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l. INTRODUCCION
Este articulo se desarrolla a partir de una serie de afirmaciones (1) que se organizan de la siguiente forma:
e En las provincias rezagadas el gasto publico es proporcionalmente superior al del resto del pais.

e Este "Plus" de gasto es financiado por todo el pais a partir de transferencias desde la Nacién hacia las
provincias, las que en el caso de las rezagadas son proporcionalmente mayores.

¢ Este "Plus" es parte de politicas explicitas que tienen el objetivo de lograr el desarrollo de las regiones mas
retrasadas como medio de homogeneizar las oportunidades en todo el territorio mediante un subsidio o
transferencia de las zonas mas dinamicas hacia las rezagadas.

e De haberse verificado este objetivo las provincias rezagadas deberian tender hacia una igualacién de la
estructura de empleo en particular y de la estructura econdmica y social en general.

¢ Si bien se verifica el plus de transferencias no se observa la citada tendencia hacia la homogeneizacion
del espacio territorial nacional.

¢ Una de las razones que generan esta situacion, y sobre la cual se quiere poner el foco en este articulo,
tiene que ver con la creciente aplicacion de recursos a las plantas de personal publico provincial.

A los fines de demostrar la validez del razonamiento se ha organizado el trabajo comenzando por establecer
las razones que respaldan la seleccion de las provincias rezagadas como unidad de analisis, como asi
también la metodologia para su seleccion.

A continuacién, se presentan algunos cuadros demostrativos de la evolucidn del gasto en las provincias
rezagadas y en la nacion y el impacto de las transferencias en esta evolucion.

Posteriormente se analiza para el espacio intercensal como evolucioné el empleo privado y publico tanto en
las provincias rezagadas como en el total del pais. Se avanza ademas en presentar registros de las tasas
correspondientes y de explicar algunos de los razonamientos mas comunmente usados para dar cuenta de
las diferencias interregionales.




Por ultimo se intentan cuantificar algunos resultados e impactos de las politicas de empleo adoptadas en las
provincias rezagadas y se aventuran algunas consideraciones finales.

Il. LA SELECCION DE PROVINCIAS "REZAGADAS"
Antecedentes

Clasificar implica establecer una frontera entre lo que "pertenece" y lo que "no pertenece" al orden
clasificatorio presentado. Implica dicotomizar las representaciones que nos hacemos de la realidad, a
efectos de poder reconocer homogeneidades, estructurar unidades de analisis que soporten un mismo
esquema conceptual. La clasificacion entonces genera un problema medular, y es el de lograr barreras
impermeables entre lo que "es" ylo que "no es" parte de nuestra unidad de analisis.

Asi planteado el tema, se busca captar, a partir de ciertos elementos comunes, las regularidades que
determinen el "rezago" de algunas jurisdicciones.

Nuestra tarea se apoya como antecedente en varios trabajos los que, basados en diferentes enunciados
conceptuales tentaron con distinta suerte generar una clasificacion provincial. Los mismos reconocen en
muchos casos la busqueda de indagar acerca de los cambios que en el equilibrio interregional e
intrarregional se observara en el pais a partir de los afios '70.

Dentro de ellas, rescatamos las clasificaciones de los siguientes trabajos:
¢ "Indicadores de desarrollo regional" (Nufiez Mifiana, 1972)

e "Las Economias Regionales en la Argentina" (Rofman, Alejandro y Manzanal, Mabel, 1989) y "Marco
Econdmico Social y Politico Administrativo de las diferenciaciones regionales" (Rofman, Alejandro, 1975):

e "Una propuesta de clasificacion de Provincias" (Francés / Mordacci y Esteso, 1993.)

e "Algunos Elementos para el analisis de las relaciones entre el Estado Federal y las
Provincias" (Esteso/Capraro, 1989)

Una Clasificacion Ad Hoc

Partimos de analizar a la organizacion federal del pais como emergente de la heterogeneidad de la
estructura espacial que las contiene. Esto es, en la medida que se quiera analizar algun aspecto del pais o el
desarrollo de ciertos procesos socioecondmicos, debe tenerse especial cuidado en detallar las
caracteristicas especificas del medio en el que se inserta. Asi la evolucion de alguna variable
macroeconomica o social, sélo es valida en el marco de comprender en que tipo de provincia o regién se
desarrolla.

