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LAS MEGACIUDADES EN LA ARGENTINA.
SINTESIS EJECUTIVA

La mitad de la poblacion mundial vive en ciudades, y las grandes ciudades han
crecido sin interrupcion desde los afios 50. En el mundo, las ciudades con mas de un
millén de personas son 430 y retnen el 38% de la poblacion urbana. Dos tercios de
estas metrépolis se encuentran en regiones en desarrollo, la mitad en el Asia-Pacifico.

En este contexto urbano, nuestro pais se destaca, en el tramo de paises de baja
densidad poblacional, por la elevada proporcion de poblacion que vive en grandes
ciudades, s6lo superada por Uruguay y Australia, compartiendo esta caracteristica
con paises que tienen los siguientes atributos: son agroexportadores, dotados de gran-
des praderas; son paises petroleros y/o son paises latinoamericanos.

En la Argentina, un 38% de la poblacién se ubica en torno de seis grandes ciuda-
des y tres de ellas tienden a conformar un continuo urbano que va desde la ciudad de
Rosario, en la provincia de Santa Fe, hasta la ciudad de La Plata, en la provincia de
Buenos Aires. Hay en el mundo 20 megaldpolis (ciudades con mas de 10 millones de
habitantes) entre las cuales se encuentra la Regién Metropolitana de Buenos Aires.

La comparacion internacional muestra que en los paises mas avanzados se ha recon-
siderado el rol de las ciudades como impulsoras del desarrollo, otorgandoles cada vez
mas importancia y especificidad a las politicas que las organizan y regulan. En con-
traste con su alto grado de concentracion urbana, la Argentina no ha planteado estra-
tegias especificas de sus ciudades o megaciudades y, solo recientemente, se ha llama-
do la atencidn sobre estos fendmenos.

En base a la agenda internacional de las megaciudades, este trabajo identifico los
temas mas importantes en el caso argentino, que se sintetizan a continuacion.

LAS MEGACIUDADES Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO:

La concentracion local de las actividades econdmicas es comin a las economias
en el mundo debido a las ventajas que ofrece: bajo costo de acceso a los mercados y
economias de aglomeracién relacionadas con la posibilidad de las empresas de com-
partir proveedores, informacion y un pool de trabajadores.

En la Argentina, el 70% de los flujos de bienes y servicios que se producen en un
afio se concentran en torno de tan s6lo cinco aglomerados urbanos. A su vez, el Area
Metropolitana de Buenos Aires concentra el 29% de los establecimientos productivos
y el 56% de las pymis. En los Gltimos afios se observé un traslado hacia el Tercer Cor-
don del Gran Buenos Aires, siguiendo la tendencia de desconcentracién poblacional y
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bajo la influencia de la creacion y reactivacion de los parques industriales periféricos.

En cuanto al mercado de trabajo, existe abundante evidencia internacional que
muestra que resulta afectado por el tamafio de las ciudades. En el caso de nuestro
pais, los salarios tienden a ser més elevados en las ciudades méas grandes, a partir de
los 500 mil habitantes. Para las ciudades mas pequefias la relacion es inversa, sugi-
riendo que las ciudades mas grandes tienden a ser mas productivas y que las mas chi-
cas tienen una productividad més alta que las de tamafio intermedio, probablemente,
derivada de localizaciones productivas especificas.

Ademas, en las ciudades mas grandes existe un premio salarial asociado a las habi-
lidades propias de los residentes mas antiguos, pero que es capturado por los inmi-
grantes al poco tiempo de su asentamiento. En esas ciudades se concentra el capital
humano (los afios de escolaridad son superiores a los respectivos promedios provin-
ciales); estos centros son los que educan y atraen a la poblacion mejor preparada.

LA CALIDAD DE VIDA
LAS CONDICIONES MEDIOAMBIENTALES.

Una “ciudad sustentable” se define como aquella que tiene una oferta durable de
recursos naturales de los cuales depende su desarrollo, usandolos a un nivel de rendi-
miento sustentable, y mantiene un nivel de seguridad frente a potenciales riesgos
ambientales que puedan amenazar sus logros en términos de crecimiento, permitien-
do solamente un nivel de riesgo aceptable.

En el caso argentino, en la mayoria de las ciudades la informacién sobre proble-
mas ambientales es escasa, con algunas excepciones. Para la contaminacion por rui-
do, en la Ciudad de Buenos Aires se han hecho varias campafias tendientes a trazar un
“mapa de ruido”. En otras ciudades importantes del interior del pais, las mediciones
han sido casi inexistentes. En consecuencia, en varios casos se han establecido nive-
les méaximos permisibles de ruido sin contar previamente con un diagnostico adecua-
do. En cuanto a los datos disponibles para calidad del aire, en ningin caso llegan a la
disponibilidad optima ya que en ninguna de las ciudades hay una red fija de monito-
reo continuo. En Mendoza y Buenos Aires se han llevado a cabo varias campafias que
permiten ir monitoreando a grandes rasgos cuales son los problemas relevantes.

Las condiciones climaticas (como la velocidad y direccion de los vientos) y de
relieve (la ausencia de valles encajonados entre cadenas montafiosas) de nuestras ciu-
dades han evitado que la contaminacion del aire fuera un problema preocupante. Sin
embargo, en la mayoria de los casos, hay circunstancias en las que se sobrepasan los
estandares locales y/o internacionales. Estos “excesos” se originan en problemas del dise-
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fio urbano (edilicio y/o de infraestructura); por ejemplo, aparecen “nichos” de contami-
nacion en calles angostas encajonadas entre edificios altos (y con intenso transito).

En la Argentina (y en la mayoria de los paises en desarrollo), las politicas que se
han aplicado para intentar paliar estos fendmenos han sido del tipo “orden y control”,
ya sea estableciendo estandares o por medio de la gestion de transito o el planeamien-
to urbano del uso de suelos. Asi, hay numerosas regulaciones referidas a estandares
que regulan tanto fuentes maéviles (vehiculos) como fuentes fijas (industrias o comer-
cios) en lo que hace a su contribucion al nivel de ruido y a la calidad del aire. Estos
instrumentos dependen de la capacidad de coaccion de las autoridades y, en general,
sus regulaciones son de pobre cumplimiento. Solamente de manera indirecta inciden
“instrumentos de incentivos econémicos” como impuestos y tasas (por ejemplo, impues-
tos a los combustibles diferenciales, patentes variables segin edad y combustible del
vehiculo, precios por estacionar e ingresar al microcentro, etcétera).

EL CONTROL DEL CRIMEN.

La Argentina ha padecido en los Gltimos tiempos una explosién de la tasa de deli-
tos, tanto los que afectan la propiedad asi como de otros tipos. La literatura econémi-
ca sobre los determinantes de los delitos indica que varios factores pueden explicar
las mayores tasas: un incremento en la pobreza, menor efectividad de los sistemas de
prevencién y penalizacion, un empeoramiento en la distribucion del ingreso, etc. Esta
literatura también afirma que el delito es mayor en las grandes ciudades.

En la Argentina, en coincidencia con lo observado, los delitos en las ciudades mas
pobladas presentan tasas superiores de incidencia por habitante. ElI 30% de las perso-
nas fue victima de un delito contra la propiedad en el afio 2002 en la Ciudad de Bue-
nos Aires, un 36% en el caso del Gran Buenos Aires. Si se estima que el porcentaje
de hechos denunciados es de sélo 24%, los delitos cometidos en el afio 2002 serian
cercanos a 5,6 millones. Estimando que el nimero promedio de hechos ilegales es
aproximadamente de 7 por cada delincuente, el namero de personas vinculadas al
delito en la Argentina habria sido de 790 mil, es decir, aproximadamente el 2,0% de
la poblacion o el equivalente al 5,7% de la fuerza laboral empleada, y casi equivalen-
te al empleo formal de la industria manufacturera argentina.

Para analizar la importancia y la naturaleza de la mayor incidencia del delito en las
ciudades de nuestro pais, se calcul6 la “prima del delito en las ciudades” y se la des-
agreg0 en tres componentes: el efecto de disuasion diferencial, la diferencia en el
pago o retorno a la actividad delictiva y las diferencias en la composicion y atributos
de la poblacidn. El resultado del andlisis indica que una jurisdiccion que tiene una
poblacion 10% maés grande tiene una tasa de delitos contra la propiedad de casi 2%
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mayor (prima del delito). El efecto disuasion limita (en forma significativa) la prima
dado que en la Argentina los sistemas policial y judicial parecen ser mas efectivos en
las localidades mas grandes, a diferencia de la experiencia internacional. A su vez, las
ciudades més grandes son més rentables desde el punto de vista de los retornos pecu-
niarios al delito. Este solo factor explica entre el 23% y el 65% de la prima del deli-
to en las ciudades. Por ltimo, el mayor factor explicativo reside en la diferente com-
posicidn socioecondmica de la poblacion en las localidades mas grandes. En particular,
las mayores tasas de desempleo y la mayor tasa de desigualdad explican conjunta-
mente mas de la mitad del exceso en la tasa de delito observada.

Los niveles de delitos son también una consecuencia de la historia delictiva, del
pobre crecimiento econdémico y de la eficiencia del sistema de prevencion y castigo
del delito. Asi, los delitos contra la propiedad poseen una inercia que favorece la pro-
pagacion a lo largo del tiempo de las olas delictivas, mientras que, en sentido inver-
so, el crecimiento del Producto Bruto en un punto porcentual reduce en el largo pla-
20 1,25% la tasa de delitos. Los arrestos, en linea con otros estudios empiricos, tienen
un efecto disuasivo no muy diferente de los observados en otros paises del mundo.

Nuestro estudio indica que politicas de alivio a la pobreza, inducidas principalmen-
te por el crecimiento econémico y un aumento en las oportunidades educativas y
laborales que contribuyan a mejorar la distribucion en el ingreso, tendran importan-
tes efectos sobre la seguridad de los ciudadanos. No debe por ello minimizarse el hecho
de que mejoras en la eficiencia en las tareas de prevencion, principalmente, y de cas-
tigo del delito tienen un efecto significativo sobre las tasas de delincuencia, aun en el
corto plazo. La inercia presente en las olas delictivas llama también la atencién sobre
la premura que debe observarse en la lucha contra este fendémeno.

POBREZA URBANA.

El andlisis econdmico de la pobreza urbana estudia la localizacion de las familias
pobres, los problemas asociados con esta localizacion y los efectos de corto y largo
plazo en el bienestar de las personas. La variabilidad regional en las tasas de pobre-
za esté presente aun en los paises mas avanzados, por lo que resulta una relacion estruc-
tural, relacionada con las caracteristicas intrinsecas de las ciudades y su dinamismo.

En la literatura, se presentan dos hipdtesis alternativas que explicarian un compor-
tamiento diferencial entre ciudades grandes y chicas: i) las grandes ciudades pueden
generar pobres en mayor proporcién (por efectos de segregacion y por distancia a las
fuentes de empleo), o ii) las grandes ciudades atraen en mayor medida a las familias
con menores ingresos (por ejemplo, por bajos costos de transporte, existencia de redes
sociales y provision de bienes publicos). Para la Argentina no existe una clara eviden-
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cia de que las megaurbes tengan tasas de pobreza mayores. En 2004, la tasa de pobre-
za en las ciudades de méas de 500.000 habitantes era 8 puntos menor que la tasa de
pobreza en pequefias ciudades (aun excluyendo el GBA, las megaurbes tienen menores
tasas de pobreza). Luego de controlar por las caracteristicas educativas de la poblacion,
la medicion indica que una familia que vive en una ciudad méas grande (en términos de
poblacién) tiene una mayor probabilidad de ser pobre, aunque el efecto es muy peque-
fio (para que la probabilidad de ser pobre aumente un 1% se necesita que la ciudad crez-
ca en un millén de habitantes). A su vez, las ciudades con menos de 300.000 habitantes
tienen tasas de pobreza para los nuevos residentes que se mudaron en los Gltimos 5 afios
de 40,9%, mientras que las ciudades mayores de 300.000 habitantes tienen una tasa de
45,1%. Entre los pobres e indigentes, los residentes “viejos” de la ciudad tienen un mayor
peso, y parte del problema parecen ser sus menores niveles de educacion. Analizados
desde distintas dimensiones, los inmigrantes mas viejos se parecen mucho a los no migran-
tes. Esto podria interpretarse como evidencia a favor de la hip6tesis de las ciudades como
generadoras de pobres; sin embargo, debe tenerse en cuenta que parte de este efecto
puede deberse a la composicién familiar, ya que entre los nuevos residentes tienen un
alto peso las familias jévenes y sin hijos, pero es posible que, por sus caracteristicas
educativas y laborales, pasen a ser pobres cuando se expande la familia.

Otra dimensién de analisis es el estudio geografico de la pobreza dentro de un
centro urbano, explicando diferencias en la incidencia por barrios, dentro de una mis-
ma ciudad. La concentracion de la pobreza en las zonas céntricas es la regla en el
caso de los Estados Unidos, por ejemplo. Las ciudades argentinas han tenido una
dindmica distinta, tendiendo a expulsar a los mas pobres hacia las zonas periféricas
(e.g. Gran Buenos Aires, Gran Rosario, Gran Cdérdoba), similar a lo observado en
otras ciudades de Latinoamérica (e.g., S&o Paulo).

Las diferencias regionales en la distribucidn de la pobreza en nuestro pais se man-
tienen aun cuando en las mediciones se controla por las diferencias en los niveles
educativos y otras caracteristicas observables de las familias, lo que indicaria que hay
factores locales que inciden de manera importante en este mapa geogréafico. Una impli-
cancia de este resultado es que mejorar los niveles educativos de las regiones mas
pobres del pais es necesario pero no es suficiente para impulsar su desarrollo y elimi-
nar la pobreza. Hay factores locales, probablemente institucionales y de acceso a infraes-
tructura, que deben removerse si se desea promover el desarrollo econémico local.

EL PROBLEMA DEL TRANSPORTE.

Hay evidencia empirica internacional que da cuenta de los costos de la excesiva
concentracion urbana para el crecimiento, sefialando que uno de los principales pro-
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blemas urbanos es el del transporte y la congestion. A su vez, la construccion de una
infraestructura de transporte interregional se reconoce como un instrumento clave para
reducir en forma directa la concentracion excesiva e, indirectamente, ayudando al
crecimiento. El trabajo presenta dos ejercicios econométricos que ilustran estos aspec-
tos. El primer ejercicio, correspondiente al aglomerado de la Ciudad de Buenos Aires,
mide el posicionamiento de la Ciudad a nivel internacional en términos del tiempo
requerido para realizar un viaje al trabajo en el aglomerado. Los resultados sugieren
que el elevado grado de congestidn relativo explicaria la reversion del proceso de
concentracion de la ciudad. EI segundo ejercicio, tiene por objeto la construccion de
un modelo sencillo de demanda de servicios de infraestructura de transporte. Los corre-
dores incluidos en esta segunda etapa del analisis han sido seleccionados a partir de
su posicionamiento geografico; todos ellos atraviesan o conectan las principales aglo-
meraciones urbanas de Argentina, de modo que se constituyen en las nervaduras de
un continuo urbano compuesto por las ciudades centrales y sus conurbaciones. Los
resultados muestran que aun si se mantuviese desde 2007 una moderada tasa de cre-
cimiento promedio de la economia argentina, la demanda de servicios del sistema
vial creceria a tasas superiores a las tasas histéricas y ello requeriria inversiones de
ampliacion de la red.

LA INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS EN LA REGION METROPOLITANA.

La necesidad de las grandes ciudades de la Argentina (al igual que ocurre en la
mayoria de los paises en el mundo) se concentra en renovar y rehabilitar la infraestruc-
tura existente (las redes de agua potable y alcantarillado o el tendido de calles), mien-
tras que en las zonas suburbanas o rurales el problema mas importante es la extension
0 creacion de tales servicios.

En nuestro pais, los servicios de agua potable, energia eléctrica, alumbrado pabli-
co y recoleccion de residuos presentan un grado de cobertura intermedia a alta (en su
mayoria, mas de 90%) para los grandes centros urbanos de la Argentina, mientras que
en el resto de los servicios (red de gas natural y cloacas) la cobertura cae (en algunos
casos de manera significativa) a medida que la zona urbana esta mas alejada del cen-
tro urbano correspondiente. No se observa una relacién tan directa entre cobertura y
densidad poblacional.

Entre los problemas identificados para el desarrollo de la infraestructura urbana, los
mas serios corresponden al financiamiento en el marco del federalismo fiscal en el que
los municipios dependen de los gobiernos superiores para la realizacion de las obras, que
a su vez dan preferencia a las obras nuevas frente a las de mantenimiento, y a la conges-
tion y eventualmente al abandono de la ciudad central con crecimiento desordenado de
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los suburbios. Este Gltimo punto ha sido muy relevante en la Argentina durante los Glti-
mos afios, cuando nuestro trabajo verifica que existié un impacto positivo de la infraes-
tructura en autopistas (accesos a la Ciudad de Buenos Aires) sobre la relocalizacion de la
poblacidn, especialmente hacia areas caracterizadas por barrios cerrados, countries, etc.

La recoleccion y disposicion de residuos solidos municipales se ha vuelto un pro-
blema que aflige a todas las grandes ciudades del mundo. La generacién de residuos
en el Gran Buenos Aires se caracteriza por casi triplicar la media mundial. El anali-
sis economeétrico de los datos indic6 que por cada punto porcentual de aumento en el
consumo de electricidad residencial per capita la generacion de residuos solidos cre-
ce en 0,28%, mientras que lo hace aproximadamente en la misma proporcion que el
crecimiento poblacional. Existe un amplio espectro de tecnologias disponibles para el
reciclaje y procesamiento de residuos sélidos. Los centros urbanos de la Argentina
han avanzado muy lentamente en este aspecto y, mas recientemente, se han incre-
mentado significativamente la clasificacion y el reciclaje informal (“cartoneros™), cuya
actividad, segun se ilustra en nuestras estimaciones, esta asociada al aumento en los
precios de los materiales reciclables como papel, carton, aluminio, etc., en relacion
con el salario informal de la economia.

GOBERNABILIDAD METROPOLITANA:

Las areas metropolitanas trascienden los limites de las unidades politico-territo-
riales del gobierno local de una ciudad. La ausencia de correspondencia entre el espa-
cio funcional y el de gestion publica se evidencia en recurrentes conflictos interjuris-
diccionales que se plantean en materia de transito y transporte, seguridad, atencién a
la salud publica, suministro de agua potable, manejo de cuencas hidricas, etc. La Argen-
tina no ha sido ajena a esos conflictos, registrando problemas recurrentes entre muni-
cipios e incluso algunos episodios secesionistas (Huanguelén, Quequén, proyectos en
varias ciudades de Conurbano, Santa Clara, Lezama y otras localidades del interior
de la provincia de Buenos Aires).

En el mundo, el énfasis en la bisqueda de instrumentos apropiados para el mane-
jo de las areas metropolitanas tiende a una cierta economia de instituciones, inclinan-
dose por formas organizativas de baja 0 media complejidad, dotadas de mayor flexi-
bilidad. En el cuadro se sintetizan las experiencias revisadas.
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Crecimiento Urbano - Ciudades y Megaciudades - 1975 - 2005

Tasa media anual de crecimiento
Aglomerados Cantidad de Megaciudades

1975-2003 2000-2005
Megaciudades en 1975 21 1,32 1,14
Megaciudades en 2003 46 2,14 2,53
Nuevas Megaciudades 25 3,37 2,99
Pequenos aglomerados 340 2,43 2,58
Aglomerados urbanos 408 2,31 2,58
Notas:

*/ Prondstico de las Naciones Unidas

1/ Corresponde a la tasa media ponderada por tamaiio, anual.

2/ La definicion mas de Megaciudades corresponde a aglomeraciones de mas de 5 millones de habitantes.
3/ Corresponde a algomeraciones de mas de 1 millén de habitantes y menor de 5 millones de habitantes.
4/ Corresponde a aglomeraciones de mas de 1 millén de habitantes.

Fuente: FIEL en base a United Nations Population Division. Urban Agglomerations 2003
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¢Qué modelo de gobierno metropolitano se adapta a nuestro pais? En el caso de
las areas metropolitanas de la Argentina, la alternativa mas viable seria dar comienzo
a la experiencia de gobiernos metropolitanos sustentandola en la coordinacion de
politicas a través de acuerdos de cooperacion. Las caracteristicas propias del modelo
de cooperacién, como su flexibilidad y posibilidad de ser implementado en forma
gradual y de abajo hacia arriba, lo hacen preferible por sobre los demés. Por otra par-
te, la cooperacion intermunicipal es un modelo institucionalmente viable en el caso
argentino puesto que no esta supeditado a modificaciones legales ni institucionales y
solo requiere cambios politicos, que en algunos casos ya estan ocurriendo. Se trata,
entonces, de una posibilidad inmediata para la que podria contarse con casos testigo.

Los impedimentos mas frecuentes son la falta de interés por parte de los gobernan-
tes por temor a la pérdida de poder y, eventualmente, por verse obligados a transparen-
tar las cuentas publicas. Cuando las areas metropolitanas cubren territorios de més de
una provincia, el tema adquiere su mayor grado de complejidad y en este caso podria
recurrirse a la figura de “regién”, introducida en la Constitucion Nacional a través de
la reforma de 1994, sobre la cual se apoyarian los procesos de cooperacion municipal.

Por otra parte, la de los acuerdos ha sido la Gnica forma de gestion metropolitana
que, incipientemente, ha surgido en la Argentina. Varios aspectos son destacables: (i)
las experiencias mas exitosas se han manifestado de abajo hacia arriba, esto es, por
necesidad de los propios participantes; (ii) la autonomia de los municipios —-muy
marcada en la provincia de Cérdoba—y un marco legal més adecuado —en la misma
provincia— han probado ser mecanismos eficientes para el logro de mejores acuerdos;
(iii) mayor autonomia a gobiernos mas pequefios no resulta ser un problema —proba-
blemente todo lo contrario— si va acompafada del adecuado marco legal; (iv) la bus-
queda de economias de escala en la provision y de reduccion de costos en la gestion
-0 el logro de una escala minima— ha dado origen a varias experiencias de coopera-
cion; (v) la cercania geogréafica ha probado ser uno de los elementos mas relevantes
a la hora de buscar coordinacién; aparentemente, la diferencia del tamafio relativo de
los gobiernos que cooperan, no ha sido limitante, aunque si lo han sido la distancia o
las diferencias de identidad local y factores demograficos que, tal vez, estan vincula-
dos entre si y con la distancia.

Es posible que la financiacion de los mecanismos de cooperacion pueda plantear
un problema en instancias avanzadas. Una alternativa es la implementacion de un
fondo intermunicipal (o fondo metropolitano) conformado sobre la base de aportes
de cada uno de los municipios que conforman el area en cuestién. Finalmente, en
principio no es necesario que los acuerdos involucren temas generales, sino que pue-
den circunscribirse a determinadas areas: planificacion del uso del suelo, transporte o
salud, por ejemplo. En otras palabras, aquellas areas en las que existen mayores
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externalidades o efectos derrame. Los més simples y mas difundidos, en cualquier caso,
corresponden a la realizacion de compras conjuntas.

CONSIDERACION FINAL:

Este libro revisa muchos temas del desarrollo urbano que resultan de importancia
en el caso argentino y, al hacerlo, utiliza las herramientas del analisis econémico de
la economia urbana y de la “nueva geografia econémica”.

Llama la atencién que, siendo la Argentina un pais de grandes aglomerados pobla-
cionales, la mirada sobre estos temas haya sido, hasta hace muy poco, sélo desde el
campo urbanistico. La agenda de investigacion pendiente es vasta e incluye temas
ambientales (contaminacion de fuentes hidricas), de infraestructura (acceso segin nivel
de ingreso, congestion vial, transporte pablico), de desarrollo local (atraccién de inver-
siones y desconcentracion urbana) y de servicios y bienes publicos (distribucion de
oferta educativa y de salud, ciudad “inteligente™) pero, sobre todo deben incluirse en
esta agenda los temas relacionados con el desarrollo de una organizacién de gobier-
no que sea funcional a la consolidacién y progreso del continuo urbano.

14 / El desorden urbano



PREFACIO

A principios del siglo XXI, la foto urbana de la Argentina sigue mostrando, después
de casi 200 afios de historia como nacion organizada, una fuerte concentracién en torno
a los puertos pampeanos, que contindan siendo los grandes centros de actividad del pais.
Més significativo adn, existe un potencial para la formacién de una megal6polis a lo lar-
go del eje Cordoba-Rosario-Buenos Aires-La Plata. El Gnico contraste en este paisaje,
cada vez mas urbano, ha sido un leve crecimiento de las ciudades de tamafio intermedio.

Por su parte, Buenos Aires y su region metropolitana son identificadas como una
de las megaciudades del mundo y se prevé que en 2015 continuaran ocupando el
decimoquinto lugar en el ranking mundial de areas metropolitanas. En 2003, un ran-
king internacional sobre el atractivo de las ciudades para las empresas y sus ejecuti-
vos sefialaba a Buenos Aires en el octavo lugar entre las ciudades extraeuropeas, pre-
cediendo a Ciudad de México, Miami o Santiago de Chile.

La comparacion internacional muestra que en los paises mas avanzados se ha recon-
siderado el rol de las ciudades en el desarrollo, otorgadndoles cada vez mas importan-
cia y especificidad a las politicas que las regulan.

En contraste con su alto grado de concentracion urbana, la Argentina no ha plan-
teado estrategias especificas para sus ciudades o megaciudades y, sélo recientemen-
te, se ha llamado la atencion sobre estos fenémenos. Precisamente, los contenidos basi-
cos de estas estrategias y su importancia para el futuro de nuestro pais se analizan en
esta nueva publicacion de FIEL, que exponemos a la consideracién del lector.

Este estudio retine una serie de trabajos monograficos de diversos autores, miem-
bros o invitados de FIEL, que buscaron responder al conjunto de interrogantes surgi-
dos durante la formulacién del proyecto. La lista de autores incluye a Sebastian Augus-
te y Walter Cont (economistas asociados de FIEL); Marcela Cristini (coordinadora
técnica del proyecto y economista senior de FIEL); Abel Viglione (economista senior
de FIEL); Cynthia Moskovits, Ramiro Moya y Nuria Susmel (economistas de FIEL);
Guillermo Bermudez (economista junior de FIEL); Enrique Bour y Maria Echart
(economistas invitados) y Mariana Conte Grand (directora del Departamento de Eco-
nomia de la Universidad del CEMA). La direccién general del proyecto estuvo a car-
go de Fernando Navajas (Economista Jefe y Director de FIEL).

