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Apuntes para el abordaje de la ruralidad

santiaguena: un analisis a partir
del Departamento Figueroa

Melisa Erro Velazquez!

INTRODUCCION

El sector agropecuario es un componente fundamental en la estructura eco-
nomica de la provincia de Santiago del Estero, que ademas se encuentra
conformada por un sector de servicios desarrollado y en crecimiento, y por
una escasa industrializacion. No obstante, la ruralidad provincial constituye
un espacio de heterogeneidad socioecondémica. Por un lado, desde la década
de 1970 se asiste a un proceso de agriculturizacion y de intensificacion de la
produccion ganadera asociado con actores concentrados y —en algunos casos—
extra provinciales, el cual se consolida durante la década de 1990. Por otro
lado, se observa la presencia de sectores habitados por productores campesi-
nos que producen —en general- para el abastecimiento familiar y local y que
aportan fuerza de trabajo dentro y fuera de la provincia. En particular, el
Departamento Figueroa se encuentra localizado al Noreste de la capital pro-
vincial y ha sido caracterizado por la presencia de productores en pequefia
escala con importancia del autoconsumo y comercializacion de excedentes.
En él se realizan actividades agricolas, ganaderas y forestales, en una pobla-
cién que es rural en su totalidad.

En este marco, nos proponemos analizar y comparar la ruralidad departa-
mental con la provincial. Este trabajo se inserta en un proceso de definicion

del problema de investigacion asociado a como las formas departamentales de

1 ColectivodeEstudioseInvestigacionesSociales (CEISO).Correoelectrénico: melisaerro@gmail.com


mailto:melisaerro@gmail.com

produccion se encuentran condicionadas por las dindmicas provinciales. Para
cumplirconesteobjetivodividimoselabordajeentrespartes.Enlaprimera,ana-
lizamos brevemente la conceptualizacion delos sujetos sociales delaruralidad
santiaguefia. Enla segunda, exponemos caracteristicas socioeconomicas de la
provincia y de su produccion agropecuaria. En la tercera, desarrollamos simi-
lares aspectos para el Departamento Figueroa. Para surealizacion recurrimos

aestadisticasnacionalesyprovincialesyadocumentosde organismos publicos.

LA RURALIDAD EN LA PROVINCIA DE SANTIAGO DEL ESTERO

Varios son los estudios que han analizado, desde una perspectiva historica
y social, el devenir de la ruralidad santiaguefia. El proceso de conformacion
socioecondmico de Santiago del Estero fue complejo y contradictorio y la confi-
gurocomounadelasprovinciasmaspobresdelpais,que expulsaasupoblacion
y se basa en la explotacion (y degradacion) de sus bienes comunes (Ledesma et
al, 2011). La provincia se localiza en la region del Noroeste argentino (NOA) y
presenta los mayores porcentajes de poblacion rural del pais, la cual ha sido
caracterizada como campesina en numerosos estudios. De acuerdo con Tasso
(2007) entre las décadas de 1930 y 1960 se multiplicaron las alusiones al cam-
pesinado, en su namero e importancia social y cultural. El autor sostiene que
la cuestion campesina habia sido abordada como tal desde principios de siglo
en ensayos, narrativas y poesias, pero como adjetivo y asociada a lo plural.

Mas recientemente, diversos autores han asociado al campesinado y a su
conceptualizacion en la provincia con la tierra. Forni et al (1991) identificaron
como campesinos a quienes mantienen los vinculos con la tierra, mientras
que Paz (2005) ha denominado al sector como campesinado “ocupante” y de
Dios (1998) como campesinado con “4nimo de duefio”. Paz (2005) define como

campesinas a todas aquellas explotaciones sin limites definidos sumadas a



las explotaciones con limites que no superan una extension determinada de
tierras; mientras que de Dios (2006) expone que en este sujeto convergen los
elementos que consolidan el circulo dela pobreza extrema: ausencia de infraes-
tructura basica, recursos degradados y precariedad en la tenencia de la tierra.

Barbetta (2009) sefiala procesos de campesinizacion en la provincia asocia-
dos con ciclos productivos forestales, agricolas y ganaderos. En particular, el
ascenso agricola y ganadero en la zona de riego y la caida de la produccion fo-
restal entre 1914 y 1937 es sefialado como un proceso de campesinizacion. En
el periodo crecieron 434% las explotaciones agropecuarias (EAPs) en la region
central (Tasso, 2004), siendo un tercio de ellas menores a 25 hectareas (has).
Dichos campesinos enfrentarian dificultades en los afios siguientes frente al
avance de la frontera productiva debido a la no regularizacién dominial de
sus tierras? (Dargoltz, 1998).

Durante la década de 1960 comenzd un proceso contradictorio de incipiente
modernizacion y creciente urbanizacion mediante el avance del capital en la
estructura agraria de Santiago del Estero. En la década siguiente se intensifico
la produccion agropecuaria. Desde mediados de los afios ‘70 se incremento la
produccion agricola de exportacion y la ganaderia mayor en explotaciones de
gran tamafo. Estos cambios estuvieron asociados a un sector empresarial mo-
derno, de origen mayormente extraprovincial y extra sectorial, que se orientd
en algunos casos hacia zonas habitadas por productores campesinos que no
habian regularizado la tenencia de la tierra. Estos nuevos actores comenza-
ron localizandose en los limites provinciales, pero en los ultimos afios fueron

avanzando hacia el interior provincial (Gonzalez y Roman, 2009). No obstante,

2 Enlaprovincia predominan campesinos que habitan y trabajan la tierra desde hace décadas pero
que no poseen titulos de propiedad que los amparen para regularizar la posesién y, en general, en-
frentan dificultades para hacer cumplir la Ley de Posesidn Veinteafial (24.374/94) por sus elevados
costos, acceso a la justicia, entre otros aspectos. 1950-1979.



este avance no se desarrollo de manera homogeénea en la provincia, al igual
que en resto de la region del NOA (Gonzalez y Roman, 2009; Paz et al, 2015).
Ya en esos afios (‘70 y ‘80) diversos autores advertian que los cambios pro-
ductivos no se traducian en mejores condiciones de vida parala poblacion, sino
que tendieron a una mayor concentracion de recursos y a una desigual distri-
bucidn del excedente generado, y de acuerdo con Forni et al (1991) persistian
areas retrasadas en términos economicos y sociales. La modernizacion dio
lugar a un crecimiento econémico excluyente y concentrado, 1o que siguiendo
a Vessuri (1973) afectaba en mayor medida a los sectores con menores oportu-
nidades como los Departamentos Figueroa, Copo y Moreno y daba lugar a una
reduccion de la poblacion rural. Aparicio (1987) sostiene que estos cambios
modificaron el rol del campesinado provincial en los complejos industriales,
ya no se trataria de una posicion subordinada como proveedor de mercancias
y mano de obra, sino que se verificaria una tendencia al arrinconamiento.
Cabe destacar que el abordaje del campesinado en la provincia también es-
tuvo asociado a la migracion estacional de trabajadores hacia diversas zonas
productivas del pais, aspecto que caracterizo a Santiago del Estero desde el
siglo XIX. Las migraciones inciden sobre las formas de vida, condicionando
sus habitos, costumbres y estilos de vida y trabajo (Aparicio, 1987; Forni et al,
1991). En particular, de acuerdo con Bilbao (1967), la poblacion se trasladaba a
areas productivas dentro y fuera de las provincias en periodos donde no fun-
cionaban los obrajes forestales aun frente a las desventajas que ofrecian éstos
en relacion con las condiciones de produccion (salarios, montos de pagos, con-
diciones de vidas). En los ultimos afios, diversos estudios (Quaranta y Blanco,
2012; Paz et al, 2014) remarcan la importancia de los componentes extra predia-
les en los ingresos de estos actores (salarios, prestaciones sociales y subsidios),

sin ahondar en la denominacion de los sujetos sociales que habitan la rurali-



dad santiaguefia; incluso, Desalvo (2011) niega la existencia del campesinado
santiaguefio y los define como obreros rurales a partir de analizar la mag-
nitud correspondiente al trabajo extrapredial en su estructura de ingresos.

A su vez, y especialmente desde los 2000, diversos estudios (Barbetta 2009,
Diaz Estévez, 2005) analizan la configuracion organizativa del campesinado
en sus dimensiones sociales, productivas y politicas. Mediante la organiza-
cidn, estos actores pudieron recuperar saberes y poner en practica logicas
productivas y comerciales, a pesar de las dificultades que se consolidan y
constituyen aspectos clave, en especial para la defensa de la tierras.

En suma, a partir del componente organizativo y de la actividad pecuaria,
algunos autores Ahondan en la persistencia del sector (Paz, 2005; Diaz Este-
vez, 2005), aun en condiciones de pauperizacion. Estos estudios refieren a una
insercidon desventajosa en los mercados y al desarrollo de estrategias de no
mercantilizacién para mantener una relativa autonomia. Sin embargo, como
sostiene Abt Giubergia (2015), no abundan los anadlisis que cuantifiquen o
analicen qué tipo de sujeto habita y produce en la ruralidad. En este sentido,
algunas aproximaciones cuantitativas muestran que en la provincia se regis-
traban 17.453 explotaciones de pequefios productores para el Censo Nacional
Agropecuario 2002 (de Obschatko et al, 2006).

El estudio del campesinado santiaguefio mantiene algunas relaciones con
los estudios nacionales. Numerosos autores mencionan que la cuestion cam-
pesina en Argentina no ha sido abordada debido al caracter hegemonico de la
region pampeana en el desarrollo nacional que centro la mirada en las proble-
maticas de dicha region, y a que la implementacion de la dictadura militar de

1976 denego la posibilidad de discusion local sobre el campesinado en profun-

3 Diaz Estévez (2005) sostiene que a partir de la defensa de la tierra los sujetos se autodefinen como
campesinos. Para el autor el campesinado santiaguefio es resultado de un proceso histérico de domina-
cion caudillista que impidio el avance de relaciones capitalistas de explotacién meramente asalariadas.



didad (Barbetta et al, 2012). Sin embargo, en Argentina la conceptualizacion
estuvo vinculada desde sus inicios con el mercado, a diferencia de otros paises
de América Latina como México en las que se destaca la produccion para auto-
consumo. En particular, durante la década de 1970, los desarrollos de Archetti
y StOlen (1975) y Bartolomé (1975) coincidian en puntualizar la imposibili-
dad de prescindir de las relaciones de mercado, pero destacaban como factor
distintivo en las economias campesinas a la produccion reducida o nula de ex-
cedentes, sinacumulacion de capital, orientada ala satisfaccion de necesidades.

Los cambios productivos desarrollados a partir de dicha década pero pro-
fundizados en los afios ‘90 dieron lugar a la utilizacion de insumos para la
produccion agropecuaria y a la expansion del modelo productivo pampeano
hacia regiones como la del NOA, pero con impactos diferenciados sobre los
distintos sectores en el pais. Entre ellos, la expulsion de productores —en par-
ticular- los de menor tamarfo; mientras que los que permanecen se orientan
a la produccion de mercancias para la agroindustria, con destinos a consumo
familiar, con menor aporte a los procesos de valorizacion del capital y el com-
plemento con otras producciones e ingresos.

En este marco, Azcuy Ameghino y Martinez Dougnac (2010) consideran que
la producciéon familiar en la agricultura moderna capitalista tiende a des-
componerse, integrarse y redefinirse; lo que es un hecho irreductible, pero
no constituye un proceso acabado. Azcuy Ameghino (2014) afirma que las
tendencias hacia la descampesinizacion impactan en menor medida sobre la
familia campesina cuanto mas alejada se halle de las dindmicas capitalistas.
Destaca que la continuidad de la condicién campesina es posible en la medida
que la sojizacion y otro fendmeno agrario similar no desarrolle tecnologias

que vuelvan atractivos los territorios campesinos para su produccion.



En este sentido, en una serie de estudios sobre los productores de las econo-
mias agropastoriles en las tierras secas —que indagaron sobre la reproduccion
social de estas unidades productivas y su persistencia en ambientes restricti-
vos (Torres et al, 2014)- sostienen que si bien los territorios desarrollan una
relacion lenta con el capital, serdn incorporados de forma progresiva a sus in-
tereses en el contexto de avance de la frontera agricola y de la ganaderia. En
este marco, los productores organizan y desarrollan procesos de resistencias,
en especial para la defensa de la tierra. Caceres (2014) sostiene que en las ulti-
mas décadas y en el proceso de globalizacion se ha alargado el espacio social,
con estrategiasindividualizadas y una penetracion del mercado que involucra

las practicas de los sujetos y su vision del mundo, los valores y las costumbres.