En este sentido sostenemos que la realidad historica fue moldeando un cierto ordenamiento espacial y
regional del pais. Encontramos que, dentro de una realidad institucional, administrativa, econémica, social y
cultural particular es posible reconocer ciertas homogeneidades o indicadores similares que permiten
avanzar en el agrupamiento de provincias por categorias.

En la etapa del "Estado del Bienestar" este modelo se caracterizaba principalmente por la distincion
cualitativa entre la region pampeana y las regiones extra pampeanas. La misma se expresaba a partir de un
desarrollo relativo abrumadoramente diferenciado.

A su vez las periferias podian distinguirse bajo las siguientes tipologias:

¢ Provincias Présperas: Aquellas que con la expansién del mercado interno tuvieron la posibilidad de
generar productos para la zona "central" y sobre la base de la expansion del ingreso, registrar ritmos de
crecimiento econdmico apreciables logrando, por lo menos, crear empleos suficientes como para retener el
crecimiento vegetativo de su poblacion (Ferrer, 1980)

e Provincias Rezagadas: Regiones que quedaron fuera de las corrientes mas dinamicas del sistema de




relaciones asimétricas. Son aquellas que no desarrollaron actividades de "exportacion" significativas hacia
la zona "central". De este modo, estas provincias deterioraron su participacion en la distribucion de la
poblacion del pais y registran los menores indices de actividad econdmica y niveles de vida.

¢ Provincias Despobladas: Por Ultimo encontramos regiones en las que, a lo largo del periodo analizado,
se realizan tareas de "ocupacion" que garantizan la soberania y la creacién de la infraestructura necesaria
para su efectiva integracién (ejemplificadas por las Provincias mas australes, con baja, aunque creciente
potencialidad de articulacién en este estadio de desarrollo).

Hacia mediados de los 70 comienzan a producirse grandes cambios en todos los registros econémico-
sociales del pais. Tales registros impactan sobre la distribucion regional determinando, en el marco de un
escenario plagado de turbulencias, el surgimiento por un lado y el ocaso por otro de ramas enteras de la
economia.

Nuestro Universo de Analisis

A los fines de este trabajo, considerando las hipétesis propuestas y el marco tedrico descrito nos inclinamos
por ponderar, como factor crucial el tamano del sector publico. Asi, y como emergente de los datos
empiricos, el alto porcentaje de producto, empleo, inversidn etc. que se concentra en el area estatal es de tal
magnitud que podrian considerarse a las mismas como provincias "fiscales". Esto es que en el proceso
economico Yy social el estado, por si o articulado directamente con otros sectores (por ejemplo el comercio)
ocupa el lugar principal en la sociedad.

Remarcando esta situacion de peso mayusculo del sector publico y en consonancia con las clasificaciones
mas arriba citadas, es que a los fines de este trabajo hemos seleccionado como rezagadas a las siguientes
provincias:

e Catamarca

e La Rioja

e Formosa

e Jujuy

¢ Santiago del Estero

La calidad de la informacion

Una de las dificultades para realizar el trabajo esta dada por la carencia o la mala calidad de la informacién.
A los problemas que aparecen a la hora de comparar informacion entre provincias (dificultad y/o ausencia de
instituciones publicas(2) que se propongan la generacién de informacién cuantitativa homogénea para las 24
jurisdicciones, mala calidad de la informacién producida y publicada, obsolescencia de los datos, que en la
mayoria de los casos llegan al afio 1990, en series discontinuas y con diferente metodologia, afios base, y
calidad) debe sumarse la dificultad para encontrar criterios que impidan agrupamientos de provincias
notoriamente disimiles.

Un primer problema referido al tema se relaciona con un dato clave: el PBG. El Consejo Federal de
Inversiones (CFIl) prepard, en la década del '80, una serie de publicaciones del PBG provincial 1970-1985, a
precios de 1970, con aperturas por Division. Ademas de los problemas especfficos de la compilacion de la
informacion, jamas llego a publicarse el trabajo final, sumando todas las jurisdicciones. El problema aparente
es que los valores agregados para todas las jurisdicciones no eran similares a los del Producto Bruto
Interno. Estos niveles de distorsion y de ausencia de datos nos han hecho desistir de utilizar este registro.