El trabajo pudo llevarse a cabo por el generoso aporte de un grupo de empresas
patrocinantes de nuestra Fundacion que contribuyeron especialmente para esta inves-
tigacion. Ellas fueron: ABA (Asociacion de Bancos de la Argentina), Aga S.A., Agfa
Gevaert Arg. S.A., Aguas Danone de Argentina S.A., Banco Patagonia S.A., BBVA
Banco Francés S.A., Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Booz Allen Hamilton de
Argentina, CMS Operating S.R.L., Caja de Seguros S.A., Cargill S.A.C.1., Carrefour
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Argentina S.A., Central Puerto S.A., Cerveceria y Malteria Quilmes, Citibank, N.A.,
Coca Cola de Argentina S.A., Edenor S.A., Estudio Glibota, Mac Loughlin y Asoc.,
Fratelli Branca Destilerias S.A., Fundacién Camara Espafiola, Fundacién Esso, J.P.
Morgan Chase, Javicho S.A., José Cartellone Construcciones Civiles, La Holando Sud-
americana, Lloyds TSB Bank Plc, Loma Negra CIASA, Luncheon Tickets S.A., Marby
S.A., Massalin Particulares S.A., Mercado Abierto Electronico, Metrovias S.A., Moli-
nos Rio de la Plata S.A., MOVICOM - Cia.de Radio Comunicac. Moviles, Nobleza
Piccardo S.A.l.C.F, Pan American Energy LlIc., Petrobras Energia S.A., Pirelli Argen-
tina, S.C. Johnson & Son de Argentina, San Jorge Emprendimientos S.A., Sealed Air
Argentina S.A., Shell CAPSA, Sociedad Rural Argentina, Telecom Argentina S.A.,
Telefénica de Argentina, Unilever de Argentina S.A., YPF S.A.

Como es norma de FIEL, el estudio no compromete la opinion individual de los

miembros del Consejo Directivo de la Fundacidn, ni de sus entidades fundadoras,
empresas y organizaciones patrocinantes

Juan Munro
Presidente
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INTRODUCCION
¢QUE ES UNA CIUDAD?

Una de las definiciones mas amplias de ciudad la caracteriza como una aglomera-
cién densa de personas y empresas.

En cuanto a su definicion formal, en la Argentina las descripciones censales se
refieren a “localidades” urbanas aplicando un criterio fisico: “una localidad se define
como concentracion espacial de edificios conectados entre si por calles™. En los
Estados Unidos se denomina ciudad a una unidad politica que contiene mas de 25.000
habitantes en el conjunto urbano. En muchos estudios de ciencias sociales se amplia
el concepto de ciudad al de area metropolitana, megaldpolis, megaciudad, etc., con el
objetivo de capturar el objeto de estudio relevante (la region econémica localizada, el
conjunto de ciudad central y periferia en los estudios de pobreza y distribucion del
ingreso, etcétera).

Las Naciones Unidas han recopilado las definiciones de “espacio urbano” para 228
paises, sefialando que en casi la mitad de ellos la definicion de ciudad se basa en crite-
rios administrativos mientras que en la otra mitad se basa en criterios de tamafio o den-
sidad poblacional tan amplios que van desde 200 habitantes hasta 50.000, por ejemplo?.
En nuestro trabajo, se utilizan diversas acepciones de las palabras “ciudad” y “urbano”,
segun su adecuacion a los problemas abordados y a la disponibilidad de datos.

APORTES DE LA ECONOMIA AL ESTUDIO Y SOLUCION DE LOS PROBLEMAS URBANOS DE LA ARGENTINA.

El estudio de la economia urbana utilizando las herramientas de la teoria econémi-
ca se remonta a los inicios del analisis econdmico en su preocupacion por la localiza-
cion regional de actividades. Desde los antecedentes del analisis regional de Von
Thinen hasta el reciente desarrollo de la “nueva geografia econémica”, se han ido
incorporando al estudio de los problemas urbanos numerosos instrumentos tedricos
orientados a describir el fendmeno de aglomeracién urbana cambiante a lo largo de
la historia y a analizar y resolver los costos de la vida urbana. En general, se recono-
ce que, por un lado, los beneficios de vivir en las ciudades provienen histéricamente
de la reduccion en los “costos de transporte” tanto de mercaderias como de las perso-
nas en el &mbito urbano (actualmente se ha agregado también el “transporte de las
ideas”). Por otro, entre los costos se incluyen los de salud, ambientales, congestion,
crimen y problemas sociales.

El capitulo de la economia urbana aplicada retne temas como el del crecimiento
urbano; uso de la tierra; desarrollo econémico; problemas de empleo, educacion, pobre-
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za y discriminacion; vivienda y transporte, criminalidad urbana y, finalmente, organi-
zacion de gobiernos locales®.

Durante la acelerada globalizacion de los 90, cada economia nacional enfrenté cam-
bios en la distribucion regional de sus actividades que fueron el reflejo de fuerzas de
atraccion hacia areas metropolitanas debido a multiples factores, entre ellos la cerca-
nia al mercado, las economias de aglomeracion, las externalidades positivas de una
oferta variada (pool) de mano de obra, etc. En cada caso también operaban fuerzas de
expulsién hacia areas menos congestionadas y con menores costos inmobiliarios, entre
otras. El balance de estas fuerzas en cada caso particular, basado en las condiciones
iniciales de mediados de los 80, dio por resultado un nuevo mapa de localizacién de
actividades econémicas en los paises que participaron del proceso mundial.

La Argentina fue uno de esos paises y varios factores se combinaron para modifi-
car su mapa de localizacién tanto de actividades econémicas como de poblacion. El
fendmeno de concentracion de la poblacién y la actividad econémica durante los noven-
ta en torno del litoral, que va desde el eje Cordoba-Rosario hasta la ciudad de La Pla-
ta y su constitucion como un continuo urbano, se ha traducido en graves problemas
para la calidad de vida y para el desarrollo productivo. A su vez, la nueva organiza-
cién urbana, con sus economias de aglomeracion, cre6 un factor de crecimiento con
potencial de aprovechamiento.

Los problemas que se enfrentan en las ciudades argentinas son muy variados.
Entre los que se refieren a la calidad de vida, cabe mencionar el aumento del crimen
urbano y la asociacion de una parte significativa de los hechos delictivos con organi-
zaciones criminales. Los delitos en los grandes aglomerados urbanos han tenido una
tendencia hacia el crecimiento desde inicios de los 90, con independencia de la situa-
cién econdmica del pais.

Otro aspecto muy significativo es la pauperizacién de los cordones suburbanos y
las carencias alimentarias y sanitarias que aumentan los riesgos de la poblacién que
alli se asienta. Relacionada con el anterior, se ubica la presion de la poblacion sobre
los servicios urbanos, en particular en las grandes ciudades, donde en algunos casos
todavia se mantienen las estructuras basicas de principios del siglo XXy en otros, la
provision de nuevos servicios no ha alcanzado la cobertura necesaria por problemas
de disponibilidad o costo de acceso.

Retomada mas recientemente, se reconoce la existencia de problemas ambientales
que no se han resuelto, sobre todo en cuanto a la contaminacion fluvial en zonas de pobre-
za localizada. La administracion de la recoleccion de residuos y el manejo de residuos
toxicos, si bien han mejorado, no descansan en un sistema previsible en el tiempo.

Por ultimo, la descongestion de la Ciudad de Buenos Aires, la Unica que ha per-
dido habitantes en los 90, se ha dado hacia areas que, en parte, no cuentan con regu-
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laciones adecuadas sobre la propiedad, ni servicios publicos confiables para albergar
un importante crecimiento poblacional.

A su vez, las megaciudades tienen hoy mas responsabilidad en el crecimiento
agregado y han implementado una serie de politicas para crear atractivos a los inver-
sores. Entre los temas mas importantes referidos al crecimiento local en nuestro pais,
se encuentra la relocalizacion de actividades economicas en la zona de la Regién Metro-
politana de Buenos Aires (RMBA) y el Gran Rosario. Los parques industriales son un
ejemplo de ello.

La gestion fiscal en unidades cuyos limites son cada vez menos reconocibles es
un problema muy serio que no ha recibido un tratamiento adecuado con su nivel de
importancia. El gasto total anual de los municipios involucrados en el litoral urbano
argentino, por ejemplo, corresponde al 60% del total de gastos municipales del pais
con un bajo o nulo poder de coordinacién. Tomese, por ejemplo, la comparacion
entre el distrito de La Plata y Pilar. A inicios de 2000, el municipio de La Plata, con
una densidad poblacional similar a la de Pilar, recaudaba cinco veces mas. Esta dife-
rencia se originaba en varios factores: La Plata alberga histéricamente un mayor nime-
ro de establecimientos industriales pese al mayor dinamismo de Pilar en los 90; las
tasas de Pilar estaban entre las mas bajas del Conurbano; la recaudacion impositiva
en Pilar adolecia de problemas surgidos del desarrollo desigual de asentamientos de
barrios cerrados y “countries” de altos ingresos y un crecimiento urbano desordena-
do en barrios de bajos ingresos. La coparticipacion municipal ha sido poco previsible
y las autoridades de cada provincia, y aun de la Nacion, han resuelto los problemas
urbanos con cuentagotas y sin un orden de prioridades conveniente.

Con respecto a la disponibilidad de infraestructura y capital humano para la pro-
duccion, ambos han mostrado su importancia para el desarrollo local. En efecto, un
aspecto significativo para explicar los cambios en el litoral urbano argentino se rela-
cionan con el transporte fluvial y maritimo, los avances de desregulacién portuaria y
el aumento de las inversiones en terminales de puerto que, de la mano de altos pre-
cios de los productos agroexportables, han determinado que este sector sea uno de los
de mayor progreso entre los 90 y desde 2000, dando por resultado costos portuarios
para carga a granel muy competitivos y costos para containers alineados con los mun-
diales, aunque todavia con espacio para ser reducidos.

En contraste, los sobrecostos de produccion derivados de la congestion o la deficien-
te administracién de la infraestructura existente han generado, por ejemplo, que los cos-
tos por accidente en transito hacia el trabajo hayan duplicado su participacion en el total
de accidentes de transito en los Gltimos afios. Del mismo modo, los costos por seguro con-
tra robo de mercaderia en transito se han elevado: representaban a inicios de 2000 un por-
centaje similar al costo del peaje para las empresas ubicadas en el conurbano bonaerense.
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Mientras que en los centros internacionales de los paises mas avanzados y de varias
economias en desarrollo se han concentrado esfuerzos en torno del andlisis econdémico
de los problemas urbanos, en nuestro pais estos temas han sido casi exclusivamente patri-
monio de enfoques de planificacion urbana o de las ciencias sociales, sobre todo en este
Gltimo caso, en relacion con el surgimiento de una mayor incidencia de la pobreza‘.

Por nuestra parte, en este estudio, el uso del enfoque econdémico aplicado a la evo-
lucién y los problemas urbanos en la Argentina permite analizar aspectos hasta aho-
ra no estudiados, que se vinculan a los fendmenos de aglomeracidn econémica, ges-
tion de gobierno, mercado de trabajo y educacion; y complementar temas ya abordados
por otras disciplinas, como el de la pobreza, el ambiental o la planificacién de la infraes-
tructura vial.

Las megaciudades tienen hoy mas responsabilidad en el crecimiento agregado y en
el mundo se ha implementado una serie de politicas para crear atractivos a los inver-
sores especificos para fomentar el desarrollo local. En ese sentido, el analisis compa-
rado internacional que se incluye en nuestro trabajo busca crear una vision sobre el lugar
de nuestras urbes en el mundo y las ventajas potenciales que podemos aprovechar.

La organizacion del libro surgié en forma natural de la metodologia de abordaje.
En el primer capitulo se presenta un panorama general comparado de los grandes
centros urbanos de la Argentina, que aprovecha la informacién de la geografia econ6-
mica y avanza en la caracterizacion de las ciudades como focos de crecimiento. En el
capitulo 2 se desarrollan los dos grandes ejes del libro, el rol de las ciudades en el cre-
cimiento (Seccidn 2.1.) y los problemas de la calidad de vida (Seccién 2.2.), entre los
que se han seleccionado la pobreza, el medio ambiente, el aumento del crimen, el trans-
porte y la disponibilidad de infraestructura como los aspectos mas relevantes y a los
que se dedica en cada caso un capitulo (subsecciones 2.2.1. a 2.2.5.). En el tercer
capitulo se analiza el tema de la gobernabilidad metropolitana, al que la Argentina ha
dedicado hasta ahora muy poca atencién, a pesar de algunos intentos aislados recien-
tes. Por ultimo, el capitulo 4 se reserva para breves consideraciones finales.
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NOTAS

! El INDEC documenta: “El criterio fisico habia sido utilizado, para definir ‘localidad’, ya desde el pri-

mer censo nacional argentino de poblacién, realizado en 1869. Pero fue aproximadamente cien afios
después, para el censo de 1970, cuando ese criterio por primera vez se explicité. Al haber sido expli-
citado, se introdujo el término ‘aglomerado’ para referirse a una localidad fisica que atraviesa limi-
tes de provincias, departamentos o partidos, o areas de gobierno local (municipio, comunas, jurisdic-
ciones de comisiones de fomento, etc., terminologia que varia de una provincia a otra)”.

2 United Nations: “Principles and Recommendations for Population and Housing Censuses (1998) y
World Urbanization Prospects: The 2003 Revision”.

3 Numerosos manuales tratan estos temas, como Wassmer, R. (Ed.) (2000), Readings in Urban Econo-
mics: Issues and Public Policy, Blackwell Publishers, Oxford.

4 Algunos trabajos locales recientes en estas areas son Roldan, Flaviay J.J. Llach (2001), Cicolella (2002);
Cortés y Groisman (2002); Cuadernos de Economia (2001).
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1. LAS MEGACIUDADES EN LA ARGENTINA!
INTRODUCCION

El fendmeno de la urbanizacion es reciente en la historia de la humanidad y ha
transcurrido aceleradamente en los Gltimos doscientos afios. En la actualidad consti-
tuye un rasgo crucial de la organizacién humana ya que la mitad de la poblacién
mundial vive en ciudades. En contraste, a comienzos del siglo XX, la poblacién urba-
na no llegaba al 15% de la poblacién mundial.

Ademas, y pese a las predicciones en contrario, en el marco del fendmeno de
urbanizacion creciente, las grandes ciudades han seguido aumentando su tamafio
poblacional. En 1950 habia 83 ciudades con poblaciones mayores a un millén de
habitantes y dos tercios de ellas estaban en paises avanzados. En 1970 este tipo de
ciudades habia crecido a 165; en 1990, a 272; y en 2003, a 408. Estas ciudades
albergan al 18% de la poblacion mundial pero ahora dos tercios de las mismas se
ubican en paises en desarrollo.

Segun el informe de las Naciones Unidas sobre “El estado de la poblacion mun-
dial” de 2004, el nimero de habitantes de las ciudades en el mundo pasara de 3 mil
millones de personas en 2003 (48% de la poblacién mundial) a 6 mil millones en 2030
(60% de la poblacion mundial). En 2030 todas las regiones del mundo seran mayo-
ritariamente urbanas (Africa llegara al 54% urbano y Asia, al 55%). En América
Latina ese porcentaje supera al 70% ya en el presente, y los paises de alto desarro-
llo han completado su proceso de urbanizacidn con participaciones cercanas al 80%
de poblacion urbana.

En 2005 hay en el mundo 430 metr6polis (areas urbanas con una poblacién de
mas de un millén). Su poblacion total es aproximadamente de 1.200 millones (38%
de la poblacién urbana mundial). En 1985 habia 271 metrdpolis, y habréa 541 en
2015. Un 72% de las metropolis mundiales se encuentra en regiones en vias de des-
arrollo. Un 50% se halla en la regién de Asia-Pacifico. Hay en el mundo 20 megal6-
polis (metropolis con una poblacién de al menos 10 millones). El aporte regional a
esta clasificacion era en 2003 el siguiente: Asia Pacifico, 207 metrépolis (590 millo-
nes de hab.); América del Norte, 53 metrépolis (171 millones de hab.); Europa: 66
metrdpolis (149 millones de hab.); América Latina y el Caribe; 45 metrdpolis (142
millones de hab.); Africa, 38 metropolis (101 millones de hab.)

En el Cuadro N° 1 se muestra el crecimiento de los aglomerados urbanos en el mun-
do segln se consideren definiciones alternativas por tamafio. Teniendo en cuenta que
la tasa vegetativa de crecimiento poblacional mundial fue del 1,2% anual entre 1975
y 2003, es interesante notar que las ciudades que ya eran grandes a mediados de los
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Cuadro 1

Crecimiento Urbano - Ciudades y Megaciudades - 1975 - 2005

Tasa media anual de crecimiento
Aglomerados Cantidad de Megaciudades

1975-2003 2000-2005
Megaciudades en 1975 21 1,32 1,14
Megaciudades en 2003 46 2,14 2,53
Nuevas Megaciudades 25 3,37 2,99
Pequefios aglomerados 340 2,43 2,58
Aglomerados urbanos 408 2,31 2,58
Notas:

*/ Prondstico de las Naciones Unidas

1/ Corresponde a la tasa media ponderada por tamaio, anual.

2/ La definicion més de Megaciudades corresponde a aglomeraciones de mas de 5 millones de habitantes.
3/ Corresponde a algomeraciones de mas de 1 millén de habitantes y menor de 5 millones de habitantes.
4/ Corresponde a aglomeraciones de mas de 1 milldn de habitantes.

Fuente: FIEL en base a United Nations Population Division. Urban Agglomerations 2003

setenta posteriormente crecieron muy cerca de la tasa vegetativa. En cambio, fueron
las 25 ciudades que se incorporaron al grupo de megaciudades hasta 2003 las que,
creciendo al 3,37% anual, influyeron sobre la tasa promedio de crecimiento poblacio-
nal total de las megaciudades que fue del 2,14% anual. Por otra parte, en este perio-
do, los aglomerados urbanos de entre 1 y 5 millones de habitantes crecieron a una
tasa que duplico la tasa vegetativa mundial. Por lo tanto, en las Gltimas tres décadas
el fendmeno de crecimiento urbano se ha concentrado en aglomerados “nuevos” que
pasaron a ser muy grandes o que, manteniéndose en tramos intermedios, aceleraron
su crecimiento, sobre todo en la Gltima década.

Es por ello que suele decirse que el crecimiento se ha concentrado en las ciuda-
des o que el crecimiento urbano y el desarrollo humano han ido de la mano.

¢En qué medida la afirmacion anterior es aplicable a la Argentina? ;Cémo ha sido
el desarrollo urbano de la Argentina respecto de otros paises en el mundo? ¢Cuales
son sus principales caracteristicas? ;Qué ventajas y qué problemas surgen de nuestro
desarrollo urbano?

En las secciones siguientes se presenta una primera respuesta a estos interrogan-
tes, reservando el abordaje més detallado de una seleccion de estos temas al conjun-
to restante de capitulos que conforman este estudio. En la seccion 2. se presenta una
vision inicial de la Argentina urbana; en la seccion 3. se comparan los desarrollos
urbanos en otros paises y regiones con el caso argentino. Por Gltimo, en la seccion 4.
se compara la situacién local con la experiencia internacional en términos de venta-
jas y problemas urbanos y en la seccién 5. se hacen algunas consideraciones finales.
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1. 1. LA ARGENTINA URBANA

1.1.1. VISTA PANORAMICA

En la Argentina, la proporcion de poblacién urbana crecié desde antes de la Prime-
ra Guerra Mundial alcanzando valores entre los més altos del mundo, teniendo en cuen-
ta el tamafio de su territorio. En el Gréfico 1 se refleja este hecho relacionando la pro-
porcién de poblacion urbana con la densidad poblacional para el conjunto de paises con
poblacién urbana superior al 75% de la poblacién total. La Argentina se destaca, en el
tramo de paises de baja densidad poblacional, por su elevada proporcion de poblacién
urbana sobre el total, sdlo superada por Uruguay y Australia. Para notar, todos los pai-
ses de este grupo tienen uno o varios de los siguientes atributos: son agroexportadores
dotados de grandes praderas; son paises petroleros y/o son paises latinoamericanos.

Grafico 1

Poblacién Urbana * y Densidad - 2003
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Dada la temprana concentracion urbana de la Argentina, el comportamiento dindmi-
co de los Ultimos afios sugiere que el proceso de urbanizacion? tiene limites, con una
caida de latasa de urbanizacién a niveles muy bajos cuando se compara con paises selec-
cionados en América Latina y en el conjunto de los desarrollados (ver Cuadro 2).

Cuadro 2

Evolucion de la Poblacion Urbana. Paises Seleccionados.

Década
Pais Indicador ‘50 ‘60 ‘70 ‘80 ‘90 ‘00
Argentina | Poblacién Urbana 1/ 2/ | 62.2 72.0 79.0 82.8 88.4 (89.3
Tasa de Urbanizacion 3/ 15.8 9.7 4.8 6.8 1.0
EE.UU. Poblacién Urbana 1/ 2/ | 64.0 69.9 73.6 73.7 75.2 [ 79.0
Tasa de Urbanizacion 3/ 9.2 5.4 0.2 20| 5.1
Espaiia Poblacién Urbana 1/ 2/ | 52.1 56.8 66.5 73.2 75.5 176.4
Tasa de Urbanizacion 3/ 9.0 17.1 10.1 31| 1.2
Francia Poblacién Urbana 1/ 2/ | 57.0 69.9 72.9 73.3 74.0 [ 75.5
Tasa de Urbanizacion 3/ 10.8 15.5 0.5 1.0 20
Brasil Poblacién Urbana 1/ 2/ | 36.2 44.7 55.9 67.6 75.6 [ 81.2
Tasa de Urbanizacion 3/ 15.8 23.5 25.2 20.9 118 74
México Poblacién Urbana 1/ 2/ | 42.6 50.7 57.8 66.3 71.3 [ 74.6
Tasa de Urbanizacion 3/ 19.0 14.1 14.6 76| 4.6
Chile Poblacién Urbana 1/ 2/ | 60.2 68.2 75.1 82.2 83.5 (86.3
Tasa de Urbanizacion 3/ 13.2 10.2 9.4 15| 34
Colombia | Poblacion Urbana 1/2/ | 42.7 52.1 59.1 67.2 71.0 | sd
Tasa de Urbanizacion 3/ 21.9 13.5° 13.7 5.7 s.d
Venezuela | Poblacion Urbana 1/ 2/ | 47.9 62.5 73.1 80.0 84.4 187.2
Tasa de Urbanizacion 3/ 30.5 16.9 9.5 55| 3.3
Canada Poblacién Urbana 1/ 2/ 69.9/73.5|76.1/75.5| 75.7/ 76.4 76.6 | 79.6
Tasa de Urbanizacién 3/ 57| 6.4/-0.7 0.3/1.0 02| 23
Australia | Poblacion Urbana 1/2/ | 78.7 |81.9/83.2|85.5/85.9| 85.7/85.3| 85.1/84.7 |84.7
Tasa de Urbanizacion 3/ 41/15| 2.8/05|-0.33/-0.41]-0.29/-0.47 -
Notas:
1/ Corresponde a la ratio de poblacién urbana y Fuente: FIEL en base a Naciones Unidas: Division de
poblacién total del pais. Poblacién. Demographic Yearbook e Institutos de
2/ La poblacién urbana corresponde a la definicién Estadisticas de los paises.
utilizada por los institutos de estadisticas locales: Argentina: INDEC.
Australia y Canada: 1.000 habitantes y mas; para Australia: Australian Bureau of Statistics.
Canadé se requiere adicionalmente una densidad de  Brasil: IBGE.
poblacién superior a 400 hab./km2. Canada: Canadian Institute for Health Information.

Argentina; México y Francia: 2.000 habitantes y mas.  Chile: INE.
Estados Unidos y Colombia: 2.500 habitantes y mas.  Colombia: Naciones Unidas y Cepal.

Espafia: 10.000 habitantes y mas. Espania: INE.

3/ Corresponde a la tasa de crecimiento de la Estados Unidos: Census Boreau.

proporcién de poblacién urbana a total pais. Francia: INSEE - Annuaire statistique de la France.
(s.d) se aplica en caso de ausencia de informacion México: Naciones Unidas e INEGI.

censal. Venezuela: Naciones Unidas y Cepal.
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Dentro de los paises con una alta proporcién de poblacién urbana, la organizacion
espacial varia, aunque en la mayoria de ellos existe un centro urbano principal que con-
centra una buena proporcion de la poblacion. Pero también los paises de menor grado
de urbanizacién alojan centros urbanos de grandes proporciones, sobre todo en Asia. El
Area Metropolitana conformada por la Ciudad de Buenos Aires y los centros urbanos
de sus adyacencias ha figurado desde el siglo XIX como uno de los centros internacio-
nales de mayor tamafio. Vale la pena, entonces, mirar con algin detalle este fenémeno.

En 1975 el Area Metropolitana de Buenos Aires era la séptima ciudad por tamafio
en el ranking de las Naciones Unidas, descendiendo tan s6lo un lugar en 2003. Segun
se observa en el Cuadro 3, la Argentina comparte ese ranking con paises de muy diver-
so grado de desarrollo, pero que en todos los casos superan en importancia poblacional
al nuestro. En efecto, en un extremo, India y China concentran cada una el 17% y 21%
de la poblacion mundial y en el otro, Egipto es el mas pequefio de los integrantes del
ranking en términos poblacionales con el 1,14%, todos mas altos que la participacion
argentina, del 0,6%.

Otro aspecto destacable es que Buenos Aires ocupa el primer lugar en el ranking
internacional en términos de su proporcion con respecto a la poblacion total del pais,
seguida por Tokio. Pero ambas ciudades se encuentran en paises de dimensiones muy
diferentes, Japon tiene una superficie total de 379.000 km?, mientras que la Argentina
tiene una superficie continental® total de 2.791.810 km?. Ampliando un poco el ranking
(ver Cuadro A-1 en el Anexo), no extrafia que sea precisamente en América Latina don-
de ese fendmeno se repite en ciudades como Santiago de Chile y Lima (aunque las
superficies de Chile y Per( son significativamente menores que las de la Argentina).
Puesto en otros términos, la Argentina es el segundo pais clasificado por su baja densi-
dad poblacional (13,9 hab. por km?), luego de la Federacion Rusa, en figurar en el ran-
king de megaciudades con mas de diez millones de habitantes.

Las previsiones de las Naciones Unidas para 2015 indican que Buenos Aires, jun-
to con San Pablo, Ciudad de México y Rio de Janeiro, seguiran siendo parte de las
primeras treinta megaciudades en el mundo. Mas aun, al modesto equilibrio urbano
surgido del estancamiento economico de los 70 y 80, en varias de estas ciudades lati-
noamericanas, y particularmente en la Argentina, en los 90 se superpusieron tenden-
cias hacia la creacién de nuevos suburbios, como también ocurrid en los paises méas
avanzados, que reforzaron su crecimiento desbalanceado, con patrones urbanisticos
desordenados y crecientes problemas sociales.

