =3 o = o = o 54 £ © 4 S =1 > 6 [}
2 § &8 E g8 2 g » X nw & 5 3 %2 2 E 2 < 3 8 & o 2 & Z z
S0t 52 3§ g 4 eo 5 g & d < g8 82 5 Q0 3 5 g 2
= s L = W z - T P s 5§ » 0 0 2 ©Y g g o < zZ 5 £ 3
& o n G ° g wo g R R
L o > ©
& o} g @ & 5
[e] x = =
b4 o 5
z »

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Energia de la Nacion e INDEC (Censo
Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010).

122



Respecto al consumo de electricidad, aunque existen disparidades abultadas en términos
absolutos, desde el punto de vista del consumo per cépita el panorama es mucho mas
moderado (como sefala también Coremberg, 2007), mas atn en el caso de la demanda
residencial (ver grafico 5.6.20). En efecto, el consumo total de la ciudad y provincia de
Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe representod en 2010 casi el 70% de la demanda nacional
—agreguemos que, segun datos de CAMMESA, sdélo el Gran Buenos Aires implico el 40% en
idéntico afio' "~

Si comparamos los niveles de consumo residencial por habitante, pareciera haber una serie de
patrones relativamente homogéneos a nivel regional (salvo excepciones como la C.A.B.A. o
La Rioja) y con diferencias mas bien pequenas entre si. De cualquier forma, las mayores
demandas relativas irian desde las regiones Centro y Cuyo, pasando por la Patagonia, hasta el
extremo Norte del pais.

En el caso del consumo total (es decir, agregando las categorias comercial e industrial) las
brechas internas se amplian marcadamente, apareciendo ahora las provincias del NEA y NOA
(con las salvedades de Catamarca y La Rioja) en clara posicion de rezago. La contracara de
esto es la situacidn mas beneficiosa que muestran en este caso las patagénicas. La C.A.B.A.
sobresale nuevamente, y junto con la provincia de Buenos Aires, Mendoza y San Luis se
completa el grupo de aquellas jurisdicciones por encima del valor nacional.

Gréfico 5.6.20. Consumo total y residencial (MWh) per cépita (2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Energia de la Nacion e INDEC (Censo
Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010).

Finalmente, a modo de cierre del analisis efectuado en esta seccidén, a continuacion se
presentan las estimaciones de las brechas de infraestructura de energia eléctrica para cada una
de las regiones y provincias del pais. Las mismas se construyen a partir de los siguientes

' De acuerdo con el PET, las diferencias territoriales se manifiestan en la elevada participacion de la region
metropolitana de Buenos Aires (con el sefialado 40% de la demanda eléctrica total) en contraste con los déficits
existentes en el NEA y NOA. Por otro lado, se verifican restricciones de capacidad y estabilidad en las regiones
de Cuyo y Patagonia (MinPlan, 2008).
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indicadores: porcentaje de hogares con acceso a red eléctrica, consumo eléctrico total por

habitante y potencia instalada per capita'".

Los resultados son consistentes con lo descripto hasta ahora, la Patagonia es la region con
mayor brecha positiva (sobresalen Neuquén y Chubut), seguida por el Centro (liderado por la
C.A.B.A. y con una brecha levemente negativa por el lado de La Pampa) y Cuyo. Por el otro
lado, aparecen las brechas negativas del NEA (en todas las provincias) y NOA. En esta ultima
region, contrastan la muy mala situacion de Santiago del Estero con la favorable ubicacion de
Catamarca y, en menor medida, La Rioja; asimismo, Tucuman presenta una brecha
practicamente nula.

Gréfico 5.6.21. Brechas de energia eléctrica, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.7. Sistema financiero

A pesar de las reformas y los adelantos acontecidos en los sistemas financieros de América
Latina en las ultimas décadas, estos cambios fueron relativamente reducidos en comparacion
con lo ocurrido en otras partes del mundo (incluso del “mundo en desarrollo”), por lo que aun
no se observa una convergencia hacia los niveles esperados para los paises de la region en
materia de diversos indicadores de desarrollo financiero (de la Torre et al., 2006; Banco

15 Cabe sefialar que los principales resultados en términos relativos se mantienen al excluir del célculo al
indicador de potencia instalada por habitantes (obviamente hay cambios en los valores absolutos de las brechas
pero no son de gran magnitud). Hacemos esta aclaracion pues entendemos que podria alegarse la posibilidad de
que esta variable esté condicionando el analisis interregional, ya que en buena medida la potencia instalada
depende de la dotacion de recursos con que cuentan las provincias y puede no necesariamente reflejar el nivel de
desarrollo de la infraestructura eléctrica a la que efectivamente acceden los habitantes o agentes econdomicos de
la region.
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Mundial, 2012). Argentina no es la excepcion en este panorama regional critico, sino que

: . 116
incluso representa uno de los casos de mayor subdesarrollo relativo™ .

Dentro de un contexto regional de reducida bancarizacioén, Argentina se ubica entre las peores
posiciones, mostrando niveles de desarrollo bancario muy por debajo de paises con similar, o
incluso menor, ingreso per capita (Jeanneau, 2007; Leonardi et al., 2009; Anastasi et al.,
2010). Es preciso remarcar que esta situacion no es nueva, y responde mas bien a trayectorias
histéricas propias del pais; por ejemplo, ya en la década del "90 la relacion entre crédito al
sector privado y PBI fue 30 puntos porcentuales mas baja que la que cabia esperar segun el
grado de desarrollo nacional (De Nigris, 2008). En efecto, como sefialan Albricu et al.
(2008a), el subdesarrollo y volatilidad de las variables financieras son caracteristicas
estructurales de la economia (asociadas a las frecuentes crisis macroecondémicas que atraveso
el pais) que limitan la posibilidad de incrementar la profundidad del sector bancario de
manera estable.

Si bien durante los noventa se produjo un importante crecimiento del sistema bancario
argentino (el crédito al sector privado mas que se duplico, llegando a significar un cuarto del
PBI hacia 1999), la crisis de 2001-2002 contrajo considerablemente la intermediacion (el
crédito en funcidon del PBI volvid al nivel de 1991) y en la etapa posterior se evidencid una
especie de “sesgo anti-crédito privado” (Albrieu et al., 2008a). A su vez, en comparacion con
episodios de crisis precedentes, la recuperacion del crédito durante los afios 2000 fue mas
bien débil y lenta (Albrieu y Fanelli, 2010).

Albrieu et al. (2008b) afirman ademas que el crédito bancario no acompand el crecimiento
econdmico que se registro en los afios post-convertibilidad, dado que luego de la devaluacion
todos los sectores productivos mostraron una reduccion del ratio crédito/VAB, al tiempo que
el financiamiento sectorial no se modificd sustancialmente en los Gltimos afios (aunque si lo
hicieron los precios relativos).

Por su parte, Golonbek y Mareso (2011) sefialan que a partir de 2007 se produce un “retorno a
la normalidad” en el sistema bancario argentino, habiéndose superado ya la etapa de
saneamiento de los bancos luego del colapso del sistema en los afios 2001/02. Sin embargo,
en los ultimos afios se verifica todavia una relacion muy baja entre créditos y PBI, de forma
que se mantiene una importante desconexion entre la evolucion de los beneficios privados
captados por las entidades bancarias y los insuficientes beneficios sociales derivados de la
intermediacion financiera. Un aspecto adicional que agrava este diagndstico es la inclinacion
del crédito hacia el consumo, en desmedro de los préstamos hipotecarios o el crédito
orientado a la inversion productiva.

Como contracara, la estructura de depositos bancarios por parte del sector privado también se
encuentra en un bajo nivel, existiendo ademés una preferencia por plazos muy cortos. Esto
admite diferentes explicaciones, entre las que podemos mencionar: el historial de recurrentes
crisis econdmicas y financieras; la falta de confianza de los agentes econdémicos en el sistema;
la existencia de tasas de interés real negativas; la influencia de la volatilidad macroeconémica
en la busqueda de formas no bancarias de mantener el ahorro (e.g. activos en moneda

1% Segin el trabajo del Banco Mundial (2012), Argentina es el tnico de los siete paises de Latinoamérica
analizados que se encuentra por debajo de su “valor de referencia” para todos los indicadores financieros
evaluados (ver el estudio para mas detalles sobre la metodologia empleada), destacandose las brechas negativas
existentes respecto a crédito bancario al sector privado y desarrollo relativo de los mercados de seguros,
acciones, titulos y bonos. Por su parte, Albrieu y Fanelli (2010) también aportan evidencia sobre el subdesarrollo
del sistema financiero argentino en su conjunto (bancos y mercados de capitales) en funcion de estandares
globales en la materia. En sus conclusiones generales los autores son categoricos al afirmar que la situacion
argentina es afin a la de una “trampa de subdesarrollo financiero”.
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extranjera); la relevancia del sector econémico informal''’ y la evasion impositiva, como

razones para evitar la bancarizacion de las operaciones (Leonardi et al., 2009; Anastasi et al.,
2010; Day, 2010).

En suma, como sefialan Leonardi et al. (2009), la vision corto-placista en las decisiones que
toman los participantes del sistema financiero argentino, tanto por el lado de los préstamos
como de los depositos, limita enormemente la capacidad del sistema para cumplir con su rol
fundamental: movilizar el ahorro y canalizarlo hacia los proyectos de inversion mas

rentables''?.

Para dar algunos datos generales traemos a colacion un informe de la consultora Ecolatina de
mediados de 2011. Alli se resalta que, a pesar de que hubo una cierta recuperacion del crédito
en relacion al piso de 2003:

e Los préstamos al sector privado se ubicaban por debajo del promedio de la década pasada
(17,7% del PBI), especialmente la segunda mitad de la misma (21,3% del PBI), o incluso
de los "80 (20,2% del PBI).

e La performance era heterogénea, ya que los créditos destinados al consumo (5% del PBI)
superanan largamente los picos de la década pasada (3,4% del PBI) y de mediados de
2008 (4,2% del PBI), mientras que los destinados a empresas y otros representaban 7,2%
del producto, cuando promediaron 11% del PBI en los "90. En tanto, los hipotecarios
acumulaban 14 trimestres consecutivos de caidas en relacion al producto y representaban
una cuarta parte del nivel que tenian en 2001'".

e EIl 75% de los créditos tenia un plazo residual inferior a los 2 afios.

Por otra parte, varios trabajos han resaltado que los mercados de acciones y bonos en
Argentina presentan una situacién de subdesarrollo relativo, dado que son poco profundos y,
en especial, iliquidos (entre otros, Albrieu et al., 2008a; De Nigris, 2008; Dapena, 2009;
Retamar, 2010; IIE, 2011)'%. Albrieu y Fanelli (2010) sefialan también que, de modo similar
al sistema bancario, el mercado de capitales en Argentina carece de escala, genera una
cantidad de financiamiento reducida, posee un sesgo hacia el corto plazo y se encuentra
altamente segmentado. Respecto a estos tltimos puntos, cabe mencionar que, por ejemplo, los
fideicomisos financieros (instrumentos con plazos relativamente cortos) explican el 70% del
financiamiento vis a vis el 10% que representan las acciones, y que el 92% de la financiacion
se dirige hacia grandes empresas (el resto a PYMES). Los autores resaltan, a su vez, que el

"7 Ontiveros et al. (2009) resaltan que los niveles de acceso a servicios financieros formales en América Latina
son comparativamente bajos en relacion con otros paises en desarrollo de nivel de ingreso similar, debido en
parte al alto grado de informalidad en las actividades econdémicas y financieras.

'8 Cabe mencionar que el sesgo a favor del financiamiento del consumo en lugar de la produccion y las
dificultades para acceder a créditos a largo plazo representan problematicas que se verifican, en mayor o menor
medida, en gran parte de Latinoamérica (al margen de las particularidades a veces mas exacerbadas del caso
argentino). De acuerdo con el trabajo del Banco Mundial (2012), las brechas de América Latina en términos de
crédito al sector privado estan fundamentalmente concentradas en el crédito productivo/comercial y, de manera
mas marcada, en los préstamos hipotecarios, los cuales representan una participacion relativa inferior a la
evidenciada en cualquier otra region. De esta forma, los paises latinoamericanos parecen estar experimentando
una historia contraria a la mostrada por el desarrollo financiero de las economias avanzadas, donde el crédito
bancario a las empresas (incluidas las PyMEs) precedio a la expansion del financiamiento al consumo (de la
Torre et al., 2006).

"% Deloitte (2011) sefiala adicionalmente que el mercado de créditos hipotecarios y prendarios en Argentina
presenta no s6lo un bajo nivel de desarrollo sino también una estructura concentrada en plazos relativamente
cortos para las necesidades de dichos mercados.

12 Dapena (2009) calcula que si la liquidez en el mercado de acciones en Argentina fuese equiparable a la media
de un conjunto de paises latinoamericanos (Brasil, Chile, México y Pertl), la tasa de crecimiento del Producto
Bruto podria incrementarse entre un punto y un punto y medio por afio.
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bajo nivel de liquidez de los mercados de capital presenta ciertos rasgos negativos en términos
dindmicos, puesto que muestra grandes fluctuaciones y ninguna tendencia a crecer a largo
plazo. En este sentido, la eliminacion del régimen de pensiones privadas en 2008 fue un duro
golpe a la liquidez al reducir significativamente la participacion de los inversores
institucionales. En tanto, la falta de liquidez y su inestabilidad dificultan la tarea de
arbitrajistas y market makers y, como corolario, los precios no necesariamente reflejan los
fundamentos de la economia (Albrieu y Fanelli, 2010).

Es preciso sefialar también que las propias estrategias de financiamiento del gobierno en los
ultimos afos han repercutido sobre el grado de liquidez en los mercados financieros. Por
ejemplo, Albrieu y Fanelli (2010) resaltan que, no habiendo recompuesto su capacidad de
acceder a colocaciones de deuda voluntarias, el sector publico no lanzé emisiones de titulos
en 2009, sino que se financid a través de canjes voluntarios de deuda (préstamos
garantizados), uso del superavit financiero de organismos descentralizados y colocaciones de
deuda en la ANSES. Esto, sumado a la disolucion del segmento privado de jubilaciones en un
contexto de incertidumbre internacional, se tradujo en una importante caida en la liquidez del
mercado: el volumen diario negociado en acciones cayd 46% y en titulos publicos 55%
(Albrieu y Fanelli, 2010). En el trabajo de IIE (2011) también se sefiala que los mayores
recursos que obtiene el sector publico en los mercados de bonos tiene un marcado efecto
“crowding out” sobre el financiamiento alcanzado por los privados.

Por ultimo, el (opaco) panorama del financiamiento productivo en Argentina'?' incluye
ademas al escaso (cuando no inexistente) desarrollo de instrumentos alternativos como el caso
del venture capital. Como es sabido, el rol de este tipo de fondos financieros en sus diferentes
etapas (inversores angeles, capital semilla, capital de riesgo, private equity) radica en el apoyo
a la creacion y desarrollo de empresas con elevado potencial de crecimiento, innovacion,
generacion de empleo, etc.