ASPECTOS SOCIOECONOMICOS Y PRODUCCION

AGROPECUARIA EN SANTIAGO DEL ESTERO

Laprovincia de Santiago del Estero posee los mayores porcentajes de poblacion
rural del pais, donde dicha ruralidad constituye un escenario de heteroge-
neidad socioecondmica con el avance de cultivos industriales y de ganaderia
bovina, pero con la presencia de sectores que desarrollan produccion asocia-
da al consumo familiar y ala comercializacion de excedentes, con predominio
ganadero. En adelante analizaremos algunas caracteristicas socioeconomi-

cas y de las actividades agropecuarias relevantes en la estructura provincial.

Caracteristicas socioeconomicas provinciales

De acuerdo al CNPV 2010 en la provincia habitan 874.000 personas, el 2,2%
del total del pais. El 31% de dicha poblacion es rural (es decir, se asienta so-
bre localidades de menos de 2.000 habitantes), de los cuales el 23% constituye

poblacién rural dispersa y el 8% rural agrupada. Un aspecto que se destaca
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asociado a la poblacion rural son las condiciones de pobreza. En particular,
el indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) para la provincia, segun
CNPV 2010, alcanzaba el 16%, donde cuatro departamentos superaban el 30%
(Alberdi-31%-, Figueroa -37%-, San Martin -35%-y Copo —32%-). Por su par-
te, los departamentos Rivadavia, Capital y Choya son los que presentan menor
proporcion de hogares con NBI (8%, 9% y 13%, respectivamente). No obstan-
te, cabe destacar que la pobreza atraviesa areas rurales y urbanas. Segun la
encuesta Permanente de Hogares el aglomerado Santiago del Estero-Banda
registro para el primer semestre de 2019 los mayores niveles de pobreza del
pais: el 35% se encontraba debajo de la linea de pobreza.

Segun MECON (2015) el Producto Bruto Geografico (PBG) para el afio 2007
—el ultimo dato disponible- alcanzo 6.854 millones de pesos corrientes (equi-
valente al 0,8% del pais). Si bien resulta reducido el aporte al total del pais,
ha tendido a mantenerse constante en los ultimos afios. En su evolucion en el
periodo 1994 — 2007 acumulo un crecimiento real del 51,5% superior al que
exhibiera el Producto Bruto Interno que registro un aumento del 43,5%. En
particular, con relacion a este aspecto se observa que la provincia crecio en-
tre 1994 y 2000, decrecio entre 2000 y 2003, y comenzd a crecer a partir de
2004. Dicho PBG se compone —en orden- por: 64% del sector terciario, 19%
sector primario y 17% del sector secundario. Por ende, la industrializacion es
reducida y los servicios se encuentran en crecimiento. Podemos mencionar
que las empresas registradas en el afio 2014 representaban el 1% del total na-
cional, donde la mayor parte de ellas corresponden a la actividad comercial
pero en proporcion similar al sector servicios.

La actividad econdmica se encuentra asociada principalmente al sector ser-
vicios y comercios. Dentro de estas actividades se destaca el sector turismo, con

el esfuerzo por instalar a Termas de Rio Hondo en los circuitos nacionales. Sin
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embargo, en el sector agropecuario resulta de importancia, con el predominio
de la produccion algodonera, de oleaginosas, de hortalizas, de ganaderia bo-
vina y caprina, y forestal. De acuerdo con datos del INDEC para el afio 2004, el
valor bruto de la producciéon agropecuaria equivale a 22% que se componen en
un 81% de Agricultura, ganaderiay caza, y un 19% de Silvicultura y extraccion
de madera. Cabe destacar que el este ultimo componente, no obstante, aporta

el 24% del total nacional y por ende es el mas representativo a nivel nacional.

Santiago del Estero: antecedentes socio-productivos

Historicamente, la ganaderia, actividad forestal y agricultura muestran pe-
riodos de importancia economica. Por un lado, la ganaderia se identifica
desde el periodo colonial (Valenti, 2002). La poblacion que se asentaba entre
los rios, Dulce y Salado, utilizaba el desborde de éstos para el desarrollo de
la agricultura y la ganaderia, que se localizaba en la periferia y se asociaba
con los recursos del monte. Al mismo tiempo, los rios constituyeron rutas
comerciales para el transporte de miel, cera y ganaderia hacia el Alto Peru
y el litoral como base material de la region (Bilbao, 1967). A partir de las re-
ducciones jesuiticas y los fortines espafioles se expandid la ganaderia hacia
el Este del Rio Salado, donde pobladores criollos y espafioles se instalaron
como colaboradores (Bilbao, 1967; Vessuri, 1973). Entre los siglos XVIII y XIX
esta actividad se consolidd y concentrd configurando un periodo ganadero
(Bilbao, 1967) organizado en estancias, lo cual constituyd una nueva forma
de ocupacion del territorio y de trabajo bajo formas empresariales (Aparicio,
1987). En el marco de las transformaciones econémicas asociadas a la confor-
macion del Estado nacional durante el siglo XIX -la apertura comercial y el

rol agroexportador—- la provincia se posicioné como proveedora de vacunos,
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caprinos y lanas con destino a la region pampeana, y de vacunos en pie, caba-
llares y mulares para las provincias del Norte (Aparicio, 1987).

Las transformaciones productivas entre 1880 y 1920 determinaron, de
acuerdo con Tasso (2004), una etapa de desarrollo temprano en la provincia
que impactoé sobre las condiciones econdmicas, sociales y politicas, ala vez que
sentd las bases para la sociedad que se consolido en el siglo XX, articulando sis-
temas de servidumbre y de integracion a la economia de mercado. La llegada
del ferrocarril, en la década de 1880, estuvo asociada directamente a la expan-
siondelaactividad forestalbajolafiguradel obraje. Esta forma de organizacion
social de la produccion consistia en la explotacion a escala del monte —en espe-
cial del quebracho colorado- proveyendo la madera para la infraestructuray
el funcionamiento de los ferrocarriles (extraccion de durmientes, lefia y pos-
tes). Se trato de una prestacion de trabajo caracterizada por el sometimiento
del bosque y de los hacheros, quienes establecian una contrataciéon laboral
basada en el endeudamiento con el empleador quien les proveia los alimentos
(Di Lullo, 1937). Si bien el periodo forestal puso fin al periodo ganadero, no im-
pidi6 su produccion en forma complementaria ocupando los bosques talados
de forma extensiva, pero si afect6é a la alimentacién animal (Vessuri, 1973).

Hacia principios de siglo XX comenzo a crecer la produccion agricola, que
paso de constituir la base econdmica en un reducido numero de colonias a
consolidarse como sector clave, dindmico y en ascenso. Entre 1914 y 1937 la
produccion agropecuaria crecio a una tasa de 2,8% anual, en parte debido a la
incorporacion de nuevas tierras (Aparicio, 1987). Los nuevos productores que
emergian se orientaron a la agricultura y la ganaderia, dando lugar a proce-
sos de campesinizacién (Barbetta, 2009), como ya fue mencionado. Durante el

siglo XX la produccion ganadera registro su stock maximo en 1930, pero fue
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notoriamente impactado por la sequia de 19374 que afecto dos cosechas segui-
das. Entre 1930 y 1937 se redujeron 33% los vacunos, 32% los ovinos, 60% los
caprinos y 74% los porcinos en dicho periodo. Los stocks de ganado comenza-
ron a recuperarse hacia la década de 1960, a excepcion del ovino. Durante la
década de 1920 en la provincia predominaron las existencias caprinas, pero
desde los afios ‘60 la especie lider es la bovina.

En la década de 1960 se inicid el proceso de insercion de actores extra-pro-
vinciales y extra-sectoriales que dieron lugar a un avance de la frontera
agropecuaria en la provincia, como ya se menciond. Durante este proceso la
superficie cultivada se expandié 10% respecto a la década anterior (Aparicio,
1987). Cabe destacar que en dicho periodo, ademas de la superficie sembrada,
también crecio el tamafio promedio de las EAPs y aumentaron la participacion
en el total aquellas con mayor tamafio. Las EAPs con limites definidos incre-
mentaron 90% su tamafio promedio. Al compararlas por estrato de tamafio se
observa que las EAPs menores a 25 has se redujeron de 60% a 40%, y se incre-
mentaron las EAPs con mas de 200 has (de 10% a 18%) y las que superan las
1.000 has (de 4,3% a 9,9%). Si se comparan los CNA 1969 y 2002, el stock bovino
crece 16% y el ovino se reduce 70%. Si bien los caprinos no fueron relevados
en 1969, la relacion del CNA 2002 con el Censo Ganadero de 1974 muestra una
reduccion del 21% en el stock provincial. Mas adelante nos centraremos en
el Departamento Figueroa, pero interesa mencionar que el stock bovino se
redujo 22% entre 1969 y 2002 que el caprino se incrementd 18% entre 1974

y 2002; y en 2002 se registro mayor presencia de caprinos que de bovinos.

4 Lacrisisde1937afect6ladisponibilidad dealimentosdelapoblaciényprovocéunéxodoruralhacia
zonas urbanasy fabriles del Gran Buenos Aires (Tasso, 2004). De acuerdo con el autor, entre 1940-1967
fuenotablelaemigraciénenlaprovincia,enespecialendreasrurales,creciendo el porcentaje de santia-
guefios queresidian en otras provinciasde 26% a 45% en 1970. Estamigracién permanente serelaciona,
ademds, con una menor demanda de migrantes estacionales asociada a los avances mecanicos de las
producciones y el agotamiento gradual de la actividad forestal enla provincia y fuera de la provincia.
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La actualidad de la produccion agropecuaria en la provincia

Las actividades agropecuarias lideres en la provincia corresponden a los sec-
tores: algodonero-textil, oleaginosas, bovinos, caprinas, forestal; y poseen la
mayor incidencia en las exportaciones provinciales, las cuales corresponden
al 1% del total de exportaciones nacionales. Los productos primarios aportan
el 5% de las exportaciones del pais y el 30% de las de la region del NOA. Los
destinos predominantes son los paises del Sudeste Asiatico, seguido por Egip-
to y luego China, los cuales representan el 50% del total.

Entre los CNA 1988 y 2002 se incrementaron en la provincia: 38% el stock
de cabezas bovinas, mas del 500% la superficie sembrada (mas de 350.000
has) y 12% la superficie explotada. En 2002, el 74% de la superficie se implan-
taba con soja y se concentraba en los Departamentos Belgrano, Taboada y
Moreno. La superficie sembrada comenzd a crecer exponencialmente a me-
diados de los ‘90 y se consolidd un modelo extractivo que se potenci6 con la
mejora de los precios relativos por la devaluacion de 2002. En la actualidad,
la produccion de oleaginosas se compone en un 99% de soja, y 1% de gira-
sol. La superficie cultivada alcanza alrededor del 5% del total nacional y se
concentra en la zona de secano de la provincia. A su vez, la produccion de ce-
reales se compone predominantemente del cultivo de maiz (85%), seguida por
sorgo (11%) y trigo (4%). Segun estimaciones del Ministerio de Agroindustria
—que no registra alfalfa-, en la actualidad los cultivos predominantes son: soja
(1.000.000 de has) y maiz (670.000 has). Por ultimo, se destaca que la produc-
cion de algodon representa el 26% del total nacional.

De acuerdo con datos provenientes del CNA 2002, el stock de cabezas bovi-
no superaba al caprino, pero la relacion era inversa en cantidad de EAPs que
realizan la actividad. Es decir, el ganado caprino posee mayor dispersion. El

80% de los bovinos se distribuian en EAP con limites definidos —un 24% con
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mas de 100 cabezas que reunia el 74% del stock-y el 32% del stock se con-
centraba en los Departamentos Moreno y Rivadavia. La cria de vacunos se
realiza de forma extensiva en zonas de secano y en una reducida proporcion
se realiza invernada a campo, y a feedlot. La etapa industrial consiste en la
faena en frigorificos y mataderos, con destino a mercado interno pero tam-
bién exportaciones. Para el afio 2018 contaba con 6 frigorificos inscriptos en
el Registro Unico de Operadores de la Cadena Agroindustrial.