A modo de sintesis, se pueden resefiar algunas caracteristicas del crecimiento de
las grandes ciudades en los Gltimos treinta afios. Para ello, se seleccionaron las 404
grandes ciudades que en 2003 excedian el millon de habitantes y se les asocié su cre-
cimiento desde 1975. El tamafio actual de estas ciudades se relacion6 con el tamafio
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Cuadro 3

Ciudades del Mundo
Poblacion en Aglomerados Urbanos de mas de 10 millones de habitantes*
Poblacion del Tasa media anual| Poblacion del  pB| per capita
Aglomerado (millones) | del crecimiento Aglomerado
. " como % de la
Pais Aglomeracion Poblacién Total
Urbana
1975 2003 | 1975 - 2003 2003
Japén Tokyo 26.61 35.00 0.98 27.42 34,010
México Ciudad de México | 10.69 18.66 2.01 18.04 6,121
Estados Unidos | Nueva York 1/ 15.88 18.25 0.50 6.21 37,388
Brasil San Pablo 9.61 17.86 2.24 10.01 2,788
India Bombay 7.35 17.43 3.13 1.64 563
India Delhi 4.43 14.15 4.24 1.33 563
India Calcutta 7.89 13.81 2.02 1.30 563
Argentina Buenos Aires 9.14 13.05 1.28 33.95 3,381
China Shanghai 11.44 12.76 0.39 0.98 1,094
Indonesia Jakarta 4.81 12.30 3.41 5.59 971
Estados Unidos | Los Angeles 2/ 8.93 12.02 1.07 4.09 37,388
Bangladesh Dhaka 2.17 11.56 6.15 7.88 376
Japén Osaka-Kobe 9.84 11.24 0.48 8.81 34,010
Brasil Rio de Janeiro 7.56 11.21 1.42 6.28 2,788
Pakistan Karachi 3.99 11.08 3.72 7.21 464
China Pekin 8.54 10.85 0.86 0.83 1,094
Egipto El Cairo 6.44 10.83 1.88 15.06 1,220
Federacion Rusa | Moscu 7.62 10.47 1.14 7.31 3,022
Filipinas Manila 5.00 10.35 2.63 12.94 989
Nigeria Lagos 1.89 10.10 6.17 8.15 370
Promedio 8.49 14.15 2.28 9.25 | 8,458.15
Mediana 7.76 12.16 1.94 7.26 | 1,157.00
Desvio 5.40 5.65 1.73 8.76 |[14,065.83
Fuente: FIEL en base a United Nations Population Division. Urban Agglomerations 2003.
Notas:
1/ Se refiere al area de Nueva York - Newark.
2/ Se refiere al rea de Los Angeles - Long Beach y Santa Ana.
(*) Ver Anexo para Aglomeraciones Urbanas de més de 1 millon de habitantes.

de la poblacién total y su crecimiento en el tiempo, con su propio tamafio en el pasa-
do, con el nivel del ingreso per capita de los paises, con su densidad poblacional y
con la pertenencia del pais a una determinada region mundial. También se estudio la
relacion entre la tasa de crecimiento de las grandes ciudades y el crecimiento del
ingreso de los paises dado su tamafio inicial y su tamafio relativo al de la poblacion
nacional relacionado con la poblacion total. Los principales resultados son los siguien-
tes (ver regresiones en el Anexo):
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Las ciudades que eran grandes en los 70 se mantienen grandes, es decir, hay una
correlacion positiva entre el tamafio de las ciudades en 1975 y en 2003. Sin embar-
go, se nota una tendencia hacia la convergencia en tamafio teniendo en cuenta que
si una ciudad era el doble de grande en tamafio de poblacidn que otra en los 70,
en 2003 sélo sera 66% mas grande en promedio.

Existe una relacion positiva entre tamafio y nivel de ingreso, los paises mas ricos
tienden a tener ciudades mas grandes o viceversa, aunque la magnitud de este
efecto es muy baja: si el ingreso promedio entre dos paises difiriese en un 100%,
el tamafio promedio de sus megaciudades sélo diferiria en un 4%.

Algo semejante ocurre con los paises densamente poblados, que tienden a tener
megaciudades levemente méas grandes que el promedio.

La pertenencia de un pais a una determinada region también tiene influencia
sobre el tamafio de las ciudades. Asi, las ciudades de América Latina tienen en nues-
tro ejercicio un tamafio 33% mayor‘, y las europeas un 45% menor. Este hecho se
relaciona con aspectos tanto historicos como geograficos sobre los que la literatu-
ra de economia urbana ha abundado y cuyos argumentos se presentardn mas ade-
lante. La inclusién de otras variables regionales que permitieran identificar, por
ejemplo, a las ciudades-estado no fue significativa debido, probablemente, a que
este fendmeno ya fue captado por la elevada densidad poblacional de esos casos.
(La exclusion de variables para las regiones de Africa y América del Norte se
debio a que en conjunto todas las variables regionales mostraron correlacion con
el ingreso per cépita).

El crecimiento de las megaciudades entre 1975 y 2003 se relaciona positiva-
mente con el crecimiento del ingreso per capita, aunque no se ha verificado la
direccion de la causalidad. Es decir, hubo mas crecimiento econémico en los
paises que tenian una o varias megaciudades creciendo en tamafio o, inversa-
mente, porque se acelero el crecimiento econdmico se acelero el crecimiento
de las megaciudades.

Se confirma ademas, como ya se habia indicado, que ha habido un proceso de con-
vergencia entre los tamafios del conjunto de las megaciudades (relacion negativa de
la tasa de crecimiento con el tamafio original de las megaciudades en el ’75).

Las megaciudades crecieron en tamafio mas aceleradamente que la tasa de pobla-
cion de las naciones que las albergan, aumentando su importancia relativa.

Por ultimo, los paises de poblaciones muy grandes albergan una proporcion rela-
tivamente mas baja de poblacion en sus megaciudades, en parte porque se trata
todavia de economias con un alto grado de poblacion rural, como China e India,
en parte porque los problemas de congestion urbana sugieren que existe un limi-
te al tamafio de las megaciudades.

Capitulo1 / 29



Desde los 90, la aceleracidn del desarrollo en paises de gran poblaciéon como
Meéxico, Brasil, India y China, trajo aparejado un aumento significativo de la urbani-
zacion acompafiado por un desbalance entre el crecimiento del ingreso per cépita en
las regiones de alto crecimiento y en las regiones tradicionales, generalmente rurales.
Si bien a menudo se mencionan los problemas graves de las megaciudades en los pai-
ses en desarrollo (pobreza, crimen, polucién, etc), sin duda, en el nuevo contexto de
la globalizacidn, las economias de aglomeracion y escala han aumentado el atractivo
de las grandes ciudades en esos paises®.

El proceso de globalizacién, en efecto, se ha entrelazado con el fenémeno urba-
no. Para muchos observadores, los espacios urbanos se han convertido en motores
regionales de la economia global. Algunas ciudades no aumentan necesariamente su
tamafio, pero si su generacion de ingresos, como parte de los totales nacionales. En
ellas el “clustering” de actividades productivas responde a las ventajas de productivi-
dad creciente y de economias de red que proveen estos espacios urbanos. Los ejem-
plos abundan y entre los mas conocidos se encuentran: Silicon Valley, con su cluster
informatico; Nueva York y Londres, con sus centros financieros; Paris y Milan, como
centros de la moda; Hollywood, concentrando la industria del entretenimiento; Baden-
Wurttemberg y Baviera, como centros de ingenieria mecanica; Bangkok, con su
industria de joyeria; Guadalajara y la produccién de muebles; el valle de Sinos y la
produccién de calzado, al sur del estado de Rio Grande do Sul, en Brasil. El éxito
econdmico de estos clusters se relaciona con su capacidad innovativa y de difusion
del conocimiento, entre otros factores, que esta unida a su dimension geogréafica®. La
distincién entre conocimiento codificable, y por lo tanto trasladable a bajo costo, y
conocimiento tacito, desarrollado in situ y menos mévil regional o internacionalmen-
te ha ayudado a entender parte de este fendmeno.

La aparicién de centros urbanos reconocidos por sus funciones internacionales al
tope de la jerarquia global preocupo a los analistas por establecer los atributos que los
caracterizan. En esos estudios Nueva York, Londres y Tokyo son los centros mas fre-
cuentemente identificados en las primeras posiciones de este ranking de centros glo-
bales. Con diferencias entre los autores aparecen mencionados otros, tales como
Paris, Frankfurt, Roma, Amsterdam, Los Angeles, Osaka, Chicago, Miami, Moscu,
Zurich, Hong Kong, Singapur. En una aproximacion meramente descriptiva, varios
autores clasifican la importancia como centro global mundial de algunas ciudades en
base al nimero de casas matrices de bancos internacionales, sus bolsas de comercio
y su valor de capitalizacion, el nimero de casas matrices de empresas manufacture-
ras internacionales, el trafico aéreo de pasajeros, la organizacion de Juegos Olimpi-
cos o, llamativamente, jen base a su poblacion total y el nimero de conciertos de los
Rolling Stones durante su gira mundial de 1995! La Ciudad de Buenos Aires figura
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entre las quince ciudades que poseen dos 0 mas atributos de los mencionados. Curio-
samente en nuestro caso, el acceso al ranking provino del tamafio de la poblacién y
del nimero de representaciones de rock and roll. En las ciudades mencionadas se
reconoce un enorme ciclo de realimentacién entre negocios, oferta cultural y turismo.

En un ranking mas elaborado, que tiene en cuenta la oferta internacional de servi-
cios disponibles en cada ciudad, caracterizada como localizacion de produccion pos-
tindustrial donde se encuentran servicios globales contables, legales, de publicidad, con-
sultoria y financieros, la Ciudad de Buenos Aires aparece entre las ciudades globales,
en el noveno conjunto junto con Atlanta, Barcelona, Berlin, Budapest, Copenhague,
Hamburgo, Miami, Montreal, Kuala Lumpur, Munich, Shanghai y Estambul. Ciudad
de México y San Pablo estan ubicadas bien por encima de Buenos Aires en este ran-
king, en el cuarto conjunto de ciudades globales, junto con Madrid y Bruselas’.

Como se advierte en lo expuesto, Buenos Aires y su area suburbana (Gran Bue-
nos Aires o Area Metropolitana de Buenos Aires, en su conjunto?) son mencionadas
reiteradamente en los analisis internacionales sobre ciudades. En menor medida tam-
bién se encuentran menciones a Rosario y su area suburbana (Gran Rosario en su
conjunto). Mas alla de los detalles que se analizaran en las siguientes secciones, el
principal contraste entre las megaldpolis de paises desarrollados y las grandes ciuda-
des de paises en desarrollo se vincula al hecho de que, en nuestras ciudades, la urba-
nizacién a gran escala suele estar asociada con problemas de pobreza, inequidad, cri-
men, congestion y degradacion ambiental. Algunos de estos problemas exceden
claramente las potestades de los gobiernos locales, aun cuando éstas se amplien para
mejorar los margenes de maniobra de los gobiernos municipales, lo que determina un
complicado entramado de politicas que deben coordinarse y ejecutarse.

1.1.2. EL DESARROLLO URBANO RECIENTE EN LA ARGENTINA

En nuestro pais, un 38% de la poblacion se ubica en torno de seis grandes ciudades,
y tres de ellas tienden a conforman un continuo urbano que va desde la ciudad de Rosa-
rio, en la provincia de Santa Fe, hasta la ciudad de La Plata, en la provincia de Buenos
Aires. En efecto, algunos analistas han identificado el desarrollo urbano del litoral
argentino entre Rosario y La Plata como una megal6polis en vias de formacion®. Por su
parte, el Area Metropolitana de Buenos Aires redine los dos tercios de la poblacion de
este continuo. Las densidades de poblacién superan en estas ciudades los 2.000 habi-
tantes por kilémetro cuadrado y en el conjunto de sus adyacencias, los 500 hab./km?,

Para analizar el desarrollo urbano reciente de la Argentina, la fuente mas importante
de informacién son los Censos de Poblacion y, complementariamente, las Encuestas Per-
manentes de Hogares. La tradicién censal de la Argentina se remonta al siglo XIX y des-
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Cuadro 4

Poblacion urbana y rural seglin censos nacionales.
Total del pais. Aiios 1895-2001

Poblacion 1895 1914 1947 1960 1970 1980 1991 2001

Total 4.0 7.9 15.8 20.0 23.3 27.8 32.6 36.3
(en millones)

Porcentaje sobre la poblacién total

Urbana 37.4 52.7 62.2 72.0 79.0 82.8 88.4 89.3
Rural 62.6 47.3 37.8 28.0 21.0 17.2 11.6 10.7

Fuente: INDEC - Censos Nacionales de Poblacion.

Cuadro 5

Evolucion del Tamaiio de las Ciudades Argentinas por rangos de tamaiio de
localidad / aglomeracion. 1960 - 2001

Localidades Poblacion en localidades Poblacion en la
Rangos Aglomeraciones (en miles de hab.) poblacién
1960 2001 1960 2001 1960 2001
Menos de 2.000 hab. 96.0 30.0 139.1 31.0 1.0 0.1
De 2.000 a 3.000 hab. 68.0 200.0 170.2 486.1 1.2 1.5
De 3.001 a 5.000 hab. 121.0 209.0 458.7 813.0 3.2 2.5
De 5.001 a 20.000 hab. 173.0 345.0 1,707.7 3,307.9 11.8 10.2

De 20.001 a 100.000 hab. 47.0 | 137.0 1,801.0 5,695.2 12.5 17.6
De 100.001 a 500.000 hab. 9.0 23.0 2,021.8 4,629.1 14.0 14.3

Més de 500.000 hab. 3.0 7.0 8,133.8 17,406.8 56.4 53.8
Total 517.0 | 951.0 | 14,432.2 32,369.2 100.0 | 100.0
Poblacion urbana total 14,758.3 32,374.0 73.8 89.4
Poblacién total 20,010.5 36,228.6 100.0 | 100.0

Evolucién del Tamafo de las Ciudades Argentinas por rangos de tamafio de localidad/ aglomeracién. 1960 - 2001

de 1895 existen datos confiables que dan cuenta del nivel de urbanizacién de nuestro pais.

Comenzando por el andlisis de la informacién censal, las preguntas a contestar
son: ¢como se distribuye la poblacion urbana en la Argentina? ;Qué importancia tie-
nen las grandes ciudades? ¢ Se pueden distinguir megaaglomeraciones urbanas? ; Cémo
ha evolucionado la estructura urbana a lo largo del tiempo?

Los datos censales de los cuadros 4 y 5 muestran el temprano aumento de la
urbanizacién y la multiplicacion de centros urbanos en la Argentina, pero también
su crecimiento dispar, con concentracion de la poblacién en unas pocas localiza-
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Grafico 2

Curva de Lorenz para Tamaiio de Ciudades
500 Primeros Aglomerados Urbanos 1/
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1/ Corresponde a los principales aglomerados urbanos y localidades definidas

ciones. En 1869 existian unos 180 centros urbanos de todo tamafio, mientras que
en 2001 el altimo censo relevo 951 localidades urbanas®. EI Cuadro 5 sugiere
cierta estabilidad en la distribucién de la poblacion total por tamafio de localidad,
que resulta distorsionada por el “deslizamiento” de las localidades entre los ran-
gos de tamafio a medida que crecen.

Para efectuar un analisis apropiado de la evolucion de los tamafios de las ciu-
dades, algunos investigadores clasifican la distribucion de la poblacidn entre ciu-
dades a lo largo del tiempo segln sus dinamicas diversas (Eaton y Eckstein, 1994).
Si el crecimiento de las ciudades es tal que no existe en el tiempo una alteracién
de sus tamafios relativos, se confirmaria, segln estos autores, la hipotesis de cre-
cimiento paralelo; en cambio, podria observarse un proceso en el cual las ciudades
tienden a la igualacion de sus tamafos relativos, hip6tesis de crecimiento conver-
gente; o alternativamente, el fenémeno de crecimiento urbano podria ser tal que la
asimetria en la distribucion de la poblacién entre ciudades tendiera a profundizar-
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se en el tiempo, con lo que se diria que la dinamica es del tipo divergente.

Las Curvas de Lorenz, aplicadas a la distribucion de aglomerados urbanos para
cada censo, permiten observar si el proceso de concentracion urbana se profundiza,
se desacelera o eventualmente se invierte, permitiendo argumentar sobre la evolucion
de ciudades pequefias o intermedias en términos de sus tamafios poblacionales. A
continuacion, se presentan en los graficos 2 y 3 los resultados de Curvas de Lorenz
correspondientes a los primeros 500 centros urbanos (localidades o &reas metropoli-
tanas) seleccionados segun tamafio, para el periodo 1960-2001, correspondiente a los
Gltimos cuatro censos de poblacion realizados en nuestro pais.

El Grafico 2 muestra que las curvas son menos convexas a través de tiempo, de
modo que la distribucion de la poblacidn tiende a ser mas igualitaria entre ciudades

Cuadro 6
Caracterizacion de los Aglomerados Urbanos de Argentina - Demografia
i % de la poblaciéon Densidad de poblacién
Aglomerado Poblacion total del pais habitantes/km2
Gran Buenos Aires 11,460,575 31.6 5,128.7
Gran Cérdoba 1,368,301 3.8 2,122.2
Gran Rosario 1,161,188 3.2 546.2
Gran Mendoza 848,660 2.3 1,229.2
Gran San Miguel 738,479 2.0 4,236.7
de Tucuman
Gran La Plata 694,253 1.9 609.1
Gran Santa Fe 454,238 1.3 160.2
Aglomerado Crecimiento Intercensal | Tasa de crecimiento Tasa de urbanizacion
(%) 1991 - 2001 anual (%) 2001 1960-2001 1/
Gran Buenos Aires 4.8 1.30 0.89
Gran Cérdoba 11.3 2.07 1.42
Gran Rosario 3.8 1.35 0.92
Gran Mendoza 9.8 2.32 1.59
Gran San Miguel 18.7 2.26 1.55
de Tucumén
Gran La Plata 1.1 1.58 1.08
Gran Santa Fe 11.5 1.54 1.05
Notas:
(*) Corresponde a la densidad media ponderada de los departamentos sobre los cuales se extiende el
aglomerado. 1/ Definida como el cociente entre la tasa de crecimiento del aglomerado y el crecimiento de
la poblacion total del pais.
Fuente: FIEL en base a Censo Nacional de Poblacidn y Vivienda 2001 a 1960.
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hacia el afio 2001 que en 1960, aun cuando la redistribucion de la poblacion es rela-
tivamente pequefia en magnitud.

Una medida directa de la evolucidn de la distribucion por tamafio de las localida-
des es el valor del area comprendida entre el eje de 45° y las curvas correspondientes
a cada uno de los censos™. Los calculos de esa area indican que la misma fue reducién-
dose desde 1960, cuando alcanzaba un valor de 0,85 a 2001, con un valor de 0,80.

En sintesis, el crecimiento urbano en la Argentina en los Gltimos cuarenta afios ha
seguido una trayectoria ligeramente convergente. Este resultado esta en linea con lo
que se viene observando en promedio en la experiencia internacional, segun los ana-
lisis de las Naciones Unidas, que indican un crecimiento de las ciudades intermedias.
Con todo, la experiencia internacional no es necesariamente uniforme. Por ejemplo,
Eaton y Eckstein (1994) describen el proceso de crecimiento urbano de Japon y Fran-
cia asociandolo a un fendmeno de crecimiento paralelo, de modo que no se observan
cambios importantes en la distribucion de la poblacién por tamafio de ciudades. Los
autores sugieren que este comportamiento podria explicarse por un crecimiento balan-
ceado de la productividad factorial entre ciudades. En linea con nuestro resultado
para la Argentina, Llach y Roldan (2002) indican que entre 1970 y 1991 las ciudades
mas pequefias fueron convirtiéndose en polos de atraccion de la poblacion y que las
ciudades mas grandes estarian encontrando su “limite” de crecimiento.

Concentrando ahora la atencién en los principales aglomerados urbanos de la Argen-

Cuadro 7

Evolucion de los Aglomerados Urbanos de Argentina

Poblacién en el Aglomerado Tasa de crecimiento anual (%)
Aglomerado (como % Poblacion Total) 1960 - 2001
1960 1970 1980 1991 2001 [ ot o Gudad  Resto
Ciudad de Bs.As. 1/ | 33.7 35.8 34.9 33.5 31.6 1.3 (0.2) 2.7
Gran Cérdoba 3.0 3.4 3.5 3.7 3.8 2.1 1.9 9.8
Gran Rosario 3.3 3.5 3.4 3.4 3.2 1.3 0.9 5.9
Gran Mendoza 1.7 2.0 2.1 2.4 2.3 2.3 0.0 3.9
Gran Tucuman 1.5 1.6 1.8 1.9 2.0 2.3 1.6 75
Gran La Plata 2.0 2.0 2.0 2.0 1.9 1.3 1.3 1.5
Gran Santa Fe 1.2 1.2 1.2 1.2 1.3 1.5 1.4 3.1
Subtotal 46.3 49.5 49.1 48.2 46.1 1.5 0.6 2.3
Resto 53.7 50.5 50.9 51.8 53.9
Total Pais 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 |100.0

Fuente: FIEL en base a INDEC.
Notas:
1/ Corresponde a la Ciudad de Buenos Aires y Partidos del Conurbano.

Capitulo1 / 35



tina, no s6lo se destaca el tamafio relativo del Gran Buenos Aires respecto del resto
sino la condicidn litoral de los mas importantes. Vale notar que en el caso de Buenos
Aires y Rosario, la tasa de urbanizacidn ha caido indicando la existencia potencial de
un limite al tamafio de estos aglomerados.

En la mayoria de los trabajos sobre economia urbana, la densidad es una variable cla-
ve del andlisis, en cuanto da una idea del potencial relativo de aglomeracion y conges-
tion entre localizaciones. En el caso de los grandes aglomerados de la Argentina, su den-
sidad es muy alta en comparacion con la densidad promedio del pais (ver Cuadro 6).

Por altimo, en esta descripcion de la estructura urbana de la Argentina debe men-
cionarse que la tasa de urbanizacion depende significativamente de factores econémi-
cos. Asi, por ejemplo, entre los 70 y los 80, la migracién de la poblacién a las ciuda-
des se detuvo como resultado de los bajos incentivos en un escenario de fuerte
estancamiento econdémico. En los noventa, el aumento més que proporcional de la
poblacion urbana se dio a través del crecimiento suburbano y en el caso de Buenos
Aires, la ciudad propiamente dicha (inner city en su denominacion inglesa) llegé a
perder parte de su poblacién (ver Cuadro 7).

En sintesis, el presente de la Argentina muestra una fuerte concentracion en torno
a las ciudades del litoral pampeano, que contindan siendo los grandes centros urba-
nos, un leve crecimiento de los centros urbanos intermedios y la formacion incipien-
te de una megal6polis a lo largo del eje Cérdoba/Rosario- La Plata.

1.2. LAS CIUDADES ARGENTINAS COMPARADAS CON EL RESTO DEL MUNDO

Como ya se mencionara, en la actualidad el 50% de la poblacion mundial es urba-
na?. Existen 20 ciudades de méas de 10 millones de habitantes que albergan al 4% de
la poblacién mundial, 15 de ellas estan en paises en desarrollo. Se estima que en 2015
el nimero crecerd a 22 megaciudades y al 5% de la poblacién mundial. También se
pronostica que las ciudades de menos de 500 mil habitantes concentrardn un importan-
te crecimiento del orden de 400 millones de personas para 2015. El reconocimiento cada
vez mayor de las ciudades como el lugar donde “ocurre” buena parte del crecimiento
economico ha llevado al interés no sélo por la calidad de vida en los centros urbanos
sino, mas alla, por los mecanismos urbanos que contribuyen a ese crecimiento.

1.2.1. COMPARACION ENTRE GRANDES CIUDADES®
Buenos Aires ya ha sido identificada como una de las megaciudades del mundo y se

prevé que en 2015 continuara ocupando el decimoquinto lugar en el ranking mundial
de areas metropolitanas.
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Existen numerosas referencias historicas al surgimiento y crecimiento de Buenos
Aires, como la que se presenta en el Recuadro 1. La importancia internacional de
Buenos Aires a principios del siglo XX es incuestionable y ha quedado atestiguada en
su desarrollo arquitectonico cosmopolita. Més allé del interés propio que despierta el
rol de Buenos Aires dentro del desarrollo argentino, Ades y Glaeser (1994) la inclu-
yen dentro de los cuatro estudios de caso que presentan para ilustrar los factores que
determinan la concentracion urbana. Estos autores sefialan que si bien la concentra-
cién urbana es una caracteristica bien conocida del desarrollo latinoamericano, la
Ciudad de Buenos Aires fue el primero de los gigantes urbanos de América Latina 'y
su crecimiento se vio ligado a la inmigracion extranjera y al comercio internacional
mas que a las migraciones internas y a la industrializacién sustitutiva de importacio-
nes. Entre 1887 y 1914, Buenos Aires retuvo mas inmigrantes que Nueva York, por
entonces su rival en la atraccion de la inmigracion europea.

La concentracion de la poblacion en una gran ciudad dentro de una nacién, que en
general corresponde a su capital, es un tema bastante estudiado en la literatura espe-
cializada, con resultados multiples. Por ejemplo, los ya citados Ades y Glaeser (1994)
encuentran que la organizacion politica tiene una influencia inequivoca en el tamafio
de las ciudades, con ciudades mas grandes cuando el poder esta concentrado en pocas
manos o la democracia es muy débil*. Por el contrario, en un estudio posterior, Gavi-
ria y Stein (2000) no encuentran asociacion entre el tipo de gobierno y el tamafio de
las ciudades, pero si confirman que la inestabilidad politica y econémica aceleran el
crecimiento en el tamafio de la ciudad principal, sede de gobierno.

RECUADRO N° 1

Con la llegada de los inmigrantes a partir de 1870, Bahia Blanca, Rosario y
mas tarde la nueva ciudad de La Plata pasaron de ser aldeas a ser grandes ciuda-
des. Mientras tanto, Buenos Aires y Cérdoba crecieron mas rapidamente que
nunca; la primera, desarrollandose hasta el punto de convertirse poco después de
1900 en la mayor ciudad de América Latina. En 1854 la poblacién de Buenos
Aires era de s6lo 90.000 habitantes; en 1869, con 41.000 italianos y 20.000 espa-
fioles, la poblacién habia aumentado a 177.000 personas; y en 1895 se acerco a
los 670.000. Analogamente, la proporcion de la poblacion total de la nacién que
habitaba en Buenos Aires aumento6 del 12,5% en 1869 a casi el 20% en 1895, y
mas del 25% en 1914. Durante todo este periodo, Buenos Aires mantuvo su
papel histérico como emporio del comercio exterior. Después de 1860 también
surgio como el punto nodal del nuevo sistema ferroviario, y en 1876 poseia enla-
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ces telegraficos con Europa. La ciudad era el centro de la banca, los seguros y las
transacciones de tierras; el principal domicilio de los grandes terratenientes de
las pampas, que financiaron una serie de auges de la construccion urbana, y la
sede del gobierno y principal beneficiario de los gastos del gobierno actual.