Otra dimension que también presenta dificultades esta relacionada con la tarea que llevan adelante
unidades del Sector Publico Provincial que tiene la responsabilidad de recopilar buena parte de la
informacioén que alimenta los sistemas nacionales. En algunos casos la crisis de los mismos hizo que ciertas
estadisticas directamente dejaran de llevarse, afectando la totalidad del algunas bases de datos de origen
nacional (el caso de Catamarca en algunos ejercicios de los afios '80 para el caso del sistema nacional de




estadisticas de salud, en donde no se recopil6 informacion).

En otros casos, la informacion se recopila pero bajo condiciones cuya escasa seguridad hace que la misma
tenga una muy baja calidad. Se cita, por resaltar un tema que es de gran importancia a los fines de este
trabajo, los desvios en la mensura del empleo publico provincial. Asi en los casos en los cual se realizaron
censos de personal de las Administraciones Publicas Provinciales la informaciéon obtenida mostré una
sobreregistracion de casi un 30% con respecto a los datos reconocidos por las provincias. Estos niveles de
distorsiones, que informantes clave consideran aun mayores en los casos de muchos municipios, y las
dificultades para obtener informacion de personal de la jurisdiccion nacional en las provincias fue lo que
motivo que los autores optaran por utilizar en el presente trabajo informacién de los censos nacionales.

lll. EL ENIPLEO EN LAS PROVINCIAS REZAGADAS
Constatacion de Hipotesis

En virtud del encadenamiento de las hipotesis ya explicitadas, se comienza verificando la evolucién del
gasto en las provincias rezagadas y su relacion con el resto del pais.

El "plus" de gasto publico(3) puede ser verificado en la realidad analizando el gasto per capita de las
jurisdicciones provinciales. Como puede observarse este se mantuvo proporcionalmente superior en las
provincias rezagadas que el registrado por el resto del pais, durante todo el periodo de analisis (Ver Cuadro
N°1).

El crecimiento del gasto en las provincias rezagadas, es financiado fuertemente con los aportes de la
jurisdiccién nacional. En el Cuadro N° 2 se puede observar que las transferencias en pesos por habitante
han sido notablemente superiores en las provincias rezagadas en relacion con el consolidado pais.

También se puede observar que las transferencias en pesos por habitante desde la nacion al grupo de las
provincias rezagadas tienen tasas crecientes practicamente durante todo el periodo. aumentando de esta
manera el subsidio recibido (Cuadro N° 3).

Estos datos permiten observar el "Plus" de recursos que son parte de las politicas explicitas que tienen el
objetivo de lograr el desarrollo de las regiones mas retrasadas. No es intencién de este trabajo hacer un
inventario de estas politicas, pero a modo de ejemplo y por citar algunos muy relevantes se enunciara la
aplicacion de las leyes 20.221 del afio 1973 y 23.548 de 1988 de Coparticipacion Federal de Impuestos que
contienen clausulas con un claro sesgo redistributivo de recursos desde las jurisdicciones mas avanzadas
hacia las de menor desarrollo relativo(4).

Posteriormente la nueva Constitucion Nacional [Articulo 75°, Inc. 2°, Parrafo 3°, a propdsito de las
prioridades de la futura ley de Coparticipacién), incorpora esta conceptualizacion asumiendo los principios
de homogeneizacion bajo la dimensién de Politicas de Estado.

Como se ha visto, la légica que enmarco este accionar, al menos para las ultimas décadas fue la de utilizar
un "plus de gasto publico" para promover el desarrollo econdémico y garantizar una red social que tienda a
igualar las oportunidades acorde a las posibilidades del pais mas que al desarrollo local.

La situacion del Empleo

En el marco de la crisis generalizada que atravesé el pais a lo largo de la década pasada, pongamos ahora
el foco en la situacion del empleo. A lo largo de este periodo, las provincias rezagadas han tenido un
comportamiento de tendencia opuesta(5) al que se observa en el resto del pais tal como se observa en el
Cuadro N° 4 (6).

Asi mientras en términos absolutos crecieron tanto el empleo privado como el publico en las provincias
rezagadas, en términos relativos crecio la participacion de este ultimo. La situacidon para el pais como un
todo muestra una caida en la participacién del empleo publico (absoluta y relativa). Esto provoco que sobre
un punto de partida de por si elevado, la proporcion del empleo publico en las provincias rezagadas llegara a
limites exorbitantes (Cuadro N° 4 y Grafico N° 1).