La produccion caprina se desarrolla en todo el territorio, y si bien se en-
cuentra dispersa predomina en sectores con presencia de monte. Para el
CNA 2002, el 64% de las EAPs totales provinciales declararon poseer gana-
do caprino y algunas estimaciones dan cuenta que el 85% total del stock se
encuentra en manos de productores campesinos (de Dios, 2006). El total de
cabezas se distribuye en 13.454 EAPs, lo que da un hato promedio de 53 ani-
males. Aproximadamente, la totalidad de dichas EAPs (98%) posee menos de
200 cabezas y el 90% posee hasta 100. A su vez, las dos terceras partes de las
EAPs con ganado caprino no poseen limites definidos (65%). Un analisis por
Departamento muestra que la cuarta parte de ellos concentran el 50% del
stock provincial, siendo Choya, Quebrachos y Loreto los 3 Departamentos con
mayor participacion. Asimismo, Figueroa posee el 9% del total de EAPs capri-
nas de la provincia, lo que lo posiciona como el Departamento que posee mas
EAPs con presencia de caprinos. La actividad se desarrolla en condiciones de
informalidad con ventas locales y regionales, con la presencia de un frigorifi-
co localizado en el Departamento Ojo de Agua, al Sur de la provincia.

Por su parte, la actividad forestal si bien fue impactada por la expansion de
agricultura,actualmentesedesarrollade formaextractivayconescasaespecia-
lizacion e innovacion tecnologica (Abt Giubergia, 2015). El principal producto

es el carbon vegetal y, junto a Chaco, Santiago del Estero es una de las produc-
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toras lideres del pais. En 2014 produjo alrededor de 90.000 toneladas (20% del
total nacional) (MECON, 2015). Los volumenes comercializables se mantienen
relativamente estables desde 2002 (Abt Giubergia, 2015). Ademas, el 60% de la
produccion de carbon vegetal se produce a escala familiar con un alto grado
de informalidad (de Bedia et al, 2016). Ademas, se producen rollizos orienta-
dos a la produccion aserrada. La actividad forestal se concentra en el Noreste
de la provincia, en especial en los Departamentos Moreno, Alberdi y Copo.
La penetracion capitalista mediante un modelo de produccion que se con-
solida se ha generalizado a traveés del avance sobre bosques, otras EAPs con
producciones y sobre poblaciones. En parte, la expansion de la ganaderia
alcanza a zonas con produccion familiar y la superficie sembrada con el cul-
tivo de soja a superficie desmontada y habilitada para la produccion de este
cultivo (de Dios, 2010). El desmonte ha sido una caracteristica sobresaliente,
Santiago del Estero tuvo la mayor reduccion de superficie cubierta con bos-
ques y montes entre los CNA 1988 y 2002. De acuerdo con Paz et al (2015: 271,
siguiendo a Zerda y Moreira, 2001) “desde 1972-78 al 2002, 1.55 millones de
has han sido deforestadas en la provincia”. Esto se adiciona a la degradacion
del bosque que afecta el sostenimiento de las familias que lo aprovechan me-
diante el desarrollo de ganaderia y de actividad forestal, en pequefia escala.
Ademas, el avance de relaciones capitalistas ha generado problematicas y
conflictos en torno a la tenencia de la tierra, en especial, para los productores
que no poseen los titulos de propiedad y han sufrido usurpaciones, desalo-
jos, expulsion de sus tierras y amenazas de grupos armados, en un marco
de violencia e ilegalidad amparado en el incorrecto accionar policial y de la
justicia (de Dios, 2006). Entre 2004 y 2011 se registraron 420 conflictos —para
451.101has- por la tenencia de tierra. (Landsman, 2010). Al mismo tiempo,

surgieron y se consolidaron desde los afios ‘80 organizaciones de productores
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campesinos para la defensa integral de la tierra. En este marco, la organiza-
cion y la campesinizacion constituyen estrategias clave del sector en la lucha
de poder (Diaz Estévez, 2005).

En suma, las tendencias provinciales remarcan el predominio bovino aso-
ciado al modelo de produccion dominante, pero con la presencia, aun con
tendencia decreciente en su stock, de ganaderia menor y especialmente la ca-
prina. La actividad agricola se asocia con el cultivo de soja y de maiz en zonas
de secano. Estas actividades son las que mas aportan al producto bruto inter-
no y a las exportaciones provinciales. Al mismo tiempo, el desarrollo de las
actividades no es uniforme ni homogéneo e impacta de diversos modos sobre

las producciones tradicionales y sobre quienes producen.

EL CONTEXTO SOCIO-PRODUCTIVO EN EL DEPARTAMENTO FIGUEROA

En el Departamento Figueroa —localizado en el Noreste de la provincia- se rea-
lizan actividades agricolas, ganaderas y forestales, en una poblacién dispersa
que es rural en su totalidad. En su mayoria, las actividades se desarrollan en
pequeria escala, de forma extensiva y con destinos a consumo y comerciali-
zacion de excedentes. En adelante, analizaremos actividades productivas y

algunos aspectos sociales y organizacionales.

Produccion agropecuaria departamental

La estructura productiva departamental puede diferenciarse en zonas de
riego y de secano. En Figueroa, como en la regiéon Chaco Santiaguefia, la
disponibilidad de agua es un aspecto critico. Su calidad y cantidad estan con-

dicionadas por la marcada estacionalidad de las lluvias®. La mayor fuente de

5 Figueroa se encuentra en la Subregion del Chaco Semidrido dentro de la regién del Gran Chaco. E1
promedio anual de precipitaciones va de 570 a 700 milimetros. Las lluvias son estacionales y se con-
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agua disponible es el Rio Salado, que atraviesa a Figueroa de Noreste a Sures-
te y en su curso por el Departamento, el Rio se encuentra con el Dique Néstor
Kirchner —ex Dique Figueroa-, el Dique El Cero, el embalse Cuchi Pozo -ali-
mentado por el canal San Jorge, que da origen a un Rio del mismo nombre—, y
se canaliza rumbo al Sur por el canal principal “Ingeniero Gini”. Las zonas de
riego se dividen en tres margenes: Rio Cuchi Pozo, margen derecha y margen
izquierda y se encuentra organizado en cinco asociaciones de productores.

La utilizacidn del riego tiene una larga historia. Como afirma Vessuri (1973),
la agricultura de “bafiado” por inundaciones caracterizd a las economias in-
digenas sedentarias de las costas del Salado, especificamente aprovechando
los desbordes del rio en tierras cercanas a su cauce. En el siglo XX la agri-
cultura adquirié mayor importancia. Hacia 1900, Figueroa era uno de los
Departamentos mas agricolas de la provincia, con predominio de trigo, maiz
y de alfalfa, mientras que en la década de 1940 fue potencia en la produccion
de algoddn (Aristide, 2009). Para los afios ‘60, Vessuri (1973) identificaba pro-
ductores pequerfios y grandes centrados en los cultivos de algodén y alfalfa
que comercializaban a traveés de intermediarios. Luego de la rotura del dique
en los ‘70 comenzo a perderse la practica de riego, la cual empezaria a recupe-
rarse a partir de la reconstruccion inaugurada en 20116. No obstante, aun no
se encuentra en su funcionamiento potencial debido al limitado acondiciona-
miento de canales de abastecimiento y nivelacion de los predios.

En la zona de riego actualmente predominan los cultivos de maiz, algoddn,

cucurbitdceas y alfalfa. Para ello cuentan con asistencia —irregulares en los

centran entre diciembre y marzo coincidiendo con el periodo que registra mayores temperaturas
(hasta 47°). Los meses primaverales, previos a las lluvias, presentan las condiciones de mayor aridez.
6 En1947seconstruyd el Dique El1Cero,regulador del curso del Rio Salado yen 1955 el Dique Figueroa
paraabastecer el sistema. Este ultimo se rompi6 en 1964, fue acondicionado y volvié a romperse con la
inundacién de 1974. A principios de los 80’ comenz6 un proceso de erosién que fue formando cadrcavas
que rompieron canales, quedando inutilizado el sistema hacia finales de la década (Aristide, 2009). En
2005, a partir del Acta parala Reparacion Histérica de Santiago del Estero, se inicié sureconstruccidn.
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plazos de entrega, segun los productores— de créditos en semillas, combusti-
ble y de servicio de maquinaria agricola a través de la Agencia de Desarrollo,
perteneciente al Ministerio de Produccion Recursos Naturales Forestacion y
Tierras de la provincia. En general, la produccion se basa en el trabajo fami-
liar con baja capitalizacion. La produccion se destina al consumo familiar,
alimentacion animal y comercializacion. En zonas de secano la agricultura
se orienta a cultivos similares, pero depende exclusivamente de las lluvias.

La produccion agricola bajo riego se asocia a EAPs con limites definidos. De
acuerdo con el CNA 2002, en Figueroa se registraron 1.681 EAPs: el 12% con
limites definidos, y el 88% sin limites definidos. Las primeras poseen una es-
cala reducida: dos tercios no supera las 50 has, y el 86% posee hasta 200 has.
Ademads, las EAPs menores a 50 has controlan el 5% de la superficie explotada,
mientras que las menores a 200 has concentran el 14%. Es notorio que el 99%
de las EAPs (todas las menores a 2.500 has) ocupan el 41% de la superficie, y 3
EAPs con mas de 5.000 has concentran el 59%.

Las EAPs sin limites definidos se encuentran distribuidas en todo el terri-
torio y se asocian, en mayor medida, a zonas de secano con predominio de
produccion ganadera, complementada con actividades extractivas de monte.
En sectores donde las caracteristicas lo permiten, se realiza postes, lefia y car-
bon en pequeiia escala. La especie ganadera que predomina es la caprina, a
diferencia de la provincia con mayor presencia bovina. Los caprinos se desa-
rrollan en mayor namero de EAPs (77% del total) y con stock superior (39.159
cabezas) que los bovinos y ovinos. E1 87% de las EAPs con ganaderia caprina
no posee limites definidos. En particular, en lo que respecta a ganado caprino,
el 85% de las EAPs con caprinos posee menos de 50 cabezas y concentran el
61% del total de cabezas, mientras que el 88% del stock total se agrupa entre

las que poseen hasta 100 cabezas. La produccion bovina se desarrolla en el
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57% de las EAPs, con un rodeo promedio de 16 animales por EAP. La mitad de
la EAPs posee hasta 10 cabezas y el 95% posee menos de 50. Por lo tanto, el 5%
de las EAPs posee mas de 50 cabezas y concentra el 20% del stock de vacunos.

La produccion ganadera en el Departamento también posee de larga data.
Durante la colonia, enlos margenes del Rio Salado se criaban animales a partir
del aprovechamiento del monte, pero también se producia miel, agricultura y
otros productos. Entre los siglos XVIII y XIX, en el periodo ganadero tuvo lugar
una apropiacion legal aptas de tierras en la zona para la actividad forestal y
para la ganaderia por los grupos que controlaban el poder provincial (Basual-
do, 1982). Las caracteristicas del monte no permitieron el desarrollo a escala
de la produccion forestal, lo que se evidencia en que el ferrocarril —asociado
a la produccion- solo llego a la localidad de La Cafiada, al Suroeste de Figue-
roa. El pico maximo en los tamarios de stock ganadero tiene lugar en 1930,
bajo condiciones de sobreproduccion, por la excesiva carga animal (Aritide,
2009). Sin embargo, y al igual que a nivel provincial, la sequia de 1937 afecto
los stocks que se redujeron abruptamente. Entre 1930 y 1960, los stocks bovi-
nos y ovinos disminuyeron a la mitad y no se han recuperado. No obstante,
la produccion caprina, a pesar de los altibajos, se ha mantenido relativamen-
te constante a lo largo de los afios, pasando a ser la especie predominante
luego del CNA 1988. Ademads, es la unica especie que ha crecido en el perio-
do 1908-2008 (31,7%), mientras que la ganaderia bovina y ovina muestran
stocks inferiores (disminuyen 27,5% y 79%, respectivamente). Incluso si se
comparan los CNA 1969 y 2002, se mantienen estas tendencias donde caprinos
crecieron (58%), y se redujeron bovinos (22%) y ovinos (64%). Cabe destacar
que la rotura del Dique también incidio sobre la produccidon ganadera ya que

en la zona de bafiados las actividades se consideraban complementarias.
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Finalmente, a pesar de la falta de registros completos posteriores al CNA
2002, es posible trazar una tendencia en la actividad ganadera para el De-
partamento a partir de datos del ReNAF. Mediante este registro, entre 2009
y 2012 se relevaron 2.175 NAF en Figueroa, donde aproximadamente la tota-
lidad poseia animales. En el 75% se registraron porcinos, en el 71% caprinos,
en el 36% bovinos y en el 18% ovinos. En stock, no obstante, predominan los
caprinos con 38.493 cabezas y un tamafio promedio de 25 (inferior al CNA
2002); seguidos por los porcinos (10.602 cabezas) y vacunos (9.256 cabezas).
Ademas, este relevamiento expone aspectos relacionados con cierta diversifi-
cacion ganadera en el Departamento. Por un lado, alrededor de la mitad de los
NAF crian dos especies (caprinos, ovinos, porcinos y bovinos) y tres de cada
diez crian tres. Por otro lado, la actividad ganadera se complementa con otras
actividades: siete de cada diez NAF realizan ganaderia y agricultura; y uno de

cada diez desarrolla actividad agroindustrial y ganaderia.