A medida que la ciudad crecid, su fisonomia cambi6 rapidamente. Antes, la
masa de su poblacién, ricos y pobres por igual, se concentraba cerca del sitio
del viejo fuerte colonial y la Plaza de la Victoria, pero en la década de 1860-70
el lugar estaba superpoblado y no era saludable. La ciudad tenia un indice de
mortalidad del 42%, el doble que el del Londres contemporaneo, y en 1871 una
epidemia de fiebre amarilla se cobré mas de 7.000 victimas. Después de la epi-
demia, los ricos empezaron a mudarse mas al Norte, a los nuevos sectores del
Barrio Norte, Palermo y Belgrano. Entretanto, la llegada de los nuevos tranvi-
as, a principios de la década de 1870-80, incitaron a muchos de los pobres a
trasladarse al Sur, a Barracas y la Boca, esta Ultima el puerto del comercio
maritimo costero. Al mismo tiempo, se produjo un gradual movimiento de la
poblacion hacia el Oeste, a la aldea de Flores, que en 1900 se habia convertido
en la zona residencial de una floreciente clase media urbana empleada en el
gobierno, el comercio y la banca. En el centro de la ciudad se construyeron
casas de vecindad, junto con imponentes edificios pablicos y bancos. El ritmo
del cambio fue mas rapido durante el decenio de 1880-90, cuando, a imitacion
del Paris de Asuman, algunas secciones de la ciudad fueron niveladas y repavi-
mentadas para crear cuatro avenidas paralelas: Santa Fe, Cérdoba, Corrientes y
Avenida de Mayo, la Gltima de las cuales unia la Casa de Gobierno con el nue-
vo edificio del Congreso, a un poco mas de dos kilémetros al Oeste.

En 1914 Argentina estaba eclipsada en un grado ain mayor por la Ciudad
de Buenos Aires. En muchos aspectos la ciudad era todavia, como la habia
descrito Sarmiento, una avanzada de la civilizacion al margen de los vastos
territorios de su retaguardia. Como pilar del sistema ferroviario, la ciudad
continuaba explotando su posicion en los intersticios del comercio exterior. Si
bien habia perdido parte de su comercio de exportacion en beneficio de Rosa-
rio y Bahia Blanca, y comerciaba mas en carne que en cereales, era todavia el
puerto de entrada de casi todas las importaciones argentinas. Seguia siendo el
emporio de la banca y las finanzas, el centro del gobierno, de los gastos del
Estado y del empleo estatal, que tomaba los recursos de las pampas mediante
sus rentistas terratenientes y sus intermediarios comerciales.

Al darse fin a las nuevas instalaciones portuarias, a fines de los afios 90,
los inmigrantes o los visitantes que llegaban al pais ya no se veian obligados
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a desembarcar en esquifes en las rutas portuarias exteriores para llegar a la
costa. Las grandes estaciones ferroviarias de la ciudad en la Plaza Constitu-
cidny el Retiro —este Ultimo, sede del recinto de esclavos doscientos afios antes—
eran similares a las de Londres y Liverpool. Con sus solidos e imponentes blo-
ques de oficinas centrales, sus espaciosas avenidas bordeadas de jacarandas y
sus aceras de granito sueco, Buenos Aires parecia una ciudad tan bien provis-
ta como la que mas. Las tres cuartas partes de los nifios de la ciudad asistian a
la escuela primaria y, aunque alrededor del 20% de la poblacién moria de
tuberculosis, las epidemias de fiebre amarilla y célera, que habian afectado a
generaciones anteriores, habian desaparecido desde hacia tiempo.

En 1914 parte del territorio que habia sido integrado en la Capital Federal en
1880 seguia sin desarrollarse. La agricultura y los pastizales seguian existiendo,
sobre todo en el Oeste y Sudoeste. Pero las nuevas construcciones, principalmen-
te viviendas de una sola planta y techo plano levantadas en la red rectangular cre-
ada por los espafioles, habian avanzado rapidamente durante el reciente auge. Los
tranvias influyeron sobre el valor de las tierras de la ciudad, como los ferrocarri-
les lo habian hecho fuera: entre 1904 y 1912 el valor de los bienes raices en la ciu-
dad aumentd hasta diez veces. Buenos Aires se dividia ahora en zonas claramente
demarcadas. Al norte vivian los pudientes, la gente bien, en una zona que se exten-
dia desde las mansiones del Barrio Norte y Palermo hacia el centro de la ciudad a
través de Belgrano y las quintas suburbanas de Vicente Lopez, Olivos y San Isi-
dro, en la provincia de Buenos Aires. En el centro y el oeste de la ciudad estaban
los barrios de clase media. En el Sur, los barrios de Nueva Pompeya, Barracas,
Avellaneda y la Boca eran los de la clase obrera y las zonas fabriles.

Fuente: “Argentina 1516-1987: Desde la colonizacién espafiola hasta Raul
Alfonsin”. David Rock , 1999.

En cambio, la influencia del comercio internacional sobre la concentracién urba-
na, siguiendo la idea de que los paises proteccionistas tienden a concentrar relativa-
mente mas poblacion en grandes centros que los paises abiertos al intercambio (Krug-
man y Livas, 1992), ha enfrentado dificultades para su contrastacion con los hechos,
ya que no se puede descartar la causalidad inversa, es decir que grandes concentra-
ciones urbanas causen bajos niveles de comercio. Para Gaviria y Stein (2000), la evi-
dencia es suficiente para afirmar que los efectos de la politica comercial en el creci-
miento de las ciudades dependen de la localizacién geografica de las mismas: las
ciudades portuarias tienen un crecimiento de su poblacién independiente del tamafio
de los flujos del comercio. Las ciudades localizadas en el interior de un territorio nacio-
nal aumentan su tamafio si se liberaliza el régimen de comercio exterior.
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Estos ultimos autores también encuentran que el crecimiento de la ciudad princi-
pal de cada pais se desacelera cuando ésta alcanza cierto tamafio, sugiriendo la pre-
sencia de limites naturales por encima de los cuales los costos de congestion se hacen
demasiado altos.

Con todo, debe tenerse presente que el tamafio de las ciudades de una nacion es
el resultado de la historia a lo largo de muchas décadas y, por ello, esta influido por
muchos factores exdgenos que han ido variando, mas alla de los propios mecanismos
enddgenos de la concentracion en las ciudades principales.

Cambios en la organizacion del espacio: de metrépolis a megalopolis. El destino
de las ciudades en el siglo que se inicia ha estado sujeto a amplia discusion por el
conjunto de profesionales que estudia el desarrollo urbano (urbanistas, arquitectos,
economistas, “futurélogos™®). Aun dentro de cada disciplina, pueden reconocerse
distintas opiniones. En el caso de la economia, que es el enfoque que aqui se desarro-
Ila, los expertos en centros urbanos (inner cities) de paises desarrollados subrayan la
tendencia hacia la declinacion de esos centros debido a la migracion de familias pobres
hacia ellos y la mayor probabilidad de enfrentar hechos delictivos en esas zonas. En
contraste, los economistas representantes de la “nueva economia urbana” creen que
el balance entre las economias de aglomeracion (reduccion de costos de transporte de
mercaderias, personas e ideas, influencias positivas o externalidades entre firmas, esta-
blecimientos educativos, autoridades y profesionales) y los costos de la congestion
(costos de salud, polucion urbana, delitos, congestion y problemas sociales) resulta al
presente lo suficientemente positivo como para mantener el crecimiento de las ciuda-
des. En su favor opera la evidencia ya mencionada de que las ciudades con un millon
de habitantes 0 mas han aumentado su poblacidn en la Gltima década como fenéme-
no mundial, mientras que las megaciudades han perdido muy poca poblacion.

También se ha indicado que el crecimiento industrial aumenta los beneficios de la
concentracion urbana®. En este punto coinciden muchos autores, sefialando algunos
que las ciudades son centros importantes de sectores de manufactura flexible, alta
tecnologia y servicios. En ellas el crecimiento de la productividad y la innovacion es
mayor, convirtiéndolas en lugares de atraccion de la inversion.

El crecimiento afecta la organizacion del espacio a través del tiempo. En efecto, la
concentracion aumenta primero y luego decrece a medida que el ingreso per capita cre-
ce®. La suburbanizacion fue el paradigma tipico de la desconcentracion en las grandes
ciudades en los paises avanzados. Al inicio se consideraba un fenémeno casi excluyen-
te de los Estados Unidos que, mas recientemente, se desarrollé en Europa. Alli, los
aumentos del ingreso también conllevaron demandas por entornos mas naturales para
vivir, un cambio en el estilo de vida y una reaccidn al congestionamiento en las ciuda-
des centrales. Asi, por ejemplo, entre los afios 50 y 70, Paris perdié el 22% de su pobla-
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cién y las comunas del segundo y tercer cordon suburbano se duplicaron o triplicaron.

En consonancia con esta mayor desconcentracién en torno a las ciudades centra-
les, se ha documentado que la velocidad media de los viajes ha aumentado, sugirien-
do una mayor eficiencia en el transporte y en la infraestructura. En contraste, tanto en
los Estados Unidos como en Europa y Australia, los kilometros que en promedio se
recorren para ir a trabajar se incrementaron en un 20% entre los 80 y los 90 (pasaron
de 8 km a 10 km en Europa y de 13 km a 15 km en los Estados Unidos).

El crecimiento de los suburbios present6 problemas nuevos a las administraciones loca-
les, debido a la aparicion de desbalances entre la localizacion de los puestos de trabajo, la
disponibilidad de vivienday servicios publicos, la infraestructura de transporte, etc. Muchos
de estos problemas crearon presiones ambientales negativas en los medios locales.

Analizando este fendmeno, Camagni (2000) indica que, en ausencia de planifica-
cién urbana, las decisiones de familias y empresas han tendido a la suburbanizacion
y a poner en riesgo la sostenibilidad del desarrollo territorial local. En el otro extre-
mo, se considera que la excesiva regulacion sobre el desarrollo territorial no puede
acomodar los cambios organizativos que impone la “nueva economia”.

En los 90 la suburbanizacion se hizo mas visible en la Argentina. EI Censo de
2001 marca una fuerte caida en la mayoria de los barrios de la Ciudad de Buenos
Aires. Aunque algunos analistas afirman que el Censo adolecié de un “alto grado de
subenumeracién” (omisiones)®, la evidencia indica que se produjo una “huida del
centro”? hacia barrios cerrados de los suburbios nuevos?®, o directamente una emigra-
cién que revierte parcialmente el proceso de migracion desde el interior y que se ori-
ginaria en la basqueda de trabajo al crecer el fendmeno del desempleo en las grandes
ciudades. En contraste con esta tendencia, Buenos Aires vio surgir un barrio entera-
mente nuevo en los noventa sobre la costa del rio, Puerto Madero.

Muchos analistas definen la ciudad global como policéntrica. Se combinan alli, el cen-
tro tradicional de distancias cortas, transitables a pie, correspondiente al microcentro de
la Ciudad de Buenos Aires (0 la City de Londres); los nuevos centros de negocios, a menu-
do en barrios residenciales elegantes, correspondientes a Puerto Madero o la zona norte
sobre Av. del Libertador (Midtown Manhattan en Nueva York); los centros en los limi-
tes internos, como en la zona norte lindera a la Av. Gral. Paz (La Défense en Paris); los
centros en los limites externos generalmente asociados al aeropuerto internacional, que
en el caso de Buenos Aires no tienen representacion (el corredor Reagan-Dulles de Was-
hington); los centros externos asociados a la ciudad donde se ubican oficinas administra-
tivas y de investigacion y desarrollo, como en el corredor de la Autopista del Sol en la
zona norte (Reading, cerca de Londres) y, por ultimo, los subcentros especializados en
educacion, deporte u otras actividades de entretenimientos, La Plata y otros centros con
universidades que estan en formacion (Cambridge, regién vecina a Boston).
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En cuanto a la reversion y eventual desconcentracion parcial hacia ciudades de
tamafio medio, este fendmeno tiene reconocimiento global y se manifiesta sobre todo
en paises en desarrollo, donde las actividades mas modernas se localizan en los gran-
des centros urbanos y las que corresponden a procesos rutinarios con menor impacto
de la tecnologia regresan a ciudades de tamafio medio. Esta tendencia no alcanza
para revertir el crecimiento de las megal6polis pero explica el crecimiento de las ciu-
dades en torno del millén de habitantes.

El futuro de las grandes ciudades: Las ciudades y sus autoridades han tomado
profunda conciencia de su rol creciente y en los paises mas avanzados, los principa-
les centros urbanos han atendido sus propias circunstancias con planes y programas
deliberados de renovacién y mejoramiento.

En el caso de la Union Europea, se reconocio explicitamente que los planes urba-
nos no deberian referirse a los limites dispuestos por fronteras administrativas, sino
a aquellos dispuestos por regiones funcionales, que son definidas en base a la con-
centracion de empleo y a su esfera de influencia. Esta vision se inclina a enfatizar
que el éxito de una ciudad se basa en el desarrollo de “habilidades Unicas” en cuan-
to a una determinada actividad (clustering).

En el cuadro siguiente se presentan algunas caracteristicas de las grandes ciu-
dades europeas.

En el caso de Paris, al igual que Londres, se trata de una regién con presencia de un
Unico centro, con una alta densidad de empleo, a pesar de la tendencia a la desconcen-
tracién. Entre otras caracteristicas, posee un alto indice de productividad laboral y una
proporcién de poblacion con mas de 65 afios, relativamente pequefia con respecto al pais.
Su factor de éxito se basa en el desarrollo de la alta tecnologia, laboratorios y compa-
fifas de multimedios (concentran el 45% del personal de este tipo de empresas en Fran-
cia). Las condiciones excepcionales de investigacion y desarrollo, asi como las redes de
telecomunicaciones, dieron lugar a la ubicacion de este tipo de firmas. Sin embargo, el
financiamiento publico es pequefio en relacion con la cantidad de habitantes y también
en relacién con otras regiones, como Londres o Dublin. En cuanto a la planificacion
urbana, el sector de tecnologia en lle-de-France se desarroll6 de un modo espontaneo,
sin ninguna estrategia regional hasta el comienzo de los noventa, momento en que se
aplicaron programas de asistencia a las empresas para incrementar su competitividad
internacional. En cuanto a la participacion del Estado, éste se ha concentrado en el
mantenimiento de la estructura de transportes (caminos y aeropuertos) y telecomunica-
ciones. Asimismo, se han creado agencias de desarrollo regional para el ordenamiento
y promocion de las regiones adyacentes a la ciudad central®.

En el caso de Londres, en términos de poblacién, empleo y producto, esta ciudad
sobresale entre todas las regiones de Europa Occidental. También se caracteriza por
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poseer el mayor porcentaje de graduados universitarios y por un sector servicios que
abarca méas de un 80% del total del empleo. Los sectores financiero y tecnoldgico
han logrado mucha importancia, aunque dispersa en términos geograficos dentro de
la ciudad. Londres también se destaca por ser el principal centro donde se desarrolla
la industria de los “medios” en el Reino Unido, que se ubica en el centro y en el dis-
trito de Soho en particular. Han influido para su desarrollo, el potencial cultural de
Londres (museos, bibliotecas, agencias relacionadas con la industria, teatros y uni-
versidades) y, en un comienzo, los bajos costos de localizacién. Otra ventaja consis-
tio en la presencia de una fuerza de trabajo altamente calificada y en la proliferacion
de compafiias productoras independientes. Las autoridades juegan un importante rol
en la planificacién de las areas que rodean a Londres, mediante la creacion de agen-
cias de desarrollo regional (RDAS).

Dos casos diferentes lo constituyen Dublin (Irlanda) y la region del Rhein-
Ruhr, en Alemania. La primera ciudad es un ejemplo del fracaso de las politicas de
incentivo a la localizacion industrial en los sesenta y setenta y, en contraste, el éxi-
to de politicas orientadas a mantener la competitividad internacional local en los
90. La disponibilidad de infraestructura y mano de obra educada se reconoce como
el factor clave que subyace en el exitoso desarrollo de los sectores informatico,
biotecnoldgico y financiero (en este Gltimo caso, también existe un régimen impo-
sitivo especial en linea con otros competidores internacionales). El caso aleman es
el de una region funcional, hasta hace muy poco no reconocida, con centros urba-
nos de menores dimensiones que los anteriores, pero con una gran concentracion
de actividades industriales, de construccion y de servicios financieros y de seguros
(Duesseldorf, Cologne y Essen).

El desarrollo de Madrid tiene algunos paralelos interesantes con Buenos Aires. A
partir de la década de los sesenta, con la politica de descongestién de la capital, se
inicio un proceso de traslado industrial, primero hacia los municipios del area metro-
politanay, posteriormente, a localidades mas alejadas. Asi, aunque la ciudad de Madrid
siguié concentrando mas del 60% de las empresas y un 55% de los empleos indus-
triales, han surgido otros centros de gran dinamismo. Actualmente, Madrid es el segun-
do foco manufacturero del pais, s6lo superado por Barcelona. En los Gltimos afios, la
complejidad urbana creciente de Madrid ha incluido un desarrollo significativo de
sus actividades terciarias. Asi, a las tradicionales funciones administrativas y finan-
cieras, se han sumado otras de carécter turistico y cultural. Madrid se destaca por la
existencia de importantes universidades a nivel estatal y de centros de investigacio-
nes. La poblacion de Madrid, en constante crecimiento, se ha localizado en los ulti-
mos afios en focos periféricos. La tradicional inmigracion procedente de otras comu-
nidades, principalmente de Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn y Andalucia, se ha
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ido reduciendo progresivamente y desde 1990 el saldo migratorio fue ligeramente
negativo. La saturacion de la red de autovias y ferrocarriles, basicamente radial y
convergente en Madrid, se ha visto aliviada en los ultimos afios por la creacion de
lineas laterales que evitar el paso obligado por la ciudad.

Varias de las ciudades europeas mencionadas hasta aqui han sido modelo inspira-
dor de las grandes ciudades de la Argentina en el siglo X1X. Como se aprecia, todas
ellas han transitado etapas de declinacion y revitalizacion urbana. Desde 1990, el “Euro-
pean City Monitor”* publica un ranking de las ciudades europeas ordenadas por su
atractivo para el establecimiento y funcionamiento de grandes empresas. Londres, Paris
y Frankfurt encabezan tradicionalmente este ranking, pero en los Gltimos afios se ha
destacado el ascenso de ciudades como Barcelona, Madrid y varias capitales de Euro-
pa del Este entre las primeras treinta localizaciones. En el Recuadro N° 2 se muestran
los principales factores que influencian la decision de localizacion. En 2003, por pri-
mera vez, se pregunto también por las preferencias fuera de Europa y las empresas
manifestaron que su futura expansién se dirigiria hacia Pekin, San Pablo, Tokio,
Nueva York y Shanghai, como primeras cinco localizaciones. Notablemente, Buenos
Aires figuraba en el octavo lugar del ranking, antes que Ciudad de México, Miami o
Santiago, aunque con una preferencia marcadamente menor.

RECUADRO N° 2
“EUROPEAN CITIES MONITOR”: LOS PRINCIPALES FACTORES PARA DECIDIR UNA LOCALIZACION EMPRESARIA.

Acceso al mercado y disponibilidad de personal calificado, casi en un pie de
igualdad en cuanto a su importancia.

Acceso y costo de las comunicaciones, que permanece como un factor impor-
tante en el tiempo.

Costos de operacion es el cuarto factor que tienen en cuenta las empresas, y
entre ellos, el mas importante es el costo laboral. La calidad de vida del entor-
no es el factor de menor importancia relativa.

Londres esta al tope del ranking por la disponibilidad de personal calificado,
acceso al mercado internacional, conexiones de transporte, telecomunicacio-
nes y cantidad de idiomas hablados.

Paris es ponderado por el sistema de transporte dentro de la ciudad; Dublin,
por el clima de negocios asegurado por el gobierno; Varsovia, por el costo del
personal; Lisboa, por el bajo valor de sus oficinas; Berlin, por su disponibili-
dad de oficinas; Barcelona, por su calidad de vida, y Oslo, por su ambiente libre
de polucién urbana.
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El acceso a proveedores y la presencia de industrias similares se mencionan
como factores adicionales importantes.

Fuente: “European Cities Monitor 2003”.

La naturaleza de las ciudades de los Estados Unidos y Canada contrasta con las
grandes capitales europeas o de América Latina, dada la desconcentracion relativa de
la poblacidn en estos dos paises. Sin embargo, como ya se mencionara, el proceso de
suburbanizacion es de larga data en los Estados Unidos y en algunas ciudades puso a
prueba la capacidad de cambio y revitalizacién urbanos.

Los Estados Unidos son un buen ejemplo del desarrollo de ciudades que se origi-
naron en centros de trashordo de personas y mercaderias. Atlanta, por ejemplo, fue
originalmente la ciudad terminal de la linea ferroviaria del Sudeste y se convirti6 en
una ciudad importante cuando las tres mayores lineas ferroviarias se cruzaron alli.
Actualmente, esta ciudad ha promovido su aeropuerto internacional para convertirlo
en centro de trasbordo, jugando un rol significativo en su desarrollo econémico. Los
Angeles, Chicago y Phoenix también se desarrollaron como centros ferroviarios. La
primera de estas ciudades junto con Boston deben mucho de su crecimiento a sus
puertos, que las conectaron tempranamente con el comercio internacional. Nueva York
comenz6 su desarrollo impulsada por el extenso sistema de canales que conectaba las
actividades de la region.

Varias de estas ciudades debieron mostrar su capacidad de adaptacion ante cam-
bios y dificultades en su desarrollo. En este sentido, ha Ilamado la atencion el caso de
Boston, que se “reinventd” tres veces en su historia en respuesta a los cambios de
mercado. Mas recientemente, los cambios globales llevaron a que las ciudades norte-
americanas se interesaran por atraer industrias de base tecnoldgica, mejorando su
infraestructura informatica y buscando reemplazar su sector manufacturero tradicio-
nal. Algunos trabajos sefialan la correlacion verificada en los Estados Unidos entre el
crecimiento de las ciudades y el nivel de educacion, especialmente en cuanto al gra-
do de entrenamiento de su fuerza laboral.

Un problema que han enfrentado las ciudades de los Estados Unidos es que en un
escenario de crecimiento del ingreso y la productividad muy significativo, como el
de los noventa, el desarrollo de la poblacién urbana no ha superado el problema de la
distribucion desigual de oportunidades. Los casos de Washington D.C., Atlanta y Los
Angeles se consideran paradigmaticos en ese sentido, observandose una distribucion
asimétrica de las oportunidades laborales asociadas generalmente a etnia y a nivel edu-
cativo. Otro problema comun a estas grandes ciudades es el ordenamiento del trafico
urbano y la sobrepoblacion escolar. La construccion de carreteras evolucioné por deba-
jo del aumento en el indice de millas recorridas por vehiculo (especialmente en Los

46 / El desorden urbano



Cuadro 9

6L°G1 81v1 76°81 6€'81 8€'ql €c0c v *Xiusoyd
or've 6¢’Lc 98°0¢ €0'6¢ 8¢Sl 9G°¢e v9 ‘euepy
1ree 98'81 G661 8G'G¢ L8'1¢ 98'1¢ VO ‘sjeguy s07
¢coc 1891 81°¢C LTve L8'1¢ 6L1¢ 0q ‘uoj3uiysem
€G'61 12781 9¢°0¢ ¢8'ae 68°L1 88'G¢C VIA ‘uoisog
0002 0661 (000¢) saiesoy op (0002) sasesoy ap (0661) ss1e8oy ap (0661) sae80y ap (x) eza1qod

ezaiqod ap sese|

[B301 |3p % SOSaIZUI
Sojje ap salegoH

|€10} [9p % SO0SaUSUI
soleq ap saseoH

|B101 |3p % SOSISUI
Soj|e ap SalegoH

|€10} [9p % SO0SaUSUI
soleq ap saleoH

£ 0saidu|
[9p uglangLasiq

000€ - SOUE Sew 0 GZ 9p UoIoe|qod

0667 - Soue sew

0 GZ 9p UOIoE|qod

soue Gg ap saiofew)
|eNUE 01PaL 0IUBILINAIY

(000¢C - Soue Gz ap Salofew)
pepnio ej 8p ugioe|qod

69°CC ¢9'9. 76°61 ¢cL'8. €9°C 00°262'G6. ZV ‘Xiusoyd
v9'vE 069. G9'9¢ 1869 080 00'9t¢'89¢ v9 ‘eluepy
16°6¢ 7999 96'¢C 00°29 860 00°288'80€'C V0 ‘sajaBuy so7
L0'6E €81 1€€e arel (z9°0) 00'GES'v8E 0@ ‘uoiBuiysem
9G6'GE 16'8L 00°0¢€ 0L°GL ce0 00'v.G'1L€ YIN ‘uoisog
019|dwo? 039]dwo? olIRYISIBAIUN 019|dwod

0LIepuUNas UuoY 0LepUNIAS UOY o[ny} uo) 0LIepUNIaS U0 (0667 - 000C ouewny [eyden

(%) 066T - 000T lenue olpaw OJUBIWIRIY

(%) 086T - 0667 lenue olpaw OJUBIWIIBIY

ealy [ap Uoloe|qod

v’ €Ly 00°€ €0'¢ 18'€ 9/8'16¢'E Zv ‘Xiusoyd
ve'e TLe 960 121 9r'C 86T'CIT'Y v9 ‘eluepy
et 18°0 650 121 8L'1 8€E€'61G'6 V0 ‘sajaBuy so7
vG'1 18T (65°0) 96'T Gi'e €GT'€T6'Y 0q ‘uoigulysem
G0 090 9z'0 GZ'0 9T'0 628'907'€ YN ‘uoisog

eueyjodonaw ealy solgingng |enuad pepniy eueyjodonaw eary so1qingng
0002 - eueyjodonsiy uoI9e1q04

SOPEU0J093as SaI0pPLDIPU] "SOpuN Sope)s] ap seuepjodonaly seary

Capitulo 1 / 47



Cuadro 9 (Continuacidn)

"sisAjeuy 91WOU0JT JO NRAING US 0peseq |euosiad 0saigu| 01daoxa ‘neaing snsua) A uonminsu| sguooig e aseq ua 134

‘00018 @SN e Salouadns salojea L0d sojjanbe e soyje sosaigul ap A 000'ST @SN SO| Ueqezuesje ou anb sojjanbe sosaidul sofeq ap Sa1eZoy UOILIBPISUOD BS hooowﬂ%w

SsejoN

(VSIN) 2v

43 €6 G6 v6 G6 G6 ‘9/ePSN0IS-BSBIN-XIUBOYJ

(VSI) v9

‘enaue\-sguuds

80T 07T 111 111 07T 60T Apueg-eiuepy

uosiAlg ueyjodonsiy vo

‘alepus|9-yoeag Suo

00T 66 86 00T 10T 00T -soja3uy S0

(VSIN) AM-QIN-YA-00

‘eupuexs|y-uoiguly

8¢1 8€T 9€T Gel €el VET uolgulysem

(VSI) HN-YIN %ouindy

LET 6€T 6€T €el 1€T 0€T ‘a3puquie) ‘uoisog
¢00¢ 100¢C 000¢ 6667 8667 1667

(leuooeu osaidul e oanejal %) endes Jad jeuosied osaigu| leuosiad 0sai3u|

11 8'GT 8'G 799 9618179 81G'0/6 ZV xiuaoyd

18 LT [ 019 LST'ETT 60C'ceE V9 ‘eluepy

[ 1’871 7’6 ¢09 9T€'069'T 768608'C v ‘s9|98uy S0

L'T 8'67 8’11 9'€9 GCC'86¢C 1¥0'69¥ Jq ‘uordurysem

79 1'8¢C €L 9'€9 G6£'80€ G66'78Y YIN ‘uoisog

>mm_ﬁu_w_wumwwww_ww>hmwm eLSNpU| 0a|dwasap ap ese| pepIANo. ap ese| |eJoqe| eziang [e1oL

(000¢ - Ie101 [3p %) epes|dws
soye sew 0 9T ap uoloe|qod

(000¢) soue 9T ap Jokew uoIdL|qO4

|eioqe| opeaIsy

SOpEUOI299[as S3I0PEIIPU| "SOPUN SOPE)S] ap seueijodonay sealy

48 / El desorden urbano



Angeles y Atlanta). El transporte pblico tiene un desarrollo limitado (Seattle es un
ejemplo) y las ciudades tienden a la vez a una rapida desconcentracién hacia los
suburbios, lo que determina mayores gastos de los gobiernos locales para poder abas-
tecer la misma cantidad de servicios publicos por hogar. Por ultimo, en algunas ciu-
dades como Boston o Nueva York el valor de la vivienda ha subido exageradamente,
en parte como reflejo de un aumento generalizado y en parte por la falta de espacio
en las zonas de preferencia de las familias.