Las primeras experiencias de estas incipientes formas de financiamiento en el pais se
retrotraen a los anos 90, en el marco de la desregulacion y liberalizacion de mercados, mayor
apertura externa y privatizacion de empresas publicas. Posteriormente, hacia fines de dicha
década, y con el auge de los negocios de Internet, esta nueva actividad tomé impulso y
algunos fondos privados de inversion dedicados al private equity migraron hacia proyectos
especificamente de capital de riesgo. Sin embargo, luego de la crisis de 2001-2002 el
desarrollo de la industria decayo y se contrajo considerablemente su volumen, mientras que
en los ultimos afos se sumaron los efectos de la crisis internacional (véase Merbilhaa, 2004;
Fernandez, 2005; FEG, 2008). De cualquier forma, la financiacion suele concentrarse entre
las empresas de mayor tamafio y en proyectos de expansion y crecimiento, no asi en la crucial
provision de capital semilla e inversion en start-ups (Caballero, 2007).

Yendo al andlisis intra-pais, debemos subrayar que existe una marcada discrepancia entre las
provincias argentinas en términos de disponibilidad, acceso y utilizaciéon del sistema
financiero (y en particular, de los servicios bancarios formales). La primera gran
contraposicion ocurre entre la Ciudad de Buenos Aires y el resto, puesto que, en su caracter
de centro financiero del pais, esta jurisdiccion muestra niveles significativamente superiores a
la media nacional (y en parte influye en que dicho valor nacional se ubique por encima de la

121 Sefialemos que un analisis pormenorizado del financiamiento productivo “para el desarrollo”, en especial en
lo que respecta al acceso de las PyMEs, ha excedido las posibilidades y objetivos de este trabajo. No obstante,
esta claro que representa una cuestion central para un desarrollo financiero equitativo en la Argentina, que debe
ser estudiado y analizado con sumo detalle, y sobre el cual ya existe una importante literatura (ver, por ejemplo,
Bleger y Borzel, 2004; Filippo et al., 2004; Kessler y Rubini, 2005; Briozzo y Vigier, 2006; Lapelle, 2007,
Kulfas, 2009; Allami y Cibils, 2010; Arza 'y Vazquez, 2010; Bebczuk, 2010; Allami y Cibils, 2011).
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mayoria de las restantes provincias). Por otro lado, veremos que, en términos generales,
suelen ser las provincias de menor desarrollo econdmico las que muestran, andlogamente, los
menores niveles de bancarizacion y desarrollo financiero.

En relacion a la disponibilidad de servicios bancarios por provincia, en los siguientes graficos
podemos apreciar el porcentaje de localidades con infraestructura bancaria (sucursales y/o
cajeros automaticos) y el respectivo porcentaje de poblacion que, al residir en dichas
localidades, podria acceder a los servicios bancarios'?. En el primero de los casos de anélisis
(grafico 5.7.1), se destacan, al margen de la C.A.B.A., las provincias de La Pampa, Neuquén
y Chubut, contando con presencia de infraestructura bancaria en cerca o mas del 70% de las
localidades de dichas jurisdicciones. Por el contrario, menos del 20% de las localidades de La
Rioja, Formosa, Santiago del Estero, Jujuy y Catamarca disponen de acceso a servicios
bancarios.

Como sefalan Anastasi et al. (2010), estas diferencias no estarian inicamente relacionadas
con caracteristicas socioecondmicas, de extension geografica o de la naturaleza de los bancos
que operan en cada provincia, sino que también se vincularian con ciertas regulaciones que
afectan el tipo de servicio que puede brindarse. Por ejemplo, cabe sefialar que el Banco de La
Pampa cubria una importante cantidad de localidades a través de sucursales moviles, dentro
de un marco regulatorio donde, hasta el afio 2008, la posibilidad de abrir sucursales mdviles
estaba limitada a la banca publica provincial y restringida al ambito de dicha provincia.

Por otra parte, desde un punto de vista dinamico Anastasi et al. (2010) también mencionan
que la evolucion de la disponibilidad de servicios bancarios durante los afios 2000 se
caracterizo por un aumento y cambio en su composicién, con un incremento en los cajeros
automaticos que mas que compensd la caida en el nimero de sucursales bancarias. No
obstante, modificaciones de esta naturaleza traen aparejada una cierta restriccion al acceso a
aquellos servicios que requieren de un trato personalizado (por ejemplo, apertura de cuentas,
otorgamiento de préstamos, etc.), limitando asi los impactos del acceso bancario.

122 Si pensamos en términos de los porcentajes complementarios, fijese que la informacion no constituye una
medida del porcentaje de poblacion no bancarizada, sino que es indicativa del porcentaje de localidades y
poblacién que podrian tener restringido el acceso a los servicios bancarios por no tener una prestacion directa en
la localidad de residencia (incluida la poblacion rural) (Anastasi et al., 2006; 2010).
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Gréfico 5.7.1. Porcentaje de localidades con infraestructura bancaria (1998 y 2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCRA, publicados en Anastasi et al. (2010).

Como es de esperarse, uno de las principales determinantes del grado de disponibilidad de
servicios bancarios es el nimero de habitantes de la localidad en cuestion. En este sentido, los
datos de Anastasi et al. (2006) sefialan que: 1) mas del 90% de las localidades con menos de
2.000 habitantes carecen de oferta de servicios bancarios; i1) esta proporcion disminuye a 5%
en el caso de localidades con poblacion superior a 25.000; iii) la posibilidad de que una
localidad cuente con mas de un punto de atencion al publico (lo que no necesariamente
significa la presencia de dos entidades bancarias) supera el 60% para el caso de entre 5.000 y
10.000 habitantes; y 1v) esta Gltima probabilidad es de 98% para localidades de mas de 25.000
habitantes.

En este sentido, a continuacion podemos apreciar que el porcentaje de la poblacion total
provincial que reside en localidades con infraestructura bancaria presenta cifras un tanto mas
alentadoras que el grafico anterior (téngase en cuenta que el eje ahora va de 60% a 100%,
para hacer mas visibles las diferencias). No obstante, la disposicion relativa de las
jurisdicciones no se altera en gran medida; la C.A.B.A., varias provincias patagénicas, La
Pampa y ahora también la provincia de Buenos Aires aparecen en los primeros lugares,
mientras que las provincias nortefias (y, en menor medida, las cuyanas) figuran entre las mas
rezagadas. De cualquier forma, no podemos dejar de mencionar que algunas de las provincias
del Norte con menor disponibilidad han mostrado las mejoras mas significativas en materia de
cobertura de servicios bancarios en el periodo 1998-2009, sobresaliendo los casos de Salta,
Chaco y Misiones.
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Gréfico 5.7.2. Porcentaje de poblacion con acceso a infraestructura bancaria (1998 y 2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCRA, publicados en Anastasi et al. (2010).

Si vamos a un indicador mas reciente en materia de filiales bancarias (nicamente) cada
100.000 habitantes (grafico 5.7.3), el patron se mantiene relativamente similar; se destacan la
C.A.B.A. y La Pampa, mas atras Cordoba, Santa Fe y la Patagonia, luego aparece Cuyo y la
provincia de Buenos Aires y finalmente las jurisdicciones del Norte del pais'>.

12 Algunos trabajos resaltan la concentracion geogréfica de las sucursales bancarias en la ciudad y provincia de
Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe, puesto que estas cuatro jurisdicciones dan cuenta de mas del 70% de las
filiales del pais pero representan poco mas del 60% de la poblacion total del pais (Anastasi et al., 2006; 2010).
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Graéfico 5.7.3. Filiales bancarias cada 100.000 habitantes (2010-2011)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCRA e INDEC (Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Viviendas 2010).

Por su parte, Anastasi et al. (2006; 2010) realizan una serie de analisis econométricos acerca
de los determinantes de la disponibilidad y utilizacion de los servicios bancarios en Argentina,
arribando a algunas conclusiones interesantes. En primer lugar, respecto a la disponibilidad,
los autores verifican la existencia de una correlacion positiva y significativa con la poblacion,
la superficie del departamento donde se encuentra la localidad, el ambiente de negocios de la
provincia y el nivel de actividad econdmica (usando como proxy al PBG). En este sentido, las
zonas del pais con mayor acceso a infraestructura bancaria parecen ser precisamente aquellas
con un mayor desarrollo econdmico relativo. Segundo, los ejercicios econométricos
regionales también verifican una relacién negativa entre acceso a servicios bancarios y
pobreza. Finalmente, el nimero de habitantes, la superficie y el nivel de actividad economica
muestran efectos significativos y positivos sobre el nivel de depdsitos y préstamos.

De forma similar, el estudio de IERAL (2006b) encuentra que las provincias que cuentan con
mayor dotacion de infraestructura bancaria en relacion a su poblacion son aquellas que tienen
un mejor nivel de ingreso (medido a partir del PBG o de los salarios formales) y una
distribucion mas equitativa del mismo. A su vez, el uso de los servicios bancarios —analizado
a partir de indicadores como cantidad de cuentas de depodsitos (préstamos) por habitante y
deposito (préstamo) promedio per capita— se ve influido a nivel regional por las mismas
variables.

En efecto, como podemos apreciar en el siguiente grafico, el nivel de depositos privados por
habitante varia, en términos generales, de forma positiva con el PBG per cépita provincial.
Dentro de este marco, la C.A.B.A. (no incluida en el grafico por motivos de visualizacion) se
encuentra en una posicion de liderazgo, seguida mucho mas atras por Tierra del Fuego, Santa
Cruz y Chubut. En tanto, en el extremo inferior se ubican todas las provincias del Norte del
pais, junto con San Juan y Entre Rios.
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Graéfico 5.7.4. Relacidn entre depositos privados por habitante y PBG per capita (datos alrededor de 2007)
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C.AB.A. 18.060 25.273
Buenos Aires 1.591 7.415
Catamarca 687 4.508
Chaco 765 2.787
Chubut 2.280 10.560
Coérdoba 2.141 6.937
Corrientes 698 3.115
Entre Rios 1.198 4.775
Formosa 315 1.916
Jujuy 807 2.690
La Pampa 2.157 8.167
La Rioja 656 7.129
Mendoza 1.657 5.292
Misiones 601 4.494
Neuquén 1.869 9.210
Rio Negro 1.593 7.270
Salta 755 3.525
San Juan 1.158 4.739
San Luis 1.081 12.067
Santa Cruz 2.188 14.277
Santa Fe 2.011 6.339
Santiago del Estero 585 1.763
Tierra del Fuego 3.943 12.794
Tucuman 991 3.580

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCRA y PAREFF, publicados en Elosegui (2008).
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La foto que surge del grafico 5.7.5, con datos mas actuales y que considera ademas al crédito
al sector privado en funcion de la poblacion provincial, no dista mucho del panorama anterior;
la C.A.B.A. y las tres provincias mas australes se mantienen a la cabeza, mientras el NEA y
NOA y Cuyo aparecen como las regiones mas rezagadas (en ese orden).

Otro dato interesante que salta a la luz, mas alla de las mencionadas posiciones relativas, es
que en algunas provincias nortefas los niveles de crédito al sector privado per cépita superan
(o estan cerca de igualar) a los depdsitos privados por habitante, como se observa en Misiones
y Tucuman (o La Rioja y Salta). De acuerdo con Day (2010), la mayor intensidad en los
préstamos al sector privado (i.e. mayor ratio créditos privados / depdsitos privados) que se
verifica en el Norte del pais y particularmente en Misiones y Tucuman, se debe, en parte, a la
mayor participacion que tienen los depdsitos del sector publico en dichas jurisdicciones. De
este modo, los fondos publicos aparecen como determinante de la capacidad prestable de los
bancos de algunas provincias del Norte, lo cual no es bueno en términos de volatilidad y
riesgo ya que las fluctuaciones de los depositos publicos suelen ser mayores que en el caso de
los privados (IERAL, 2006b).

Gréfico 5.7.5. Préstamos y depositos del sector privado no financiero
($1.000 por habitante, 2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCRA e INDEC (Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Viviendas 2010).

Ahora bien, si en lugar de relativizar los depositos y préstamos en términos poblacionales,
evaluamos su relevancia en funcién del PBG provincial (para hacer un paralelo mas certero
con los indicadores utilizados cominmente en las comparaciones internacionales), el
panorama sufre algunas modificaciones (grafico 5.7.6). Aunque la C.A.B.A., previsiblemente,
continta estando al frente, ahora es seguida por La Pampa, mientras que la situacion de varias
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provincias patagonicas (especialmente Santa Cruz'**) empeora respecto a lo visto en analisis
anteriores (lo contrario ocurre con Rio Negro, que mejora relativamente). Por su parte, la
posicidon de las provincias del NOA se torna mdas heterogénea que antes: desde el caso de
Tucuman, en torno o por arriba de la media nacional; hasta Catamarca, que con Santa Cruz
aparecen como las jurisdicciones mas rezagadas del pais.

Gréfico 5.7.6. Préstamos y depositos del sector privado no financiero / PBG
(%, 2005-2008, segun disponibilidad de la informacion)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BCRA, INDEC, Centro de Estudios para la Produccion
(CEP) ¢ IPEC (2009).

Por ultimo, en el grafico 5.7.7 presentamos las brechas regionales y provinciales de desarrollo
financiero, obtenidas a partir de las siguientes variables: i) nimero de filiales de entidades
financieras cada 100.000 habitantes; ii) préstamos al sector privado no financiero / PBG;
ii1) depodsitos del sector privado no financiero / PBG. La eleccion de estos ultimos
indicadores, en lugar de los respectivos niveles per capita, responde especialmente a la

tradicion de la literatura sobre el tema'>>.

En términos regionales, la zona Centro es la unica que presenta una brecha positiva, lo cual es
logico teniendo en cuenta que la influencia de la C.A.B.A. como centro financiero del pais
condiciona la existencia de valores nacionales dificilmente equiparables por las restantes
regiones. M4és atrds, aparecen Cuyo y la Patagonia (esta ultima con una marcada
heterogeneidad interna), mientras que el NOA y especialmente el NEA exhiben las brechas
mas negativas.

Por otra parte, ademas de la Capital Federal, en el Centro sobresale La Pampa, al tiempo que
Cordoba y Santa Fe también presentan brechas positivas (aunque, claro estd, de menor

124 Esta provincia representa el “caso insignia” de las limitaciones en torno a la desactualizacion de las cifras de
PBG, lo cual nos obliga a volver varios afios atras en el analisis. Puede que este sea un factor no despreciable,
que esté impactando en los resultados alcanzados.

12> Destaquemos que, si utilizamos los indicadores relativizados por cantidad de habitantes, se mantienen los
principales resultados en términos relativos, aunque ocurren algunos cambios entre las provincias patagoénicas
(algo previsible en funcion de lo comentado sobre graficos anteriores) y la regiéon como un todo pasa a mostrar
una brecha positiva.
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magnitud). En tanto, el caso negativo de Santa Cruz entre las provincias patagonicas debe
relativizarse parcialmente en funcion del analisis hecho a lo largo de este apartado y de la mas
ventajosa posicion mostrada en otros indicadores, teniendo en cuenta ademas la limitacion
que imponen las desactualizadas cifras de PBG de dicha jurisdiccion. Finalmente, dentro del
NOA la provincia de Tucuman parece separarse relativamente del resto, siendo la tinica que
presenta una brecha positiva.

Gréfico 5.7.7. Brechas de sistema financiero, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.8. Calidad institucional y seguridad publica

Las relaciones entre instituciones, seguridad y desarrollo estdin mediadas por realidades
sumamente complejas y no necesariamente toda la evidencia empirica apunta uniformemente
en el mismo sentido. Por lo tanto, debe tenerse el cuidado de no caer en reduccionismos y
causalidades simplificadas, sino analizar dichas vinculaciones desde sus multiples aristas.