Esta tendencia contradictoria con la que se verifica en el resto del pais, puede deberse a varios factores. En




general los articulos que se han referido al tema tienden a justificarla alrededor de dos nucleos
problematicos, muy posiblemente complementarios:

1° El nucleo Econémico:
e El Estado ocupa personal ante la crisis de la economia regional

* Procesos de sustitucion de la mano de obra en emprendimiento por tecnificacién y mayor eficiencia en la
organizacion de la produccién

* Reformulacion de corrientes migratorias por decadencia de nucleos receptores de poblacion.
2° El nucleo Sociopolitico e Institucional:
e Estructura politica clientelar

¢ Ventajas del régimen laboral del Sector Publico frente al Sector Privado.

IV ALGUNOS RESULTADOS ECONONIICOS Y SOCIALES

Las ya citadas dificultades en la informacion hace que sea dificil establecer cuantitativamente un registro de
la performance de las provincias rezagadas. Sin embargo y a despecho de esta situacion intentaremos dar
un pequefio pantallazo de los mismos.

Resultados sociales

Habiamos dicho que una de las partes del plus de gasto tenia como objetivo lograr una cierta homogeneidad
social. Desde esta perspectiva los resultados parecen no ser del todo buenos, ya que se verifica una
situacion casi estancada en términos relativos a la nacidn, con un ligero deterioro en el caso de las tasas de
Mortalidad Infantil (Cuadro N° 5) y una leve mejoria relativa en los registros de Hogares con Necesidades
Basicas Insatisfechas -NBI- (Cuadro N° 6).

Si bien estos datos no pueden ser presentados como prueba concluyente, ya que la situacién social
involucra una serie de elementos cuantitativos y cualitativos complejos, parecen confirmar la vision extendida
de que, si bien no se estaria produciendo un rezago importante, tampoco hay un proceso de
homogeneizacion.

Resultados Econémicos

A riesgo de ser reiterativos, se debe volver a citar las dificultades para acceder a registros basicos del area
econdmica. A esto se le agrega las dificultades para cuantificar el fendbmeno econdémico del desarrollo
relativo, mas aun en etapas cruzadas por grandes cambios.

En este sentido un dato importante (aunque no definitivo) a los fines de observar el desarrollo relativo esta
dado por la situacién del empleo. Segun se observa en el Cuadro N° 4 la situacion de las provincias
rezagadas en este item se ha deteriorado dadas las caracteristicas del empleo publico y la falta de dinamica
del empleo privado.

Esta vision esta confirmada por una abrumadora cantidad de estudios que describen la decadencia de las
economias regionales (Al respecto ver por ejemplo los trabajos de Rofman, 1994 y Manzanal, 1995).

En el caso de las provincias que nos ocupan el deterioro tiene que ver con la decadencia de
emprendimientos que, si bien periféricos dentro de la economia regional, tenian impacto dentro de la
actividad provincial (Por ejemplo la vitivinicultura en el oeste riojano y catamarqueno, el algodén en Formosa,
etc.)

El grado de decadencia de esta estructura histérica ha sido tal que los emprendimientos dinamicos que se




han iniciado recientemente, algunos de ellos de gran envergadura, tienden a desarrollarse como enclave con
un bajo impacto sobre la situacidén global de la provincia (por ejemplo el emprendimiento de Bajo la
Lumbrera, Catamarca).

V. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES
De los datos vertidos como hipétesis iniciales surge:

e A través de datos empiricos se ha verificado la hipétesis de que en las provincias rezagadas el gasto
publico es proporcionalmente superior al del resto del pais (Cuadro N°1).

¢ A través de datos empiricos se ha verificado la existencia de un "Plus" de gasto el que es financiado por
todo el pais a partir de las transferencias de la Nacion hacia las provincias. (Cuadro N°2)

» Se ha citado una parte de la normativa que refleja las politicas explicitas que tienen el objetivo de lograr el
desarrollo de las regiones mas retrasadas como medio de homogeneizar las oportunidades en todo el
territorio.

e Como elemento significativo de nuestro trabajo se ha verificado que no se cumplen los objetivos de la
convergencia hacia una igualacion de la estructura de empleo en particular y de la estructura econémica y
social en general. (Cuadro N° 4)

e No se verifica que en el periodo analizado (13 afios) una caida en las transferencias (Cuadro N°3) ni la
mejora esperable en la performance econdémica y social de las provincias rezagadas alcanzando la
dinamica nacional. (Cuadro N° 5 y Cuadro N°6).