Muchas de estas ciudades pueden considerarse exitosas en cuanto a la calidad de
vida y oportunidades de desarrollo que han ofrecido a lo largo de sus historias. Bos-
ton, por ejemplo, tuvo una prolongada declinacion econémica entre 1920 y 1980
debido a sus elevados impuestos y excesiva regulacion, que desalentaba la inversién,
pero también por la localizacién de industria manufacturera madura, que ya no podia
liderar el crecimiento, y por los cambios que hicieron mas atractiva la vida en zonas
mas céalidas de los Estados Unidos (aire acondicionado, nueva infraestructura, control
de enfermedades asociadas al clima més calido, etc.). Desde 1980, en contraste, Bos-
ton logro el éxito reinventandose como un centro urbano de alta tecnologia sobre la
base de la educacion y el entrenamiento de su fuerza de trabajo. Washington D.C.
esta dominada por la actividad de la administracion gubernamental federal y se bene-
ficia de los recursos que se transfieren del resto del pais para sostener al gobierno
central, pero también ha logrado desarrollar sectores de salud, educacién y tecnolo-
gia transitando en los noventa una etapa de rapido crecimiento del empleo a pesar del
“downsizing” de la administracion publica. Los Angeles evolucioné desde su condi-
cién de centro de distribucidn agricola del oeste norteamericano a una ciudad muy
diversificada, conocida internacionalmente como centro de la industria del entreteni-
miento y en la que funcionan un puerto y un aeropuerto internacional entre los mas
activos del mundo. Atlanta y Phoenix, siendo ciudades mas pequefias que las anterio-
res, se destacan por las tasas de crecimiento de la poblacion y de su ingreso, convir-
tiéndose la primera en un centro financiero y manteniendo la segunda un importante
clima proinversiones. Un dato muy significativo de la etapa de desarrollo en que se
encuentra la economia de los Estados Unidos desde los 80 se refleja en la relacion posi-
tiva entre el nimero de graduados universitarios que viven en las ciudades y su cre-
cimiento poblacional y econémico.

A la vez, estas ciudades han enfrentado también el problema de la descentraliza-
cion desordenada o “sprawling”. El caso paradigmatico es el de Los Angeles, donde
la descentralizacién llegd ya a su maximo en términos de agotar el espacio y los
recursos disponibles en la region®, de tal modo que en la actualidad muchas areas
dentro de la ciudad ostentan tasas de crecimiento semejantes a las areas adyacentes
reflejando un descenso en la expansién de la poblacién. Washington D.C., al igual
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Cuadro 10

Areas Metropolitanas de Canada: Toronto y Montréal
Indicadores Seleccionados
Poblacion Poblacién del Area Poblacién del Area Poblacion del medio  Densidad de Pob.
Metropolitana - 1996 Metropolitana - 2001 Anual 2000 - 1996 (%) (hab. / Km2)
Toronto 4,263,759 4,682,897 1.89 793.3
Montréal 3,326,447 3,426,350 0.59 846.6
Capital  |Poblacién deLArea Metrop. Poblacion con Poblacién con Terciario |  Poblacion con
Humano (20 a 64 afos - 2001) |Secundario completo (%) completo (%) titulo universitario
Toronto 2,923,330 26.0 17.1 30.6
Montréal 2,144,983 25.5 17.9 25.7
Canada 18,238,077 26.1 17.9 21.6
Poblacion de 15 6 mas afios empleada
Mercado Tasa de actividad Tasa de desempleo (% del total - 2001)
laboral (calculado sobre la (calculado sobre
PEA mayor de 15 anos) | PEA mayor de 15 afios) Manufacturas y Salud, educacion y
construccion servicios sociales
Toronto 68.8 5.9 20.6 52.2
Montréal 65.7 7.5 21.1 54.4
Canada 66.4 7.6 19.6 53.5
Ingreso Ingreso personal per Tasa de indigencia
personal y capita (% relativo al
pobreza ingreso nacional 2001) 1995 2001
Toronto 1.22 21.1 16.7
Montréal 1.00 27.3 22.2
Canada - 19.7 16.2
Notas
1/ Incluye algunos certificados postsecundarios.
Las cifras presentadas corresponden a las Areas Metropolitanas Censales. Segiin su definicién, las AMC corresponden al
ndcleo urbano y sus suburbios, siempre que exista un alto grado de integracion social y econémica. Las AMC tienen una
ciudad central de 100.000 habitantes, de acuerdo al censo anterior.
Fuente: FIEL en base a la Agencia Nacional de Estadisticas de Canada.

que Atlanta, pierden 28 acres de espacio verde por dia que se convierte al uso comer-
cial, residencial o industrial, aunque las regulaciones para el crecimiento han logrado
mantener, en la primera de estas ciudades, la fisonomia de la prolija planificacion ini-
cial de fines del siglo XVIII. El costo excesivo de proveer servicios de infraestructu-
ra a los nuevos desarrollos urbanos en las adyacencias de estas ciudades ha determi-
nado nuevos esfuerzos de los gobiernos locales para ordenar el crecimiento urbano®.

Por Gltimo, en esta seccidn de la comparacion internacional, vale la pena mencio-
nar el caso de Canada, ya que sus principales ciudades debieron acomodarse, recien-
temente, a los cambios introducidos por el Acuerdo de Libre Comercio de América
del Norte (NAFTA, segln su sigla en inglés).

En el caso de Toronto, por ejemplo, su condicién de eje de las relaciones econd-
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Cuadro 11

Ciudades de Latinoamérica. Poblacion en Aglomerados Urbanos de mas de 1 millon de habitantes
Anos Seleccionados
Indicador demografico 1975 2003 Crecimiento medio anual (%)
Poblacion Total de Latinoamérica (Millones) 216.17 362.28 1.86
Poblacién Urbana Total (Millones) 138.29 293.97 2.73
Poblacién en Aglomerados de mds de 50.36 149.23 3.96
1 millén de habitantes (millones)
Poblacién en Aglomerados de mas de 26.31 86.49 4.34
5 millones de habitantes (millones)
1975 2003 Cambio (%)
Poblacién Urbana de Latinoamérica 64.0 81.1 17.2
(% de la Poblacién Total)
Poblacién en Aglomeraciones Urbanas mas de 23.3 41.2 17.9
1 millén de hab. (% de la Pob. Total)
Poblacién en Aglomeraciones Urbanas mas de 36.4 50.8 14.3
1 millén de hab. (% de la Pob. Urbana)
Poblacién en Aglomeraciones Urbanas mas de 12.2 23.9 11.7
5 millones de hab. (% de la Pob. Total)
Poblacién en Aglomeraciones Urbanas mas 19.0 29.4 10.4
de 5 millones de hab. (% de la Pob. Urbana)
Principales aglomeraciones urbanas
Megaciudades - Poblacion (millones 1975 2003 Crecimiento medio anual (%)
San Pablo 9.61 17.86 2.24
Buenos Aires 9.14 13.05 1.28
Rio de Janeiro 7.56 11.21 1.42
Lima 3.65 7.90 2.79
Santa Fé de Bogota 3.07 7.29 3.14
Santiago 3.23 5.48 1.90
Belo Horizonte 1.91 5.05 3.54
Fuente: Elaboracion propia en base a United Nations Population Division. Urban Agglomerations 2003.

micas internas entre este y oeste de Canada enfrent, con la firma del NAFTA, una
nueva realidad que, junto con una marcada recesién a inicios de los 90, creé los
incentivos para su reconversion en una ciudad global. EI Gran Toronto se transformd
en términos de su administracion: se unificaron los cinco municipios de Toronto en
uno solo y se coordinaron con las cuatro areas adyacentes (Peel, Halton, York y Dur-
ham). Se cre6 una Junta con poderes (difusos) sobre el disefio y crecimiento de la
infraestructura local®.

Montreal se destaca por el aprovechamiento de su diversidad cultural. Con el
60% de su poblacion bilingiie (80% en el caso de sus ingenieros), disefié un plan para
duplicar el nimero de personas trilingiies en diez afios, teniendo en cuenta que ya es
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el més alto de todo Canada. Esta ciudad se convirtié en un centro que alberga espe-
cialmente industria de tecnologia avanzada (informatica, biotecnologia, farmacéutica
y aeroespacial).

COMPARACION DENTRO DE AMERICA LATINA

La comparacién dentro de América Latina tiene especial significado ya que sus
paises, en particular los de América del Sur y México, han compartido las estrategias
de desarrollo por largo tiempo —la sustitucién de importaciones luego de la Segunda
Guerra Mundial; el desarrollo liderado por exportaciones entre los 70 y 80y, Ultima-
mente, las iniciativas reformistas de los 90-.

América Latina se urbaniz6 aceleradamente luego de la Segunda Guerra Mun-
dial pero no logré capitalizar la organizacion de las actividades econémicas en las
urbes para mantener una tasa de crecimiento mas alta. Durante la década de los 90,
cuando América Latina creci6 a tasas mayores, el desarrollo de sus ciudades y
entornos urbanos exhibi6 problemas de crecimiento desbalanceado.

A inicios del siglo XXI, el 75,4% de la poblacion de América Latina y el Caribe
(unos 400 millones de personas) vive en areas urbanas y el 41% de la poblacion urba-
na se concentra en 50 ciudades de tamafo superior al millén de habitantes. Las siete
ciudades mayores de 5 millones concentran el 23% de la poblacion urbana. Ellas son:
la Ciudad de México, con 18,1 millones de habitantes; San Pablo, 17,9 millones;
Buenos Aires, 12 millones; Rio de Janeiro, 10,6 millones; Lima, 7,4 millones; Bogo-
t4, 6,8 millones, y Santiago, con 5,5 millones de habitantes. Las cuatro primeras se
encuentran entre los quince mayores centros urbanos mundiales (ver Cuadro 11).

Segun Ades y Glaeser (1994), dentro de una muestra de ochenta grandes ciudades
en el mundo, los casos latinoamericanos en promedio exhiben un tamafio 40% mayor,
que obedece a factores propios de la regién. En los setenta era evidente que estas ciu-
dades no solo crecian espacialmente, agregando suburbios a la ciudad central, sino
que también aumentaban considerablemente su densidad.

En una valiosa recopilacion de datos censales presentada por CELADE (2001), se
puede corroborar la desaceleracion del fuerte proceso de urbanizacién registrado des-
de los 50. Segun este informe, la importante reduccion del crecimiento urbano en Amé-
rica latina desde los 70 refleja no s6lo la menor intensidad del crecimiento vegetati-
vo de la poblacidn sino también una significativa disminucion de la migracion desde
las zonas rurales. Mas recientemente, la reduccion del crecimiento urbano se combi-
n6 con signos de desconcentracion demogréfica, dinamismo de ciudades intermedias
y revitalizacion de algunas zonas rurales.

En los graficos siguientes se muestra la relacion entre la tasa de crecimiento urba-
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Grafico 3

Latinoamérica: Evolucién del proceso de urbanizacion - 1950 - 2000

Crecimiento urbano (%) / Crecimiento total (%)

17 3

Poblacién urbana (% Poblacién total) - 1955: 56.5

Poblacién urbana (% Poblacidn total) - 2000: 21.4
(I e b PP

0,8

1955 | 1960 ' 1965 ' 1970 ' 1975 ' 1980 ' 1985 ' 1990 ' 1995 ' 2000 |

1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

Fuente: Elaboracién propia en base a United Nations Population Division. World Population Prospects Database

nay la tasa de crecimiento poblacional. En el total, los paises de América Latina van
convergiendo a la paridad entre estas dos tasas (indicada por el valor 1 del gréfico)
muy lentamente, salvo en el Gltimo periodo, cuando Brasil y México, sobre todo,
retoman una mayor tasa de urbanizacion (los dos paises tenian ain una poblacién
rural mayor que la de sus vecinos y los dos atravesaron crisis macroeconoémicas en el
periodo). Cuando se analizan los casos individuales, un conjunto de paises converge
con cierta rapidez (los mas sobresalientes son la Argentina y Venezuela) y otros no
muestran un patron definido. Nétese que entre los primeros la poblacion rural es en
la actualidad un porcentaje muy reducido de la poblacion total, limitando el creci-
miento urbano via migraciones. Entre los segundos, el potencial de migracién desde
el campo todavia es alto.

Segun Pinto da Cunha (2002), en los noventa paises como Argentina, Chile, Brasil
y México presentaban una tendencia decreciente de crecimiento en sus megaciudades,
mientras que el resto de los paises de la region mantenia la tendencia al crecimiento de
sus grandes ciudades. La tendencia en las ciudades de tamafio intermedio no es genera-
lizada, aunque algunos autores sugieren un crecimiento. El autor de referencia enfatiza
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Grafico 4

Evolucidn del proceso de urbanizacion en Latinoamérica (parte 1)
Paises seleccionados - 1950 - 2000

Poblacion Rural (% del total)

Poblacion urbana (%) / Poblacion total

L9 Pais 1955 2000
1 e Argentina 34,7 10,5
Brasil 64,0 18,9

Chile 41,6 14,1

México 57,3 253

Peri 59,0 27,2

Venezuela 53,2 13,1
Latinoamérica 56,5 21,4

1955 ' 1960 ' 1965 ' 1970 ' 1975 ' 1980 ' 1985 ' 1990 ' 1995 ' 2000 '
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

—— Argentina Chile —J— Perd —— Latinoamérica

—A— Brasil —l- México —4— Venezuela

Fuente: FIEL en base a United Nations Population Division. World Population Prospects Databas

que la idea de una “contraurbanizacion”? parece no tener fundamentos en la region

Las razones de estos comportamientos son muy discutidas por la literatura (demo-
grafos, socidlogos, economistas), identificAndose dos causas principales, no exclu-
yentes. La primera se debe al efecto congestion en las grandes ciudades latinoameri-
canas combinado con un aumento del crecimiento en los 90 que favorecio una incipiente
desconcentracion suburbana. La segunda se vincula al proceso de globalizaciony refor-
mas econdmicas en la region, que habrian favorecido el despegue de centros urbanos
cercanos a las nuevas actividades de industrias extractivas o exportadoras.

La segunda causa es la mas discutida y el balance de sus consecuencias se eva-
I0a en forma negativa para algunos autores y positiva para otros. Entre los que
sefialan un balance positivo se destaca el mayor crecimiento econémico de algunas
regiones que actué como atractivo para la migracion interna. Entre esos casos se
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Grafico 5

Evolucion del proceso de urbanizacion en Latinoamérica (Parte II)
Paises Seleccionados - 1950 - 2000
Crecimiento urbano (%) / Crecimiento total (%)

e Poblacion Rural (% del total) ™"
Pais 1955 2000
QA feeemm e e Bolivia 66,1 382 ---
Colombia 57,9 251
24 Ecuador 71,7 39,7
L Paraguay 65,5 44,7 7
Uruguay 22,1 8,1
2,2 b Latinoamérica 56,5 -
A L T S A e e T T
1,8 bemmmr e e N\
16 fer S o] RN
14 O g A e LD --
1, e T T T g
1

1955 T 1960 T 1965 | 1970 T 1975 T 1980 T 1985 T 1990 T 1995 T 2000 !
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

Bolivia Ecuador Uruguay Colombia Paraguay Venezuela

Fuente: Elaboracion propia en base a United Nations Population Division. World Population Prospects Database

encuentran el de la maquila en Baja California y California Sur, en México; el
petréleo en Colombia o en la Patagonia argentina; la desconcentracién de la indus-
tria hacia Minas Gerais y Parana en Brasil; la produccién de frutas y vinos en Neu-
quén y Mendoza, en la Argentina.

En un estudio reciente que retne estudios de casos de varios paises de América
Latina, Portes y Roberts (2004) sefialan que las reformas econémicas con orientacion
de mercado alteraron negativamente el equilibrio urbano de la etapa de sustitucion de
importaciones. Aun cuando los autores reconocen la reduccién de la tasa de primacia
de las grandes ciudades y la potencial redistribucién urbana (que para ellos ya es un
hecho) hacia ciudades de tamafio intermedio como un factor positivo, indican que la
insuficiencia de la nueva inversién para reconvertir exitosamente estas economias
llevo a una situacion de desempleo y desigualdad en la distribucién del ingreso que
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se reflejo en un aumento de la tasa de criminalidad urbana y en mayor segregacion de
los niveles mas pobres de la poblacién. Con todo, reconocen que la evidencia no es
uniforme sefialando los casos de Chile y Brasil como menos dramaticos que los de
Argentina y Perd.

Las previsiones de las Naciones Unidas indican que Buenos Aires, junto con San
Pablo, Ciudad de México y Rio de Janeiro, seguiran siendo parte de las primeras
treinta megaciudades en el mundo en los proximos veinte afios (més de 10 millones
de habitantes). En el caso de San Pablo, capital industrial y financiera de Brasil, el
Gran San Pablo ocupa 39 municipios con un area urbana de unos 1.500 kmz. El Area
Metropolitana de Ciudad de México ocupa 28 municipios y la Regién Metropolitana
de Buenos Aires, 24 municipios y aproximadamente 3.627 km? %,

Al modesto equilibrio urbano surgido del estancamiento econémico de los 70 y
80, en varias de estas ciudades latinoamericanas, y particularmente en el caso de la
Argentina, se superpusieron tendencias hacia la creacion de nuevos suburbios, como
ocurria en los paises mas avanzados, que reforzaron la inclinacion hacia el crecimien-
to con patrones urbanisticos desordenados y crecientes problemas sociales.

En el cuadro siguiente se presentan algunos indicadores seleccionados de las
grandes ciudades de América Latina.

En el caso de Ciudad de México, las predicciones de los 70 en cuanto a que esta ciu-
dad sobrepasaria los 30 millones de habitantes en 2000 no se cumplieron y los migran-
tes hacia las ciudades prefirieron otros centros como Guadalajara o Monterrey. Una carac-
teristica que define a la Ciudad de México es la composicion etarea de su poblacion,
que se concentra en los tramos jovenes. Otro aspecto significativo es la predominancia
de asentamientos de viviendas informales o precarias que albergan al 40% de su pobla-
cion. Su desarrollo industrial se concentra en textiles, muebles y articulos eléctricos. La
polucion urbana es un problema grave originado por la contaminacion del aire por
transporte y emisiones industriales, y disposicion ilegal de residuos sélidos. En cuanto
a su infraestructura, a pesar de contar con un extendido sistema de trenes subterraneos,
la congestion del transito de automoviles es muy significativa. Otro problema lo pre-
senta el suministro de agua potable, que requiere el abastecimiento desde areas cada
vez mas lejanas a la ciudad (la ciudad estd a 2.000 m sobre el nivel del mar y se abas-
tece de zonas mas bajas). Por Gltimo, el sistema de cloacas no se ha extendido a areas
periféricas, por lo que causa problemas de polucion de rios y acuiferos subterraneos. El
reconocimiento de sus principales problemas llevo en los tltimos quince afios a la pues-
ta en marcha de un programa de recuperacion ambiental del Lago Texcoco, sobre el que
los aztecas fundaron la ciudad originalmente el siglo XIV, con resultados satisfactorios.

Rio de Janeiro fue fundada en enero de 1502 por los exploradores portugueses. Su
localizacion, protegida, sobre la costa y con directo acceso a los principales centros
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industriales del pais, la consagr6 capital colonial en 1762. Entre 1950 y 1960 su
poblacion crecié un 41%; diez afios después, y desde entonces, su poblacion casi se
duplicd. En todos esos afios, salvo en la década del 80, los asentamientos urbanos
pobres (favelas) crecieron por encima de la tasa de crecimiento general de la pobla-

Cuadro 12

Areas Metropolitanas de América Latina. Indicadores Seleccionados

Poblacién del Aglomerado (*)

Poblacién Econémicamente

Activa (**)

Aglomeracion

Santiago de Chile
Rio de Janeiro
San Pablo

Belo Horizonte
Buenos Aires
México 10/

(millones de Hab.)

(% de la Poblacion Total del pais)

(millones de Hab.)

6.48 1/
10.81 4/
17.11 4/
481 4/
11.46 8/

11.84

40.9
6.1
9.6
2.3

31.6

11.4

4.76 1/
537 5/
9.315/
222 5/
522 8/

6.91

Mercado de trabajo

Aglomeracion

Tasa de actividad

Tasa de desempleo

Ocupados en industria

Ocupados en
Comercio; Serv. Financieros
y Serv. Comunales.

Santiago de Chile
Rio de Janeiro
San Pablo

Belo Horizonte
Buenos Aires
México 10/

58.0 1/
54.4 5/
69.2 5/
55.4 5/
47.9 9/

53.1

791/
8.4 5/
11.5 5/
9.9 5/
153 9/

1.7

15.8 1/
123 5/
21.8 5/
175 5/
14.4 8/

23.4

63.8 1/
51.15/
47.85/
48.0 5/
38.78/

49.04

Capital humano

Aglomeracion

% de la Poblacion con Secundario Completo

% de la Poblacién con Universitario Completo

Santiago de Chile 40.3 2/ 12.7 2/
Rio de Janeiro 10.2 6/ 26 6/
San Pablo 56 6/ 2.3 6/
Belo Horizonte 8.4 6/ 2.1 6/
Buenos Aires 88 8/ 58 8/
México 10/ 20.8 11/ 14.8 11/

Pobreza Ingreso per capita del pogar

(relativo al total pais)

Aglomeracion Indigente Pobre 1° Decil 10° Decil
Santiago de Chile 3.5 3/ 12.4 3/ (-) (-)
Rio de Janeiro -) () 19 7/ 1.4 7/
San Pablo (-) (-) 1.7 7/ 1.4 7/
Belo Horizonte (-) (-) 1.5 7/ 1.1 7/
Buenos Aires 15.2 9/ 42.7 9/ 1.2 9/ 1.1 9/
México 10/ () () ) ()
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Cuadro 12 (Cont.)

Notas:

(*) La poblacion considerada corresponde a la informada por los institutos de estadisticas correspondientes a
cada pais.

(**) Poblacion en edad de trabajar seglin la definicién de las fuentes consideradas.

(-) sin dato.

Fuentes:

1/ Correspondientes a Noviembre 2004 - Enero 2005. Encuesta de Empleo. INE.

2/ Corresponde a Censo 2002. REDATAN - CELADE.

3/ Corresponde al afo 2000. SEREMI.

4/ Corresponde a Censo 2000. IBGE.

5/ Encuesta Mensual de Empleo. Feb. 2005. IBGE.

6/ Encuesta Mensual de Empleo. IBGE 1996.

8/ Corresponde al Censo 2000. INDEC.

9/ Corresponde a EPH primer semestre 2004. INDEC.

7/ Encuesta de Hogares. IBGE 2003.

10/ Corresponde a la Edicién digital de: Zona Metropolitana de la Ciudad de México. Ed. 2004. INEGI.

11/ Para poblacién de 12 y més afios. A México corresponde secundaria completa: 17.03 y superior: 9.91

INEGI Censo 2000.

cién urbana y pasaron de representar el 7% en 1950 al 19% a principios de los 90.
Rio de Janeiro es un importante centro turistico mundial y financiero regional. Tam-
bién alberga industrias como la textil, farmacéutica, alimentaria, metaltrgica no
metalica y artes gréaficas.

La ciudad de San Pablo logré su importancia de la mano del mercado del café a
inicios del siglo XIX, para convertirse hacia 1950 en el mas importante centro indus-
trial del pais. Para 1980, la contribucién de la ciudad al PBI brasilefio rondaba el
40%. Su desarrollo urbano moderno contrasta con la presencia de viviendas multifa-
miliares sobrepobladas (“corticos”), una infraestructura insuficiente de transporte y
problemas en la disposicidn de residuos sélidos.

Por Gltimo, desde la dptica de atributos tales como el conjunto de servicios para
atender a los negocios globales, San Pablo y Ciudad de México superan a Buenos Aires,
que a la vez esta por encima de Rio de Janeiro, que aparece en los informes interna-
cionales como un centro global en formacion.

LAS VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL DESARROLLO URBANO ACTUAL
EL MUNDO URBANO

Entre las corrientes de analisis del fendmeno urbano se encuentra la que recono-
ce la urbanizacion creciente como un resultado adicional del proceso de globaliza-
cién que la tifie de sus caracteristicas. Algunos autores hablan, en este sentido, de la

“ciudad-region global™.
En esta vision, se enfatiza la idea de un mundo organizado en una red de gran-
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des areas metropolitanas. En los paises de mayor desarrollo, la consolidacion de estas
areas requiere un importante grado de reorganizacion para solucionar el problema
de fragmentacidn territorial y administrativa y asegurar un crecimiento mas balan-
ceado. Pero es en los paises en desarrollo donde el desafio de organizar la “ciudad-
region global” es mayor dado que en ellas suele concentrarse la industria exporta-
dora, que requiere de infraestructura y mano de obra competitiva en términos
internacionales, a la vez que en los aspectos sociales, la demanda por empleo bara-
to y la concentracion de oportunidades genera una migracion que exacerba los pro-
blemas de distribucién del ingreso e integracion social. En estos paises, en general,
las autoridades locales no estan dotadas de los instrumentos para hacer frente a
estos problemas. En particular, las politicas sociales y redistributivas suelen estar
en manos de las autoridades nacionales.

También es usual encontrar en la experiencia internacional debates sobre la capa-
cidad de las ciudades para renovarse luego de periodos de declinacién. En algunos
casos se ha hecho énfasis en la importancia de atraer mano de obra educada que ope-
re como fuente de crecimiento y atraccion de inversiones®. En otros, la combinacion
de reformas de gobierno, planes urbanisticos y diversificacion de actividades fue la
que permitio la revigorizacién de la ciudad (Melbourne, en Australia; Tilburg, en los
Paises Bajos; Vancouver, en Canada, entre muchos otros casos).