Claro esta, las posibilidades de llevar a cabo esta tarea estdn acotadas por la disponibilidad de
datos e informacion comparable en el tiempo y entre regiones, paises y distritos
subnacionales. Teniendo presente estas y otras limitaciones (y buscando salvarlas, en la
medida de lo posible), en las préximos apartados analizaremos las disparidades internas en
materia de calidad institucional y seguridad ptblica en Argentina.

5.8.1. Calidad institucional

La mayoria de los indicadores disponibles sobre calidad institucional se desarrollaron a lo
largo de los ultimos 15 afios, concentrdndose por lo general en comparaciones a nivel
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nacional'*®. La relativa juventud de estas fuentes de informacion obliga muchas veces a acotar

el analisis al pasado cercano.

Acaso como una excepcion a dicho panorama, el trabajo de Araoz (2010) nos brinda una
vision de la evolucion de la calidad de las instituciones en la Argentina desde una 6ptica de
largo plazo. En los siguientes graficos podemos observar la evolucion del indicador
institucional sintético'?’ construido por la autora segun sus variantes de agregacion de
factores: la suma simple o el analisis de componentes principales'*®. En materia de resultados,
Araoz (2010) distingue tres etapas: 1) 1862-1930, caracterizada por una calidad institucional
por encima de la media historica y estable en el tiempo; 2) 1931-1982, periodo de deterioro
continuo y alta volatilidad; y 3) 1983-2008, fase de relativa recuperacion y reduccion de la
inestabilidad (especialmente durante los '90 y cortada por la crisis de 2001-2002), aunque de
todas formas el indice de calidad institucional permanece por debajo del promedio y no logra
alcanzar los valores de un siglo atras.

Sabemos que la Argentina experimentd un crecimiento notorio entre fines del Siglo XIX y
principios del XX, lo cual la llevé a ocupar posiciones de privilegio en la economia mundial.
No obstante, en los afos siguientes se evidencidé un proceso de desaceleracion y
estancamiento que la fue alejando paulatinamente de aquel favorable escenario. Como se
percibe en los graficos, el indice institucional parece mostrar un “quiebre” pronunciado en
torno a 1945, periodo que tradicionalmente se identifica como el inicio del rezago de
Argentina respecto de los paises desarrollados y de los otros paises de ‘“‘asentamiento
reciente” (Australia, Canadd), con lo cual se sugiere que la calidad de las instituciones podria
haber jugado un papel en el retraso relativo del pais (Ardoz, 2010). Solo para citar alguno de
los trabajos que han intentado relacionar de manera directa los problemas del marco
institucional y la debilidad del proceso de desarrollo econémico en Argentina post-1930,
consideremos a Spiller y Tommasi (2000), quienes hacen hincapié en la volatilidad de las
politicas publicas, asi como en la ausencia de una burocracia meritocratica y la alta
inestabilidad de la estructura gubernamental (tanto desde el punto de vista funcional como de
personal) —ver también Sikkink (1993) y Devoto (2001)—.

126 La disponibilidad de datos comparativos en el entorno subnacional es extremadamente reducida. Una
excepcion la constituyen un pufiado de paises en donde el Banco Mundial ha aplicado en los ultimos afios la
metodologia del Doing Business en algunas regiones o ciudades especificas.

27 El indice general esta compuesto por dos tipos de variables: 1) las propiamente institucionales (democracia,
justicia, estado de sitio, intervenciones federales, constitucion nacional, constituciones provinciales y libertad de
prensa); y 2) las de naturaleza mas bien econdmica (coparticipacion, presupuesto, independencia del Banco
Central y deuda).

"2 Luego de obtener el indice general se procede a normalizarlo de forma tal que el valor cero refleja el
promedio de calidad de toda la muestra, los valores positivos mayor calidad y los negativos calidad inferior a la
media.
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Grafico 5.8.1. indices de calidad institucional en Argentina

Gréfico N° 1: Indice Sencillo - Datos Normalizados
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Fuente: Ardoz (2010)

En el caso particular de los afios 2000, diversos estudios han dejado de manifiesto la mala
performance excibida por las instituciones argentinas, como asi también el progresivo
deterioro relativo de la calidad institucional —vis a vis otros paises de la region, por ejemplo—
a lo largo de la ultima década (IERAL, 2005a; Brodschi et al., 2009; IIE, 2009; Orlansky,
2010; IIE, 2011; Krause, 2011).

Volcando ahora la atencion al andlisis de las diferencias interregionales dentro de la
Argentina, es preciso remarcar que la mayor parte de los indicadores de calidad institucional
existentes se circunscriben al nivel nacional, con lo cual o bien pasan por alto las instituciones
subnacionales (por ejemplo, evaluan unicamente el proceso presupuestario nacional y no el de
las provincias) o bien presuponen que la calidad de las mismas se condice con la medida
nacional. Claramente, ambas interpretaciones pueden ser ampliamente cuestionadas, mas aun
en un pais federal como la Argentina, donde los organismos de gobierno subnacionales tienen
un rol central en la provision de distintos bienes y servicios, y existen un conjunto de normas
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legales y tributarias diferenciadas por provincia, asi como sistemas judiciales y legislativos
propios. A la importancia de jure y de facto del federalismo debe sumarsele también las
consecuencias del proceso de descentralizacion de servicios y funciones publicas llevado
adelante en las Ultimas décadas (servicios de agua y saneamiento, energia, salud, educacion),
a partir del cual los gobiernos provinciales fueron incrementando su peso en el gasto publico
agregado (siendo actualmente su participacion del orden del 40%).

Teniendo en cuenta las responsabilidades que recaen sobre las provincias y la necesidad de
analizar a las instituciones provinciales para poder hablar de calidad institucional en la
Argentina, desde CIPPEC (con el apoyo técnico de Global Integrity) se llevo adelante el
proyecto de “Evaluaciones sub-nacionales de Buen Gobierno” en la Argentina, con el
objetivo de generar y probar un conjunto de indicadores que permitieran evaluar algunos de
los aspectos fundamentales de la institucionalidad en el nivel subnacional —véase CIPPEC
(2010), donde se resumen cuestiones vinculadas a la implementacion y los resultados de este
proyecto—. En el siguiente cuadro podemos apreciar los valores alcanzados por cada
jurisdiccidon en las principales categorias y subcategorias de analisis (salvo los casos de
Misiones y San Juan donde no pudo llevarse a cabo el estudio). El color de cada casillero
responde a la siguiente ldgica: puntajes entre 0 y 0,50 representan una calidad débil (rojo),
entre 0,51 y 0,70 una calidad moderada (amarillo), y entre 0,71 y 1 una calidad fuerte (verde).

Los principales corolarios que se extraen de este estudio son (CIPPEC, 2010):

e La categoria “acceso a la informacion publica” y la subcategoria “defensor del pueblo”
son las que presentan el mayor nivel de heterogeneidad en el desempeiio de los distintos
distritos, mientras en el resto de las categorias y sub-categorias el desempefio de las
provincias relevadas es mas parejo (para bien o para mal).

e Los resultados por provincia muestran que el acceso a la informacion publica es todavia
un desafio en la mayoria de los casos, aun cuando en la mitad de los distritos existe
legislacion que lo reconoce.

e “Elecciones provinciales” es la categoria en la que la mayoria de las provincias exhiben su
mejor performance.

e La regulacion y el efectivo control sobre el financiamiento de los partidos politicos
constituyen uno de los principales desafios comunes a todas las provincias argentinas. El
financiamiento publico en muchos casos no funciona a partir de mecanismos
transparentes, la regulacion de los aportes privados es insuficiente y los mecanismos de
control, laxos.

e La regulacion sobre conflicto de intereses es uno de los puntos débiles. En la mayoria de
las provincias el marco regulatorio presenta importantes vacios, la legislacion vigente no
prevé mecanismos de control del cumplimiento y, por lo tanto, en la practica éste depende
en gran medida de la buena voluntad y la integridad de los funcionarios.

e En el nivel provincial de gobierno la “cultura de rendir y pedir cuentas” es débil.

e La calidad del proceso presupuestario es otro de los grandes desafios que todas las
provincias tienen en comun. A excepcion de la provincia de Santa Fe, la performance de
las provincias en este aspecto de la institucionalidad es débil. En general se observa en
todos los distritos una preponderancia del Poder Ejecutivo provincial en todo el proceso
presupuestario, al tiempo que el Legislativo juega un rol pasivo.

e El funcionamiento del servicio civil es otro de los desafios comunes a todas las
provincias. Esta pobre evaluacion se debe tanto a carencias del marco legal, que en
muchos casos data de los afios "70, como a una serie de practicas en el manejo del servicio
civil que atentan contra su independencia, profesionalismo, eficiencia e integridad.
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Cuadro 5.8.1. Resultados del proyecto “Evaluaciones Sub-Nacionales de Buen Gobierno™

Acceso a la | Elecciones Provinciales Rendicion de cuentas de los Poderes del Estado Presupuesto Administracion Puablica
Informacion Provincial Provincial
- Publica
Provincia o m o — _ . o @ _ w
slelsslslszstz cles8lec B B8 22 )ezE. ]
FIH IR R sfe HEHBIE 2igd| 2
Selsles| S eis|2Ech ez 32d|2c IR
o w uE_ o = & O E g0 - g0 & & I SQ_ E s > in (3 B
CABA 0.85 002 085 073|083 067 0,68 0.77 004 0088
BUENOS AIRES 0,68 096 082 0,74 0,66 0,62 0,80
CATAMARCA 077
CHACO 08e
CHUBUT 0,94
CORDOBA 0,80
CORRIENTES 0,65
ENTRE RiOS 0,85
FORMOSA 0,81
Ly 0,69
LA PAMPA 1.00
LA RIOJA 0,63
MENDOZA 0,81
NEUQUEN 0,69
RIO NEGRO 0.75
SALTA 0,96
SAN LUIS 077
SANTA CRUZ 0,67
SANTA FE 0,90
S DEL ESTERO 0,85
T DEL FUEGO 0,85
TUCUMAN 0,58
Promedio u.ﬁ!
Mediana 0,39 0,32 1 0,81 1
Moda 0,65 092 078 035 Ubd 0,67 047 0,77 0,83 0,00 059 0,38 1,00 067 067 0,88 0,65
Desviacidn 5t 0,32 006 008 015 0,07 0,10 0,10 0,11 0,15 035 009 013 015 009 012 0,12 0,09

Fuente: CIPPEC (2010).
Nota: El proyecto no cubri6 las provincias de Misiones y San Juan.
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En base a los datos del proyecto de CIPPEC en el siguiente grafico presentamos un indice
compacto de calidad institucional por provincias y regiones'’. Como era de esperarse, no
todas las provincias que componen una determinada region se encuentran igualmente paradas
frente a la media del conjunto de los distritos, aunque en la mayoria de los casos se respeta la
ubicacion con respecto al promedio general. En términos regionales, mientras Cuyo, NEA y
NOA evidencian ciertas debilidades de calidad institucional, las regiones Centro y Patagonia
se hallan en una posiciéon relativamente mejor (aunque Santa Cruz es la provincia peor
ubicada en el pais). En particular, entre todas las provincias del Norte solamente Chaco,
Santiago del Estero y Salta superan el valor promedio nacional de calidad institucional.

Graéfico 5.8.2. Promedio general de la Calidad Institucional por regiones y provincias (2009)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CIPPEC (2010).
Nota: El proyecto no cubri6 las provincias de Misiones y San Juan.

Adicionalmente, existen dos entidades, IARAF y ASAP, que vienen realizando relevamientos
sobre la publicacién de informacion fiscal por parte de las provincias en sus respectivos sitios
web. Si bien estas evaluaciones se circunscriben a solo algunas de las multiples facetas
evaluadas por CIPPEC durante 2009, los andlisis efectuados por aquellas organizaciones
pueden facilitar la evaluacion de los cambios institucionales ocurridos (o no) con el paso del
tiempo. Asimismo, debemos recordar que un problema que aqueja al indice elaborado a partir
de los datos de CIPPEC es que excluye a las provincias de Misiones y San Juan, mientras que
los trabajos de IARAF y ASAP cubren a la totalidad de las jurisdicciones. Ahora bien, si se
compara entre estas dos ultimas alternativas, el Indicador de Visibilidad Fiscal elaborado por
IARAF pareciera ser el mas completo, puesto que cubre un mayor nimero de items.

En el siguiente grafico podemos apreciar los valores de las ediciones 2009 y 2011 de ese
indicador por regiones y provincias. En relacion al célculo hecho con datos de CIPPEC, las
regiones NEA, NOA y Centro mantienen idéntica posicion relativa con respecto a la media
del conjunto, es decir, las primeras dos por abajo del promedio de visibilidad fiscal y la Gltima
por arriba de este valor. En tanto, ahora la region de Cuyo pasa a ubicarse por encima del

12 Este indice lo obtuvimos a través del promedio simple de las cinco categorias principales relevadas.
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promedio del agregado, mientras que la Patagonia se encuentra por debajo (2009) o igual
(2011).

Grafico 5.8.3. indice de Visibilidad Fiscal por regiones y provincias
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Fuente: Elaboracion propia en base a Argafiaraz et al. (2010; 2011), IARAF.

Si bien con cambios en la ubicacion de las distintas provincias y en la magnitud de las
brechas, el indice de publicacion fiscal de ASAP mantiene similares posiciones relativas que
el indicador de IARAF para las distintas regiones (y por ende, vuelve a diferenciarse de los
datos de CIPPEC). En este sentido, NEA, NOA y Patagonia se hallan por debajo de la media
general en ambas ediciones, mientras que Cuyo y Centro se ubican por arriba.

Gréfico 5.8.4. indice de Publicacion de Informacion Fiscal por regiones y provincias
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Fuente: Elaboracion propia en base a ASAP (2009; 2011).
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En definitiva, y de modo muy esquematico a nivel regional, los estudios mencionados
coinciden en la mejor posicion relativa del Centro vis a vis la ubicacion del NEA y NOA en la
vereda opuesta, mientras que Cuyo y la Patagonia alternan resultados (especialmente, en la
comparacion entre CIPPEC y los otras dos evaluaciones).

Pero como podemos ver en el siguiente grafico, donde aparecen rankeados los distritos segin
su ubicacion en los indicadores de calidad institucional de CIPPEC y IARAF (ambos
2009)"°, existen importantes diferencias entre uno y otro listado de provincias. Mas alla de la
presencia de Misiones y San Juan en el indice de IARAF, s6lo los casos de la C.A.B.A.,
Cordoba, Buenos Aires, Salta y Santa Cruz se mantienen en un rango de (-2 posiciones;
+2 posiciones), mientras que en el extremo opuesto Mendoza y Tierra del Fuego evidencian
las mayores variaciones de lugar (cada uno en sentido opuesto).