Poblacion y trabajo en el Departamento Figueroa

El Departamento es definido como rural por el INDEC para el CNPV 2010; no
obstante, en los ultimos afios se observa una tendencia creciente en la po-
blacion rural agrupada (paso de ser el 13% de la poblacion para el CNPV
2001 al 24% para el CNPV 2010), y decreciente en la poblacion dispersa. No
obstante, la dispersion de la poblacidon continua siendo una caracteristica
del Departamento, lo que se expresa en una baja densidad poblacional (2,5
personas por kildmetro cuadrado) y el elevado numero de parajes y locali-
dades. De acuerdo con el CNPV 2010, predomina la poblacién masculina
sobre la femenina (53% y 47%, respectivamente). Ademas, el 56% de la po-
blacion (de los 17.956 habitantes) es economicamente activa, el 36% menor

de 14 afios y el 8% mayor de 65 afios. La tasa de ocupacion es 36%, la de
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desocupacion es 2% y la de inactividad es 62%. Los empleos permanentes y
formales no abundan entre la poblacién y se asocian al sector publico. De
la poblacidon ocupada total, el 29% se emplea en actividades agricolas, se-
guidos por construccion (17%), servicios publicos y gubernamentales (16%),
manufactura (12%), comercio (10%), servicios (6%) y servicio doméstico (3%).

El Departamento ha sido caracterizado historicamente, asi como también
la provincia, por la presencia de migraciones transitorias que aportan fuerza
de trabajo a circuitos productivos provinciales y nacionales. A su vez, la mi-
gracion permanente a zonas urbanizadas incide en una pérdida de poblacion
nativa de ambos sexos en las edades medias, aunque mds pronunciada en la
poblacion femenina. El destino de los trabajadores migrantes, a su vez, es di-
verso y presenta caracteristicas particulares segun los lugares de destino. Es
posible mencionar que se ha reducido la migracion a destinos como Tucuman
(cosecha de azucar), pero mantienen su regularidad aquellos relacionados
con la cosecha de papa (a Buenos Aires) y desflorada de maiz (a Buenos Aires
y Entre Rios), que constituyen destinos de larga data. También se registran
migraciones menos frecuentes y con presencia de mujeres, para aceituna y
arandano en La Rioja, San Luis y Entre Rios.

En su mayoria, los migrantes transitorios son trabajadores varones. Las
mujeres del hogar suelen ser las encargadas de continuar la produccion pre-
dial, en especial, de ganaderia menor. Cabe destacar que el incremento de los
controles fiscales en los lugares de destino impacto en la migracidon de quienes
poseen pensiones y jubilaciones. E1 17% de la poblacion del Departamento po-
see jubilacion o pension, donde la cobertura ala poblacion mayor de 65 afios se
aproxima al 95% (CNPV 2010). De acuerdo con la misma fuente, podria conside-
rarse que gran parte de los hogares poseen al menos una prestacion, dado que

la relacion entre total de jubilaciones y pensiones y hogares es cercana a uno.
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Estos hogares han sido caracterizados por las condiciones estructurales de-
ficientes y de empobrecimiento. Figueroa posee el mayor porcentaje de los
hogares con NBI de la provincia en 2010 (37%), aunque muy inferior a 2001
(57%). De acuerdo con el ReNAF, los hogares del Departamento componen sus
ingresos de: beneficios sociales (44%), actividad predial (36%) y trabajo extra-
predial y servicios (19%).

Por otra parte, el acceso a servicios de la poblacion es parcial. Para el CNPV
2010, el 28% de la poblacion accedia a energia eléctrica. El acceso, la tenencia
y la distribucion al agua, tanto para el consumo humano como para la pro-
duccion, en algunos sectores es significativamente precaria. Segun datos del
CNPV 2010, el 56% de los hogares utilizaba agua de lluvia —almacenada en
represas, aljibes o calicantos—, de rio, de canal o de acequia para el consumo,
mientras que solo el 24% accedia a agua de red publica. A nivel comunicacio-
nal, los caminos de acceso a las localidades y parajes son precarios y algunos
de ellos se vuelven intransitables en épocas de sequias o con posterioridad a
las lluvias o heladas. Las agrupaciones poblacionales se localizan en forma
predominante en sectores con acceso vial, mayores aptitudes en los suelos
y servicios para la produccion (presencia de riego y menores niveles de sa-
linidad en los suelos). Estos aspectos condicionan las formas de vida de la
poblacidn, la produccion y su destino y el acceso a los mercados.

El Departamento Figueroa se encuentra intervenido por actores de orga-
nismos gubernamentales, no gubernamentales, profesionales, religiosos,
entre otros. Fundamentalmente, cuenta con presencia de organizaciones de
productores campesinos, algunas de las cuales surgieron a finales de la déca-
da de 1980 con desarrollo auténomo en funcionamiento y gestion. Entre ellas
se destacan las organizaciones de segundo grado Comision Unida de Peque-

nos Productores de Figueroa (CUPPAF), Delegados Unidos de Figueroa Norte
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Once Comunidades (DUFINOC) y Comisiones Unidas Del Sudeste de Figue-
roa (CUSEF), entre otras. Cabe destacar, ademas, el rol de la Mesa de Tierras
de Figueroa —conformada junto con los Departamentos Moreno y Alberdi-,
surgida en el afio 2001 y que nuclea a 1.300 familias de 62 comunidades apro-
ximadamente. La Mesa se proponia defender la tierra y ejercer los derechos
posesorios ante las amenazas de desalojo de sus territorios. En particular, el
observatorio de Derechos Humanos de Santiago del Estero expone que entre
2004 y 2013 se registraron 46 conflictos de tierras en Figueroa, afectando a
mas de 700 familias (Landsman, 2014). En los ultimos afios, ademads, adqui-
rié un nuevo matiz la especulacion inmobiliaria para la compra de tierras,
que podria relacionarse con un aumento de la demanda de tierra para riego
a partir de la reconstruccion del dique, pero también con la expansion de la

actividad ganadera en la provincia.

REFLEXIONES PRELIMINARES

En los ultimos afios, la participacion del sector primario en el valor bruto
geografico provincial se ha reducido, pasando de representar el 31% en la dé-
cada de 1970 al 19% en 2007, pero siendo 10% durante los ‘90 (MECON, 2015).
No obstante, el sector continua siendo crucial en la estructura socio-produc-
tiva de una provincia donde el 35% de su poblacion es rural. Los cambios
a nivel nacional e internacional ocurridos durante la década de 1970 tuvie-
ron su correlato en la provincia, que fue modificando la estructura social de
su ruralidad, pero también los usos del suelo. En este proceso, algunos auto-
res sefialan que el sector campesino perdid participacidon en la generacion
de valor y sostienen que se fue “arrinconando” y desarrollando estrategias
para mantener su produccion. Entre ellas, se destacan la conformacion de

organizaciones para la defensa de la tierra y el territorio en el que habitan y
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producen, y en el que habitaron sus antepasados. Por lo tanto, al tiempo que se
consolida en la provincia un modelo de produccion concentrado y polarizado,
se desarrollan producciones a menor escala y con otras logicas productivas
que constituyen un importante sostén para las familias y parajes rurales en
términos socioecondémicos.

En este sentido, el Departamento Figueroa posee una compleja estructura
socioecondmica. La produccion se lleva adelante en predios diversificados,
en pequefia escala y con predominio de ganaderia menor. Pero, ademas, los
hogares conforman sus ingresos complementando las tareas prediales con
ingresos por trabajos extra prediales y de beneficios sociales. Este contex-
to productivo se encuentra determinado por los recursos tierra y agua, con
un limitado aprovechamiento del sistema de riego. La presencia de las ac-
tividades agropecuarias que lideran las dindmicas provinciales (cultivos
agroindustriales, ganaderia bovina y actividad forestal) se desarrollan de
manera reducida. En este marco, se presentan numerosos interrogantes con
relacion a como el avance de la incorporacion de los territorios a la dindmica
del capital incide e incidira sobre el contexto departamental y sobre quienes
producen, y a como condicionara la articulacion entre los destinos —consumo

y venta, en particular— de las producciones que llevan adelante.
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Barreras en el acceso a los servicios de salud

de los adultos mayores: aproximaciones a
partir de una revision de la literatura

Gisela Paula Gonzalez!

INTRODUCCION

Las Naciones Unidas reconocen y utilizan como limite estandar para referirse a
una persona de edad avanzada o a un adulto mayor el haber vivido 60 afios. La
Convencion Interamericana sobre la Proteccion de Derechos Humanos de las
Personas Mayores define en su articulo 2°, como “Persona mayor”, a aquella de
sesenta afnos o mas, salvo que la ley interna determine una edad base menor o
mayor, siempre que ésta no sea superior a los sesenta y cinco afios (OEA, 2017).

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de Naciones Uni-
das (1995) ubica a los adultos mayores entre los mas vulnerables a nivel global
a causa de diversos factores. El primero de ellos es su edad; desde el punto
de vista fisiolégico los individuos, con el transcurso de los afios, acumulan
situaciones (como la disminucidén de la fuerza fisica y de capacidades como
la visual, auditiva y cognitiva) que los van haciendo gradualmente depen-
dientes y les impiden tener una vida independiente. Desde el punto de vista
economico, la disminucion o ausencia de un ingreso tiene como consecuen-
cia la dificultad para hacer frente a contingencias tales como comer, vestirse,
comprar medicamentos, etc. Desde el punto de vista antropoldgico y social,
el ser anciano en las sociedades modernas es casi sindnimo de pérdida (Caro,
2003), la vejez estd asociada a una idea de decadencia, de ocaso, que lejos de

desearse o ponderarse, se previene (Martinez, Morgante y Remorini, 1998).

1 Instituto de Investigaciones Econémicas y Sociales del Sur (IIES — CONICET - UNS). Colectivo de Es-
tudios e Investigaciones Sociales (CEISO). Correo electrdnico: gisela.gonzalez225@gmail.com

32


mailto:gisela.gonzalez225%40gmail.com?subject=sobre%20su%20art%C3%ADculo%20en%20documentos%20de%20trabajo%20n%C2%B04%20del%20CEISO

La proporcion de personas mayores de 60 afios se muestra en continuo au-
mento a lo largo de los afios y este incremento se esta dando mds rapidamente
que el de cualquier otro grupo de edad a nivel mundial (OMS, 2019). Los adul-
tos mayores no solo han aumentado en numero a lo largo de los afios sino
también han visto incrementada su esperanza de vida. Actualmente un indi-
viduo de 60 afios puede esperar vivir hasta los 81 afios, es decir, 21 afios mas
que hace cinco décadas (Amadasi y Tinoboras, 2017). Se espera que para el
ano 2030, la proporcion de adultos mayores respecto a la poblacion total sea
del 16.5% y que para el afio 2050 esta cifra ascienda a 21.5% (UNDESA, 2017).
La poblacion de adultos mayores en Argentina alcanzard al 20% de la pobla-
cion total en el afio 2050 y el 29% en el afio 2100 (Regazzoni, 2011).

El proceso antes descripto de cambio en la estructura por edad de la pobla-
cidn, caracterizado por el aumento en el numero y porcentaje de personas en
edades avanzadas se denomina envejecimiento poblacional y es una conse-
cuencia del fenémeno de transicion demografica.

La transicion demografica consiste esencialmente en el paso de niveles de
natalidad y fecundidad altos y sin control, a niveles bajos y controlados a tra-
ves de un periodo intermedio dentro del cual el descenso de la mortalidad
antecede al de la natalidad, generando un rapido crecimiento de la poblacion
(Patarra, 1973). No resulta posible definir un modelo unico de transiciéon de-
mografica, ya que estos varian tanto en diferentes épocas y lugares, como en
el contexto particular de las normas y creencias de cada sociedad. En el afio
1993 se establecieron cuatro categorias dentro de la transicién demografica

(Bajraj et al, 1995; Chackiel y Plaut, 1994):

— Transicion demografica incipiente: Tasa de natalidad alta, mortalidad
alta y crecimiento natural medio anual moderado (2.5%). En este grupo

se ubican, por ejemplo Guatemala, Bolivia, Haiti y Honduras.
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— Transicion demografica moderada: Tasa de natalidad alta, mortalidad
moderada y crecimiento natural medio anual alto (3%). Nicaragua, Repu-

blica Dominicana, Panamad, Paraguayy el Salvador se ubican en este grupo.