LA ARGENTINA URBANA

Las secciones anteriores han dado cuenta de la importancia dominante de la
estructura urbana de la Argentina. La comparacion internacional también ha mostra-
do que en los paises mas avanzados se ha reconsiderado el rol de las ciudades en el
desarrollo, otorgandoles cada vez mas importancia y especificidad a sus politicas. En
contraste con su alto grado de concentracién urbana, la Argentina no ha planteado estra-
tegias especificas de sus ciudades 0 megaciudades y s6lo recientemente se ha llama-
do la atencidn sobre estos fendmenos.

El andlisis de la economia urbana a nivel internacional arroja algunos resultados
susceptibles de comprobacion empirica, como los siguientes:

e Los salarios son mas altos en las ciudades mas grandes, indicando mayor pro-
ductividad de esos trabajadores. En contrapartida, el costo de vida es también
mas alto.

e Laventaja inicial de las ciudades como centros industriales en los que el costo de
transporte de mercaderias se reducia a un minimo desaparecid en las Gltimas
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décadas, junto con el marcado descenso en esos costos y la aparicién de tecnolo-
gias donde los efectos de escala no son importantes.

e La ventaja de las ciudades en la conexion entre personas, en cambio, ha crecido.
Ellas favorecen la mayor divisién del trabajo y sus mercados de trabajo “densos”
permiten a los trabajadores asegurarse contra shocks especificos que afecten a su
empresa 0 a su industria, facilitando la busqueda de empleo y aumentando la ten-
dencia a incorporar capital humano especifico en vista de una demanda mas esta-
ble. A su vez, la existencia de mercados de trabajo “densos” atrae la instalacion de
empresas.

e Los costos de transporte se miden por el costo de oportunidad del tiempo, que
crece con el ingreso.

e Aungue menos estudiado como fendmeno, se reconoce que las ciudades tienen un
rol en la generacion y difusion de ideas y tecnologias®.

e En términos de los factores que limitan el tamafio de las ciudades, una infraes-
tructura deficiente de transporte urbano aumenta el costo de transporte y desalien-
ta la concentracion de poblacion.

e Otro factor que desalienta el crecimiento de las ciudades es la incidencia relativa-
mente mayor del delito en ellas. Sin embargo, la mayor eficacia de la coaccion y
las nuevas tecnologias contra el delito han limitado el efecto negativo en paises
avanzados.

e Por dltimo, la disponibilidad de transporte publico, hospitales y escuelas atrae a
los segmentos mas pobres de la sociedad a las grandes ciudades. Este no es un
problema en si salvo porque una afluencia masiva puede generar un desbalance
en el crecimiento de la ciudad, anulando los beneficios que los migrantes fueron,
precisamente, a buscar.

Varios de estos temas en relacion con el caso argentino seran objeto de desarrollo
en los capitulos siguientes.

CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo de este capitulo se han descripto las condiciones actuales del desarro-
llo urbano de la Argentina en comparacion con el resto del mundo.

El desarrollo urbano mundial no es de signo Unico. En algunos casos, el espacio
urbano se conforma de una metrépolis y sus suburbios; en otros, dos 0 mas ciudades
de diferente tamafio quedan unidas durante el proceso de conurbacién. Mas reciente-
mente, se pusieron en marcha alianzas geograficas de ciudades, particularmente en
Europa, con la intencién de aprovechar las externalidades de red.
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Numerosos desarrollos de la geografia econdémica, la economia y otras disciplinas
sociales han contribuido recientemente a llamar la atencién sobre el surgimiento de regio-
nes econdmicas metropolitanas® o ciudades-regiones globales. Paralelamente, los pai-
ses mas avanzados empiezan a reconocer el nivel local de los gobiernos de las ciudades
como gestores importantes de desarrollo econémico, como en el caso de las alianzas
entre las ciudades europeas representadas en Eurocities* y otras redes similares.

Es importante tener presente que en el caso de las grandes ciudades existe una “iner-
cia” que proviene del desarrollo histérico de cada centro y que constituye una fuerza
sobre la cual operan los nuevos desarrollos y las nuevas circunstancias. Las grandes ciu-
dades han subsistido aun en la presencia de grandes infortunios (Stein y Gaviria, 2000).

En definitiva, la calidad de vida y el desarrollo humano estan intrinsecamente
unidos a las ciudades y, cada vez mas, a las grandes ciudades. Las decisiones actua-
les sobre la administracion entendida en términos muy amplios de las ciudades (inver-
sidn en infraestructura, provisién de educacion y salud, cuidado del medio ambiente,
incentivos a la inversion, etc.) comprometeran por mucho tiempo los servicios que
ellas puedan proveer; por ello, mantener un diagndstico actualizado sobre su funcio-
namiento es del interés de las comunidades que las habitan.
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Anexo: Cuadro A-1
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Anexo: Cuadro A-1 (Continuacion)
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Cuadro N° A-2

Crecimiento Poblacional de Megaciudades

Ecuacion 1

Dependent Variable: LOG(POP03)
Method: Least Squares
Sample(adjusted): 2 404
Included observations: 395

Excluded observations: 8 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
LOG(POP75) 0.66507 0.02 28.92 0.00
LOG(PBICAPO3) 0.03925 0.01 5.56 0.00
LOG(DENS) 0.08880 0.01 7.48 0.00
DLA 0.33430 0.07 4,57 0.00
DEUR -0.45384 0.07 -6.87 0.00
R-squared 0.69 Mean dependent var 0.74
Adjusted R-squared 0.69 S.D. dependent var 0.68
S.E. of regression 0.38 Akaike info criterion 0.90
Sum squared resid 55.25 Schwarz criterion 0.95
Log likelihood -172.00 F-statistic 220.14
Durbin-Watson stat 1.18 Prob(F-statistic) 0.00
Ecuacion 2

Dependent Variable: GRW7503

Method: Least Squares

Sample(adjusted): 2 404

Included observations: 340

Excluded observations: 63 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
GRWPBI 0.09368 0.02 4.30 0.00
POP75 -0.13344 0.03 -4.82 0.00
TASAPOP 1.34835 0.06 23.73 0.00
R-squared 0.39 Mean dependent var 2.62
Adjusted R-squared 0.39 S.D. dependent var 1.59
S.E. of regression 1.24 Akaike info criterion 3.28
Sum squared resid 517.71 Schwarz criterion 3.31
Log likelihood -553.92 F-statistic 109.32
Durbin-Watson stat 1.18 Prob(F-statistic) 0.00
Ecuacion 3

Dependent Variable: LOG(PROPPT)

Method: Least Squares

Sample: 1 404

Included observations: 404

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C 5.35048 0.10 53.75 0.00
LOG(POPTOTO3) -1.00164 0.02 -53.37 0.00
R-squared 0.88 Mean dependent var 0.35
Adjusted R-squared 0.88 S.D. dependent var 1.91
S.E. of regression 0.67 Akaike info criterion 2.05
Sum squared resid 182.56 Schwarz criterion 2.07
Log likelihood -412.80 F-statistic 2847.99
Durbin-Watson stat 1.19 Prob(F-statistic) 0.00
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NOTAS

10

11

Los autores de este capitulo son Marcela Cristini y Guillermo Bermudez, economistas de FIEL. La
seccion de comparacion internacional conté con los valiosos aportes de Melina Cotlar (FIEL) y Michael
Ball (colaborador visitante en FIEL entre mayo y agosto de 2004).

Tasa que indica la variacion porcentual entre dos valores de la proporcion de poblacién urbana de un
pais en dos momentos del tiempo.

No incluye Antértida Argentina ni Islas del Atlantico Sur.

Glaeser y Ades (1993) informan un coeficiente parecido del 40% para los paises latinoamericanos.
Venables (2003) desarrolla un marco tedrico en el que la existencia de fallas de mercado en los nue-
vos centros urbanos de los paises en desarrollo pueden dejar atrapados a estos paises en “equilibrios”
de bajo nivel de ingreso y lenta creacion de empleo. Esta perspectiva aconseja el estudio de politi-
cas publicas que eviten estas consecuencias potenciales, abriendo un capitulo nuevo para estudio del
desarrollo econémico.

Esta idea se remonta a Alfred Marshall, quien en 1920 destacaba que adicionalmente a las ventajas
que derivaban del acceso a un mercado de trabajo con habilidades variadas y a proveedores especia-
lizados, la aglomeracién de actividades en una localizacién determinada favorecia la difusién de ide-
as e innovaciones en los negocios. Mas recientemente, se ha destacado la superioridad de los des-
arrollos locales que permiten la transferencia de “ideas” entre industrias frente a los que tienen caracter
“monoindustrial”.

Ver Hall, P. (2000).

Las referencias a la Ciudad de Buenos Aires, el Gran Buenos Aires y la Region Metropolitana de
Buenos Aires siguen las definiciones establecidas por el INDEC (2003).

Cuando varias conurbaciones se extienden unas junto a otras conformando una mancha urbana casi
continua, se habla de megaldpolis. Este término se acufié para describir al conjunto de ciudades de
la costa este de los Estados Unidos de Norteamérica, que abarca desde Boston hasta Washington.
El aumento del nimero de localidades urbanas en la mayoria de los casos refleja la mayor densidad
que ha alcanzado una localidad ya existente o la subdivision administrativa de una localidad en dos
0 maés. Por Unidad Urbana se entiende el continuo de viviendas y edificaciones con distintos desti-
nos de uso a las que se agregan, ademas, aquellas areas 0 manzanas construidas que estan separadas
entre si por una distancia inferior a 500 metros lineales. La Unidad Urbana incluye, ademas de las
zonas edificadas, algunos espacios sin ocupacion como parques, cerros y rios con puentes, que no
son contabilizados en la medicion de la distancia que separa dos edificaciones.

Se considerd para la medicion de la evolucion de la desigualdad el doble del area entre las Curvas
de Lorenz y el eje de 45°, de acuerdo con la siguiente férmula: I 2 *Ztl Pi= ”rl ; donde n es el
ntmero de ciudades, pi es la participacion acumulada de la ciudad i en la ﬁoblacién total y pj corres-
ponde a la poblacion acumulada correspondiente a la ciudad i de acuerdo con una distribucion uni-

forme de la poblacién.
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Es dificil dar una definicion del término espacio urbano que sirva para todos los paises. En princi-
pio, lo “urbano” se opone a lo “rural”, pero en cada pais los criterios que privan para definir la pri-
mera condicion difieren. Asi, se consideran urbanas las aglomeraciones de poblacion juzgadas por
su densidad poblacional, por las actividades industriales y de servicios que albergan, por el mayor
consumo masivo, por sus caracteristicas sociodemograficas, etc.

Muchas veces las ciudades crecen por encima de sus limites politicos y constituyen un continuo con
centros urbanos antes independientes. Este proceso se conoce como “conurbacion”. Las metrépolis
son ciudades con un amplio proceso de conurbacion.

La légica es la siguiente: los dictadores no se interesan por el votante medio y extraen recursos del
interior para repartirlos en su entorno amplio, lo que crea incentivos a migrar hacia donde se asien-
ta el poder; las democracias débiles reparten beneficios entre las facciones que las amenazan y que
se van sumando a la poblacion urbana una tras otra.

La idea de que la ventaja para competir internacionalmente cre6 grandes concentraciones urbanas es
generalmente refutada. Recientemente se difundid la tesis de que la globalizacion ha llevado a la
desconcentracion de grandes centros y a la concentracion subsiguiente en polos exportadores de tama-
fio diverso. Sin embargo, el caso de Buenos Aires a principios de siglo no estaria disociado de su
desempefio comercial, aunque caracterizado por una masiva inmigracion extranjera que permanecia
en la ciudad, semejante, pero mucho mas acentuada, que en el caso de Nueva York. Los factores
politicos de la época también habrian influido.

Por ejemplo, dentro de estos Gltimos, Richard Naisbitt y Alvin Toffler han pronosticado que en la
nueva era de la informacion las ciudades se volverian obsoletas al minimizarse la necesidad del con-
tacto personal, que sera reemplazado por el digital. La experiencia indica, contrariamente, que el
contacto digital ha influido para ampliar los contactos personales hasta el presente.

Ver Krugman et al. (1991).

Hipotesis del “big push” de Murphy, Shleifer y Vishny (1989).

Rosen y Resnick (1980).

Ver opinién del Centro de Estudios de Poblacion (CENEP).

“Exurbacién”, en términos de los geografos.

El fendmeno de los barrios cerrados en la Argentina. En los 90, las autopistas favorecieron la corrien-
te migratoria hacia el tercero y cuarto cordones del conurbano bonaerense. El ejemplo més destaca-
do es el de Pilar, que en menos de diez afios pasé de 130.000 habitantes a 190.000, convirtiéndose
de un municipio semirrural en una de las mayores aglomeraciones de industrias y servicios con
inversiones que excedieron los 5.000 mill. de délares en los 90. La organizacion urbana de este
municipio se caracteriz6 por los barrios privados y countries. Si bien algunos datan de los afios 60,
su uso entonces era solo de fin de semana mientras que en la actualidad se trata de asentamientos
permanentes. En toda la region metropolitana bonaerense existen unas 350 urbanizaciones que
incluyen country clubs, clubes de campo, barrios cerrados, barrios privados, barrios con vigilancia y

barrios de chacras. También hay emprendimientos muy grandes que por si concentran varios barrios
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y varios miles en nimeros de habitantes (Pilar del Este, Nordelta, etc). También en otras grandes ciu-
dades como Rosario o Mendoza se han visto tendencias hacia la descentralizacién urbana. Estos
cambios se desaceleraron durante la crisis de 2002 y con el auge inmobiliario dentro de las grandes
ciudades (especialmente Buenos Aires y Rosario).

Paris y su regién de influencia cuentan desde hace cuarenta afios con un instituto especializado en el
analisis y la planificacion urbana, el IAURIF (Institute for Urban Planning and Development of the
Paris and Ile-de-France Region) de caracter publico-privado con participacion intergubernamental
de las regiones involucradas.

Este informe es elaborado anualmente por la compafiia inmobiliaria internacional Cushman & \Wake-
field Healey & Baker consultando a los ejecutivos de mas de 500 empresas internacionales con sede
en Europa.

El area metropolitana de Los Angeles importa _ del agua que se consume anualmente.
Recientemente, se ha propuesto una modalidad para estos esfuerzos que se conoce como “smart
growth”.

Ver Courchene (2000).

Este concepto hace referencia a la desconcentracién hacia ciudades de tamafio intermedio, sobre
todo en Europa y los Estados Unidos.

Segun datos provistos por GEPAMA-CEA, de la Universidad de Buenos Aires, la “mancha urbana”
estimada via parcelamiento resulta menor, de 2.375 kmC.

Ver Scott (2000).

En los Estados Unidos, Richard Florida, de la Universidad Carnegie Mellon, difundi6 la idea de las
“ciudades creativas” basadas sobre la atraccion de capital humano. Esta idea ha sido criticada sobre
la base de los desarrollos urbanos recientes, luego de la desaceleracion de los negocios informaticos
en los Estados Unidos.

El caso de Silicon Valley y su vinculacion con la “atmoésfera” de la Universidad de Standford es muy
citado aunque existe un gran namero de ejemplos al respecto.

Storper (1997); Scott, A.J.(2000), op.cit.

EUROCITIES public6 en 1996 un “Estatuto de las ciudades europeas” que presentd a la Comision
Europea con la intencion de fortalecer una agenda orientada a la descentralizacion de potestades a

nivel local.
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2. LOS TEMAS: ANALISIS Y PROPUESTAS
2.1 LAS MEGACIUDADES Y EL CRECIMIENTO ECONOMICO*
INTRODUCCION

Mas alla de los cambios ocurridos desde la etapa de globalizacion acelerada de
los 90, para los que aln no se cuenta con datos censales, la distribucion de la activi-
dad econémica en el territorio mostraba a mediados de los 90 una muy fuerte concen-
tracion en tan s6lo cinco grandes aglomerados urbanos, siguiendo el mismo patrén
que se mostro en el capitulo anterior para la poblacion. EI 70% de los flujos de bien-
es y servicios que se producen en un afio se concentra en ellos.

Como ya se explicara en detalle, esta caracteristica de concentracion local de las
actividades econdmicas es compartida, en forma creciente, por la mayoria de los pai-
ses en el mundo. Acompafando este hecho, desde mediados de los 90 ha crecido sig-
nificativamente el cuerpo de literatura econdmica destinada a explicar los fenémenos
de localizacidn industrial. Una breve sintesis de los factores principales que determi-
nan la localizacion ayudara a enlazar los aspectos de localizacion de la inversion,
mercado de trabajo y capital humano que se desarrollan en este capitulo.

Para comenzar, la existencia de factores de produccion especificos da lugar a la
localizacion de industrias particulares tales como la mineria, el turismo, la pesca, etc.

Cuadro 1
Distribucion de la Actividad Econémica en los Aglomerados Urbanos.
Industria Comercio y Servicios
Aglomerados Locales Personal Valor Locales Personal Valor
ocupado agregado ocupado | agregado
Gran Buenos Aires 44,2 49,6 57,6 37,9 43,6 54,2
Partidos del Conurbano 26,8 30,9 35,5 19,5 17,8 16,9
Ciudad de Buenos Aires 17,4 18,7 22,1 18,4 25,8 37,4
Gran Mendoza 3,0 2,4 43 3,0 2,8 2,2
Gran Cérdoba 3,6 4,2 3,8 4,3 4,5 4,2
Gran Rosario 5,9 53 3,3 5,7 58 5,7
Gran Tucuman 1,0 1,2 0,9 1,9 2,0 1,7
Aglomerados urbanos 57,6 62,7 69,9 52,7 58,7 68,1
Resto del pais 42,4 37,3 30,1 473 41,3 31,9
Total pais 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fuente: FIEL en base a CNE 1994,
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En estos casos, el éxito del desarrollo local depende crucialmente de que el entorno
de negocios no genere obstaculos que limiten la inversion en su aprovechamiento. En
otros casos, como los correspondientes a industrias de alta tecnologia, son los facto-
res demogréficos los que mas afectan la localizacion por las ventajas de contar con
un pool de trabajo. Hay también condiciones iniciales referidas a industrias ya exis-
tentes o infraestructura disponible ociosa que constituyen parte de la historia local,
que pueden ser factores determinantes de localizacion?. Las caracteristicas tecnoldgi-
cas de las actividades productivas en términos de estar sujetas a rendimientos cre-
cientes, requerir bajos costos de acceso a los mercados y la existencia de externalida-
des (efectivas o potenciales) de todo tipo se suman a las explicaciones mas tradicionales
de localizacion.

La ventaja geografica definida como un bajo costo de acceso a los mercados no
es absoluta, depende de las barreras al comercio (por ejemplo, aranceles en el comer-
cio internacional y regulaciones de transporte de mercaderias en el comercio nacio-
nal) y de los costos de transporte. Si ambos son muy altos, la actividad se mantendra
concentrada dentro del mercado de consumo; si esos costos son intermedios, habré una
tendencia a la localizacion en zonas con ventajas geogréaficas (zonas costeras, zonas
interconectadas por infraestructura logistica); si esos costos son muy bajos, la activi-
dad econdmica podria buscar la relocalizacién hacia zonas periféricas para evitar los
costos crecientes de mano de obra y congestion®.

Por ultimo, la literatura les ha dado creciente importancia a los aspectos dinami-
cos de la localizacién de actividades econdmicas, rescatando ideas intuitivas de la
teoria del desarrollo regional de los 60. Si no hay factores que inhiban la acumulacién
de eslabonamientos productivos, hacia atras y hacia delante, de las nuevas activida-
des, se crea una tendencia a la concentracion local caracterizada por economias de
aglomeracion (economias de escala derivadas del mayor consumo intermedio y final,
externalidades por entrenamiento de mano de obra, subaditividad de costos al com-
partir costos fijos de infraestructura, etc).

La visién alcanzada hasta el momento por el analisis tedrico arroja un conjunto
de implicancias generales con respecto al proceso de localizacién. En principio, se
trata de un proceso que se concentra en areas geogréaficas reconocibles. Los facto-
res que determinan la concentracién son variados y dependen de las condiciones
iniciales de la region. Pero una vez iniciado el proceso, éste genera mecanismos
que lo autosostienen®.

A su vez, la evidencia empirica parece mostrar, en general, mayor dispersion de
casos con respecto a lo que predicen los modelos. Por ejemplo, en el caso de los pai-
ses de la Union Europea, la especializacion seria menor que en las regiones equiva-
lentes de los Estados Unidos (Storper y Chen, 2000), donde cada industria muestra
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un patrdn de alta concentracion en alguna localizacion. El abatimiento de los costos
de transporte y el acceso a los mercados que siguié a la consolidacion del mercado
Unico en Europa no modificaron sustancialmente la especializacion dada la condicion
inicial de grandes inversiones hundidas sino, mas bien, llevaron a utilizar mecanis-
mos de mejoras competitivas basadas en la internacionalizacion y la mayor eficien-
cia de las relaciones verticales. En los casos de desarrollo regional basado en algin
recurso natural (mineria, pesca) la localizacidn no incluye necesariamente ventajas
de aglomeracién o economias de escala. Por Gltimo, hay fuerzas econémicas que
tienden a la dispersién de actividades tales como las externalidades negativas de la
congestion; la ocupacion plena de un recurso inmovilizado o la demanda espacial-
mente dispersa por el producto o servicio que se ofrece.

En general, se mencionan tres factores por los cuales las empresas se localizan unas
cerca de las otras: a) compartir los proveedores de insumos intermedios, b) compar-
tir informacion y c) compartir un pool de trabajo.

Con respecto al primer punto, las empresas se localizan alrededor de un prove-
edor comun siempre que se satisfagan las siguientes condiciones: 1) que el insumo
para una firma individual no sea lo suficientemente importante como para optar por
la integracion vertical, es decir incorporar la produccién del insumo dentro de su
propio proceso productivo, y 2) que el costo de transporte del insumo sea relativa-
mente elevado.

El segundo factor que incentiva a las empresas a localizarse juntas es la posibili-
dad de compartir informacion, a través de canales formales o informales, ya que la
proximidad geogréfica que generan permite que las ideas viajen mas rapidamente.

El tercer motivo mencionado por el que las empresas se aglomeran es para
aprovechar el pool de trabajo, es decir la disponibilidad local de un conjunto nume-
roso de trabajadores con calificacion adecuada. La agrupacion de empresas en una
misma area reduce los costos asociados al empleo tanto para los trabajadores como
para las empresas.

Por el lado de las empresas, se sugiere que los beneficios derivan de la incerti-
dumbre acerca de la demanda de trabajo. En la medida en que las empresas no ten-
gan en claro la cantidad y calificacion de los trabajadores que van a requerir en dife-
rentes momentos del tiempo, existen incentivos para agruparse cerca de otras firmas.
Esto es particularmente importante en las industrias que requieren cambiar rapidamen-
te sus procesos productivos y el producto que fabrican. En este caso, por un lado, la
empresa puede cambiar sus requerimientos de composicion de calificacion de mano
de obra en forma rapida y con menores costos ya que la existencia del pool de mano
de obra garantiza la existencia de mayor variedad de calificaciones de mano de obra
disponibles para la empresa.
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Por el lado de los trabajadores, localizarse en regiones con concentracion de empre-
sas hace que los costos de busqueda de empleo sean menores ya que la informacion
sobre puestos de trabajo existentes es mas transparente dado que circula tanto por cana-
les formales (avisos, empresas de seleccion de personal) como informales (conversa-
ciones fuera del trabajo). De este modo, se reducen los costos de busqueda tanto para
los oferentes como para los demandantes. En este sentido, la agrupacion de empresas
genera “externalidades positivas” que se traducen en menores costos de mano para
todas las firmas del lugar.

En algunas industrias, los costos laborales representan una proporcion elevada de
los costos totales; por lo tanto, al margen de los demés factores, las decisiones de
localizacion son altamente sensibles a los costos y a la productividad laborales.

Histéricamente, las empresas se localizaron cerca de los centros de consumo
debido a los altos costos de transporte. Con el tiempo, nuevas tecnologias redujeron
el costo del transporte terrestre, lo que elevé la importancia del mercado laboral al
momento de decidir la localizacion. Compartir un pool de trabajo se ha convertido en
los Ultimos afios en el principal determinante por el que las empresas se localizan jun-
tas (Becker y Murphy).

Este capitulo analiza algunas caracteristicas de la aglomeracion industrial en las
grandes ciudades de la Argentina, las caracteristicas educativas y, en especial, el
funcionamiento del mercado de trabajo en las ciudades. La primera seccién estudia
la localizacion de las empresas industriales en el Area Metropolitana de Buenos Aires
en los Ultimos 20 afios con el fin de encontrar si se ha generado un movimiento
hacia zonas mas alejadas del centro del area, a pesar de la reduccién de los costos
de transporte y del movimiento poblacional que se observa —en especial en los ulti-
mos 10 afios—. En la seccion 2 se describen las caracteristicas fundamentales del mer-
cado de trabajo en las principales ciudades del pais, en base a los datos que surgen
de la Encuesta Permanente de Hogares, y se analiza la existencia de “un premio
salarial” en las ciudades mas grandes, es decir si trabajadores con idénticas caracte-
risticas, en particular nivel de educacion, reciben salarios mas altos en las ciudades
mas grandes. La literatura sugiere que los trabajadores que viven en ciudades mas
grandes ganan mas (Glaeser, 1998). Lo que se postula es que las ciudades promue-
ven el aprendizaje a través del contacto entre trabajadores de diferentes calificacio-
nes: en el sentido de que personas rodeadas de personas mas educadas aprenden
maés por el contacto con ellas. La mayor productividad de la mano de obra asi logra-
da da lugar a salarios mas altos en las grandes urbes. Las ciudades son mas efecti-
vas entrenando gente (Becker y Murphy, 1992). Finalmente, en esta seccion se esti-
ma si como consecuencia del mayor salario la tasa de actividad crece a medida que
las ciudades son mas grandes. La seccion 3 se dedica al andlisis de la educacion:
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por un lado, se describe la situacion educativa y formacién de capital humano en las
ciudades y, en segundo término, se estiman las tasas de retorno a la educacién
correspondientes a cada una de las ciudades.

2.1.1. LOCALIZACION DE EMPRESAS EN LA ARGENTINA

Como ya se mencionara, en las etapas iniciales del desarrollo del transporte las
empresas se localizaban cerca de los centros de consumo debido a los altos costos de
traslado. Sin embargo, con el tiempo el desarrollo de redes viales y de la tecnologia
de transporte bajé el costo de movilizar mercaderias reduciendo la importancia de
este factor al momento de decidir la localizacién de empresas.

En la Argentina, la mayor concentracion poblacional se dio originalmente alrede-
dor del puerto de Buenos Aires, expandiéndose posteriormente hacia los suburbios,
region —Ciudad de Buenos Aires y partidos del conurbano bonaerense— que en la actua-
lidad continda aglutinando la mayor proporcidn poblacional, a pesar de que su peso
relativo en el total del pais ha ido reduciéndose en los Ultimos afios®.

Al igual que la poblacion, la produccion industrial se localizé mayoritariamente
en el Area Metropolitana.