Grafico 5.8.5. Ubicacion de las provincias en indices IARAF y CIPPEC (2009)

IARAF CIPPEC
Mendoza / C.A.B.A.
C.A.B.A. %~ Rio Negro
Entre Rios Tierra del Fuego
Cérdoba Chaco
Santa Fé Cérdoba

Buenos Aires

Santiago del Estero

San Juan Chubut
Neuquén Buenos Aires
Rio Negro Entre Rios
Formosa Santa Fé
Tucuman Salta
Salta Jujuy
Santiago del Estero Catamarca
Chaco / Neuquén
Chubut / / 2 La Rioja
San Luis / / Mendoza
Tierra del Fuego / / Corrientes
Jujuy 7 / // La Pampa
Catamarca /// San Luis
Misiones X Formosa
La Pampa Tucuméan
Santa Cruz Santa Cruz
Corrientes l/
La Rioja

Fuente: Elaboracion propia.

1% Como antes sefialamos, el indice ASAP comparte en gran medida el mismo objetivo que el de IARAF, pero
este ultimo cubre un conjunto mas completo de items de informacion fiscal a nivel provincial.
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Teniendo en cuenta todo esto (en especial, las marcadas diferencias en los resultados a nivel
provincial), debemos optar por alguno de los indicadores vistos para construir las brechas
internas de calidad institucional. Si bien sabemos que el estudio de CIPPEC tiene la debilidad
de no cubrir los casos de Misiones y San Juan, entendemos que este relevamiento posee una
mayor riqueza analitica, puesto que abarca aspectos de la “gobernance” a nivel subnacional
no considerados por las otras opciones (las cuales se acotan, principalmente, al grado de
difusion de la informacion fiscal por parte de los gobiernos provinciales). Es por ello que en
el siguiente grafico se exciben las brechas de calidad institucional para cada region y
provincia a partir del resultado general (promedio) del analisis de CIPPEC (2010).

Claro esta, las jurisdicciones del Centro, lideradas por la C.A.B.A., presentan brechas
positivas (aunque con la excepcion de La Pampa), mientras que lo contrario ocurre entre las
cuyanas. Mas alla de la brecha regional negativa para el NEA y NOA, y positiva en la
Patagonia, dentro de cada region se verifican importantes diferencias.

Graéfico 5.8.6. Brechas de calidad institucional, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

5.8.2. Seguridad publica

Sin entrar en el profundo debate acerca de los problemas de medicion inherentes al tema
(in)seguridad, lo cual excede a los fines del presente trabajo (véase, por ejemplo, Dammert et
al., 2008; 2010; OEA, 2008a), la informacion disponible se divide en dos grandes grupos:
datos de denuncias efectuadas y encuestas de victimizaciéon. Tanto una como otra fuente
presentan sus ventajas y desventajas. Por ejemplo, la primera puede estar atravesada por
problemas de sub-realizacion (o sub-registro) de denuncias, a raiz de ciertas desconfianzas en
el accionar del sistema policial y/o judicial, la baja expectativa de que el crimen finalmente se
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resuelva, los tiempos y costos asociados al hecho de denunciar, factores culturales, etc.*! En
tanto, si bien las segundas facilitarian la obtencién de informacion sobre delitos que no son
denunciados por los ciudadanos (y las razones por las cuales no se efectud dicha denuncia),
sufren las limitaciones de toda encuesta a la hora de analizar temas complejos, como ser
problemas de subjetividad, percepcion y emociones.

Dentro del primero de los grupos de informacion, uno de los indicadores cominmente
empleados para describir la situacion de la seguridad publica es la tasa de homicidios
registrados cada 100.000 habitantes. En este caso, Argentina exhibe una de las cifras mas
bajas de la América Latina, lo cual representaria un punto a favor del pais en materia de una
reducida pérdida relativa de vidas humanas como consecuencia de la criminalidad y la
violencia (téngase presente que hablamos unicamente en términos relativos, cada 100.000
habitantes y a nivel regional, aunque toda muerte representa una pérdida irreparable). Este
dato relativamente alentador (resaltado por los organismos oficiales'*?) suele presentarse
como contrapuesto a los magros resultados que el pais ha venido cosechando en sucesivas
encuestas de victimizacion, con el objetivo muchas veces de desestimar la validez de estas
ultimas por su grado de subjetividad (la influencia del “clima de inseguridad” instalado en la
opinion publica) y resaltar la validez en primera instancia de aquellos “datos duros”
favorables'™.

Efectivamente, sobre la base de encuestas realizadas a lo largo del continente (e.g.
Latinobarometro y LAPOP) Argentina se encuentra entre las peores posiciones en materia del
porcentaje de personas que afirman haber sido victimas de hechos delictivos. Asimismo, la
inseguridad ha ido trepando posiciones como un factor de preocupacion en el pais a lo largo
de las ultimas décadas (grafico 5.8.7), lo cual la ubica también en una situacion de relativo
rezago a nivel regional.

Gréfico 5.8.7. ¢ Cual es el principal problema en la Argentina? (1987-2009)
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Fuente: Fleitas (2010), en base a encuestas de Ipsos — Mora y Araujo.

1 También podria existir cierta vinculacion positiva entre nivel de ingresos y realizacion de denuncias (ver
Schargrodsky, 2011).

132 V¢ase http://www.jus.gov.ar/areas-tematicas/estadisticas-en-materia-de-criminalidad.aspx.

Sefialemos ademas que los datos completos publicados en la respectiva web (donde deberian reunirse las
estadisticas mas actuales disponibles en materia de criminalidad) llegan hasta el afio 2008 (sobre 2009 se
publican nicamente algunas cifras puntuales respecto a tasa de homicidios).

133 Véase http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-153423-2010-09-19.html y subnotas vinculadas.
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Esta claro que los datos de encuestas mencionados bien pueden estar influenciados por un
importante nivel de subjetividad (especialmente las medidas que atafien a la valorizacion del
problema de la inseguridad). Por ejemplo, Fleitas (2010) sefiala un par de estudios
comparativos sobre como la prensa latinoamericana cubre la problematica de la seguridad
publica (Rey, 2005; Rey y Rincon, 2008), resaltando que los medios argentinos dedican un
mayor espacio al tema y lo enfocan de una forma mas “sensacionalista” que en otros paises de
la region.

Ahora bien, esto no quiere decir que las encuestas carezcan de validez, sino que es preciso
analizarlas con cautela. Un punto de contraposicion entre las encuestas de victimizacion y las
tasas de homicidios es que no necesariamente el tipo de delitos mas comunes sea el mismo en
todos lados, siendo posible que paises con bajas tasas de homicidios presenten altos niveles de
delitos contra la propiedad y esto se vea reflejado en las respectivas encuestas (Dammert et
al., 2010). Precisamente, Dammert et al. (2008) realizan este contrapunto entre tasas de
crimenes fatales y delitos contra la propiedad en paises de Iberoamérica, llamando la atencién
sobre los altos indices de Argentina en este Ultimo rubro Vis a vis su mejor resultado en
materia de homicidios, y concluyen que el fendmeno criminal bien puede presentar distintas
manifestaciones segun el pais.

Una segunda salvedad frente a las encuestas de opinidon es que éstas suelen medir realidades
internas, por momentos influenciadas mas por la evolucion de la problematica en el pais (la
tasa de cambio del fendmeno) que por los valores concretos de hechos delictivos registrados
que podemos contrastar entre paises. En este sentido, la creciente preocupacion por la
seguridad en Argentina acompafia un proceso real de incremento delictivo, deterioro que
impacta en la percepcion de la sociedad a pesar de que no se hayan alcanzado aun niveles
muy altos (especialmente en cuanto a tasa de crimenes fatales) en comparacion con otros
paises (Fleitas, 2010). El aumento de las tasas delictivas en la Argentina a lo largo de las
ultimas décadas y su contracara en la creciente preocupacion de la poblacidén en torno a este
problema ha sido también remarcado recientemente en los trabajos de OEA (2008b), Sain
(2008) y Olaeta (2010).

Yendo a nivel subnacional, la fuente de informacion sobre seguridad publica mas completa y
abarcativa la constituye la estadistica de delitos denunciados que elabora la Direccion
Nacional de Politica Criminal (DNPC). Por el lado de las encuestas de victimizacion
disponibles en el pais, las mismas se limitan so6lo a ciertas ciudades y por lo general no logran
cubrir a todas las provincias, por lo que su utilidad para este estudio nos es mas bien

- 1134
reducida'*.

No obstante ello, en el siguiente grafico podemos apreciar los resultados para algunos
aglomerados urbanos y restantes regiones sobre la base de encuestas realizadas en 2010. Mas
alld de que existen algunas diferencias entre ambas fuentes (ver nota al pie, por ejemplo), si
partiéramos al pais en dos grupos, podriamos decir que los mayores niveles de victimizacion
parecen encontrarse en la C.A.B.A. y resto del Gran Buenos Aires y de la region central,
mientras que las cifras mas bajas se hallarian en Cuyo, NEA y NOA. En tanto, la Patagonia
muestra una posicion relativa mas favorable en la encuesta de LICIP que en la de LAPOP.

134 Para un breve racconto sobre las encuestas de victimizacion realizadas en Argentina, ver Otamendi (2010).
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Gréfico 5.8.8. Victimizacion por regiones y grandes aglomerados urbanos
(porcentaje de respuestas afirmativas sobre el total'**, 2010)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Encuesta LAPOP (Bardmetro de las Américas 2010) y
Encuesta de Victimizaciéon del LICIP-UTDT"*®.

Entre los datos que publica la DNPC hemos seleccionado dos indicadores principales: la tasa
de hechos delictivos, como una medida general de la inseguridad; y la tasa de homicidios,
para dar cuenta de los crimenes fatales (ver grafico 5.8.9 y 5.8.10, respectivamente). Como
antes hemos sefalado, no necesariamente ambas variables tienen porqué estar
correlacionadas, al tiempo que cada una reflejaria manifestaciones diferentes del fenomeno de
la criminalidad. Alternativamente, de la relaciéon entre ambas tasas (homicidios/delitos)
podemos extraer una proxy del grado de “violencia criminal” en los distintos distritos del pais.

Frente a las marcadas divergencias inter-provincias en casi todas las regiones, el NEA aparece
como un caso de relativa homogeneidad, presentando tasas de delitos y homicidios por debajo
del valor nacional (con la Unica excepcion de Misiones en crimenes fatales). Lo opuesto
ocurre con la region patagoénica, donde ambas tasas regionales superan al indicador a nivel
pais (si bien en menor medida respecto a homicidios).

El NOA se ubica en torno al valor nacional en cuanto a delitos y claramente por debajo del
mismo en homicidios. Cuyo se encuentra en una posicion negativa en materia de delitos en
general y favorable en términos de crimenes fatales, pero con una evidente distancia entre
Mendoza (mal en ambos indicadores) y las demas provincias.

La region Centro se halla por debajo del valor nacional en base a tasa de hechos delictivos
(con la excepcion mas evidente de la C.A.B.A., siendo la jurisdiccion peor posicionada en el
pais) y por encima de éste al hablar de tasa de homicidios.

135 La encuesta LAPOP consulta: ;ha sido usted victima de un acto de delincuencia en los tltimos 12 meses? En
el caso de LICIP se hace también extensiva la pregunta a “algin miembro de su familia que vive con usted”.
Ambos relevamientos se componen de aproximadamente 1.200 encuestados en todo el pais.

1% Ta informacion del afio 2010 para la Encuesta de Victimizacion LICIP-UTDT proviene de Schargrodsky
(2011).
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Gréfico 5.8.9. Tasa de Hechos Delictivos cada 100.000 hab. por regiones y provincias (2008)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de Politica Criminal.

Gréfico 5.8.10. Tasa de Homicidios cada 100.000 hab. por regiones y provincias (2008)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de Politica Criminal.

Analizando a nivel provincial, podemos resaltar algunos casos donde se observan importantes
variaciones de posicion relativa entre una tasa y otra. Por ejemplo, las provincias de Misiones,
Buenos Aires, Entre Rios y Chubut se ubican por debajo de la media en hechos delictivos
pero la superan en homicidios, encontrandose por ende entre los casos de mayor grado de
“violencia delictiva” (grafico 5.8.11). En cambio, Catamarca, Salta, la C.A.B.A., Cordoba,
Santa Cruz y Tierra del Fuego presentan un patron inverso.
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Gréfico 5.8.11. Porcentaje de homicidios en el total de delitos
por regiones y provincias (2008)

— — Pais
0,35

0,18 0,18
0,13 0,14 0,14
i ! : 0,08 0,08 i 0,08
0,06 ,

o O .
] g <
s E o
o Z < k

o O

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional de Politica Criminal.
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Dicho todo esto, a continuacion mostramos las brechas de seguridad publica para las distintas
provincias y regiones del pais, construidas a partir de las tasas de delitos y de homicidios.
Como puede apreciarse, tanto para el NEA como el NOA presentan brechas positivas (con la
salvedad de Salta en el Noroeste). Estos resultados, junto con la brecha negativa del Centro,
se condicen en cierta medida con lo visto respecto a encuestas de victimizacidon (aunque es
cierto que los afios de analisis difieren), lo cual nos permite suponer que los eventos de
sub-reporte de delitos no tendrian un peso diferencial muy marcado entre regiones. Si tal vez
deberia analizarse con mas detenimiento (claro estd, de contarse con la informacién
suficiente) la contraposicion entre las brechas del Norte y Cuyo, cuando en el caso de las
encuestas mostraron situaciones similares. No obstante, la posicién de esta ultima region esta
condicionada, en particular, por la desfavorable brecha de Mendoza (aunque aclaremos que
ésta tampoco es muy distante a la observada en otras de las jurisdicciones de mayor ingreso
relativo del pais, como la C.A.B.A. o Santa Fe).

Por ultimo, la Patagonia exhibe una brecha de seguridad negativa, si bien Rio Negro y Tierra
del Fuego muestran un panorama opuesto. La Pampa aparece, en tanto, como la excepcion
dentro de la region Centro.
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, por regiones y provincias

Gréfico 5.8.12. Brechas de seguridad publica
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6. Evolucién de las brechas internas de desarrollo en la Gltima década

Siguiendo con la logica del capitulo anterior, a continuacion analizaremos la evolucion en la
ultima década (circa 2000 vs. circa 2009) de las brechas regionales y provinciales para cada
dimension del desarrollo estudiada en este trabajo. De forma complementaria, en el Anexo 5
se presentan los graficos necesarios para una evaluacion de lo acontecido a nivel de cada
region y provincia.

La pregunta basica que nos guia es como ha variado el panorama reciente (descripto con
detalle en las Ultimas secciones) con respecto a lo que se observaba aproximadamente diez
afos atrés, y especialmente, en qué sentido han sido los cambios ocurridos (si los hubo). La
idea no es repetir el anlisis pormenorizado del capitulo anterior (pero esta vez en funcion de
estadisticas disponibles alrededor del afio 2000) y contrastarlo con lo antes visto, sino centrar
el eje de evaluacion en la herramienta propuesta para esta investigacion: las brechas
regionales y provinciales calculadas para uno y otro momento.

En primer lugar, el calculo de las brechas nos permite condensar informacion de distinto
origen y llevar a cabo un analisis del conjunto de una forma simplificada y visible, algo que,
de intentar reproducidir el trabajo de las secciones anteriores, se complejizaria sin mayor
rédito analitico (la evidencia sugiere que, por lo general, las variaciones relativas indicador
por indicador suelen ser de poca monta y el escenario antes resefiado no distaria mucho del de
una década atrds). Segundo, estas brechas nos ayudan a determinar el sentido de las
modificaciones acontecidas, es decir, evaluar si las disparidades internas del desarrollo
argentino tendieron a reducirse o ampliarse en los ultimos afios, sabiendo que se trata de una
etapa atravesada por profundas transformaciones econémicas y sociales.