— Plena transicién demografica: La natalidad decrece de un modo mas
que proporcional a la mortalidad con un crecimiento natural medio
anual cercano al 2%. En este grupo se encuentran Costa Rica, Brasil, Co-

lombia, Ecuador, Peru y Venezuela.

— Transicion demografica completa: Tasa de natalidad moderada o baja,
mortalidad moderada o baja, crecimiento natural bajo (1.0%). Cuba,
Argentina, Chile y Uruguay pertenecen a este grupo (CEPAL, 2011), (CE-
LADE, 1996).

La transicion demografica constituye un reto para las naciones (sobre todo
para aquellas que se ubican en una etapa de transicion demografica comple-
ta como Argentina) las cuales deberdan reflejar fielmente las nuevas pautas
de necesidades y demandas que el envejecimiento poblacional acarrea. Asi-
mismo, repercute sobre los patrones de salud-enfermedad de una poblacion
provocando lo que se denomina transicion en salud.

Se consideran incluidos en el proceso de transicion en salud dos fenémenos
interrelacionados. En primer lugar la transicidon epidemiologica, la cual se de-
fine como la modificacion de las causas de enfermedad, incapacidad y muerte
en la poblacion conforme se altera su estructura demografica (Szot Meza, 2003)
y constituye un concepto dindamico que se centra en la evolucion del perfil pre-
dominante de mortalidad y morbilidad (Verbrugge, 1984). Por otra parte, se
encuentra la transicion en la atencién a la salud la cual se refiere al proceso de

cambioenlospatronesderespuestasocial organizadaalascondicionesdesalud.
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Como consecuencia de los procesos de transicion antes mencionados se ha
producido un incremento considerable de la carga de las enfermedades no
transmisibles (ENT) a nivel mundial, tal es asi, que un 71% de las muertes a
escala global se deben a este tipo de padecimientos (OMS, 2018). Las ENT tien-
den a ser de larga duracion y resultan de la combinacion de factores genéticos,
fisiologicos, ambientales y conductuales. Los principales tipos de ENT son las
enfermedades cardiovasculares, el cancer, las enfermedades respiratorias
cronicas, la diabetes y los trastornos mentales. Las ENT ocasionan una gran
carga econdmica (cada vez mayor) para las personas, las familias y los secto-
res publico y privado (WEF, 2009; WEF, 2010). La longevidad en los individuos
trae como consecuencia que las ENT sean las principales responsables de las
afecciones en salud (Gonzalez y Cardentey, 2018).

El envejecimiento poblacional estd produciendo retos sin precedentes a los
actoresresponsablesdelaelaboraciondepoliticasen generalyalosciudadanos
en particular pues exige el mantenimiento de los niveles de seguridad social
y econdmica, asi como también garantizar el acceso a los servicios de salud
al segmento poblacional de los adultos mayores conformado por individuos
que son fuertes demandantes de servicios de salud (Viveros Madariaga, 2001).

Para poder definir al acceso es necesario diferenciar entre “acceso poten-
cial” y “acceso efectivo”. El primero tiene lugar cuando una poblacién con
necesidades de salud dispone de los servicios adecuados para satisfacerlas. El
acceso efectivo, en cambio, se presenta cuando se superan todas las barreras
que limitan la prestacion de los servicios, y la poblaciéon con necesidades de
salud recibe los cuidados requeridos (Guagliardo, 2004).

El objetivo general del presente trabajo consiste en identificar las barre-
ras en el acceso a la atencion de la salud de los adultos mayores, estudio que

constituye una herramienta para elaborar propuestas de intervencion en los



sistemas de salud destinadas a eliminarlas (o cuanto menos reducirlas) para,
de este modo, evitar que se intensifique la posicion de vulnerabilidad de este

grupo poblacional.

METODOLOGIA

Se realizo un estudio descriptivo-exploratorio con base en una revision no
sistematica de la literatura sobre dicha tematica en el periodo comprendido
entre 2005y 2020 (para la obtencion de datos actualizados). En la busqueda de
informacion se consultaron las bases Medline, Cochrane, Lilacs y buscadores
genéricos de internet. Los descriptores empleados en la busqueda fueron: Ba-
rrerasalAccesoalosServiciosdeSalud, BarrerasalAcceso alos Serviciosde Salud
en Ancianos, Barriers to Access of Health Services, Barriers to Access of Health
Services Among The Elderly; se incluyeron por lo tanto publicaciones en idioma
inglésyespafiol,previaconsultadelosdescriptoresencienciasdelasalud (DECS).

Se identificaron multiples trabajos donde la primera clasificacion se realizo
con base en la lectura de los resumenes, y se seleccionaron aquellos articulos
que hicieran referencia explicita a la clasificacion de las barreras al acceso
que experimentan los adultos mayores durante la atencion de la salud. Se
incluyeron aquellos trabajos basados en: revisiones sistematicas, revisiones
bibliograficas y estudios primarios. Se excluyeron aquellos articulos que no

hicieran referencia al grupo etario de los adultos mayores.

RESULTADOS

Las barreras al acceso son obstaculos que pueden impedir que el acceso poten-
cial se transforme en efectivo y se agrupan en cinco dimensiones: asequibili-

dad, aceptabilidad, adaptacion, disponibilidad y accesibilidad (Wyszewianski,



2002; Penchansky y Thomas, 1981). La aceptabilidad captura la medida en que
los usuarios se sienten comodos con las caracteristicas intrinsecas del pro-
veedor, y viceversa. La adaptacion refleja el grado en que la prestacion de
los servicios de salud esta organizada de forma que se cumplan las restric-
ciones y preferencias de los usuarios (se consideran los horarios de atencién
y la capacidad de recibir atencion sin turno). La disponibilidad se refiere al
numero de instituciones proveedoras de los servicios de salud entre las que
puede elegir un individuo con necesidades de cuidado de salud, y si éstas
cuentan con los recursos necesarios, humanos y tecnoldgicos, para satisfacer
las necesidades de los usuarios. Por ultimo, la accesibilidad se determina por
la facilidad con la que los individuos pueden alcanzar fisicamente la ubica-
cion de los proveedores de servicios de salud (Elorza, Moscoso y Lago 2016).

Lasbarrerasenelaccesoalosservicios de salud se ven potenciadasenel caso
de individuos vulnerables como los adultos mayores y difieren de aquellas ex-
perimentadas por los demas grupos poblacionales. Por este motivo, multiples
son los trabajos presentes en la literatura cientifica que buscan identificarlas.

Goins et. al (2015) encuentran que los adultos mayores enfrentan barreras
de dos tipos a la hora de acceder a los servicios de atencion de su salud. Por un
lado aquellas vinculadas a condiciones externas como la adecuacion del trans-
porte,la distancia al centro de atencion, el nimero de oferentes de servicios de
salud, la dificultad para programar turnos, la falta de interés de los médicos en
los pacientes, el alto costo de los tratamientos entre otras. Por otra parte, iden-
tifican barreras relacionadas con cuestiones internas del individuo como: el
fuerte sentido dela autosuficiencia ylarenuenciaa utilizar servicios sanitarios
formales, la falta de confianza en los prestadores de servicios sanitarios, etc.

Pantelides (2005) sefiala que existen cinco tipos de barreras en la trayecto-

ria de los adultos mayores por los servicios de salud: I) barreras econdmicas,
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relacionadas con la carencia de recursos, II) barreras fisicas, determinadas
por limitaciones que dificultan o impiden la movilidad del individuo, III)
barreras psicoldgicas, relacionadas con el temor a enfrentarse con un pro-
cedimiento desconocido que se presume invasivo o doloroso, IV) barreras
sociales, las cuales provienen, por un lado, del sistema de salud mismo, sus ni-
veles de atencidn, sectorizacion, cobertura y costo; pero también de la forma
de funcionamiento cotidiano, en particular el sistema de reserva de turnos
y de otros aspectos de la calidad de atencidon y V) barreras espaciales, vin-
culadas con la distribucion de los servicios de salud en el espacio urbano, la
organizacion del sistema de transporte y el grado de adecuacion del mismo a
las limitaciones funcionales de los adultos mayores.

Mauro et.al., (2006) encuentran que, si bien son multiples las barreras
que deben enfrentar los adultos mayores durante el acceso a los servicios de
salud, las mads relevantes son las barreras geograficas (vinculadas con la im-
posibilidad de acceso relacionada con la distancia, el transporte y la cuestion
territorial) y las econdmicas (relacionas con el elevado gasto de bolsillo que
deben realizar los individuos).

Vargas Lorenzo (2010) afirma que las principales barreras experimentadas
por los adultos mayores en el acceso a los servicios de salud se relacionan con
las aseguradoras y los prestadores de salud, entre ellas se encuentran: la buro-
cracia de afiliacion a los servicios de salud, los elevados copagos, la oferta in-
suficiente de prestadores médicos, la escasez de horarios para la atencion, etc.
Por otra parte, Acosta y Trillas (2016) encuentran que las barreras relaciona-
das con la predisposicion del individuo son de gran importancia y se relacio-
nan con la falta de tiempo para la atencion o la falta de confianza del individuo

en el sistema de salud. Kronfol (2012) enfatiza en aquellas barreras relaciona-
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das con la falta de entendimiento por parte de los adultos mayores de los pro-
cesos administrativos y requerimientos vinculados a la atencion de la salud.

Frumence, Nyamhanga y Anaeli (2017) afirman que las principales barre-
ras experimentadas por los adultos mayores en el acceso a la atencion de la
salud estan determinadas por el propio sector sanitario a través de la escasez
de médicos especialistas en gerontologia, la falta de suficientes medicamen-
tos y suministros (o el suministro tardio), etc.

De acuerdo a la revision realizada se ha decidido agrupar las barreras
en el acceso a los servicios de salud experimentadas por los adultos mayo-
res en cuatro grandes grupos. En primer lugar se encuentran las barreras
que podrian denominarse sociales/culturales. Las mismas abordan, entre
otras, las siguientes cuestiones: I) etnia, género, edad, nivel educativo, nivel
de ingreso, situacién laboral, estructura familiar etc. del individuo que busca
acceder a los servicios de salud; II) diferencias culturales entre los prestado-
res de servicios de salud y los demandantes de los mismos, III) dificultades
comunicaciones del paciente que impiden una correcta interpretacion de lo
recomendado por el profesional de la salud, IV) aspectos psicolégicos y de
percepcion de la atencion del individuo demandante de servicios de salud , V)
contexto y estructura social imperante, entre otras.

Por otra parte, las barreras administrativas/organizaciones surgen de los
modos de organizacion de los recursos de atencion médica y de la interaccion
entre los distintos proveedores. Se encuentran compuestas, entre otras cues-
tiones por: I) horarios de atencion inadecuados para los pacientes mayores,
IT) largas listas y tiempos de espera (desde la solicitud del turno hasta la con-
secucion de la atencion por parte de un profesional médico), III) procesos de

derivacion con inadecuados sistemas de referencia y contrareferencia 2, IV)

2 Lareferenciaeselenviode pacientes o elementosde ayuda diagndstica por parte de un prestador de
servicios de salud a otro prestador para atencién o complementacién diagnéstica que, de acuerdo con
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recursos humanos y materiales insuficientes o uso ineficiente de los mismos,
V) falta de personal especializado en gerontologia, VI) escasez de cuidadores
y VII) exceso de burocracia para acceder a la atencidn.

Las barreras econdmicas/ financieras constituyen uno de los principales
obstaculos al acceso a los servicios de salud por parte de los adultos mayores.
Estas barreras se refieren a los elevados gastos de bolsillo que deben realizar
los adultos mayores para la atencion de su salud. Se define como gasto de bol-
sillo en salud a todo tipo de gasto sanitario realizado en el momento en que
el hogar se beneficia del servicio de salud; en esta categoria se incluyen: ho-
norarios meédicos, medicamentos, prestaciones, cuidadores, etc. (Cid, 2009). Se
considera que el gasto de bolsillo es catastrofico cuando los individuos deben
reducir su gasto basico por un periodo de tiempo, a fin de cubrir costos vin-
culados con la atencion de la salud (Diaz-Gonzalez y Ramirez-Garcia, 2017).