Segun el censo econdmico del afio 1984, el Area Metropolitana del Gran Buenos
Aires concentraba el 29,5% de las unidades productivas industriales y el 34,1% de
los puestos ocupados en la industria. Diez afios mas tarde, el aglomerado del Gran Bue-
nos Aires concentraba para ese entonces el 31% de las unidades productivas y casi el
33% de los puestos de trabajo en la industria. Aun considerando como referencia el
total de la provincia de Buenos Aries, no hubo cambios significativos entre 1984 y
1994. Lamentablemente, los datos del Gltimo Censo Econdémico (2004) estan dispo-
nibles sélo en términos de los locales de industria y servicios sin discriminar por esta-
blecimiento y puestos de trabajo. Sin embargo, considerando que el peso de los ser-
vicios siempre ha sido de mayor importancia en la principal area urbana del pais, las
nuevas cifras sugieren una descentralizacion de las actividades desde el Area Metro-
politana de Buenos Aires hacia fuera de la propia provincia, en coincidencia con el
aumento de actividades y exportaciones que promovieron el Mercosur y los altos pre-
cios de los productos agroindustriales.

Una informacién adicional disponible es la referida a empresas pequefias y media-
nas, dato que surge de la Fundacion Observatorio Pyme. Este grupo de empresas tie-
ne una importancia relativa grande y creciente dentro del sector industrial: en 1984
representaba el 65% de las unidades productivas y el 32% de la ocupacién en la
industria, mientras que hacia 1994 su importancia habia crecido concentrando el 89%
de las unidades productivas y el 42% del empleo industrial®.
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Cuadro 3

Participacion de la Industria localizada en el Tercer Cordén del Gran Buenos Aires.

% en Pcia. de Buenos Aires % en el Area (1)

Unidades Puestos de Unidades Puestos de
Total Industria censales trabajo ocupados censales trabajo ocupados
1984 4,5% 6,4% 6,1% 8,4%
1994 4,5% 6,5% 6,2% 8,2%
Pymes
1994 3,8% 3,7% 5,0% 4,3%
2000 3,6% 4,3% 4,4% 5,2%

Nota: (1) Tercer Cordén mas Partidos del Conurbano Bonaerense.
Fuente: FIEL en base a INDEC y Observatorio Pyme.

En resumen, el Area Metropolitana concentra el 56% de los establecimientos pro-
ductivos pymi y casi el 55% del empleo. En los Gltimos afios se observa, aunque lige-
ramente, un movimiento hacia el Tercer Cordon del Gran Buenos Aires siguiendo la
tendencia de la desconcentracion poblacional y bajo la influencia de la creacion y reac-
tivacion de parques industriales’.

2.1.2. CARACTERISTICAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN LAS CIUDADES ARGENTINAS

Si bien existe una legislacién Gnica en materia de mercado de trabajo y no hay
impedimentos formales a la movilidad de los trabajadores, hay marcadas diferencias
en las caracteristicas de los mercados de trabajo regionales y, en particular, en las dis-
tintas ciudades del pais.

El comportamiento de la tasa de actividad segun aglomerados urbanos: en
primer lugar, la tasa de actividad, que mide la poblacion que trabaja o quiere tra-
bajar (es decir los ocupados mas los desocupados) en relacion con la poblacién total
relevante, muestra una notable variabilidad entre las ciudades. En este sentido, el
nivel més alto para la tasa de actividad se encuentra en el aglomerado Mar del Pla-
ta-Batan, mientras que el nivel mas bajo se registra en el aglomerado de Gran Resis-
tencia, en Chaco.

La tasa de actividad depende de varios factores. Entre ellos, se reconocen como
los mas importantes: la edad, el salario ofrecido, la probabilidad de empleo/desem-
pleo y los factores estructurales vinculados a la situacion socioeconémica y educati-
va de la poblacion.
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Gréfico 1

Tasa de Actividad por Aglomerado 11 Semestre de 2005 (% de la poblacién)
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Fuente: FIEL en base a INDEC.

En primer lugar, la edad es una variable que tiene incidencia directa sobre la pro-
pia oferta de trabajo: en la medida en que existe una mayor proporcion de poblacion
en edad de trabajar, la oferta de trabajo es naturalmente mas alta. Otro factor que inci-
de en la oferta de trabajo es el salario que enfrentan los individuos. A medida que el
salario crece, el costo de oportunidad de no participar en el mercado laboral se incre-
menta, lo que lleva a una mayor oferta de trabajo. La pregunta es cudles de estas
variables estan relacionadas con el tamafio de las ciudades y si esto lleva a concluir
que a medida que el tamafio de las ciudades aumenta la participacion laboral es nece-
sariamente mas grande.

En el caso argentino, la estructura etarea no parece estar directamente vinculada
con el tamafio de las ciudades. Las ciudades mas grandes presentan una proporcion
de poblacion en edad de trabajar —de 15 a 64 afios— similar, mientras que la ciudad
mas chica considerada —Rio Gallegos— exhibe el valor mas alto de esta variable.

La estructura etarea podria estar mas correlacionada con el ingreso, y por esta via
dar por resultado que las ciudades mas ricas —medidas por el ingreso per capita fami-
liar mensual— atrayesen a la poblacion més joven generando, en consecuencia, una
mayor oferta de trabajo.

En segundo lugar, el nivel salarial esta relacionado con el nivel de educacion de

76 / El desorden urbano



Cuadro 4

Tamano de las Ciudades Poblacion entre 15 y 64 afios Ingreso Per Capita Familiar
De 10.000.000 o méas habitantes 64,4% 315,00

De 1.000.000 a 9.999.999 64,8% 225,24

De 500.00 a 999.999 64,9% 237,59

De 100.000 a 499.999 63,9% 200,38

De 50.000 a 99.999 66,9% 361,00

Fuente: elaboracion propia en base a datos EPH, 2001.

Cuadro 5
- ) ~ iy ) % de Poblacion con
Tamaiio de las Ciudades Afios de Educacion Promedio (1) | Estudios Universitarios (1)

De 10.000.000 o mas habitantes 9,82 13,4%

De 1.000.000 a 9.999.999 10,75 12,1%

De 500.00 a 999.999 9,73 12,2%

De 100.000 a 499.999 9,61 11,3%

De 50.000 a 99.999 9,82 11,1%

Fuente: elaboracion propia en base a datos EPH, 2001

(1) Poblacién de 25 afios y mas

los individuos. Las ciudades mas grandes en nuestro pais tienen una poblacion mas
educada tanto medida en afios promedio de educacion como por la proporcion de pobla-
cion con estudios universitarios. Este tltimo hecho puede explicarse porque los cen-
tros universitarios se concentran en las ciudades mas grandes, lo que hace que los
individuos deban migrar hacia alli para seguir estudiando. Pero, ademas de ello, un
punto que sefiala la literatura en este sentido es que los desafios que presentan las ciu-
dades, principalmente en cuanto a adaptacion al medio, son mas facilmente sobrelle-
vados por individuos mejor preparados, lo que generalmente esta asociado con gente
con mayor nivel educativo.

El aglomerado urbano mas grande del pais, compuesto por la Ciudad de Buenos
Aires y los partidos del conurbano bonaerense, muestra un nivel de educacion —medi-
do por afios promedio de educacion de la poblacion de 25 afios y mas— menor que el
siguiente grupo de ciudades (Rosario y Cordoba). Esto se debe al bajo nivel registra-
do en el conurbano bonaerense (8,9 afos), ya que la Ciudad de Buenos Aires presen-
ta la poblacion con mayor grado de escolarizacion de todas las ciudades consideradas
(11,8 afios). En el resto de los casos, excluyendo Rio Gallegos, se observa una dis-
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minucion de los afios de escolarizacién a medida que decrece el tamafio de las ciuda-
des. Por su parte, el porcentaje de poblacion con estudios universitarios muestra una
tendencia claramente creciente con el tamafio de las ciudades.

Al igual que con el salario —dado que educacion y salarios estan estrechamente
relacionados—, existe una relacidn positiva entre educacion y tasa de actividad ya
que, a medida que el nivel educativo crece, el costo de oportunidad de no participar
en el mercado laboral es mayor: los ingresos potenciales perdidos por no trabajar (o
buscar trabajo) son mas altos.

Este analisis exploratorio muestra resultados no concluyentes, mientras que la edad
influye sobre la tasa de actividad, resulta independiente del tamafio de las ciudades y,
alternativamente, el salario parece estar vinculado tanto a la tasa de actividad como
al tamafio de las ciudades. El vinculo directo entre tamafio de las ciudades y tasa de
actividad no aparece claramente de los hechos. Para dirimir estas relaciones se recu-
rrié a una estimacién economeétrica que encuentra que el tamafio del aglomerado tie-
ne influencia positiva en la probabilidad de participar o no en el mercado de trabajo
(ver mas adelante).

Respecto del empleo, la ocupacion también es mas alta en las ciudades mas ricas.
La tasa de empleo (ocupados/poblacidn total) muestra una correlacion positiva con el
ingreso (medido por el ingreso per cépita familiar). Sin embargo, los datos no pare-
cen mostrar una correlacion clara respecto a la tasa de empleo y al tamafio de las ciu-
dades. El area metropolitana presenta una tasa de empleo mas de tres puntos superior
al siguiente grupo de ciudades en tamafio (Rosario y Coérdoba); sin embargo, las ciu-
dades de entre 500 mil y 1 millén de habitantes tienen una tasa de empleo promedio
superior a aquéllas, en tanto la ciudad mas chica —Rio Gallegos— tiene una tasa de
empleo mas alta que el promedio de las ciudades intermedias.

Cuadro 6

Empleo por Tamaio de Ciudades

Tamano de las Ciudades Tasa de Empleo
De 10.000.000 o més habitantes 41,9%
De 1.000.000 a 9.999.999 38,7%
De 500.00 a 999.999 39,5%
De 100.000 a 499.999 37,3%
De 50.000 a 99.999 39,9%

Fuente: elaboracion propia en base a EPH, 2001
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Cuadro 7

Informalidad Asalariada por Tamaiio de Ciudades

Tamano de las Ciudades Tasa de Informalidad
De 10.000.000 o més habitantes 37,9%
De 1.000.000 a 9.999.999 37,3%
De 500.00 a 999.999 40,9%
De 100.000 a 499.999 38,4%
De 50.000 a 99.999 17,3%

Fuente: elaboracion propia en base a EPH, 2001

Respecto del grado de informalidad en el empleo asalariado, las ciudades de entre
500 mil y 1 millén de habitantes presentan la tasa mas alta y la ciudad de menor
tamafio, la tasa mas baja. Para el resto de las ciudades, los promedios no presentan
diferencias sustanciales.

Tamafio de las ciudades y premio salarial: la literatura reconoce el tamafio de
la ciudad como una variable que influye sobre el nivel salarial, no sélo por la mayor
acumulacioén de capital humano que, en general, se encuentra en las ciudades, sino
porque éstas promueven el aprendizaje a través del contacto entre trabajadores de
diferentes calificaciones y niveles educativos. Esto hace que la productividad tien-
da a ser mas alta en los lugares que ofrecen mayores oportunidades de aprendizaje.
De este modo, los trabajadores se vuelven més productivos y reciben, en conse-
cuencia, salarios més altos.

Para ilustrar este comportamiento en el caso de nuestro pais, se elaboraron
varios ejercicios econométricos®. En primer lugar, para el total del pais se estimé
una ecuacion que relaciona el salario horario con variables que representan el capi-
tal humano de los asalariados, mas algun factor que aproxima la productividad (varia-
ble del tamafio de la empresa en que trabaja), incluyéndose en la regresion una
variable que identifica el tamafio del aglomerado urbano (Itam). También se con-
trol6 por variables demograficas tales como género y estado civil. La introduccion
de una variable que indica la condicién publica o privada del empleo se debe a la
existencia de un diferencial salarial a favor del sector publico que fue analizado en
un trabajo anterior®. La consideracion de diferenciales salariales por sector de acti-
vidad no arrojé resultados estadisticamente significativos.

Lwh =a; +ay aedu + a3 xper2+ ag Xpero + ay sex + ag Civil + ag tamafio + ag pub + a7 Itam
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Tabla 1

Definicion de variables

Lwh: es el log. del salario horario

Aedu: afios de educacién

Xper: experiencia laboral (calculada como Edad - Aedu - 6)

Sex: dummy que identifica el sexo (O para varones y 1 para mujeres)

Civil: dummy que identifica el estado civil

Tamaiio: dummy que identifica el tamafo del establecimiento donde trabaja

Pub: dummy que identifica si el trabajador pertenece al sector publico o privado (0

si trabaja en el sector privado y 1 si trabaja en el sector piblico)

laglosize: es el logaritmo del tamafo del aglomerado
Cuadro 8
Estimacion del ingreso horario
Ocupados totales Asalariados

lwh2 Coef. t Coef. t
pub .1350722 8.41 1406118 9.55
Sex -.1795206 -17.18 -.1183146 -11.13
Aedu .1034657 77.29 .0905474 63.65
Xper .0412069 18.87 .044084 19.54
Xper2 -.0004264 -12.16 -.0004975 -13.43
laglosize .0718188 24.04 .0605135 19.65
Civil .0864498 7.64 .0903299 7.90
tamano 2245103 25.21 2260627 26.48
_cons -2.283.869 -42.19 -2.003.204 -36.06
F 1378.19 1153.14
Prob > F 0.0000 0.0000
R-squared 0.3998 0.4256
Adj R-squared 0.3995 0.4252

Se estimaron dos regresiones: una para todos los ocupados y otra para los ocupa-
dos asalariados. En ambos casos, solo se consideraron los ocupados que trabajan mas
de 15 hora semanales y menos de 90. Los resultados se muestran a continuacion.

En las estimaciones puede verse que todas las variables consideradas son signifi-
cativas y tienen los signos esperados. En particular, para ambas estimaciones puede
observarse que la variable tamafio del aglomerado (laglosize) es positiva y significa-
tiva, es decir que para individuos de idénticas caracteristicas el salario es mas alto si
trabaja en una ciudad de mayor tamafo.
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Cuadro 9

Estimacion del ingreso horario discriminando por tamaio de ciudades. Ocupados Totales
Més de 500 mil Habitantes Menos de 500 mil Habitantes
Iwh2 Coef. t Coef. t
pub .0634411 2.22 2603169 16.01
Sex -.1859276 -10.84 -.1479785 -11.22
Aedu .1053668 47.90 .0977713 57.84
xper .0382309 10.69 .0535214 19.17
xper2 -.0003773 -6.58 -.0006174 -13.69
laglosize .0884781 12.78 -.2893298 -22.68
Civil .0856707 4.60 .0881621 6.23
tamano 2286474 15.97 2153397 16.98
_cons -2.524.675 -21.11 2.087.135 12.73
F 497.58 886.84
Prob > F 0.0000 0.0000
R-squared 0.4002 0.4015
Adj R-squared 0.3994 0.4011

Sin embargo, el efecto del salario creciente, a medida que crece el tamafio de las
ciudades, se verifica solo en las ciudades méas grandes. La regresion tomando sola-
mente las ciudades de mas de 500 mil habitantes muestra que el salario aumenta a
medida que aumenta el tamafio de la ciudad. La estimacion de la misma ecuacién,
pero excluyendo las ciudades de mas grandes, es decir tomando las ciudades de
menos de 500 mil habitantes, muestra un resultado inverso: a medida que crece el tama-
fio de la ciudad, el salario decrece.

En resumen, los salarios tienden a ser mas elevados en las ciudades méas grandes y
para las ciudades de més de 500 mil habitantes el salario crece con el tamafio de la ciu-
dad. Sin embargo, para el resto de las ciudades la relacion es inversa: a mayor tama-
fio, el salario es menor. Esto sugiere que las ciudades mas grandes tenderian a ser mas
productivas y que las ciudades mas chicas tienen una productividad més alta que las
ciudades intermedias, quiza derivada de localizaciones productivas especificas.

Un punto sefialado en la literatura es que las personas que llegan a las ciudades no
reciben inmediatamente el premio salarial, por lo que se encuentra que el salario
urbano es mayor para los trabajadores viejos que tienen mayor tiempo de aprendiza-
je en la ciudad (Glaeser y Mare, 2001). Es decir, se supone que los individuos en las
ciudades mas grandes tienen mayores habilidades propias que influyen positivamen-
te en el salario, por lo que deberia encontrarse que los migrantes, aun con idénticas
caracteristicas, tienen salarios mas bajos.
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En este caso se estimé para el total del pais la misma ecuacion de salarios utiliza-
da anteriormente, agregando una dummy —migrante— que indica si el individuo es
nuevo en la regién. Se estimaron ecuaciones considerando inmigrantes a las ciudades
de menos de un afio y de menos de dos afios.

La estimacion agregada muestra que los inmigrantes de menos de un afio per-
ciben salarios menores que quienes residen en la ciudad, aunque tengan idénticas
caracteristicas.

Como puede verse, el ingreso de los inmigrantes sélo es menor para quienes tie-
nen hasta un afio en la ciudad respectiva. Analizando por tamafio de ciudades, se encuen-
tra que el efecto es significativo si se consideran solamente las ciudades de mas de
500 mil habitantes, mientras que no aparece como determinante para el conjunto de
las restantes ciudades. Es decir: en las ciudades mas grandes existe un premio sala-
rial que podria estar asociado a habilidades propias de los residentes antiguos de la
misma, pero es capturado al poco tiempo por los migrantes.

Estimacion de la tasa de participacion laboral: en esta seccion se analizan los
determinantes de la participacion laboral a fin de definir si las diferencias que se
encuentran entre ciudades se deben a la composicion poblacional en términos de
edad, sexo y nivel de educacion, etc., o si el tamafio de la ciudad influye en la deci-
sion de participar o no.

Cuadro 10
Estimacion del salario horario controlando por migrantes nuevos
Ocupados totales

Iwh2 Coef. t

Aedu 0,10559 76,300
Xper 0,04444 23,710
xper2 -0,00047 -16,870
sex -0,18098 -16,260
laglosize 0,07149 22,920
est 0,08081 6,810
tamafo 0,25882 29,380
migrantel -0,14098 -2,610
migrante2 0,09151 2,060
migrante3 0,02034 0,380
_cons -2,38866 -43,050
F 1035.36
Prob > F 0.0000
R-squared 0.4012
Adj R-squared 0.4008
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Cuadro 11

Estimacion de la probabilidad de participacion laboral
Hombres y Mujeres entre 15 y 64 anos

part Coef . Std. Err z P>|z [95% Conf. Interval]
edad 0,2610378 | 0,0001993 | 1309,57 0,00 | 0,2606472 | 0,2614285
edad2 -0,0031612 2,60E-06 [-1263,13 0,00 |-0,0031661 | -0,0031563
Aedu 0,0453135 | 0,0001076 421,02 0,00 | 0,0451026 | 0,0455245
ingmuj -0,0001579 4,16E-07 -379,24 0,00 |-0,0001588 | -0,0001571
Sex -0,9554695 | 0,0009122 |-1047,43 0,00 |-0,9572573 | -0,9536816
Muj_men -0,1048503 | 0,0003622 -289,5 0,00 |-0,1055602 | -0,1041405
Civil -0,2630142 | 0,0009444 -278,5 0,00 |-0,2648652 | -0,2611633
aglosize 2,09E-08 6,46E-11 323,3 0,00 2,07E-08 2,10E-08
_cons -3,960060 | 0,0033986 |-1165,22 0,00 -3,966721 -3,953399
Number of obs = 14625030
LRchi2(8) = 4301012.01
Prob >chi2 = 0.0000
Pseudo R2 = 0.2303
Log likelihood = -7176966.6

Tabla 2

Definicion de variables

P(part): Probabilidad de participar en el mercado de trabajo

Edad: anos cumplido

Edad2: edad al cuadrado

Aedu: afios de educacién

Sex : dummy que identifica el sexo (O para varones y 1 para mujeres)

Ing_muj: Ingreso familiar excluido el ingreso de la mujer (sélo considerada para mujeres)

Muj_men: cantidad de hijos menores de 14 afios (sélo considerada para las mujeres)

Civil: dummy que identifica el estado civil (1 con cényuge y O sin conyuge)

laglosize: tamario del aglomerado

Para ello se estimé el siguiente modelo lineal®:
P(part) = a1 + a edad +a3 edad"2 + a, aedudad + ag sex + a5 muj_men + ag civil + a7 laglosize
La estimacion se realizo teniendo en cuenta la poblacion en edad de trabajar, es
decir la poblacion de entre 15 y 64 afios.

Todas las variables tienen los signos esperados y son significativas. En particular,
puede verse que el tamafio del aglomerado explica la probabilidad de participacion
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laboral encontrdndose que, a medida que aumenta el tamafio del aglomerado, la pro-
babilidad de participar en el mercado se incrementa.

Mas aln, una estimacion alternativa agregando el cuadrado del tamafio de las ciu-
dades muestra que, a medida que crece el tamafio de la ciudad, la probabilidad de
participar crece; y para aglomerados cada vez mas grandes, la probabilidad de parti-
cipar crece mas.

Dado el peso relativo del Area Metropolitana (Capital Federal y partidos del conur-
bano) en la muestra, se prob6 el comportamiento de la tasa de participacion laboral
excluyendo esa ciudad, para ver si el efecto encontrado estaba influido por ella. Lo
que se encontro fue que el tamafio de la ciudad tiene un impacto positivo en la proba-
bilidad de participar, aunque el efecto de segundo orden —es decir cuando se estima la
ecuacion con el tamafio del aglomerado al cuadrado— cambia de signo, es decir: a mayor
tamafio de la ciudad, la tasa de actividad crece, pero crece a un ritmo decreciente.

De estas estimaciones surge que el efecto positivo del tamafio sobre la probabili-
dad de participar se mantiene aun excluyendo el Area Metropolitana de Buenos Aires
de la muestra, es decir, los resultados agregados no se deben sélo al efecto de esta
region, sino que se mantienen para el resto de las ciudades. Sin embargo, el efecto de
segundo orden del tamafio del aglomerado es diferente para la muestra agregada y
cuando se excluye al Gran Buenos Aires (Capital Federal y Gran Buenos Aires). En
este segundo caso se encuentra un signo negativo para la variable, lo que significa
que, si bien la probabilidad de participar crece cuando crece el tamafio del aglomera-
do, ésta crece a una tasa decreciente.

2.1.3. LA EDUCACION Y LAS GRANDES CIUDADES

Distintos puntos de la literatura sobre desarrollo econémico relacionan capital huma-
no y cambio tecnoldgico con crecimiento y distribucion del ingreso. El capital huma-
no es considerado relevante para producir innovaciones y cambios tecnoldgicos, pero
también por su influencia en el proceso de difusién y adopcidn de las tecnologias
existentes™.

El papel de las ciudades como lugares de aprendizaje atrayendo trabajadores edu-
cados ya ha sido sefialado en la seccién anterior, a lo que cabe agregarse que también
hay evidencia sobre que las oportunidades de aprendizaje en las ciudades dependen
del nivel educativo promedio del lugar.

Recientemente, con el progreso explosivo de las tecnologias de la comunica-
cion y su efecto en la difusion del conocimiento, algunos autores han proclamado
la “muerte de las distancias” (Cairncross, 1997) y una muy probable declinacion en
el rol de las ciudades como aglomeraciones “innovadoras”. En contraste con estas

84 / El desorden urbano



ideas, parece haber evidencia de que la geografia interesa porque el conocimiento
no se mueve libre de fricciones ni entre los agentes econdémicos ni a través del
espacio, reconociendo la naturaleza eminentemente social del proceso de innova-
cion. En este sentido, se sefiala que el conocimiento es parcialmente codificable y
parcialmente tacito, es decir que estd implicito en la rutina de las personas y que
solamente es transmisible por imitacion, y por esta razon no tiene la movilidad del
conocimiento codificable.

Se reconoce que la densidad urbana acelera la interaccion entre las personas,
quienes aprenden en dicha interaccién y, por consiguiente, la acumulacion de capital
humano es mas réapida.

Por otra parte, se argumenta que el desarrollo de los recursos humanos en las
areas no metropolitanas presenta mayores dificultades porque los programas de
entrenamiento son menos accesibles. (Napier et al. 1987) Més aun, el contenido
de las experiencias de aprendizaje puede ser menos relevante para las necesidades
de empleo, por el tipo especifico de conocimientos y habilidades que se requieren
en las &reas rurales.

Esta argumentacién acerca de la ventaja que tienen los grandes aglomerados urba-
nos para la acumulacion de capital humano daria la respuesta a la pregunta que
recuerda Alasia (2003)* sobre por qué el capital y las personas no se mueven fuera
de las ciudades combin&ndose entre ellos con tierra de menor valor, aumentando asi
los beneficios. La respuesta es que el proceso de difusion del conocimiento produci-
do por el acumulado de capital humano que se da en las ciudades provee mayor pro-
ductividad, hecho que hace sostener a las ciudades.

La evidencia empirica indica que la rentabilidad del capital humano en los centros
urbanos es mayor que en las &reas rurales y por eso se observa una tendencia impor-
tante a emigrar por parte de los jovenes hacia las ciudades®. Por otra parte, si la
adquisicién de conocimientos de manera informal encuentra un ambito favorable en
los grandes aglomerados, tal como se ha expresado anteriormente, las migraciones ten-
drian un efecto adicional: provocar que la brecha de habilidades y calificaciones de
trabajadores entre las areas urbanas y las rurales fuera mayor que la brecha de educa-
cién. De este modo, aunque las ciudades no muestren mejores niveles de educacion
que los observados en su entorno regional, la densidad urbana hace que se incremen-
ten las interacciones y las ventajas del mayor desarrollo intelectual®.

La situacion educativa en las grandes ciudades argentinas: teniendo en cuenta la
importancia de la educacién en la definicién del concepto de capital humano, a con-
tinuacién se describe la situacion que se presenta en las regiones y ciudades del pais
que resultan de interés para el presente estudio.

En nuestro pais, la proporcién de analfabetos en la poblacién de 10 afios 0 mas es
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baja y sigue disminuyendo. Seguln el censo de 1991, era igual a 3,7% mientras que en
2001 baj6 a 2,6%. Contribuye a esta tasa, por una parte, la poblacién que se encuentra
en edades superiores a 45 afios y algunas provincias de menor desarrollo en el NOA'y
NEA. En edades jovenes, la proporcion de analfabetos es menor entre mujeres, mien-
tras que esta participacion se invierte en la poblacion adulta superior a 50 afios.

La evidencia sugiere que la tasa de analfabetismo es menor en los aglomerados
urbanos mas grandes (el coeficiente de correlacién presenta el signo correcto pero es
bajo). Esta observacion podria considerarse como una primera evidencia convergen-
te con la hipotesis que sostiene que las ciudades presentan un ambito que facilita los
procesos educativos y que ademas constituyen polos de atraccion para la inmigracion
de personas con las mayores calificaciones.

Los datos que se presentan en el Cuadro 12 han sido elaborados sobre la base de
la informacién censal de 2001 y representan la evolucién del stock de capital huma-
no en la poblacién para provincias seleccionadas en comparacién con sus mayores con-
centraciones urbanas.