Dicho esto, pasemos a evaluar la primera de las dimensiones del desarrollo consideradas en
esta investigacion: las brechas de pobreza y necesidades béasicas. Como vimos en un
principio, la dindmica favorable de los indicadores de pobreza monetaria a nivel nacional
post-2002 tuvo un impacto diferencial hacia el interior del pais (en general, la pobreza se
redujo méas en los aglomerados con menor incidencia de la misma) y no logré atravesar las
areas de pobreza estructural, principalmente en el Norte pero también en otros lugares como
el conurbano bonaerense. Esto se percibe en el siguiente gréfico, donde sobresale el hecho de
que las cuatro provincias peor posicionadas alrededor del afio 2000 (Misiones, Chaco,
Formosa y Santiago del Estero) muestran una brecha incluso mas negativa una década
después; este empeoramiento también se percibe para el caso de la quinta jurisdiccion peor
ubicada a fines de los 2000, la provincia de Buenos Aires.

Obviamente, esta evolucion también estd permeada por el mayor o menor acceso a los
servicios basicos de agua y saneamiento, panorama que, como antes sefialamos, tampoco
parece haber variado considerablemente en términos relativos en la Gltima década. No
obstante, hay algunos indicios de una menor variabilidad inter-provincial, lo cual en cierta
medida es l6gico puesto que mientras algunas jurisdicciones se acercan a un techo de
cobertura y se vuelve més dificil lograr grandes mejorias, las provincias rezagadas tienen
todavia un amplio camino por recorrer. Algo de esto podria estar por detras de las menores
brechas presentadas por la C.A.B.A., Santa Cruz y Tierra del Fuego hacia 2009 (las tres
jurisdicciones que todavia estdn mejor posicionadas en el pais), aungue en el primero de los
casos también deben buscarse explicaciones en torno a la consolidacion de asentamientos
precarios y marginales en la Capital Federal a lo largo de las ultimas décadas.

Dentro de un marco general donde aumento la variabilidad de las brechas internas de pobreza,
de todas formas ocurrieron algunos cambios de signo entre inicios y fines de los 2000: La
Rioja aparece como la Unica provincia entre las nortefias que exhibe ahora una brecha positiva
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hacia 2009, mientras que en el Centro ocurre algo similar con Cordoba y Entre Rios (en Santa
Fe se pasa de una brecha negativa a otra practicamente nula).

Gréfico 6.1. Evolucion de las brechas de pobreza y necesidades basicas,
por regiones y provincias
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El caso de las brechas de salud —encaradas, claro esta, desde la optica de los resultados del
sistema, como ha sido el criterio de este trabajo— se trata de una de las pocas dimensiones del
desarrollo donde se observan reducciones en la variabilidad provincial tanto de los distintos
indicadores (de outputs) analizados como de las brechas sintéticas calculadas para la Gltima
década. Esto no implica la panacea ni mucho menos, puesto que las desigualdades internas
siguen siendo importantes —preocupa, en particular, el empeoramiento de las brechas de
Formosa, Corrientes y Salta, o la desfavorable situacion de Chaco a pesar de la mejoria
evidenciada (grafico 6.2)—. A su vez, no podemos dejar de mencionar que estos resultados se
encuentran en cierta medida condicionados por la disponibilidad de informacion y la eleccion
de los afios de estudio (aunque esto aplica por igual a todas las dimensiones de analisis en la
presente investigacion); por ejemplo, como vimos anteriormente, mientras que las
disparidades provinciales en materia de tasa de mortalidad infantil se reducen en la
comparacion 2000 vs. 2010, no ocurre lo mismo si el ultimo dato es el de 20009.

Por otra parte, desde el punto de vista de los inputs, insumos o recursos del sistema de salud,
el reparto no necesariamente pareciera ser mas equitativo en términos territoriales hoy que
diez afios atrds. Un ejemplo concreto es el de la cobertura de seguros de salud, cuyas
disparidades internas tendieron a ensancharse entre 2001 y 2010%'. Ahora bien, de la
contraposicion entre este escenario y el descripto para los outputs del sistema de salud, podria
suponerse que la menor dispersion de estos Gltimos hacia fines de los 2000 deberia estar
acompafada por una mayor eficiencia en el uso de los recursos, particularmente por el lado de

37 Briner y Aloia (2012) resaltan que, a pesar del crecimiento econémico y la reduccion del desempleo y la
informalidad experimentados en los Gltimos afios, estos procesos han sido poco significativos para reducir las
disparidades regionales del sistema de salud argentino y extender la cobertura de aseguramiento.
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las provincias méas desfavorecidas y del subsector pablico (aunque esto sélo reviste el caracter
de hipdtesis parcial).

Volviendo al grafico 6.2, en el NOA se evidencia cierto progreso relativo en la ultima década
(en especial, en los casos de Jujuy y Tucuméan®®®), mientras que el retroceso de la provincia de
Buenos Aires pareciera arrastrar al agregado regional del Centro. En tanto, San Juan y Santa
Cruz mejoran desde el panorama negativo alrededor del afio 2000, y Misiones es un ejemplo
de la dinamica opuesta.

Gréfico 6.2. Evolucion de las brechas de salud, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

Como antes sefialamos, la expansion de las desigualdades sociales evidenciada en las Gltimas
décadas tendi6 a acrecentar las inequidades internas del sistema educativo argentino,
ampliandose la segmentacion entre circuitos diferenciados segun el nivel socioeconémico de
la poblacion. A partir de la comparacion de las brechas de educacion a principios y fines de
los 2000, podemos agregar que las disparidades territoriales en términos de resultados
educativos también presentaron esa misma tendencia creciente (el aumento de la variabilidad
inter-provincial se verifica, ademas, en varios de los indicadores particulares utilizados)™.
Esto ocurre a pesar de que se han tomado ciertas medidas que ayudarian a suavizar (si bien
parcialmente) las diferencias entre provincias en cuanto a inversion educativa, lo cual sugiere
gue o bien éstas no han sido de la magnitud necesaria 0, como es usual en materia de politicas
sociales, los frutos se cosecharan recién con el paso del tiempo; probablemente, la realidad

demande una combinacion de ambos argumentos.

Yendo al grafico 6.3, resulta interesante el hecho de que no se ha producido ningn cambio en
el signo de las brechas para todas las regiones y provincias del pais. No obstante, dentro de

138 Destaquemos que existen severos cuestionamientos sobre las cifras de mortalidad infantil en esta Gltima
provincia, debido a supuestas manipulaciones en las formas de registro (e.g. anotar como defunciones fetales el

deceso de nacidos con un peso inferior a 500 gramos).
139 Seguin el trabajo de I1E (2011), las diferencias en las condiciones de los sistemas educativos provinciales

siguen siendo un “factor de divergencia” interregional.
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este balance general se enconden una serie de “ganadores” y “perdedores”. El ejemplo més
claro de los primeros son las provincias patagonicas, para las cuales se ampliaron las brechas
positivas a lo largo de la dltima década, pero también podriamos incluir el caso de Jujuy,
donde disminuyd considerablemente su brecha negativa hasta ser la provincia nortefia mejor
ubicada hacia 2009. En la vereda opuesta se destacan el agravamiento de las brechas
negativas de Santiago del Estero y Corrientes, mientras que en el Centro sobresale el deterioro
de los resultados (si bien todavia con signo positivo) de la provincia de Buenos Aires.

Graéfico 6.3. Evolucion de las brechas de educacion, por regiones y provincias
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La evolucion de las brechas TIC de las regiones y provincias argentinas presenta un panorama
relativo similar al de la educacién, con practicamente ningin cambio de signo (la Unica
salvedad es San Luis, que entre inicios y fines de los 2000 pasé de una brecha levemente
negativa a otra positiva). Pero a diferencia del caso anterior, a lo largo de la Gltima década se
comprueba un descenso en la variabilidad entre provincias de las brechas TIC. Esto se debe,
en particular, a que la masificacion de la telefonia celular tendié a reducir considerablemente
las desigualdades territoriales en este aspecto de la comunicacion. La magnitud de estos
cambios alcanz6 incluso para contrapesar el aumento de las disparidades internas que se
verificd en otros indicadores individuales (por ejemplo, en materia de acceso a computadoras
por parte de los hogares), aunque esta claro que el teléfono mévil no tiene el mismo impacto
tecnologico que las herramientas informaticas.

Si bien se registraron ciertos avances entre las jurisdicciones mas rezagadas del pais, todas
pertenecientes al Norte, los mismos fueron méas bien acotados (La Rioja aparece como la
mayor excepcion, con una significativa mejoria), y en algunos casos las brechas negativas
llegaron a agravarse, especialmente en el NOA. En tanto, el considerable descenso
experimentado en la ultima década por las dos jurisdicciones que todavia lideran el ranking
provincial, la C.A.B.A. y Tierra del Fuego, responde en parte a las distintas etapas de difusion
de las TICs entre éstas (pioneras en la materia) y las provincias que mostraron un mayor ritmo
de avance a lo largo de los 2000 (donde resaltan varias patagénicas).
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Gréfico 6.4. Evolucion de las brechas TIC, por regiones y provincias
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Respecto a la innovacion, ésta aparece como una de las dimensiones del desarrollo
comprendidas en este trabajo donde el aumento de las disparidades internas ha resultado mas
pronunciado, ya sea que hablemos de las brechas sintéticas como de todos los indicadores
particulares que componen el calculo de estas tltimas. Como mencionamos anteriormente, la
elevada concentracion geografica de la inversion y el personal en ciencia y tecnologia
repercute en fuertes desbalances territoriales. Y aunque en los ultimos afios se han expandido
los recursos materiales y humanos destinados a las actividades cientifico-tecnolégicas y se
han desarrollado algunos intentos por alterar la desigual distribucion regional de los mismos
(algo de esto se encontraria por detras del leve descenso de la brecha positiva de la C.A.B.A)),
lo cierto es que, en lineas generales, no se modificd significativamente la estructura de
localizacion y concentracion del gasto y los RRHH por parte de los organismos publicos de
CyT (MinCyT, 2009; 2012b; a), como tampoco hacia el interior del universo de las
universidades publicas nacionales (Lugones et al., 2010).

Obviamente, este panorama de escasos cambios relativos en la distribucion de la inversion y
el personal debe matizarse con la evolucidén de las regiones y provincias en términos de
producto bruto y poblacion, lo cual da como resultado final las brechas de innovacion
representadas en el grafico 6.5. Entre las provincias de mayor deterioro en la Gltima década
podemos destacar a las patagonicas Neuquén y Santa Cruz, junto con Salta y Tucuman por el
NOA (la primera revirtiendo hacia una brecha negativa mas reciente y la segunda perdiendo
terreno dentro del escenario positivo). San Luis aparece como una de las jurisdicciones con
mayores avances en cuanto a su brecha positiva, aunque también hay algunos casos, como los
de La Rioja y La Pampa, que pasan de un panorama negativo a uno favorable entre inicios y
fines de los afios 2000.
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Gréfico 6.5. Evolucion de las brechas de innovacion, por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

Obsérvese que respecto a las brechas de infraestructura de transporte no se producen grandes
modificaciones a lo largo de la Gltima década (gréfico 6.6), salvo algunos cambios de signo de
poca magnitud entre provincias nortefias y San Luis (el mas relevante se da en Catamarca,
siendo ademas de caracter favorable). Esto es consistente con el panorama descripto en
secciones anteriores, donde a su vez destacabamos que, luego de la crisis de 2001-2002, se
habian producido relativamente pocos avances en materia de infraestructura vial v,
particularmente, del sistema ferroviario.

Ahora bien, aunque las limitaciones y desigualdades regionales de la infraestructura de
transporte se siguen verficando a partir del contraste entre zonas mas desarrolladas e
integradas y extensos territorios con baja ocupacion e integracion, los cambios (asi sea
menores) que acontecieron entre inicios y fines de los 2000 alcanzaron a traducirse en una
leve disminucion de la variabilidad inter-provincial de las brechas calculadas. Esto por lo
menos plantea un escenario de partida de cierto “optimismo” de cara a las importantes
transformaciones pendientes que deberan encararse en el futuro proximo, si lo que se pretende
es lograr un desarrollo equitativo de las distintas areas del pais.
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Gréfico 6.6. Evolucion de las brechas de infraestructura de transporte,
por regiones y provincias

25
O circa 2000 M circa 2009 |

20

1

I S I S T e

-20

NORESTE (NEA)
Chaco
Corrientes
Formosa
Misiones
NOROESTE (NOA)
Catamarca
Salta

Tucuman

CuYyo

Mendoza

San Juan

San Luis
CENTRO
Buenos Aires*
Cérdoba

Entre Rios
Santa Fe
PATAGONIA
Chubut
Neuquén

Rio Negro
Santa Cruz
Tierra del Fuego

Santiago del Estero

Fuente: Resultados propios.
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A.

En contraposicion, el panorama de las brechas de energia eléctrica es uno donde las
disparidades internas aumentan entre comienzos y fines de la Gltima década. Debemos resaltar
ademas que, a pesar de las inversiones y progresos en materia de transporte e interconexion
del sistema eléctrico en los Gltimos afios, esta mayor variabilidad no depende estrictamente de
la inclusion del indicador de potencia instalada per cépita, puesto que se comprueban los
mismos resultados al excluir dicha variable del célculo de las brechas sintéticas.

Todo esto pone de manifiesto la necesidad de avanzar profundamente, y de forma paralela, en
cuestiones vinculadas a la disponibilidad, acceso y aprovechamiento de la red eléctrica en las
jurisdicciones mas rezagadas del pais. Como se aprecia en el siguiente gréfico, estas
provincias se ubican en el Norte del territorio y la gran mayoria ha visto empeorar su
situacion relativa a lo largo de los 2000 (todo el NEA, méas Santiago del Estero, Salta, Jujuy y
Tucuman). Catamarca y La Rioja aparecen como las Unicas excepciones a este patron de
decaimiento regional.

En cambio, a lo largo de las regiones Centro y Cuyo se suceden las mejoras en las brechas
exhibidas (Unicamente en La Pampa sigue siendo negativa hacia 2009, pero de menor
magnitud que la que mostraba a principios de siglo). Por su parte, en la Patagonia se dan
algunas disminuciones entre las brechas positivas, sobresaliendo el caso de Chubut (el cual
responde mayormente a una pérdida de posicién relativa en torno al indicador de consumo
energético).
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Gréfico 6.7. Evolucion de las brechas de energia eléctrica, por regiones y provincias
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El sistema financiero es la Gltima de las dimensiones del desarrollo estudiadas en la que se
verifica una disminucion de las disparidades internas, a partir de la menor variabilidad entre
las brechas provinciales obtenidas a principios y fines de los afios 2000. Esto va en linea con
algunos datos antes vistos sobre mejoras en la cobertura de servicios bancarios en el Norte del
pais, al igual que con evidencia recolectada acerca de la evolucion de la intermediacion
bancaria. Por ejemplo, segiin un reciente analisis de IADER™, algunas provincias nortefias,
como Jujuy, Salta y Misiones, lideraron el crecimiento del crédito entre 2003 y 2011, aunque
todavia mantienen un considerable atraso relativo. Mas en general, las cifras apuntan a que se
produjo una cierta desconcentracion del crédito en estos 8 afios, puesto que, si bien la
C.A.B.A. concentra aun la mayor parte del crédito (56% en 2011), desde 2003 registrd una
pérdida de casi 10 puntos porcentuales de participacion a favor de jurisdicciones menos
favorecidas.