Por ultimo, se encuentran las barreras fisico-geograficas/espaciales. El
acceso geografico a la salud es la distancia entre un potencial consumidor de
servicios de salud y el proveedor de los mismos, con cierto estandar de medi-
da que involucra patrones de trafico, medio de transporte y tiempo de viaje
(Caicedo-Rosero y Estrada-Montoya, 2016).

Se encuentra que los trabajos cientificos existentes en la literatura, si bien
realizan una identificacidén exhaustiva de las barreras al acceso a los servicios
de salud que experimentan los adultos mayores, no vinculan a las mismas con
las distintas etapas imperantes en el proceso de acceso. El mismo puede divi-
dirse en etapas (desde que la poblacion tiene una necesidad de atencion hasta

que la misma es atendida): I) Percepcion de la necesidad y deseo de cuidado, IT)

el nivel de resolucion, brinde respuesta a las necesidades de salud. La contrarreferencia es la respues-
ta que el prestador de servicios de salud receptor da al prestador que remitié. Un sistema de referencia
y contrarreferencia (SRC) constituye una herramienta que pone a disposicion de los trabajadores de
salud criterios y procedimientos homogéneos que permiten precisamente canalizar la demanda por
servicios de salud y hacer uso eficiente del sistema de atencién (Ministerio de Salud Argentino, 2015)
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Busqueda de cuidado de la salud, IV) Alcance del cuidado de la salud, V) Utiliza-
cion del cuidado de la salud, VI) Consecuencias del cuidado de salud obtenido.
La percepcion de la necesidad y deseo de cuidado surgen cuando el individuo
se da cuenta que necesita atencion médica. La busqueda del cuidado de la sa-
lud comienza cuando el paciente se dispone a buscar prestadores del sector
salud para realizar la atencion. El alcance del cuidado de salud surge cuando el
individuo efectivamente recibe la atencion médica en un centro de salud. La uti-
lizaciondel cuidadodelasalud tiene que ver conlacontinuaciéndel tratamiento
indicado por el profesional médico (estudios complementarios, adquisicion
de medicacion, concurrencia a controles, etc.). Finalmente, la ultima etapa en
el acceso a los servicios de salud se relaciona con las consecuencias sobre la
salud del paciente luego del proceso de atencion (resultado, percepcion, etc.)

Asimismo, no se encontraron estudios que realicen una distincion de las
barreras en el acceso teniendo en cuenta el género de los individuos. La salud
de mujeres y hombres adultos mayores es diferente y desigual y, por lo tanto,
también lo es su acceso a la atencion de la misma y las barreras que pueden
experimentar como consecuencia. Existen factores biolégicos (genéticos, he-
reditarios, fisiologicos) que se manifiestan de forma distinta entre los sexos,
asi como aspectos socio-econémicos. La mujer tiene mayor responsabilidad
en la carga doméstica y en la atencion a la familia (independientemente de su
protagonismo como fuerza laboral y en otras tareas politicas, administrativas
y sociales) todo lo cual indica, que la forma de vivir y por tanto las oportu-
nidades de ser saludables, son diferentes para cada sexo y la repercusion de
ello en las edades mas avanzadas no es similar (Castafieda Abascal, 2007).

Finalmente, puede afirmarse que los estudios analizados no establecen
una distincion de acuerdo a la perspectiva de andalisis. La perspectiva de ana-

lisis se refiere al punto de vista de quien va a evaluar las barreras al acceso
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en los servicios de salud (Ripari, Elorza y Moscoso, 2017). Pueden identificar-
se las siguientes perspectivas de andlisis a la hora de reconocer las barreras
a las que deben enfrentarse los adultos mayores al acceder a los servicios de
salud: I) desde el punto de vista del proveedor, II) desde el punto de vista de

las aseguradoras, III) desde el punto de vista del usuario.

CONCLUSIONES

El envejecimiento poblacional ocasiona un incremento en la demanda de los
servicios y cuidados de salud como consecuencia del crecimiento de una po-
blaciéon con predominio mads alto de limitaciones funcionales. Por este motivo,
resulta necesario conocer silos adultos mayores acceden efectivamente a los
servicios de salud que demandan para, de este modo, prevenir la intensifica-
cion de su condicidn de grupo vulnerable.

Es abundante la literatura vinculada a la identificacién de barreras en el
acceso a la salud de los adultos mayores y una gran proporcion de ella consis-
te en destacar a las barreras economicas y a las sociales/culturales como las
de mayor importancia.

Como futura linea de investigacion se propone definir categorias propias de
analisis diferenciando las barreras en el acceso a la salud de los adultos mayo-
res segun: grupo de edad, etapa del proceso de acceso, género y perspectiva de
analisis para luego buscar condensarlas en un indicador multidimensional que

permita evaluar elgrado de acceso delos adultosmayoresalosserviciosde salud.
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Las condiciones de desarrollo de la industria

de bienes de capital en Argentina

Aldana Gonzalez Passetti!

INTRODUCCION

El desarrollo industrial de los paises centrales durante las ultimas décadas
del siglo XIX se baso en un uso creciente de la ciencia aplicada a la produc-
cién, involucrando una fuerte articulacion entre las empresas industriales
y las instituciones del sistema cientifico-tecnolégico. Particularmente, la fa-
bricacion de bienes de capital en estas naciones cumplié un rol estratégico,
avanzando en conexidn con las necesidades técnicas de las empresas usua-
rias y de ese modo, facilitando los procesos de aprendizaje y expansion de
las capacidades tecnologicas y conocimientos (Rosenberg, 1963). Asimismo, el
sector de bienes de capital de estos paises se orienté a exportar parte de su
oferta hacia aquellos de industrializacion tardia, los cuales comenzaban a
fabricar productos finales, pero carecian de una industria de fabricantes do-
mésticos de medios de produccion.

El proceso de industrializacion de la posguerra atravesado por América
Latina no generd la expansion de dicho sector (Fanjzylber, 1983) sino que la
fabricacion de maquinaria y equipos se ha mantenido rezagada en la estructu-
ra productiva de sus economias. En este marco, el presente trabajo tiene como
objetivo analizarlas condiciones de desarrollo que tiene un sector de bienes de
capital conformado por fabricantes domésticos en Argentina, focalizandose
en un periodo mas reciente comprendido entre 1990-2017, pero adscribiendo

a una perspectiva histdrica-economica de largo plazo. A partir de la revision
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critica de estudios sectoriales y datos estadisticos, nos proponemos realizar
una caracterizacion sobre los problemas de desarrollo que tiene esta industria.

La dimension historica adquiere importancia en el estudio ya que situa la
problematizacion del rezago de la industria de bienes de capital y sus condi-
ciones de desarrollo en un pais cuyo proceso de industrializacion comenzo
una vez que este sector se habia desarrollado en las naciones centrales. Por
su parte, la condicion periférica de Argentina conlleva a considerar a la po-
sibilidad de expansion de la industria de maquinarias y equipos como un
resultado combinado de tendencias economicas y sectoriales mundiales y
factores domésticos econdmicos y sociales. No obstante, el alcance del docu-
mento se acota al analisis de estos ultimos factores, sin desconocer que desde
mediados de los afios 70, 1a industria de bienes de capital a nivel mundial ha
atravesado por diversas transformaciones, tales como una mayor internacio-
nalizacion productiva, la convergencia entre las diferentes bases tecnoldgicas
de produccion y la tendencia a la sobreproduccion, las cuales han acrecenta-
do las dificultades que enfrentan las pequefias y medianas empresas de la
periferia para fabricar este tipo de productos?.

El abordaje del estudio se organiza en cuatro secciones que siguen a la
introduccion. La primera presenta una breve resefia historica sobre los facto-
res domésticos que han obstruido el desarrollo de la produccion de bienes de
capital en Argentina. La segunda describe los principales aspectos de la orien-
tacion de la politica econdmica hacia este sector desde 1990. La tercera analiza
las caracteristicas de la demanda local de maquinarias y equipos. La cuarta
consiste en un abordaje empirico sobre la incidencia de esta industria en la es-

tructura econémica doméstica. Por ultimo, se presentan las reflexiones finales.

2 El presente trabajo representa un recorte teméatico sobre uno de los ejes abordados en una inves-
tigaciéon mas amplia de Tesis de Maestria en Economia.
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BREVE RESENA HISTORICA SOBRE LOS FACTORES INTERNOS
QUE OBSTRUYEN EL DESARROLLO DE LA PRODUCCION
DOMESTICA DE BIENES DE CAPITAL EN ARGENTINA

El proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones seguido en
los paises de la region latinoamericana, a diferencia de Gran Bretafia, se ini-
cié con industrias de bienes de consumo, cuyos procesos productivos eran
conocidos a nivel mundial y se basaban en la importacion de insumos y ma-
quinarias (Hirschman, 1968). De este modo, la industrializacion en estos
paises se desarrolld en etapas sucesivas y diferenciadas en la sustitucion de
importaciones, lo que obstaculizo el aprendizaje, las innovaciones tecnologi-
cas y las inversiones en los eslabonamientos hacia atras (Hirschman, op.cit).

En una estructura econémica de este tipo surge un conflicto de intereses
entre los industriales ya establecidos (usuarios de bienes de capital) y los fa-
bricantes (actuales o potenciales) de insumos y maquinarias. En este sentido,
Hirschman (op.cit) sefiala la resistencia del empresariado industrial de ad-
quirir medios de produccion de origen nacional. Entre otros aspectos, esto
se explicaba porque la produccion local era de calidad inferior respecto de
la importada, asi como también porque la rentabilidad asociada a la fabrica-
cion de los productos industriales de consumo radicaba en la alta proteccion
externa del bien final combinada con bajos o nulos aranceles a la importacion
de medios de produccioén. Por tanto, el desarrollo de un sector doméstico de
estas manufacturas requeria de una mayor protecciéon externa, lo cual se con-
traponia a los intereses de los usuarios ya que les incrementaba sus costos por
los mayores precios a pagar por la oferta nacional.

Ferrer (1974) desde una perspectiva histdérica y enfatizando en el periodo de
industrializacion por sustitucion de importaciones también considera que la

debilidad de la demanda de tecnologia nacional obstruyo el desarrollo de un
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sector doméstico de bienes de capital en América Latina. En este marco, sefia-
la alas filiales locales de empresas extranjeras y a las empresas publicas como
actores demandantes de tecnologia generada en los paises industrializados.

Por su parte, Mallon y Sorrouille (1973) observaban una tendencia del Esta-
do argentino a importar dichas manufacturas durante la segunda posguerra.
Los autores destacaban que la adquisicion de bienes de capital se realizaba
libre de gravamen y estaba orientada al desarrollo de la obra publica y de in-
fraestructura, a pesar de que una proporcion significativa de estos equipos
hubieran podido ser suministrados por la industria local en caso de haberse
aplicado derechos aduaneros. La defensa de los organismos oficiales en favor
de la importacion sin pagar aranceles se fundamentaba en diversos motivos,
tales como la reduccion del costo de sus inversiones, el mayor acceso a los
créditos en el exterior para la compra y una mejor organizacion de los provee-
dores extranjeros para despachar con mayor rapidez los equipos especiales y
satisfacer pedidos grandes y complejos.

En resumen, el desarrollo de la industria de bienes de capital en Argentina
ha enfrentado serios obstadculos domésticos vinculados al sesgo importador de
la demanda local y la orientacion de la politica econémica en favor del abaste-
cimiento importado. A continuacion, se discutira para el periodo mas reciente
sila preferencia de los usuarios por los equipos importados y su influencia en
la orientacion de la politica han mostrado una continuidad estructural, limi-
tando las posibilidades de desarrollo de esta industria. Siguiendo esta linea,
primero, sintetizaremos los rasgos salientes de la politica dirigida al sector

desde 1990 y luego, describiremoslos principales aspectos de la demanda local.
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LA APERTURA COMERCIAL COMO MARCO DE FUNCIONAMIENTO

DEL SECTOR DOMESTICO DE BIENES DE CAPITAL

A pesar de que historicamente la industria de maquinaria y equipos se be-
neficié6 de una menor proteccion externa (Diamand, 1976; Lucangeli, 1989),
los derechos arancelarios de importacion junto a lineas de financiamiento
subsidiadas para la compra constituyeron los principales instrumentos de
promocion para la produccion doméstica hasta la dictadura militar de 1976
(Chudnovsky y Eber, 1999). Desde entonces, pero mas sistematicamente a par-
tir de los afios 90’, el sector de bienes de capital tendié a operar en un marco
de creciente apertura comercial.