En el periodo bajo analisis y en el marco de un notable incremento del Gasto Publico y de las Transferencias
a las Provincias Rezagadas se observa un aumento mas que proporcional en el empleo publico.

Pareceria ser que la estrategia implicita para paliar la crisis que atravesaba todo el pais, y que repercutia en
las provincias analizadas, fue la de incrementar las dotaciones de personal en las Administraciones Publicas
Provinciales.

Debe hacerse notar que, la persistencia de tales acciones neutralizd en buena parte, la posibilidad del
desarrollo de otras estrategias alternativas debido a que:

¢ Se aplican mal recursos que deberian destinarse a los procesos de reconversion, a partir de los cuales se
podria generar empleo genuino.

e Se reproducen estructuras y practicas clientelares que dificultan la modernizacién de la sociedad, pauta
esencial para desarrollar estrategias de reinsercion productiva.

Debe destacarse que durante el periodo bajo estudio era ampliamente reconocido que el sector privado
funcionaba como el eje dinamizador del desarrollo econémico. Bajo este esquema no podia esperarse que
el incremento del empleo publico fuera parte de una estrategia que tuviera como impacto esperado el
desarrollo econémico y social.

En resumen, la estrategia de aplicacion del "plus" de gasto publico se mostré muy limitada en términos de
concrecion de los objetivos propuestos, si estos estan bien representados por la legislacion vigente. Pero
tampoco se podian esperar otros resultados.

Queda abierta para futura investigaciones el analisis de las condiciones sociales, politicas, econdmicas e
institucionales que permitan comprender los mecanismos por los cuales se desarrollan acciones que son
evaluadas ex-ante como incapaces de cumplir con los objetivos explicitados(7).

(7) El sentido en que se utiliza el término "acciones"; al igual que cuando se hablaba mas arriba de
"estrategia implicita"; no necesariamente tiene que ver con el accionar consciente de una persona o grupo
social. Se hipotetiza que puede ser el resultado de fuerzas cruzadas que al operar con objetivos de cortisimo
plazo generan el resultado descrito. En esta direccidn se desarrolla buena parte del trabajo "Las provincias




periféricas y la crisis", (Rubins, Cao, 19971).
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(1) Esta concatenacion de hipodtesis, asi como elementos del marco general y de la clasificacion de
provincias fueron tomadas de Rubins/Cao, 1997.

(2) En los ultimos afios ha habido un importante esfuerzo por parte de la Secretarla de Asistencia para la
Reforma Econdmica Provincial (Ministerio del Interior) y de la Subsecretaria de Coordinacion Fiscal con
Provincias (Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos) por recopilar y mejorar la informacién
referida a provincias; este esfuerzo se suma al que desde hace mas de 30 afos viene realizando el CFl.
Desde ya todavia queda un largo camino por recorrer.

(3) El Impacto de los servicios transferidos desde la Nacién hacia las Provincias si bien ha sido importante
no llega a tener la envergadura necesaria para invalidar el analisis. Al respecto ver Informe AG, 1994 y Base
de Datos SAREP Ministerio del Interior, 1996.

(4) Un 75% de la distribucion secundaria de la Ley 20.221 se realizaba en proporcion per capita a la brecha
de desarrollo. La Ley 23.548 considera porcentajes fijos que se basaron en registros histéricos de fuerte
contenido redistributivo.

(5) La unica provincia rezagada que bajo el porcentaje de empleo publico, fue Formosa. Se hipotetiza que tal
fendbmeno se debid a los procesos de reduccion de personal en las fuerzas armadas y de seguridad al
finalizar la dictadura militar. Este proceso fue Importante en todos los niveles, pero mucho mas aun en el
caso de las provincias limitrofes por la reduccién de personal militar (desactivacion de hipétesis de conflicto,
desmilitarizacion de la sociedad y de control de migraciones y comercio (politicas de integracion regional.

(6) Debe hacerse notar que el guarismo que detalla este cuadro se refiere a todo el empleo publico,
producto de la sumatoria del personal de las Jurisdicciones Nacional, Provincial y Municipal. Los cambios en
la participacion relativa de cada Jurisdiccion en el total no son considerados a los fines del presente trabajo.