Parte de esto se ve reflejado en el siguiente grafico, como las menores brechas negativas de
Jujuy y Salta o la reduccion de la brecha positiva de la Capital Federal, si bien esta Gltima
sigue teniendo, por lejos, un rol protagénico como centro financiero del pais. Por otra parte,
mientras que La Pampa aparece como la gran “ganadora” en esta Ultima década, Catamarca se
ubica en la vereda opuesta, pasando a ser la provincia peor posicionada alrededor de 2009.

140 \séase http://www.iader.org.ar/?x=lidcreccred.
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Graéfico 6.8. Evolucion de las brechas de sistema financiero por regiones y provincias
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El Gltimo eje de analisis intertemporal corresponde a la seguridad puablica, puesto que en el
caso de la calidad institucional no disponemos de datos comparables a inicios de los 2000.
Digamos que en materia de seguridad ciudadana no por nada (o por falsas “sensaciones”
exacerbadas) la poblacién argentina muestra una preocupacion creciente. La realidad es que la
tasa de hechos delictivos ha crecido en la dltima década, al igual que la dispersion
inter-provincial de dicho indicador. Y esto se manifiesta, a su vez, en mayores disparidades
internas en cuanto a las brechas de seguridad publica calculadas en este trabajo.

No obstante este resultado general, lo cierto es que la evolucion mostrada por las regiones y
provincias del pais ha sido disimil a lo largo de los 2000 (grafico 6.9). Sobresalen, en
particular, los significativos avances en el Noreste, donde tres de las cuatro provincias
revierten su situacion hacia una brecha positiva a fines de la década; otras mejorias de
naturaleza similar se dan en Rio Negro y la provincia de Buenos Aires (esta Gltima consigue
pasar de una brecha negativa a otra practicamente nula).

En cambio, Santa Fe constituye el caso de mayor agravamiento en el pais, virando de una
brecha levemente positiva alrededor del afio 2000 a ser la cuarta mas negativa hacia finales de
la década. En menor medida, Salta también presenta un panorama similar de reversion,
perdiendo la posicion favorable que exhibia a comienzos de siglo. En tanto, Mendoza, Chubut
y Santa Cruz ven ensancharse considerablemente sus brechas negativas.

Claramente, estamos frente a una de las dimensiones analizadas donde méas cambios relativos
han ocurrido, poniendo de manifiesto la complejidad y la volatilidad inherente a estos
procesos. En este marco, sorprende un poco el hecho de que practicamente no ha habido
modificaciones en las (muy desfavorables) brechas de la C.A.B.A., tanto en términos
absolutos como relativos (dado que se mantiene como la segunda jurisdiccion peor
posicionada). No obstante, cabe sefialar que los Gltimos datos de inseguridad analizados
corresponden al afio 2008 vy, por ende, no cubren los impactos que podrian haber tenido
ciertas medidas tomadas a partir de entonces (por ejemplo, la creacion de la Policia
Metropolitana o programas recientes de la Policia Federal). De cualquier forma, sabiendo que
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la seguridad ciudadana responde a determinantes multidimensionales, es de esperar que los
resultados de estas politicas se cosechen recién en el mediano plazo y que el panorama actual
de las brechas no diste mucho del descripto.

Gréfico 6.9. Evolucion de las brechas de seguridad publica por regiones y provincias
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Fuente: Resultados propios.

159



7. Conclusiones

En este trabajo hemos resaltado que el problema de las desigualdades regionales vy
provinciales de desarrollo es un tema que reviste interés actualmente tanto a nivel
internacional como especificamente en la Argentina. Sin embargo, los enfoques y las
metodologias aplicadas hasta ahora en nuestro pais suelen limitarse, por lo general, a abordar
la problemética de las disparidades territoriales a partir de la evaluacion de Unicamente unas
pocas variables o dimensiones del desarrollo regional.

Esta investigacion buscé entonces contribuir al extenso debate sobre el tema aportando una
nueva forma de dimensionar y cuantificar las brechas internas del desarrollo argentino, desde
una vision mas amplia de las diferentes dimensiones del proceso. Como objetivo particular,
mediante la aplicacion de la metodologia propuesta hemos luego analizado el estado y la
evolucion en la ultima década de las brechas de desarrollo presentadas por las distintas
regiones y provincias del pais.

Llegados a este punto, y sobre la base del analisis efectuado en las secciones anteriores, a
continuacién esbozaremos algunas conclusiones generales del trabajo. Claro esta, estos
comentarios finales no pretenden ser una mera repeticion del (de por si extenso) analisis
previo, sino complementar el estudio particular de cada area del desarrollo con una vision mas
amplia de conjunto.

Un modo de sintetizar el estado actual de las disparidades internas de desarrollo en Argentina,
si bien de una forma un tanto agregada, es mirar las brechas regionales para las diferentes
dimensiones estudiadas en este trabajo. Como se aprecia en el grafico 7.1, lo primero que
salta a la luz es que en el Noreste y Noroeste argentinos se presentan brechas negativas en casi
todas las areas del desarrollo (y mas intensamente en el caso del NEA), con las Unicas
excepciones del NOA en infraestructura de transporte y ambas regiones nortefias en seguridad
publica.

No obstante, cabe recordar la aclaracién hecha en el primero de estos casos acerca del caracter
tentativo de dicho célculo, condicionado por la (escasa) disponibilidad de informacion
provincial para poder evaluar completamente el grado de acceso y la calidad de la
infraestructura de transporte vial y, especialmente, de las redes ferroviarias. A su vez, mas alla
de que los célculos realizados no sugieran la existencia de brechas negativas en cuanto a la
infraestructura de transporte disponible en el Noroeste argentino, hemos visto que si existen
rezagos desde el punto de vista de la calidad de la misma, que asociados a otros problemas
logisticos, regulatorios y de operacion efectiva de la infraestructura, redundan en mayores
costos para los productores y exportadores de las respectivas provincias. Respecto a los
resultados en materia de seguridad publica, habria que tomarlos con cierta cautela ya que no
se descarta la posibilidad de que existan diferentes propensiones a realizar denuncias en los
distintos distritos del pais. Sin embargo, como vimos al analizar rapidamente las encuestas de
victimizacién, en todo caso esto podria matizar los valores absolutos de las brechas pero no
parece que pudiera llegar a alterar la mejor posicion relativa del Norte del pais.

En contraste con el Norte, la region Centro exhibe brechas positivas en todas las variables con
la excepcion de salud y seguridad publica. Cuyo, en tanto, aparece muy rezagado en calidad
institucional y seguridad, y con un déficit menor en sistema financiero. Finalmente, la
Patagonia presenta brechas negativas en transporte, innovacion y desarrollo financiero.
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Graéfico 7.1. Brechas a nivel regional
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Fuente: Resultados propios.

Es preciso tener presente que, mas alla de las dimensiones analizadas y de forma transversal a
éstas, las desigualdades interregionales también responden a otros tipos de inequidades, de
acuerdo con las caracteristicas de la poblaciéon que habita cada region. Por ejemplo, el Norte
del pais es territorio de importantes disparidades entre zonas urbanas y rurales, tema crucial
dado el considerable peso relativo de la poblacion que alli reside en estas Ultimas areas. Por
otra parte, las desigualdades de ingreso en el NEA y NOA son de las méas elevadas de la
Argentina, y aparecen como otro problema acuciante en un contexto donde se presenta, a su
vez, la mayor incidencia de pobreza del pais. En este sentido, las prioridades de politica en
estas regiones no deben perder de vista la necesidad imperiosa de mejorar las condiciones de
vida de la poblacion rural, como asi también atacar problemas en el corazon de la matriz
distributiva, como puede ser el caso del elevado componente de empleo informal, por
ejemplo.

Y si bien es cierto que en los Ultimos afios se observé una apreciable reduccion en los indices
de pobreza e indigencia heredados de la crisis de 2001-2002 y desde el gobierno nacional se
pusieron en marcha algunas medidas de gran impacto (especialmente la Asignacion Universal
por Hijo, lanzada en 2009)***, los niveles actuales contindan siendo elevados para la media
histérica. Asimismo, aungue las situaciones de mayor rezago se verifican, cominmente, entre
las provincias nortefias, también hay otras jurisdicciones con cierto atraso relativo en pobreza
y satisfaccion de necesidades basicas, como San Juan, Buenos Aires y, en menor medida,
Santa Fe. Estos dos ultimos casos llevan a pensar en la problematica de la pobreza en
barriadas marginales en torno a las grandes urbes, lo cual sugiere la necesidad de abordar las
soluciones a este problema con enfoques especificos y adaptados a las realidades de las
distintas zonas afectadas.

11 Un anélisis en profundidad de las caracteristicas y potencialidad de la Asignacién Universal por Hijo ha
quedado fuera tanto de los objetivos como de las posibilidades del presente trabajo. De todas formas, el tema es
de una relevancia tal que ya una multiplicidad de trabajos se ha abocado a estimar los impactos de dicho
programa, ademas de brindar sugerencias para el mejoramiento de este mecanismo de proteccion social (véase
Agis et al., 2010; Basualdo et al., 2010; Cogliandro, 2010; D’Elia et al., 2010; Fernandez et al., 2010; Gasparini
y Cruces, 2010; Repetto y Diaz Langou, 2010; Salvia, 2011; OSS, 2012).
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Desde el punto de vista de la salud, si bien el pais en su conjunto ha ingresado en la transicién
hacia un perfil demogréafico similar al de las naciones desarrolladas, con la consiguiente
prevalencia de enfermedades no transmisibles como causa principal de mortalidad, los niveles
de mortalidad materna e infantil siguen siendo altos, y persisten (o reaparecen) enfermedades
transmisibles propias de paises en desarrollo. De este modo, se enfrenta el desafio mixto de
seguir atacando las causas de muerte infecciosas y parasitarias y afrontar la lucha contra las
enfermedades no transmisibles, teniendo presente ademas los mayores costos asociados al
tratamiento de las segundas en contraste con el menor gasto que suele insumir la prevencion y
cura de las primeras. Un ejemplo interesante aqui es la C.A.B.A., que presenta las mas altas
tasas de mortalidad por enfermedades cronicas no transmisibles en el pais y que también
aparece entre las peores ubicaciones (junto con varias provincias nortefias) respecto a la
incidencia de tuberculosis.

Por cierto, los problemas sanitarios tienden a afectar en mayor medida a la poblacion de bajos
ingresos, la cual depende casi exclusivamente del sistema de atencion publica (el que absorbe
apenas un tercio del gasto en salud realizado en el pais). Respecto a las desigualdades
internas, en el Norte del pais no so6lo se presentan los mayores niveles de mortalidad materna
e infantil y la menor esperanza de vida, sino también la mayor incidencia de inequidades
nutricionales y los indices mas elevados de necesidades basicas insatisfechas, como antes
vimos.

El caso de la educacion también se encuentra sumamente atravesado por las desigualdades
socioecondémicas. Aungue el sistema educativo argentino absorbe porcentajes muy altos de la
poblacion, resulta poco eficaz en cuanto a tasas de graduacion y finalizacién de los estudios
en los plazos prefijados y exhibe profundas deficiencias en materia de niveles de aprendizaje.
Todos estos problemas afectan con mayor fuerza a los sectores de menores ingresos y, por
ende, a las jurisdicciones mas pobres. El hecho de que las provincias nortefias suelan tener un
menor nivel de capital humano que el promedio del pais no parece responder estrictamente a
diferencias en los retornos a la educacion, sino mas bien a que las condiciones estructurales e
institucionales respectivas dificultan el ingreso y fundamentalmente la terminacién de los
estudios formales por parte de los sectores mas rezagados econdmicamente. Por otra parte,
vimos que las brechas provinciales escondian profundas diferencias dentro de cada
jurisdiccidn, tanto en los recursos disponibles y la calidad de la educacion publica y privada
como en las disparidades de acceso por parte de la poblacién a cada tipo de escuela. En la
medida en que estas y aquellas fuentes de desigualdades territoriales no se enfrenten con la
intensidad requerida, se estard cada vez mas lejos de la utopia de la igualdad de
oportunidades.

Las disparidades de ingreso de la poblacion y del habitat (rural o urbano) en que ésta se
localiza también condicionan las posibilidades de acceso y utilizacion de ciertas
infraestructuras y/o tecnologias. Esto es evidente en el caso de las TICs, por ejemplo, donde
salvo la proliferacién de los servicios de telefonia celular, la disponibilidad de computadoras
y de conexidn a Internet se encuentra ampliamente restringida en términos territoriales
(afectando con mayor fuerza a las provincias nortefias y a San Juan). Algo similar ocurre por
el lado de la energia eléctrica, mostrando el Norte de nuevo los mayores déficits en materia de
electrificacion. Esta realidad sugiere que, al margen de las grandes obras de generacion y
transporte, es preciso también mejorar la calidad y el acceso al servicio por parte de las
poblaciones respectivas, asi como implementar mecanismos de transferencia focalizados en
los usuarios de menores ingresos.

Por otra parte, hemos visto que se verifica una relacién positiva entre desarrollo
socioecondémico y desarrollo financiero, como asi también una vinculacion negativa entre este
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ultimo y la pobreza/desigualdad intra-pais. En este marco, es factible pensar que, mientras
entre las provincias mas avanzadas y ricas posiblemente este operando una especie de “circulo
virtuoso”, lo contrario esté ocurriendo en algunas de las jurisdicciones de menor desarrollo,
gue por lo general se concentran hacia el Norte del pais. Otro punto vinculado con este tema
es la conexion entre informalidad laboral, peores ingresos y menor nivel de acceso financiero
(formal) que suele imperar en estas provincias. Todo esto lleva a pensar, entonces, que no
basta con la implementacion de medidas tipicamente encauzadas en el contexto del sistema
bancario (cambios regulatorios, fomento a la expansion de la infraestructura de servicios y del
crédito para la produccién, mayor cobertura geografica de la banca puablica, etc.), sino que
también serian prioritarias y complementarias las acciones que por otros frentes apunten a
romper estas “trampas de subdesarrollo financiero™*. Asimismo, dentro del plano
estrictamente bancario, si bien se han producido algunos avances en materia de bancarizacion
a lo largo de los afios 2000, alrededor del 70% de las localidades y poco mas del 10% de la
poblacion carece de servicios bancarios a nivel local, lo cual representa un desafio todavia
pendiente, especialmente en varias provincias nortefias, y teniendo en cuenta ademas que adn
existen localidades de mas de 10.000 habitantes que no cuentan con infraestructura bancaria
formal (Anastasi et al., 2010).