En marzo-abril de 1991 se establecieron tres niveles escalonados de aran-
celes segun el valor agregado de los productos y/o su caracter de materias
primas, insumos intermedios o bienes finales y se desgravod la importacion
de bienes de capital que no se producian localmente. Posteriormente, en 1993
las alicuotas para el conjunto de los bienes de capital se redujeron al 0% y
como contrapartida se instrumentdé un régimen de reintegro fiscal del 15%
sobre el precio de venta de la produccion nacional de dichos bienes (Sirlin,
1998)3. Asimismo, en 1995 se implemento el “Régimen de importacion de bie-
nes integrantes de grandes proyectos para la instalacion de nuevas plantas
industriales” que se originaran en un contrato de provision llave en mano.

Vale destacar que a mediados de la década de 1990 la conformacion plena
del MERCOSUR y la adhesion a la OMC constituyeron dos cambios institucio-
nales que le imprimieron un caracter estructural al proceso de liberalizacion

comercial y, desde entonces, estrecharon el margen para que la autoridad

3 La desgravacion de las importaciones de bienes de capital implicé la eliminacién de 25 puntos
porcentuales lo que fue equivalente a una reduccion del 20% en su tipo de cambio efectivo de impor-
tacion. La insuficiencia de la compensacion al sector a través del reintegro del 15% sobre el precio de
venta, conllevd a la aplicacion de otras medidas, tales como el régimen de importacién de insumos,
partes y piezas de bienes de capital (Sirlin, op.cit)
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politica nacional pueda revertir dicho rumbo. Particularmente, la adhe-
sion a la OMC consolid6 un techo arancelario del 35%, reconfiguro el tipo
de herramientas posibles de utilizar para la defensa comercial e implico la
incorporacion de acuerdos en materia de subsidios, inversiones, servicios y
propiedad intelectual (Burgos y Urruti, 2015)

Por su parte, la firma del Protocolo de Ouro Preto hacia fines del afio 1994
establecié el Arancel Externo Comun (AEC) para los diferentes bienes. De
este modo entro en vigencia el MERCOSUR, aunque con algunas limitaciones
vinculadas a una cobertura parcial del AEC en términos de sub-partidas aran-
celarias, la permanencia de aranceles positivos para el comercio intra-regional
de algunos productos por cuatro afios mas y la continuidad de diversos regi-
menes de incentivos a las exportaciones (Chudnovsky et.al, op.cit). Los bienes
de capital constituyeron parte de los items de la Nomenclatura del Sistema
Armonizado cuyo establecimiento del AEC se postergaria hasta el afio 2001.

En principio, la negociacion del mismo para la industria de bienes de capital,
telecomunicaciones e informdtica atraveso serias dificultades ya que el gobier-
no brasilefio preferia continuar con tarifas relativamente altas mientras que
las autoridades de Argentina se oponian a abandonar la desgravacion de la im-
portacion de maquinarias y equipos, establecida en el afio 1993 (Rozemberg y
Swarman, 2002). Finalmente, se dispuso el establecimiento del AEC al 14%, que
iria convergiendo en direccidon ascendente para Argentina y descendente para
Brasil, de acuerdo a un cronograma establecido que culminaba en el afio 2001

Hacia 1996 se aumentaron los derechos para la importacion de estos produc-
tos al 14%, eliminandose de ese modo la desgravacion arancelaria (Berlinski
y Romero, 1998), tal como demandaba el socio brasilero. El aumento del gra-
vamen fue resistido por los usuarios locales ya que incrementaba sus costos

de inversion (Chudnovsky y Eber, op.cit). Podria pensarse que esto ultimo fue
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compensado con las exenciones arancelarias aplicadas a la adquisicion de
aquellos equipos no producidos localmente y con la continuidad en el régi-
men de importacion de plantas llave en mano.

A pesar de que Argentina haya formado parte de acuerdos comerciales ten-
dientes a la reduccion de barreras arancelarias y no arancelarias, la politica
comercial dirigida al sector no tendi6 a entrar en conflicto con los limites im-
puestos por dichos acuerdos®. Por el contrario, la desgravacion arancelaria y
la implementacion de regimenes especiales de importacion a fines de promo-
ver la inversion productiva cumplieron un rol protagonico.

En el afio 2000, en el marco de una politica anti-crisis se establecio el
“Régimen de importacion de bienes integrantes de grandes proyectos de in-
version”, mediante el cual se desgravaba la importacion de bienes de capital
que integraban una linea completa y autonoma, y se instituyo el “Régimen de
importacion de lineas de produccidon usadas”, que permitia la compra en el
exterior de equipos y bienes de capital usados, tributando derechos de impor-
tacion entre el 0% y 6%, sustancialmente menores a los vigentes en el régimen
general de importacion de bienes usados (Castells et.al, 2014). Ademas, en el
afio 2001, se elimino el AEC al conjunto de bienes de capital a fines de aba-
ratar los costos de la inversion para las empresas usuarias en el marco de
un plan de reactivacion del sector manufacturero que procuraba mejorar los
margenes de ganancia de la industria sin necesidad de una devaluacion del
peso argentino en la Convertibilidad>.

Bajo unalogica similar a la experiencia de principios de los 90°, como contra-

partida de la desgravacion ala importacion de bienes de capital se implemento

4 Tal como se comentarda mds adelante, entre 2013-2015 se implementaron instrumentos que fueron
objetos de demanda por parte de la Unién Europea en la OMC, pero los cuales se rigieron por objetivos
macroecondémicos sin apuntalar a un desarrollar industrial.
5 Cabe sefialar que desde el afio 2003 se implementaron diversos regimenes de promocién sectorial
(mineria, exploracién y explotacién de hidrocarburos, etc.) que eximian de aranceles a la adquisi-
cién de bienes de capital en el exterior (Castells et. al, op.cit).
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la emisién de un bono fiscal que permitia la devolucion a los fabricantes
locales de hasta un 14% del precio de venta-neto del valor de los insumos im-
portados con aranceles del 0%— (Decreto N°502/01). Asimismo, se mantuvo
un tratamiento fiscal diferencial a las ventas, gravadas con un IVA del 10,5%
respecto a las compras de insumos, gravadas al 21% (Castells et.al, op.cit).

En el marco de una coyuntura de crisis financiera internacional y proble-
mas internos de balanza de pagos, en el periodo comprendido entre 2009-2015
se introdujeron diversas medidas de politica comercial a fines de frenar el in-
greso de las importaciones industriales. Entre los instrumentos se destacaron
la aplicacion de derechos anti-dumping, aranceles maximos, licencias no au-
tomaticas y cupos de importaciones (Burgos y Urruti, op.cit). Las licencias no
automaticas® fueron las herramientas destacadas, especialmente hasta el afio
2013, las cuales afectaron diversas posiciones de productos metalurgicos, hi-
lados y tejidos, tornillos, autopartes, maquinaria agricola, entre otros (Heyn
y Moldovan, 2010 en Lavarello y Sarabia, 2017).

En lo que respecta a los aranceles de importacion para bienes de capital,
hacia el afio 2012 se restablecid el AEC al 14% para aquellos productos que
eran fabricados localmente y al 2% para aquellos sin contrapartida de pro-
duccion nacional. Vale sefialar que el restablecimiento del AEC no implico la
remocion del bono fiscal compensatorio anteriormente mencionado.

Luego,enelafio 2013 sederogoelrégimendelicencias no automaticas, el cual
fue reemplazado por el requerimiento de las Declaraciones Juradas Anticipa-
das de Importacion (DJAI). Las DJAl adiferencia delaslicencias no automaticas,
queregian para determinado tipo de producto, se aplicaban a todaslas destina-
ciones definitivas de importacion. Sin embargo, esta medida fue objetada por

la Unidn Europea ante la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), quien de-

6 LasLNA deimportaciénimplican el establecimiento de un trdmite administrativo a fin de obtener
la autorizacién para llevar adelante una importacion.
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termino que Argentina debia dejar de aplicarlas por ser incompatibles con la
normativainternacional,porlocualseinterrumpieronendiciembredelaiio2015.

Desde entonces, se volvié a implementar el régimen de LNA, eliminando y/o
incorporando nuevas posiciones (Rampinini, 2016), a 1a vez que se re-introdu-
jeron diferentes medidas tendientes a facilitar las importaciones de bienes de
capital, bajo el argumento de promover la inversion productiva. Cabe mencio-
nar que el Régimen del Bono fiscal ha sido prorrogado sucesivas veces, pero a
partir del afio 2017 se ha limitado el alcance del beneficio’.

En sintesis, el marco normativo que ha afectado al sector de bienes de ca-
pital ha presentado un fuerte sesgo en favor de garantizar el abastecimiento
importado para los usuarios, lo cual refleja el predominio de los intereses de
estos ultimos frente al de los fabricantes domésticos en la orientacion de la
politica econdmica. En consecuencia, la politica estatal no ha generado condi-
ciones propicias para el desarrollo autdbnomo de la produccion doméstica de
maquinariay equipos, sino que ha tendido a compensar a los fabricantes loca-

les delos perjuicios que devienen de la apertura comercial y crisis economicas.

CARA’CTERiSTICAS DE LA DEMANDA

DOMESTICA DE BIENES DE CAPITAL

La preferencia de los usuarios privados por la oferta de proveedores extran-
jeros constituye un factor que restringe la posibilidad de expansién de los
fabricantes locales de bienes de capital y da cuenta de la baja permeabilidad

de la demanda interna por adquirir produccion nacional.

7 Enelafio 2017 se modificé la base sobre la que se calcula el monto del bono en pos de favorecer a las
empresas con mayor valor agregado incorporado localmente. (Decreto N°593/17). Posteriormente, en
marzo del afio 2018, el beneficio fiscal se redujo un 20% (Decreto N°229/18) y se elimin¢ el requisito de
mantener la plantilla de empleados del afio 2011. Hacia principios del afio 2019, la cuantia del bono se com-
primié aun mas, disminuyendo un 50% para las grandes empresas y un 40% para las PyMES. Asimismo,
se introdujo un mecanismo de recomposicién de dicho beneficio, pudiéndose incrementar hasta en 15%,
en la medida que los beneficiarios acrediten, con cada solicitud, la realizacién de inversiones destinadas
a la mejora de la productividad, la calidad y la innovacién en procesos y productos (Decreto N°196/19).
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La eleccidon de la oferta importada y/o de filiales extranjeras se funda-
menta en sus ventajas tecnoldgicas y financieras (Schorr y Castells, 2012) asi
como en la predisposicion de los usuarios por optar por marcas de reputa-
cién internacional, las cuales operan como una sefial de confiabilidad de los
equipos en los rubros de mayor desarrollo tecnologico. La imposicion de una
marca condiciona y/o predispone al usuario a pagar un mayor precio por el
bien de capital importado a igualdad de condiciones economicas de precio
total (incluyendo financiacion) y calidad de la oferta nacional. Las politicas
de compra de las empresas trasnacionales tienden a orientarse a la adquisi-
cion de maquinarias de proveedores de renombre internacional ya que de
ese modo los gerentes reducen sus posibilidades de ser cuestionados ante un
resultado insatisfactorio del equipo (Peirano, 2013). Por lo general, las firmas
multinacionales también tienen sus propios proveedores de bienes de capi-
tal, los cuales suelen ser los mismos para todas sus filiales (Peirano, op.cit).

Por otra parte, el Estado argentino ha demandado maquinarias y equipos
bajo la misma logica de los usuarios privados, generando que una proporcion
significativa del mercado de dichos productos continde siendo abastecido
mediante la importacion. A pesar de que desde el afio 2001 se restablecio la
vigencia de la Ley de Compre Nacional, que habia sido anulada en 1989, no
se ha otorgado una preferencia efectiva para las empresas domésticas (Cas-
tells et.al, op.cit). E1 Estado por medio de licitaciones ha otorgado el desarrollo
de obras publicas a empresas extranjeras. Particularmente, en el caso de las
obras energéticas estas firmas se encargan de todas las etapas, desde el di-
sefio hasta la provision de equipos importados desde plantas radicadas en
otras partes del mundo o via acuerdos estratégicos con otras empresas (Mi-
nisterio de Economia de la Nacion, 2015). A modo ilustrativo si se observa en

perspectiva historica, el origen de los equipos de las principales centrales



eléctricas en Argentina ha tendido a ser importado, siendo las mismas empre-
sas extranjeras sus proveedoras. Las turbinas para la Central Termoeléctrica
San Nicolas inaugurada en 1951 fueron provistas por Siemens, asi como tam-
bién aquellas de la Central Termoeléctrica Pilar Bicentenario inaugurada en
el afio 2010 y Centrales de Ensenada y Brigadier Lopez inaugurada en el afio
2012 (MECON, op.cit).