Todas las vinculaciones recién sefialadas no hacen méas que resaltar el hecho de que muy
probablemente las brechas calculadas no sean mutuamente independientes, sino que pueden
existir maltiples interacciones entre las distintas areas del desarrollo estudiadas, puesto que
los fendmenos que las subyacen bien podrian estar interconectados a traves de dinamicas
complejas. No por casualidad los mayores coeficientes de correlacion (entre las brechas a
nivel provincial) que se observan en el siguiente cuadro concuerdan, en gran medida, con el
reciente analisis. Se aprecia entonces una elevada correlacion positiva entre pobreza, salud,
educacion, energia y TICs; también entre sistema financiero y educacién, y en menor medida
con salud, pobreza, TICs e innovacion. En muchos casos la causalidad implicada en la
relacion entre las distintas variables es bi o multidireccional. Por ejemplo, es claro que si la
educacion influye sobre los niveles de pobreza, a la vez las personas pobres tienen menos
posibilidades de educarse. Argumentos similares pueden encontrarse para las vinculaciones
entre salud y pobreza, educaciéon y salud, educacion y TICs, pobreza y TICs, etc. y las
multiples relaciones entre estas dimensiones (como suele ser el caso, por ejemplo, de la multi-
causalidad entre pobreza, salud y educacion). También es facil deducir como afecta la pobreza
al acceso y consumo de electricidad y la vinculacion entre disponibilidad de energia y
despliegue de las TICs. Obviamente, aparecen también algunas relaciones que resultan mas
dificiles de asimilar en términos tedrico-conceptuales, pero téngase en cuenta que, dado el
reducido numero de datos disponibles, el ejercicio realizado se limita a una primera
interpretacion en torno a la correlacion entre las brechas observadas y carece, claro esta, de la
rigurosidad de un analisis econométrico (aqui radicaria una posible extension del presente
trabajo).

2 Como vimos, el sistema financiero argentino en su conjunto se encuentra sumamente subdesarrollado en
funcién de los estandares globales y regionales. Pero teniendo en cuenta que la C.A.B.A. aparece como la
jurisdiccién cuyos indicadores explican en gran medida los valores nacionales, debemos reconocer que las demas
provincias del pais se hallan claramente en una posicion adn peor en materia de desarrollo financiero. En este
sentido, IERAL (2006b) afirma que en las jurisdicciones de menor desarrollo econdmico relativo
(pertenecientes, como sabemos, al Norte) los niveles de acceso a servicios bancarios son similares a los de varios
paises africanos.
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Cuadro 7.1. Coeficientes de correlacidn entre las brechas provinciales
(usando todos los célculos disponibles: circa 2000 y circa 2009)*

Pobrezay . . . .
necesidades Salud Educacion TICs Innovacion | Transporte E,nergla .S'Ster.na . (?allQad Seg’unldad
. eléctrica financiero institucional* publica
bésicas
Pobrezay
necesidades 1
bésicas
Salud 0,63 1
Educacion 0,68 0,57 1
TICs 0,83 0,69 0,72 1
Innovacion 0,20 0,24 0,18 0,12 1
Transporte -0,35 -0,05 0,00 -0,33 0,32 1
Energia 0,70 0,61 0,57 062 0.19 0,04 1
eléctrica
Sistema 0,28 037 053 035 021 0,00 016 1
financiero
_ Calidad -0,06 0,19 011 0,20 -0,02 -0,07 -0,09 021 1
institucional*
Seguridad -0,26 -0,12 -0,30 -0,23 0,29 0,16 -0,44 0,01 -0,09 1
publica

Fuente: Resultados propios.

Nota: * Los coeficientes de correlacion entre las brechas de “calidad institucional” y las demas
dimensiones de andlisis se obtienen a partir de (Unicamente) los valores circa 2009, puesto que no hemos
podido calcular las respectivas brechas institucionales para inicios de la década.

Podria suponerse, en principio, que buena parte de las relaciones sefialadas se deban a que
estas brechas guardan también un vinculo directo con el nivel de desarrollo (econémico)
relativo de las provincias argentinas, concepto sumamente amplio que usualmente se abarca a
partir del indicador de PBG per cépita, por ejemplo. Aunque los datos y las técnicas
disponibles no nos permiten contrastar fehacientemente esta hipotesis, y si bien entendemos
gue probablemente esté operando algun efecto por el estilo, en funcion del andlisis de
correlaciones que presentamos en el Anexo 6, puede apreciarse que los coeficientes de
correlacion mas elevados no siempre se verifican con respecto a la brecha de PBG per cépita,
sino que eso unicamente ocurre en el caso de las brechas TIC. En tanto, para las brechas de
salud, educacion y energia los mayores coeficientes se dan con las brechas de pobreza y
necesidades basicas. Esto ultimo tiende a cuestionar, en cierto grado, las préacticas
“reduccionistas” aplicadas al estudio de las disparidades internas de desarrollo solamente a

%3 El cuadro anexo Ginicamente incorpora una columna y fila més al cuadro 7.1, considerando las correlaciones
con las brechas de PBG per cépita calculadas al efecto de la comparacidn. Estas Ultimas se obtienen a partir de la
metodologia utilizada a lo largo de este trabajo, aunque es preciso destacar que las mismas adolecen, en cierta
medida, de algun grado de desactualizacidn en los datos de origen. Especialmente, el Gltimo afio para el cual se
cuenta con informacién oficial del PBG per cépita de todas las provincias del pais es el 2005 (lo cual coincide
con los datos més actuales utilizados en el reciente estudio de Cruces et al., 2011); y para dar un margen al paso
del tiempo, el afio de comparacion anterior lo trasladamos hacia 1998. No obstante, téngase en cuenta que al
emplear estas cifras para construir las brechas de PBG per cépita y luego vincularlas con las demas brechas
obtenidas en este trabajo, no estamos haciendo el “supuesto fuerte” de que el producto bruto por habitante de
cada provincia no se modific6 en términos absolutos en los Gltimos afios (lo cual sabemos que no es asi), sino
gue suponemos, “mas débilmente”, que no deberian hacerse producido grandes cambios en cuanto al
ordenamiento relativo de las distintas jurisdicciones del pais. De cualquier forma, esta claro que este es un punto
que podria mejorarse a partir de la obtencion de datos mas recientes.
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partir de las diferencias en el PBG per cépita de las provincias argentinas, destacandose la
importancia de las distintas dimensiones del proceso de desarrollo que estudiamos de manera
individualizada en este trabajo (méas aln si uno considera que en varios casos la correlacion
con las brechas de PBG per capita resulta practicamente nula).

Un ultimo punto interesante que sobresale del anterior cuadro 7.1, son los coeficientes de
correlacion (negativos) en torno a las brechas de seguridad pablica. Hemos destacado que se
trata de un tema de preocupacion creciente y que los problemas de inseguridad no parecieran
ser un fenémeno Unicamente de la post-convertibilidad (o de los dltimos afios) ni un producto
de “sensaciones” exacerbadas como algunos pretenden alegar. A su vez, estamos frente a un
area realmente compleja y que guarda diversos vinculos con las demas facetas del desarrollo,
por lo que resulta importante comprenderlos tanto en funcion de los impactos y efectos
cruzados como a la hora de buscar formas multidimensionales de intervencion. En esta linea,
un aspecto saliente del cuadro anterior son las correlaciones negativas entre las brechas
provinciales de seguridad publica y las de pobreza y educacion, lo cual en cierta medida
contrastaria con algunas hipdtesis cominmente esbozadas (e.g. la vinculacion, y
“estigmatizacion”, entre pobreza, marginalidad y falta de educacion con criminalidad y
delincuencia), aunque es cierto que probablemente los ejercicios de contrastacion de estas
hipétesis deban encararse mas bien desde un anélisis basado en las caracteristicas micro de los
agentes y no de las brechas sintéticas presentadas por las provincias.

Otro tema que hemos resaltado en este trabajo es que todavia estamos realmente lejos de la
eliminacién de las desigualdades territoriales (o, si se quiere, de la “convergencia”) en las
diferentes facetas del desarrollo argentino. Y lo méas preocupante es que, en el marco de una
década atravesada por un profundo crecimiento econémico y una significativa recomposicion
de los indicadores sociales post-crisis de 2001 y 2002, en varias dimensiones del desarrollo se
verifico incluso un aumento en la variabilidad inter-provincial de las brechas obtenidas, lo
cual deja de manifiesto que las mejoras no se distribuyeron de forma equitativa (y ni hablar de
manera progresiva) a lo largo y ancho del territorio nacional. Como se observa en el siguiente
“listado resumen” (una especie de semaforo), entre inicios y fines de los 2000 crecieron las
disparidades internas en cuanto a las brechas de pobreza y necesidades béasicas, educacion,
innovacion, energia eléctrica y seguridad publica.

Cambios en la dispersion de las brechas
provinciales (circa 2000 vs. circa 2009)
Brechas

Desarrollo Social

Desarrollo Econémico

TICs

Infraestructura de transporte

Sistema financiero

Desarrollo Institucional
Calidad institucional

Fuente: Resultados propios.
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Obsérvese que esto coincide, a su vez, con un periodo donde varios indicadores de gasto e
inversion (especialmente, por parte del sector publico) mostraron una cierta tendencia alcista:
caso de la educacion, del presupuesto de ciencia y tecnologia, de diversos planes de
proteccion social, o de proyectos de transporte y generacion eléctrica. Esto pone de vuelta el
eje sobre la distribucion y orientacién territorial de estos mayores recursos, como asi también
sobre la real eficacia de dichos gastos para mejorar la situacion relativa del pais, sus regiones
y provincias en las distintas dimensiones del desarrollo en cuestion.

Por otra parte, en principio no estariamos estrictamente frente un problema de escasez de
recursos en algunas areas; por ejemplo, desde la Optica internacional no pareciera que la
Argentina invierta poco en el sistema educativo, aunque obtiene resultados pobres a la hora de
medir el retorno de dicho gasto, més alla de las altas tasas de matriculacion que se observan
en todos los niveles. En este sentido, deberian tratarse con cuidado las cuestiones ligadas a la
eficiencia de dicha inversion, de forma tal de atacar los problemas de la calidad de la
educacién, como asi también la desercion en la escuela secundaria, que obstruyen el logro de
mayores y mejores niveles educativos por parte de la poblacion.

Algo similar ocurre por el lado de la salud. Aqui tampoco habria un problema de escasez de
fondos (incluso quizas de un modo mas claro que en el caso de la educacion), sino de
ineficiencias, superposiciones e inequidades en su asignacion, ya que en Argentina se destina
una cantidad de recursos muy elevada al area salud sin obtener resultados equivalentes en
términos de los indicadores méas usualmente empleados en las evaluaciones a nivel
internacional. A su vez, en la comparacion interna entre regiones y provincias se observa una
cierta falta de relacion entre niveles de gasto y resultados, ya que, por ejemplo, si bien para la
mayoria de las provincias nortefias el gasto publico en salud estd medianamente en linea con
el promedio nacional, la salud de sus habitantes se encuentra en clara desventaja con respecto
al resto del pais.

Este patrén podria reconocer varias explicaciones. Por un lado, en las principales
jurisdicciones del pais (i.e. ciudad y provincia de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe, Mendoza)
el estado de la salud de sus habitantes no pareciera ser tan dependiente de la inversion pablica
como si en otros territorios, puesto que probablemente se demande alli una mayor proporcion
de servicios privados de salud. Por otra parte, al margen de la diferenciacion entre gasto
publico y privado, en los “resultados” en materia de salud ciudadana posiblemente entren en
juego otros factores por fuera del propio sistema de salud y sus subsectores, como antes
sefialamos —por ejemplo, aspectos vinculados al nivel de educacion de la poblacién, al acceso
a servicios de saneamiento (agua de red, cloacas, recoleccion de residuos), como también a
condiciones naturales y climaticas de cada zona—.

En tanto, respecto a la infraestructura de energia o transporte, todavia persiste un problema
irresuelto de precios, incentivos y “reglas de juego” en general, tratandose de sectores que
bien podrian movilizar inversiones privadas si fuera atacado apropiadamente. Tampoco esta
clara aun la division de aguas entre el sector publico y el privado dentro de la “nueva
governance” que viene operando de facto, pero si vimos que el panorama de las brechas de
energia eléctrica reflejaba disparidades internas en aumento a pesar de las inversiones
publicas y los progresos en materia de transporte e interconexion del sistema eléctrico en los
ultimos afios (lo cual resalta ademas la importancia de avanzar en obras que permitan un
mayor acceso Yy utilizacion).

Por ultimo, y desde un punto de vista dindmico también, sobresale el hecho de que entre
principios y fines de la Gltima década précticamente no ha habido modificaciones en los
extremos del ranking general de provincias segun las brechas de desarrollo calculadas (ver
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gréfico 7.2, que se obtiene a partir del promedio general de todas las brechas salvo la de
calidad institucional, ya que no tenemos datos para alrededor del afio 2000). En los primeros
lugares se mantienen la C.A.B.A. y Tierra del Fuego, mientras que en el extremo opuesto
Formosa continGa invariante en la Gltima posicion y, mas alla de algunos cambios de
ubicacion entre si, las 6 jurisdicciones que le siguen se conforman por el resto del NEA,
Santiago del Estero, Salta y Jujuy.

Grafico 7.2. Ranking provincial segun el promedio general
(sin “calidad institucional”) de las brechas de desarrollo

circa 2000 circa 2009
C.AB.A. C.A.B.A.
Tierra del Fuego x x Tierra del Fuego
San Juan La Pampa
Tucuman San Luis
Cordoba San Juan
Chubut Rio Negro
Santa Fe ///- Neuquén
Neuguén —< Cérdoba
La Pampa Tucuman
San Luis Chubut
Rio Negro Entre Rios
Buenos Aires y La Rioja

Santa Cruz / Santa Fe
Mendoza / Buenos Aires

Entre Rios / Mendoza
Catamarca Santa Cruz
La Rioja / Catamarca
Salta Jujuy
Corrientes :\/ Eormicntes
Jujuy / \ Salta

Santiago del Estero Misiones
Misiones ) Chaco
Chaco l/ Santiago del Estero
Formosa e o Formosa

Fuente: Resultados propios.

A modo de cierre, remarquemos que la tarea de combatir y atenuar las disparidades internas
existentes en los multiples campos del desarrollo dista de ser una labor sencilla, que pueda
reducirse a un simple recetario en funcion de las brechas calculadas en este trabajo. Mas bien,
cada dimension del desarrollo responde a caracteristicas y configuraciones histérico-sociales
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propias de cada region y provincia del pais, lo cual demanda de un analisis pormenorizado a
la hora de definir programas especificos de accion. De todas formas, consideramos que el
presente estudio puede emplearse como un punto de partida sobre el cual establecer ciertas
estrategias y prioridades generales.

Una posible linea de extension de este trabajo podria pasar entonces por retroceder un poco
mas en el tiempo (obviamente en este camino se ira resignando el uso de herramientas
cuantitativas a raiz de la menor disponibilidad de datos) para asi estudiar las condiciones
iniciales o historicas que dieron origen y fueron definiendo los contornos del actual patron de
disparidades territoriales en Argentina. Otra potencial derivacion seria analizar las
vinculaciones entre las distintas dimensiones del desarrollo aqui estudiadas (junto con las
respectivas brechas calculadas) y las diferencias en las estructuras productivas, de empleo y
comercio (interno/externo) de las regiones y provincias del pais. También resta comprender
de manera méas certera y acabada qué rol le cabe especificamente a las politicas publicas
(nacionales y/o provinciales) en cada uno de los campos del desarrollo y cuales deberian ser
las medidas concretas recomendadas para propender hacia una mayor equidad en el desarrollo
argentino. Estd claro que estas cuestiones quedardn, en todo caso, para futuras
investigaciones.
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Anexo 1. Variables y categorias de analisis

Brechas e indicadores

Afios de andlisis

Elaboracién propia en base a datos de:

circa 2000 circa 2009

Desarrollo Social
Pobrezay necesidades basicas

Poblacion en aglomerados urbanos por debajo de la linea de pobreza (%) 2002 2008 Encuesta Permanente de Hogares - INDEC

Hogares con desagle a cloacas (%) 2001 2010 Censos Nacionales de Poblacién 2001 y 2010 - INDEC
Hogares con acceso dentro de la vivienda o terreno a red publica de agua (%) 2001 2010 Censos Nacionales de Poblacién 2001 y 2010 - INDEC
Salud

Tasa de mortalidad infantil cada 1.000 nacidos vivos 2001 2010 DEIS (Ministerio de Salud)

Tasa de mortalidad materna cada 10.000 nacidos vivos 2001 2010 DEIS (Ministerio de Salud)

Incidencia de tuberculosis cada 100.000 hab. 2001 2009 DEIS (Ministerio de Salud) e INDEC

Muertes por cancer, enferm. cardiovasculares y diabetes cada 100.000 hab. 2001 2009 DEIS (Ministerio de Salud) e INDEC

Esperanza de vida al nacer 2000-2001 2005-2010 INDEC
Educacion

Proxies de Tasa neta de matriculacién en educacion primaria

-Tasa bruta de matriculacién en educacién primaria 2001 2009 DIiNIECE (Ministerio de Educacion)

-Tasa de sobreedad en educacion primaria 2001 2009 DIiNIECE (Ministerio de Educacion)

Proxies de Tasa neta de matriculacién en educacion secundaria

-Tasa bruta de matriculacién en educacion secundaria 2001 2009 DIiNIECE (Ministerio de Educacion)

-Tasa de sobreedad en educacién secundaria 2001 2009 DIiNIECE (Ministerio de Educacion)

Calidad de la educacion primaria 1999 2010 DINIECE - Operativos Nacionales de Evaluacién (ONE)
Calidad de la educacién secundaria 1999 2010 DIiNIECE - Operativos Nacionales de Evaluacion (ONE)
Analfabetismo en poblacién de 10 y mas afios (%) 2001 2010 Censos Nacionales de Poblacién 2001 y 2010 - INDEC
Desarrollo Econémico
TICs

Hogares con computadora (%) 2001 2010 Censos Nacionales de Poblacién 2001 y 2010 - INDEC
Hogares con teléfono celular (%) 2001 2010 Censos Nacionales de Poblacién 2001 y 2010 - INDEC
Acceso residencial a internet 2001 2010 Censo Nacional de Poblacién 2001 e INDEC
Innovacién

Gasto en I+D / PBG 1999 2005-2008 Ministerio de Ciencia y Tecnologia, INDEC, CEP e IPEC (2009)
Otros gastos en Ciencia y Tecnologia / PBG 1999 2005-2008 Ministerio de Ciencia y Tecnologia, INDEC, CEP e IPEC (2009)
Investigadores cada 1.000 hab. 2001 2009 Ministerio de Ciencia y Tecnologia e INDEC

Otro personal de Ciencia y Tecnologia cada 1.000 hab. 2001 2009 Ministerio de Ciencia y Tecnologia e INDEC
Infraestructura de transporte

Kilémetros de red vial total (nacional + provincial) cada 10.000 ha. de Consejo Vial Federal, Viego (2010) y Censos Nacionales
superficie total ( P ) 2000-2002 2008-2009 Agroptjacuarios 2002 y 20(?8 2010y

Kilémetros pavimentados de red vial total (nacional + provincial) cada 10.000 Consejo Vial Federal, Viego (2010) y Censos Nacionales
ha. de superficie agropecuaria 2000-2002 2008-2009 Agropecuarios 2002 y 2008

Kilémetros de red ferroviaria (carga + carga y/o pasajeros) cada 100.000 ha. de DINIECE - Programa Nacional Mapa Educativo (Ferrocarriles) y
superficie agropecuaria 2002 2008 Censos Nacionales Agropecuarios 2002 y 2008
Infraestructura de energia eléctrica

Hogares con acceso a red eléctrica (%) 2001 2010 Censos Nacionales de Poblacién 2001 y 2010 - INDEC
Consumo eléctrico total (MWh) per capita 2001 2010 Secretaria de Energia e INDEC

Potencia instalada (KW) per céapita 2001 2010 Secretaria de Energia e INDEC
Sistema financiero

Filiales de entidades financieras cada 100.000 hab. 1998 2010 BCRA, INDEC y Anastasi et al. (2006)

Préstamos al sector privado no financiero / PBG 1998 2005-2008 BCRA, INDEC, CEP (Ministerio de Industria) e IPEC (2009)
Depésitos del sector privado no financiero / PBG 1998 2005-2008 BCRA, INDEC, CEP (Ministerio de Industria) e IPEC (2009)
Desarrollo Institucional
Calidad institucional

Promedio de indicadores principales de calidad institucional n.a. 2009 Proyecto de CIPPEC (2010)
Seguridad publica

Hechos delictivos cada 100.000 hab. 2001 2008 Direccién Nacional de Politica Criminal e INDEC
Homicidios cada 100.000 hab. 2001 2008 Direccion Nacional de Politica Criminal e INDEC
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Anexo 2. Salud

Cuadro A2. Tasas de mortalidad brutas y ajustadas por edad'**
(2009, segun grupos de causas cada 100.000 habitantes).

Cardiovasculares Tumores Infecciones | Causas externas Resto
Bruta | Ajustada | Bruta | Ajustada | Bruta | Ajustada | Bruta | Ajustada | Bruta | Ajustada
PAIS 224 194 150 137 83 73 47 45 255 227
NORESTE (NEA) 138 194 111 146 75 101 52 56 221 283
Chaco 136 193 111 145 81 112 57 60 243 318
Corrientes 138 165 122 143 71 83 50 50 243 278
Formosa 148 229 115 161 95 134 53 59 190 252
Misiones 129 189 97 135 55 74 50 54 207 283
NOROESTE (NOA) | 127 164 95 119 79 100 46 49 226 278
Catamarca 153 188 82 100 64 76 29 30 202 238
Jujuy 98 131 91 117 79 103 63 68 220 276
La Rioja 126 173 99 127 89 118 50 54 193 248
Salta 112 159 97 131 89 117 48 51 204 268
Santiago del Estero 139 175 97 119 92 112 42 43 256 314
Tucuman 137 157 104 119 62 71 46 47 284 322
CUYO 189 191 142 146 66 69 51 51 198 198
Mendoza 222 192 150 139 41 36 54 52 236 212
San Juan 156 166 128 136 78 82 56 58 213 223
San Luis 191 215 148 164 80 89 42 44 145 158
CENTRO 258 190 177 143 86 65 45 42 254 202
C.A.B.A. 368 183 227 139 123 63 32 26 281 155
Buenos Aires 252 206 153 133 96 80 44 41 274 233
Cérdoba 288 225 160 134 67 54 41 38 227 191
Entre Rios 197 173 163 150 60 53 47 46 268 240
La Pampa 208 175 172 150 95 80 48 46 178 156
Santa Fe 234 175 185 152 75 58 57 52 297 237
PATAGONIA 108 146 120 156 46 63 55 58 171 220
Chubut 121 150 135 158 52 61 66 69 213 253
Neuquén 97 132 118 151 38 49 55 58 162 207
Rio Negro 138 146 135 140 43 46 50 50 228 241
Santa Cruz 116 170 130 179 71 105 61 62 160 222
Tierra del Fuego 67 134 85 153 25 53 44 50 93 176

Fuente: Elaboracion propia en base a “Indicadores Basicos 20117, Ministerio de Salud y OPS.
Nota: Los valores regionales no son el dato concreto, sino una medida aproximada a partir del promedio de los
valores provinciales, puesto que la division regional no coincide con la utilizada en este informe.

14 De acuerdo con las notas técnicas del trabajo (“Indicadores Bésicos 20117, Ministerio de Salud y OPS), “las
tasas de mortalidad ajustadas por edad expresan la tasa de mortalidad esperada si la estructura de la poblacion
del area o region fuera similar a la poblacion estandar. Para el célculo de las tasas de mortalidad ajustadas se
utilizaron como poblaciones estandares a la estructura de poblacion de Argentina para el afio 2000. La utilizacion
de tasas de mortalidad ajustadas permite una mejor comparacion entre poblaciones ya que se disminuye
notoriamente las diferencias que podrian ser ocasionadas por diferencias en sus estructuras etareas”.
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Anexo 3. Educacioén
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daria (2009)
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Anexo 4. Infraestructura
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Anexo 5. Regiones y Provincias: Evolucion de las brechas en la altima década

NORESTE (NEA)

Chaco

O circa 2000 @ circa 2009

15 T T 15 T T
Desarrollo Social ' Desarrollo Econémico i Desarrollo Institucional Desarrollo Social E Desarrollo Econdémico E Desarrollo Institucional
| |
! ! 1 1
10 + ' ' ' H
54
0
5 4
-10 4
-15 4
-20
Pobrezay Salud Educacién TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura  Sistema Calidad Seguridad Pobrezay Salud Educacion Tics Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema  Calidad Seguridad
necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional pliblica necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
bésicas eléctrica basicas eléctrica
Corrientes Formosa
O circa 2000 irca 2009 O circa 2000 irca 2009
15 T T 15 T .
Desarrollo Social | Desarrollo Econémico i Desarrollo Institucional Desarrollo Social H Desarrollo Econémico i Desarrollo Institucional
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Pobrezay
necesidades
basicas

Salud Educacion TICs Sistemade  Infraestructura Infraestructura
innovacion de transporte de energia
eléctrica

Sistema
financiero

Calidad
institucional

Seguridad
plblica

Pobrezay
necesidades
basicas

Salud

Educacion

TICs Sistemade  Infraestructura Infraestructura
innovacion de transporte de energia
eléctrica

Sistema
financiero

Calidad
institucional

Seguridad
publica
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15

10

Misiones

O circa 2000 ca 2009

Desarrollo Social

Desarrollo Econémico

B e

Desarrollo Institucional

Pobrezay
necesidades
bésicas

Salud

Educacién

TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura
innovacion de transporte de energia
eléctrica

Sistema
financiero

Calidad
institucional

Seguridad
publica

15

NOROESTE (NOA)

Desarrollo Social

Desarrollo Econémico

Desarrollo Institucional

Pobrezay
necesidades
bésicas

Salud

Educacién

TICs Sistemade  Infraestructura Infraestructura
innovacion de transporte de energia
eléctrica

Sistema
financiero

Calidad
institucional

Seguridad
publica

15

Catamarca

O circa 2000 irca 2009

Desarrollo Social

Desarrollo Econémico

Desarrollo Institucional

Pobrezay
necesidades
basicas

Salud

Educacion

TICs

Sistemade Infraestructura Infraestructura
innovacion de transporte de energia
eléctrica

Sistema
financiero

Calidad
institucional

Seguridad
publica
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La Rioja

O circa 2000 ca 2009

15
Desarrollo Institucional Desarrollo Social

15

Desarrollo Institucional

Desarrollo Econémico

Desarrollo Social

10 +

-10 4

-15
Pobreza y Salud Educacién TICs Sistemade  Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad Pobrezay Salud Educacion TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad
necesidades innovacién de transporte de energia financiero institucional publica necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
basicas eléctrica basicas eléctrica
Salta Santiago del Estero
O circa 2000 irca 2009
15 15
Desarrollo Social Desarrollo Econémico Desarrollo Institucional Desarrollo Social Desarrollo Econémico Desarrollo Institucional

Pobrezay Salud Educacion TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad Pobrezay Salud Educacion TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad
necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
basicas eléctrica basicas eléctrica
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Tucuman

O circa 2000 @ circa 2009

Desarrollo Econémico

20

Desarrollo Social Desarrollo Institucional

15 4

10

|

-10 4
-15
Pobrezay Salud Educacion TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad
necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
basicas eléctrica
Mendoza
O circa 2000 @ circa 2009
15 15
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10 - - -
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15 ' '
Pobrezay Salud Educacion TICs Sistemade  Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad Pobn.edza;y Salud Educacion TiCs .Slslema.crle Ir:jfraeslruc!ura Inf;aeslrucl’ura f‘Slsle(m . C_a"d_ad ' Seg';:_'dad
necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica "‘*C?S! ades innovacion e transporte efene.rg|a inanciero instituciona publica
fei PR basicas eléctrica
basicas eléctrica
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San Juan

O circa 2000 ca 2009

Desarrollo Social
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Desarrollo Institucional
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bésicas
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innovacion de transporte de energia financiero
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Seguridad
publica
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San Luis

O circa 2000 ca 2009
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Desarrollo Institucional

Pobrezay Salud Educacion
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Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad
innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
eléctrica

CENTRO
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40

C.AB.A.

Desarrollo Social

Pobrezay Salud Educacion
necesidades

basicas

TICs

Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad
innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
eléctrica
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Buenos Aires*

O circa 2000 ca 2009

Desarrollo Social
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Desarrollo Institucional

15

Desarrollo Social

Desarrollo Econémico

Desarrollo Institucional
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Pobrezay Salud Educacion Tics Sistemade  Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad Pobrezay Salud Educacion TICs Sistemade Infraestructura Infraestructura Sistema Calidad Seguridad
necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional péblica necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
bésicas eléctrica basicas eléctrica
Nota: * Buenos Aires incluye a la C.A.B.A. en “Infraestructura de transporte”.
Entre Rios La Pampa

O circa 2000 irca 2009

15
Desarrollo Social

Desarrollo Econémico

Desarrollo Institucional

Pobrezay
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basicas

Salud

Educacion

TICs Sistemade  Infraestructura Infraestructura Sistema
innovacién  de transporte de energia financiero
eléctrica

Calidad
institucional

Seguridad
plblica
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O circa 2000 @ circa 2009
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Neuquén

O circa 2000 ca 2009
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necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional péblica necesidades innovacion de transporte de energia financiero institucional publica
bésicas eléctrica basicas eléctrica
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Anexo 6. Correlaciones

Cuadro A6. Coeficientes de correlacion entre las brechas provinciales
(usando todos los célculos disponible circa 2000 y circa 2009)*

Pobrezay - . . .
PBG necesidades Salud Educacion TICs Innovacién | Transporte Epergla _Slster_na . Qalld_ad Seg’ur{dad
Y eléctrica financiero institucional* publica
bésicas
PBG 1
Pobrezay
necesidades 1
basicas
Educacion
1
Innovacion 0,12 1
Transporte 0,32 1
Energia eléctrica 0,19 -0,04 1
Sistema 0,07 028 037 035 0,21 0,00 016 1
financiero
_ Calidad -0,04 -0,06 019 011 0,20 -0,02 -0,07 -0,09 021 1
institucional*
Seguridad
AN -0,30 -0,26 -0,12 -0,30 -0,23 0,29 0,16 -0,44 0,01 -0,09 1
publica

Fuente: Resultados propios.

Nota: * Los coeficientes de correlacion entre las brechas de “calidad institucional” y las demas
dimensiones de analisis se obtienen a partir de (Unicamente) los valores circa 2009, puesto que no hemos
podido calcular las respectivas brechas institucionales para inicios de la década.
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