Por su parte, de acuerdo a un informante clave, en el afio 2014 el proyecto
de construccion de represas hidroeléctricas de Santa Cruz fue otorgado por el
gobierno a empresas chinas, aunque la tecnologia argentina era competitiva
en precios, segun constaba en los pliegos. Sin embargo, dado que el financia-
miento era provisto por el pais asiatico, Argentina se habia comprometido a
comprar varios de los componentes principales, tales como las turbinas, a fa-
bricantes de dicho origen.

La tendencia en favorecer la oferta importada en detrimento del desarrollo
de productores domésticos también se expreso en el plan de energias renova-
bles para el sector eléctrico del gobierno de Macri el cual adjudic¢ la totalidad
de las licitaciones a empresas extrajeras de molinos edlicos, a pesar de la
existencia de oferta nacional (Paginal2, 03/04/2018)%. Cabe mencionar que el
informante clave habia destacado que la tecnologia edlica constituia un nue-
vo desarrollo de producto de los ultimos 15 afios y que Argentina era el unico

pais del hemisferio sur con dicha tecnologia propia.

8 Enlaprimera etapa dela construccién del Parque Edlico Rawson licitado en el afio 2011 por ENAR-
SA también se favorecio6 la importacidén de molinos eélicos provenientes de Dinamarca, a pesar de
que existian fabricantes nacionales (Pdginal2, 04/11/11).
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LA PRODUCCION E IMPORTACION DE BIENES DE

CAPITAL EN ARGENTINA (1990-2017)

A continuacion, se analizard la evolucion de la produccion y la importaciéon de
bienes de capital a partir de 1990 desde la perspectiva de la estructura econo-

mica y de la coyuntura econdmica.

El sector de bienes de capital en la estructura economica.

a) Produccion

En primer lugar, en lo que respecta a la produccion de bienes de capital, el
cuadro N°1 indica una participacion acotada en la estructura industrial
doméstica. En el periodo comprendido entre 1993-2012 genero un valor agre-
gado equivalente al 4% del total producido por el sector manufacturero®. Por
su parte, el empleo asalariado en esta rama represento aproximadamente el

5% del empleo industrial®.

9 Los datos sobre valor agregado bruto para la industria de bienes de capital no se encuentran
disponibles para un periodo posterior al afio 2012 ya que Cuentas Nacionales-INDEC presenta la
informacién con una desagregaciéon a dos digitos. Esto implica que en la categoria Maquinarias y
Equipos también se incluya la fabricacién de cocinas, calefones, articulos eléctricos y otros de uso
domeéstico, los cuales no conforman el universo de bienes de capital. Cabe aclarar que consideramos
que el peso del sector en cuestidén haya variado significativamente en la estructura productiva para
los afios mas recientes, lo que no implica desconocer que la produccién de bienes de capital haya cai-
do en términos absolutos. Esto ultimo serd tenido en cuenta para futuros trabajos.

10 Cabe aclarar que la informacién estadistica que se presenta en dicha tabla sobre los afios consi-
derados no es estrictamente comparable. Dado que el ultimo Censo Econdémico se realizé en el afio
2004, los datos sobre valor agregado y empleo para los afios 2008/12 se suplieron a través de Cuentas
Nacionales-INDEC y el Boletin de Empleo (2015) del Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial
del MyTESS respectivamente.
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Cuadro N°1: Participacion del sector de bienes de capital en el valor

agregado industrial, empleo asalariado industrial y locales industriales.

2008/12

41

s.d

*Aqui quedan incluidas el conjunto de ramas restantes del sector que individualmente presentan una
participacion en el valor agregado industrial inferior al 0,4%.

Fuente: Elaboracién propia en base a Censos Econémicos 1994 y 2004/2005 y Cuentas Nacionales
(INDEC).

Tal como indica dicho cuadro, el sector doméstico de maquinarias y equipos
estd conformado por diversos rubros, cuyas participaciones relativas indivi-
duales no superan el 1% del valor agregado manufacturero. Sin embargo, en
base a la informacion censal presentada en el cuadro N°1 se distinguen tres

con una incidencia relativa mayor al 0,4%: Fabricacion de bombas, compreso-
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res, grifos y valvulas (2912), Fabricacion de maquinaria de uso general n.c.p.
(2919) y Fabricacion de maquinaria agropecuaria (2921). Solo el ultimo co-
rresponde a un rubro mas homogéneo en términos de sus caracteristicas de
oferta y demanda, mientras que el resto constituyen conglomerados de activi-
dades heterogéneas, especialmente en el caso de Fabricacion de maquinaria
de uso general n.c.p (2919)."

La participacion actual de esta industria en el valor agregado y en el empleo
asalariado no ha variado significativamente respecto a los afios 90’. La compa-
racion intercensal 1993/2003 que se desprende del cuadro N°1 no evidencié una
caidaconsiderabledelaproduccionypuestosdetrabajoenelsectordebienesde
capitalrespectoaltotalindustrial,loquepodriaindicar queel gruesodel proceso
de ajuste en dicha industria se produjo antes del afio 1993 y que, desde enton-
ces, su participacion en la estructura industrial ha permanecido baja y estable.
A partir de los afios 70’ los fabricantes domésticos de maquinarias y equipos
enfrentaron condiciones adversas para su desarrollo, resultantes de la crisis
de financiamiento y apertura econdémica local en un marco de fuertes avances
tecnologicos sectoriales a nivel mundial, lo cual profundizé la brecha tecnoldgi-
carespecto alos productores de los paises industrializados (Chudnovsky, 1989).

Desde una perspectiva analitica sobre la industria de bienes de capital a
nivel agregado, resulta de interés describir los principales aspectos de los es-
pacios en los que la produccion de las empresas domésticas tiene lugar.

Las oportunidades productivas han tendido a generase en aquellos segmen-
tos que requieren una mayor adaptacion a las menores escalas de produccion
de las empresas usuarias, lo cual daria indicios acerca de que las posibili-
dades de desarrollo del sector doméstico estan asociadas a la existencia de

nichos de mercado con caracteristicas idiosincraticas. Peirano (op.cit) des-

11 Esterubro engloba a diversas maquinarias y equipos dirigidos a diferentes sectores industriales.

60



taca que las empresas domeésticas tienden a producir maquinas y equipos
tecnologicamente mas sencillos y con altos costos de transporte internacional.
También las firmas del sector se sitian en aquellos espacios donde pueden
contrarrestar las desventajas competitivas respecto a la importacion por me-
dio de la cercania con el cliente.

La participacion acotada del conjunto de empresas nacionales en la pro-
duccion de los segmentos mas dindmicos de bienes de capital, podria verse
reflejada en sulimitada capacidad para asumir elevados costos de inversion en
[+D+i (Fabrizio, 2016). E1 40% de las empresas metalmecdanicas en el afio 2009
no gastaba ni asignaba personal a las actividades de I+D (Informe ADIMRA
2009 en Peirano, op.cit). Particularmente, la tasa de I+D sobre ventas en ma-
quinarias y equipos era un 45% inferior a su equivalente brasilefia, mientras
que en el rubro de equipos eléctricos era un 65% inferior (Peirano, op.cit). A
partir de informacion proveniente de la ultima Encuesta Nacional de Innova-
cion y Empleo Industrial realizada en el afio 2012, se desprende que el 62% del
gasto eninnovacion de las empresas del sector se oriento ala compra de maqui-

naria y equipo, es decir a la adquisicion de cambio tecnoldgico incorporado.
b) Importaciones

Tal como se adelanto, la demanda local ha presentado un fuerte sesgo impor-
tador lo cual se refleja en un incremento sostenido de la participacion de las
maquinarias y equipos importados en el consumo aparente, que ascendid
desde el 37% en el afio 1993 al 60% (en promedio) para los afios 2008/13%2.
Asimismo, las importaciones de maquinarias y equipos representaron el

16% de las industriales, en promedio para los afios 1995/2017. Dicho coeficien-

12 El ultimo dato disponible sobre el coeficiente de importaciones/consumo aparente corresponde
al afio 2013.
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te es elevado teniendo en cuenta que supera ampliamente la participacion de

esta industria en el valor agregado manufacturero.

Cuadro N°2: Importaciones de bienes de capital. Participacion en

las importaciones industriales y en el abastecimiento local.

6’5 - s.d
3,3 - s.d
2’1 - S'd
ﬂ - S.d
1 1 ,2 n s.d
. - s.d
. - s.d

- S'd

** Participacion en las importaciones industriales inferior al 1% para todos los afios considerados.
Fuente: Elaboracién propia en base a INDEC y CEP.



En términos intra-sectoriales, el cuadro N°2 también permite apreciar que
tanto las ramas que registraron una mayor incidencia relativa en la estructu-
ra industrial como algunas de las que tenian una incidencia inferior al 0,4%
en la produccién manufacturera mostraron participaciones notablemente
mayores en términos de las importaciones industriales, lo cual manifiesta el

caracter dependiente de la economia respecto a dichos equipos importados.

EL SECTOR DE BIENES DE CAPITAL EN EL CICLO ECONOMICO.

La comprension analitica del rezago estructural del sector de bienes de capi-
tal en la economia argentina requiere indagar de forma complementaria el
comportamiento de la produccion y de la importacion de estos productos en
las fases ascendentes de los dos ultimos ciclos econémicos, a saber, el de 1990-
2002 y el de 2002-actualidad®. Esto permite problematizar en queé proporcion
la oferta importada y la nacional contribuyeron a abastecer al nuevo mercado
de maquinarias y equipos creado en cada una de las fases de ascenso econo-
mico, o, en otras palabras, silos aumentos ciclicos de la demanda de inversion
han traccionado la produccion local o la importacion de bienes de capital.

El cuadro N°3 resume dos aspectos clave de la dindmica del sector en el ci-
clo economico. Por un lado, muestra que la participacion de las maquinarias
y equipos importados en el total invertido crecié entre ambos picos ciclicos
del 60% en el afio 1998 al 66% en el afio 2008. Por otro lado, que la partici-
pacion de la importacion en el incremento de la demanda de inversion entre
1990 y 1998 fue del 87%, mientras que las maquinarias y equipos importados
tuvieron una incidencia del 76% entre 2002-2008. Si bien esto sugiere que la

produccion domeéstica contribuyd a abastecer una mayor proporcion del au-

13 Se considera al 2008 como mdaximo ciclico debido al caracter errdtico que mostré la economia
desde entonces. El crecimiento anual promedio pasé del 8% en 2003/08 al 1% en 2008/18.

63



mento de la demanda, gran parte del incremento de la inversion se realizo via

equipos importados.

Cuadro N°3: Participacion de las maquinarias y equipos importados

en el abastecimiento de la demanda local de bienes de capital.

1998 2008 1990-1998 2002-2008

60 66 86 76

Fuente: Cuentas Nacionales-INDEC.

REFLEXIONES FINALES

Las condiciones locales de produccion han evolucionado de un modo desfa-
vorable para el desarrollo del sector de bienes de capital en Argentina en las
ultimas décadas, lo cual se ha manifestado en una participacién muy acotada
de esta industria en la estructura productiva doméstica y una creciente parti-
cipacion del abastecimiento importado en la demanda interna. En este marco,
y sin desconocer las transformaciones ocurridas en la producciéon mundial
de bienes de capital desde mediados de los afios 70’, el trabajo ha permitido
reflexionar acerca del caracter historico de los factores domésticos que obs-
truyen el desarrollo de esta industria en un pais periférico como Argentina,
los cuales se vinculan al sesgo importador de la demanda local y a la orienta-
cion de la politica econémica en favor del abastecimiento importado.

La politica economica no ha propiciado el desarrollo autonomo de un sector
de fabricantes domésticos de bienes de capital, sino que la mirada estratégi-

ca de la misma se ha situado en garantizar el abastecimiento importado a las
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empresas usuarias, reflejando de ese modo el predominio del interés de éstas
ultimas en la orientacion de dicha politica.

Las compras estatales asumirian gran importancia como mecanismo para
crear un mercado para los fabricantes nacionales e impulsar el desarrollo de
nuevas capacidades tecnoldgicas. La predisposicion del sector publico en Ar-
gentina a comprar maquinarias y equipos de origen nacional podria incluir
una desventaja de precio, pero que la misma se veria compensada por ellogro
de otros objetivos de politica econdomica como empleo, desarrollo tecno-pro-
ductivo, etc. Sin embargo, el Estado ha tendido a limitarse a elegir la opcion

importada, comportandose bajounalogicasimilaraladelosusuariosprivados.
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