Si se compara el nivel de instruccién alcanzado por la poblacién econémicamen-
te activa mas joven (25 a 45 afios de edad) con la poblacion de 25 y mas afios de
edad, asimilable como promedio poblacional, se observa que:

e El promedio de afios de escolaridad acumulados se ha incrementado en 12%
para el total del pais, y esto ocurre en todas las provincias y ciudades conside-
radas. Asimismo, la proporcidn de personas con poca o ninguna educacion mues-
tra una caida sistematica en todos los distritos.

e La brecha de educacion entre provincias y ciudades, medida en afios de
escolaridad, ha tendido a cerrarse sélo levemente®. Los afios de escolari-
dad de los centros urbanos exceden entre uno y tres afios a los promedios
provinciales.

e La proporcion de personas con poca 0 hinguna educacién ha disminuido en
todas las provincias; sin embargo, esta caida en general es mayor en las ciuda-
des que en el promedio provincial, salvo algunas pocas excepciones

e Ladistribucién espacial de educacién de nivel superior muestra una suave con-
vergencia entre el promedio y los centros urbanos de cada provincia, que esta
muy lejos de compensar las notables brechas de participacion de profesionales
universitarios entre los centros urbanos y los promedios provinciales, reforzando
aun mas la idea de que son estos centros los que educan o atraen y conservan el
capital humano
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Cuadro 12a

Nivel de Instruccion de la Poblacion. 2001
Maximo nivel de instruccion alcanzado - poblacién con 25 a 49 afios

Sin Primaria Secundaria Superior

Distritos instruccién + completa +  completa+  completa + Universitaria  Aflos de

seleccionados primaria  secundaria terciaria  universitaria  completa  escolarizacion
incompleta  incompleta incompleta incompleta
Total Pais 12,91 44,71 21,72 13,86 6,80 9,85
Capital Federal 3,73 23,52 28,86 24,34 19,55 12,84
Buenos Aires 10,28 49,70 22,00 12,39 5,63 9,75
Gran Buenos Aires 10,79 50,24 22,37 11,60 5,00 9,61
Resto de la provincia| 9,39 48,75 21,36 13,78 6,72 9,98
La Plata 7,27 33,80 21,38 23,00 14,56 11,64
Mar del Plata 7,82 43,19 24,68 16,73 7,59 10,55
Cordoba 10,87 42,38 21,97 16,43 8,35 10,37
Gran Cérdoba 7,80 37,17 22,20 21,24 11,58 11,28
Mendoza 14,48 45,81 19,67 13,63 6,42 9,63
Gran Mendoza 6,63 25,51 21,78 25,12 20,96 12,53
Salta 17,84 43,65 21,25 12,86 4,40 9,30
Salta Capital 1,77 41,05 26,69 17,40 7,09 10,77
Santa Fe 12,10 42,77 24,53 14,59 6,01 9,98
Gran Rosario 9,69 39,35 26,94 16,52 7,50 10,56
Tucuman 15,19 47,67 17,17 14,48 5,50 9,37
Gran Tucuman 10,31 39,87 20,18 20,27 9,36 10,64
Méximo nivel de instruccion alcanzado - poblacién con mas de 25 afios
Sin Primaria Secundaria Superior

Distritos instruccién + completa+  completa+  completa + Universitaria  Afos de

seleccionados primaria  secundaria terciaria  universitaria  completa  escolarizacidn
incompleta  incompleta incompleta incompleta

Total Pais 20,97 44,73 18,19 10,42 5,69 8,79
Capital Federal 6,78 32,84 26,71 18,20 15,47 11,58
Buenos Aires 18,70 49,72 17,86 9,16 4,56 8,66
Gran Buenos Aires 18,49 50,34 18,34 8,71 412 8,61
Resto de la provincia| 19,05 48,71 17,07 9,90 5,28 8,73
La Plata 12,81 38,66 18,88 17,28 12,37 10,48
Mar del Plata 15,03 46,24 20,72 11,96 6,05 9,36
Cérdoba 21,17 42,63 17,67 11,81 6,72 9,02
Gran CUrdoba 14,40 39,88 19,45 16,18 10,09 10,19
Mendoza 24,45 44,44 15,96 9,81 5,34 8,45
Gran Mendoza 10,87 30,53 21,96 18,75 17,89 11,44
Salta 27,08 41,24 17,81 10,00 3,87 8,26
Salta Capital 14,52 42,02 23,29 13,86 6,31 9,81
Santa Fe 20,74 44,64 19,50 10,28 4,83 8,73
Gran Rosario 15,52 42,33 23,25 12,44 6,46 9,56
Tucuman 23,65 45,42 14,90 11,13 4,90 8,45
Gran Tucuman 15,97 41,26 18,71 15,73 8,33 9,77

Fuente: Elaboracion porpia en base a Censo Nacional de Poblacién 2001
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Cuadro 12b

Nivel de Instruccion de la Poblacion. 2001
Relacion de participacion en la poblacion de 25 a 49 afios y la poblacién mayor de 25 afios
Sin Primaria Secundaria Superior

Distritos instruccién + completa+  completa+  completa + Universitaria  Anos de

seleccionados primaria  secundaria terciaria universitaria  completa  escolarizacion
incompleta  incompleta incompleta incompleta

Total Pais 0,62 1,00 1,19 1,33 1,19 1,12
Capital Federal 0,55 0,72 1,08 1,34 1,26 1,11
Buenos Aires 0,55 1,00 1,23 1,35 1,24 1,13
Gran Buenos Aires 0,58 1,00 1,22 1,33 1,22 1,12
Resto de la provincia| 0,49 1,00 1,25 1,39 1,27 1,14
La Plata 0,57 0,87 1,13 1,33 1,18 1,11
Mar del Plata 0,52 0,93 1,19 1,40 1,25 1,13
Cérdoba 0,51 0,99 1,24 1,39 1,24 1,15
Gran Cérdoba 0,54 0,93 1,14 1,31 1,15 1,11
Mendoza 0,59 1,03 1,23 1,39 1,20 1,14
Gran Mendoza 0,61 0,84 0,99 1,34 1,17 1,10
Salta 0,66 1,06 1,19 1,29 1,14 1,13
Salta Capital 0,54 0,98 1,15 1,26 1,12 1,10
Santa Fe 0,58 0,96 1,26 1,42 1,24 1,14
Gran Rosario 0,62 0,93 1,16 1,33 1,16 1,10
Tucuman 0,64 1,05 1,15 1,30 1,12 1,11
Gran Tucuman 0,65 0,97 1,08 1,29 1,12 1,09
Fuente: Elaboracion propia en base a Censo Nacional de Poblacion 2001

Las tasas brutas de escolarizacion®® estimadas también muestran la ventaja de las
ciudades sobre el resto de las regiones, salvo en el caso de educacion superior en
GBA. En general, son notables las diferencias de tasas entre los promedios provincia-
les y su respectiva ciudad capital (Cuadro 13).

2.1.4. CONSIDERACIONES FINALES

Este capitulo presenta un panorama de las principales caracteristicas del mercado
de trabajo y la situacién educativa en las ciudades de la Argentina. Los datos de
empresas, empleo y capital humano muestran que existe una gran concentracion en
los centros urbanos mas grandes.

Las ciudades mas grandes muestran un mayor nivel de educacion y consecuen-
temente un mayor nivel de participacion laboral y de salarios. Ademas, en las ciuda-
des mas grandes los trabajadores tienden a ser mas productivos. La evidencia sobre
el comportamiento del salario de los inmigrantes a las ciudades grandes sugiere que
hay parte del aprendizaje que hacen los trabajadores que proviene de su interaccion
en las ciudades.
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Cuadro 13

Tasa bruta de escolarizacion por niveles educativos - 2001.

Distrito Preescolar EGB Polimodal | Sup. no Univ.| Sup. Univ.
Pais 64,4% 108,6% 78,2% 11,1% 25,2%
Capital Federal 93,3% 109,7% 103,2% 18,3% 62,8%
Pcia. de Buenos Aires 76,0% 111,0% 88,8% 11,3% 23,2%
GBA 71,7% 111,8% 90,1% 10,7% 22,4%
Resto Pcia. de Buenos Aires | 83,6% 109,5% 86,5% 12,2% 24,6%
La Plata 89,1% 111,2% 94,0% 12,1% 59,2%
Mar del Plata 83,6% 109,9% 89,4% 13,7% 31,9%
Pcia. de Cérdoba 67,0% 106,8% 69,7% 10,6% 34,9%
Cérdoba Capital 67,2% 107,4% 73,7% 10,9% 49,5%
Pcia. de Mendoza 50,6% 109,3% 70,7% 8,2% 23,4%
Mendoza Capital 68,9% 112,5% 87,0% 9,3% 61,6%
Pcia. de Salta 46,1% 106,7% 78,3% 9,6% 14,8%
Salta Capital 51,3% 108,2% 94,1% 12,1% 26,4%
Pcia. de Santa Fe 72,9% 108,2% 76,6% 13,5% 23,9%
Rosario 74,2% 110,2% 77,6% 14,2% 32,8%
Pcia. de Tucuméan 49,0% 101,5% 61,6% 8,8% 25,4%
Tucuman Capital 53,9% 102,0% 71,4% 8,8% 43,4%
Edades de referencia 3ab 6al4 15a 17 18a24 18a24
Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001.

Respecto de la participacion laboral, se encontré que aun controlando las caracte-
risticas individuales de cada trabajador, la probabilidad de participar crece a medida
que crece el tamafio de las ciudades

Estas conclusiones estan en linea con la experiencia internacional e ilustran la
importancia que tienen las grandes ciudades como espacios donde se ponen en mar-
cha los mecanismos del crecimiento en las economias intermedias y avanzadas.

2.2. LA CALIDAD DE VIDA
2.2.1. POBREZA URBANAY
INTRODUCCION

Al hablar de pobreza en la Argentina no se puede ignorar el efecto que la recien-
te crisis econdémica ha tenido en los niveles totales de pobreza e indigencia. El indi-
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ce de pobreza, segun la medicion oficial por ingresos, se elevo desde casi 34% en
2000 hasta un maximo de 58% hacia fines de 2002, para luego iniciar una fase decre-
ciente y ubicarse en 38% a fines de 2005. EI nimero de personas que estan por deba-
jo de la linea de indigencia sigui6 un patron similar, duplicAndose en su pico maximo
para ubicarse a fines de 2005 en 14% (superior al 14% de fines de 2001). La distri-
bucion del ingreso también ha empeorado significativamente. Es dificil decir cuanto
de este incremento en la pobreza es coyuntural y cuanto constituye un cambio estruc-
tural y por ende persistente. Coyuntural o no, el hecho es que un nimero significati-
Vo de argentinos estan hoy en condiciones precarias. Entender el fenémeno de empo-
brecimiento argentino es uno de los desafios mas importantes que tiene la comunidad
académica. Un estudio profundo de este fenémeno requiere ahondar en el funciona-
miento de la economia argentina, tanto en sus aspectos macro como en su microeco-
nomia. Este trabajo busca hacer una contribucién a través del analisis de la relacion
entre pobreza y organizacion urbana. El foco del analisis sera la variabilidad regional
de las tasas de pobreza y sus potenciales determinantes. Esta variabilidad esta presen-
te alin en paises con bajos niveles de pobreza, por lo que resulta una relacién estruc-
tural, relacionada con las caracteristicas intrinsecas de las ciudades y su dinamismo.
Obviamente, el aumento reciente en los niveles de pobreza en la Argentina afecta este
analisis, ya que al incrementarse el nimero de personas por debajo de la linea de pobre-
za se modifican las caracteristicas propias de esta poblacion, y esto puede tener efec-
tos geogréaficos diferenciales. Si parte de este fendmeno es temporario (algo que
todos los argentinos deseamos), el analisis exclusivo del periodo postcrisis puede
arrojar resultados sesgados y recomendar politicas econdmicas erradas. Por este
motivo, resulta de interés entender la estructura precrisis y como se vio afectada.

La organizacion del capitulo es la siguiente. La primera seccidn discute aspectos
metodologicos que deben ser tenidos en cuenta a la hora de interpretar los resultados.
La segunda seccidn realiza una primera aproximacion al problema de la pobreza y la
organizacion urbana. La tercera seccion provee evidencia del caso argentino y la Glti-
ma seccion presenta las conclusiones.

2.2.1.1. ASPECTOS METODOLOGICOS

La pobreza es un aspecto multidimensional y por ende dificil de medir (ver Cou-
del, Hentschel y Wodon (2002)). Crecientemente, se considera la pobreza bajo una defi-
nicion mas amplia que la meramente de ingresos, incluyendo aspectos mas dificiles de
medir tales como la posibilidad de trabajar, la posibilidad del desarrollo personal y la
seguridad. Si bien, en general existe una correlacion positiva entre las distintas medi-
das, los resultados pueden cambiar mucho segun del indicador que se utilice. Aunque
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en teoria las distintas dimensiones de la pobreza pueden ser cuantificadas en términos
monetarios, o bien pueden ser reducidas a un indice a través de metodologias como el
“mean proxy testing”, las medidas mas populares suelen ser mas sencillas y se basan
en niveles de ingresos (comparando el ingreso corriente con el necesario para comprar
una canasta basica dada) o las necesidades basicas insatisfechas (NBI).

En la Argentina, el calculo de pobreza a través de NBI se realiza en base al Cen-
so de Poblacion y Vivienda. Se considera un hogar como pobre si presenta al menos
una de las siguientes condiciones de privacidn: i) hacinamiento, ii) vivienda de tipo
inconveniente, iii) no tiene retrete, iv) tiene al menos un nifio en edad escolar (6 a 12
afios) que no asiste a la escuela y v) tiene cuatro o mas personas por miembro ocupa-
do, cuyo jefe no hubiese completado el tercer grado de escolaridad primaria. El cal-
culo de pobreza por ingresos se basa en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH),
encuesta de panel rotativo realizada para los mayores centros urbanos. De esta encues-
ta se obtiene el ingreso total del hogar y la composicidn de la familia. Este ingreso se
compara con dos montos: la linea de pobreza y la linea de indigencia. Si el hogar no
tiene suficientes ingresos para superar alguna de esas lineas, se lo considera pobre o
indigente segln corresponda. La linea de indigencia se calcula como el ingreso nece-
sario para comprar una canasta basica de alimentos que tiene en cuenta los requeri-
mientos alimentarios imprescindibles para la subsistencia de la familia. Luego se
multiplica esta canasta por un factor de expansion (que representa el gasto adicional
en necesidades basicas no alimentarias) para obtener la linea de pobreza.

Ambas medidas de pobreza son sujeto de criticas. La caracterizacion a través de
NBI, al obtenerse por medio de censos, permite un detallado andlisis geografico de la
pobreza, pero tiene como limitaciones la baja periodicidad en sus mediciones (cada
10 afios) y su rigidez al cambio (no captura, por ejemplo, el efecto de la crisis argen-
tina post censo 2001)®. El andlisis en base a lineas de pobreza permite una investiga-
cién mas dinamica pero tiene limitaciones tales como:

i) no cubre la totalidad del pais (s6lo grandes centros urbanos).
i) no considera ingresos no monetarios, que suelen ser mas comunes en ambien-

tes menos urbanos y entre las familias mas pobres (lo que implicaria una

sobreestimacion de la pobreza).

iii) no incluye “economias de escala” en el hogar, ya que para elaborar el gasto
minimo necesario se agrega el gasto por individuo en la familia y dicho gasto

no depende de la cantidad de miembros (i.e. se computa el mismo gasto por

nifio para un hogar con un Unico hijo que para un hogar con varios hijos). De

existir economias de escala, se estaria sobreestimando el umbral de pobreza
para las familias mas grandes y, como las familias mas pobres tienden a ser
mas grandes, se estaria sobreestimando la pobreza.
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iv) no captura las multiples dimensiones de la pobreza. Por ejemplo, un aspecto
importante son los riesgos, que tienen un correlato en términos monetarios.
Muchas veces las familias pobres enfrentan riesgos mayores. Asi, por ejem-
plo, una familia puede caer por debajo de la linea de pobreza (o indigencia)
con enfermedades graves del jefe de hogar; pero las medidas monetarias no
incluyen este riesgo ni tienen en cuenta si la persona tiene seguros o no.

v) al considerar precios promedio, no tiene en cuenta la heterogeneidad hacia aden
tro del aglomerado (ni entre aglomerados dentro de una misma zona geografica).

Este andlisis se centra en diferencias geograficas. En tanto no existan diferencias
estructurales muy grandes entre las areas analizadas, las medidas de pobreza por ingre-
so y NBI pueden ser utilizadas sin que las limitaciones mencionadas sean tan rele-
vantes. En cuanto a la definicién de la unidad de analisis, tipicamente se estudiara la
ciudad, por lo que se considerara al GBA como una Unica observacion (en lugar de
separar Capital y Conurbano, como usualmente se hace). La razon es que ambas are-
as presentan una alta correlacion geogréfica. En rigor, la gente puede elegir cualquier
ciudad y por ende nada de lo que pase en una ciudad es completamente independien-
te de lo que sucede en otras; sin embargo, como los costos de traslado y migracion
suelen ser altos, el problema es més importante para las zonas conurbadas.

La informacion que se utilizara en este trabajo sera la EPH, el Censo y la encues-
ta de condiciones de vida SIEMPRO (Sistema de Informacion, Monitoreo y Evalua-
cién de Programas Sociales). Esta Ultima fue realizada s6lo en 1997 y 2001 pero tie-
ne preguntas que permiten caracterizar mejor a las familias pobres, y ademas cubre
mas ciudades que la EPH. La EPH, hasta mayo de 2001, s6lo calculaba la tasa de pobre-
za para la zona del Gran Buenos Aires (GBA), por lo que, para obtener estimaciones
de la década del 90, se deberan hacer algunos supuestos.

Finalmente, cabe destacar que cuando se utilizan encuestas estratificadas existen
dos posibilidades para el anélisis de los datos: en la muestra y en la poblacion expan-
dida. En el primer caso se considera a cada encuesta como una observacion, mientras
que en el segundo se utilizan los ponderadores de cada encuesta, que indican cuanto
representa esa observacion en la poblacién total, para expandir los resultados de la
encuesta a toda la poblacidn objetivo. A lo largo de este estudio, se calcularan las varia-
bles y se hara inferencia para la poblacion expandida.

2.2.1.2. ALGUNOS ASPECTOS PRELIMINARES SOBRE POBREZA Y LAS CIUDADES

El andlisis geografico de la pobreza abarca distintas dimensiones. Una primera
dimensién es el analisis relativo de la pobreza urbana vs. la pobreza rural. La dinami-
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ca natural en la mayoria de los paises ha sido un crecimiento de la poblacion urbana
a medida que los paises se desarrollan, ya que los polos generadores de empleo en las
economias modernas suelen encontrarse en las ciudades. En este proceso, también la
pobreza se urbaniza y los problemas asociados con la pobreza cambian.

Una segunda dimension es el analisis de la pobreza entre distintos tipos de ciuda-
des. En la mayoria de los paises, desarrollados o no, la pobreza no se distribuye en
forma homogénea entre las distintas ciudades. Entender por qué algunas ciudades tie-
nen mayores tasas de pobreza que otras tiene obviamente implicancias para la politi-
ca econémica.

Por ultimo, una tercera dimension del analisis es el estudio geogréfico de la pobre-
za dentro de un centro urbano, explicando diferencias en la incidencia por barrios
dentro de una misma ciudad. En esta tercera dimension resulta interesante ver la
dindmica de las ciudades, si la pobreza se concentra en ciertas areas, o tiende a dise-
minarse en forma relativamente homogénea por toda la ciudad, y cuéles son los fac-
tores subyacentes de este fenémeno.

DIMENSION URBANO/RURAL

Si bien el proceso de migracion hacia las urbes no es independiente de las opor-
tunidades laborales que existen en el campo y en la ciudad, se suele aducir que las
causas, los problemas asociados y sus soluciones son distintos.

La literatura internacional suele asociar la pobreza rural en paises en desarrollo con
pequefios agricultores de bajos ingresos y baja productividad en situacion de autosub-
sistencia, e.g. Satterthwaite (2001). Sin embargo, la realidad argentina parece diferir
de este estereotipo de pais en desarrollo. En primer lugar, es un pais altamente urbani-
zado para su nivel de desarrollo econémico actual (89,5% de la poblacién vive en are-
as urbanas) y la alta urbanizacion es un fendomeno de larga data. Esto diferencia al pais
de muchos paises desarrollados que, en afios recientes, han enfrentado procesos de urba-
nizacion acelerados, con los problemas de infraestructura que conlleva tal proceso, y
un aumento significativo de la importancia relativa de la pobreza urbana®.

Ademas de ser un pais altamente urbano, la distribucion demografica urbana es
muy desigual, ya que casi la mitad de la poblacién vive en las pocas ciudades de méas
de 500.000 habitantes, y aproximadamente el 34% en tan sélo una gran megaurbe, la
Ciudad de Buenos Aires y su conurbano. Esta no es una caracteristica exclusiva de la
Argentina sino que es compartida por varios paises desarrollados y en vias de des-
arrollo. Todo esto implica que los pobres rurales tienen una incidencia relativamente
baja en la tasa de pobreza del total del pais. De hecho, segln datos censales y la defi-
nicién de pobreza por NBI, la cantidad de pobres urbanos (excluyendo la Ciudad de
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Buenos Aires) triplica la cantidad de pobres rurales. Desafortunadamente, no existe
mucha informacidn con respecto a las zonas rurales como para realizar un analisis
maés profundo de las diferencias. Dos estudios recientes que permiten entender mejor
la situacion son Murmis (2001) y Gerardi (2001).

Murmis (2001), utilizando datos censales, encuentra que el porcentaje de pobla-
cién urbana con NBI es de 16,7% (excluyendo Capital Federal), mientras que en la
poblacion rural es de 34,2%, aunque la situacion por zona geografica varia bastante,
no s6lo en términos de tasas, sino también en valores absolutos. Existen varios depar-
tamentos y provincias (e.g. Misiones y Santiago del Estero) donde el nimero de pobres
rurales es mayor que el de pobres urbanos. De hecho, excluyendo la provincia de
Buenos Aires, el 57,5% de los departamentos tienen mas pobres rurales que urbanos
en términos absolutos.

La medicion de pobreza por NBI tal vez no sea la mejor medida para comparar
pobreza rural y urbana, pero no se cuenta con encuestas oficiales de ingresos o gas-
tos para zonas rurales. Una encuesta Util es la de ingresos y gastos recolectada para
algunas provincias en el marco del programa PROINDER (Proyecto de Desarrollo de
Pequefios Productores Agropecuarios). Gerardi (2001), utilizando datos de esta encues-
ta y siguiendo la metodologia del INDEC, calcula tasas de pobreza para las zonas
rurales (ver Cuadro 14). De acuerdo con esta fuente, la situacion de los hogares rura-
les varia mucho por provincia.

El Cuadro 15 compara tasas de pobreza urbana y rural segun estos dos estudios y
segun la informacidn de la EPH (para centros urbanos). Si bien el estudio de Gerardi
y el de Murmis no son comparables, en tanto calculan pobreza de distinta manera, es
interesante notar que de acuerdo con el criterio de NBI las zonas rurales tienen mucha
mas pobreza que las urbanas, mientras que de acuerdo con el criterio de ingresos la

Cuadro 14

Hogares Urbanos y Rurales segiin criterio de pobreza.

Criterio de Pobreza Rio Negro Mendoza Santa Fe Misiones Salta
Indigentes Rurales (1) 10 21 17 19 15
Pobres Rurales (1) 19 44 28 38 37
Indigentes Urbanos (2) n.d 8 10 n.d 12,8
Pobres Urbanos (2) n.d 28 31 n.d 37
NBI rural (1) 15 27 11 40 66
NBI total (Censo 1991) 21 15 14 30 34
Notas: (1) tomado de Gerardi (2001), (2) EPH mayo 2001.
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Cuadro 15

Pobreza en Zonas Urbanas y Rurales.

Tasa de Incidencia de Tasa de Incidencia Porcentaje de poblacion

la Indigencia (personas) | de la Pobreza (personas) en Hogares con NBI

Rural (1) Urbano (2) | Rural (1) Urbano (2) | Rural (3) Urbano (3) Total (4)
Mendoza (2000) 28 10 53 38 27 14 18
Misiones (1997) 26 n.d. 47 n.d. 46 26 34
Rio Negro (2000) n.d. n.d. 27 30 (a) 33 15 23
Salta (1997) 19 18 48 41 61 23 37
Santa Fe (2000) 22 16 35 36 22 16 18
Notas: (1) En base a PROINDER, (2) en base a FIEL (2003), (3) tomado de Murnis (2001), (4) INDEC,
Anuario Estadistico 2002-2003, (a) la tasa de pobreza urbana corresponde a Neuquén.

diferencia no es tan notoria (al menos para las provincias analizadas). N6tese también
que las diferencias no son solo en niveles sino en ordenamiento relativo. Si bien esta
informacion es escasa como para desarrollar un analisis estadistico sobre la tasa de
incidencia diferencial entre zonas rurales y centros urbanos, resulta interesante la alta
correlacion geografica (0,84) obtenida en el estudio de Gerardi, que indica que las
provincias con ciudades mas pobres tienen también tasas de pobreza rural mas altas
(algo similar se obtiene del estudio de Murmis). Esto puede deberse a factores comu-
nes a la provincia asi como a costos diferenciales de migracion (la migracion desde
un area rural a una zona urbana cercana suele ser menos costosa que la migracion
hacia zonas geograficas mas distantes).

Otra caracteristica del caso argentino que difiere del paradigma estudiado en la lite-
ratura internacional es la fuente de ingresos de los habitantes de zonas rurales. De
acuerdo con PROINDER, la mayoria de los pobres rurales no son pequefios produc-
tores (como en muchos paises en vias de desarrollo) sino que se desempefian como
trabajadores tanto en actividades rurales como no rurales. El ingreso agropecuario es
mas importante s6lo en los hogares localizados en lugares aislados o dispersos, mien-
tras que en las localidades rurales mayores de 300 habitantes predomina el ingreso no
agropecuario. Murmis, analizando los jefes de familia con NBI que habitan en zonas
rurales, encuentra una tasa de ocupacién en actividades agropecuarias algo mas alta;
sin embargo, sdlo una proporcidon muy chica (menor al 19,7%) serian productores agro-
pecuarios pobres.

En cuanto a la produccidén para autoconsumo, PROINDER encuentra que el por-
centaje de produccion propia de alimentos sobre el gasto total en alimentos se ubica
alrededor del 10%, un porcentaje relativamente bajo comparado con poblaciones
rurales de paises en desarrollo. Ademas, el ingreso no monetario proveniente de
pagos en especie, asistencia en alimentos y autoproduccién de alimentos representa
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solamente entre el 4% y el 6 % de los ingresos totales de los hogares rurales.

Esta evidencia parcial sobre las diferencias entre fuentes de ingreso y tasas de pobre-
za para hogares en zonas rurales y urbanas plantea numerosas hipétesis que merecen
ser analizadas mas detalladamente. Si bien la pobreza rural en un pais altamente
urbanizado tiene un peso relativamente bajo para el total, para algunas zonas del pais
comprender este fendmeno puede ser esencial para disefiar politicas que combatan la
pobreza, y su analisis no deberia ser subestimado.

POBRES URBANOS Y RURALES. ;ENFRENTAN DISTINTOS PROBLEMAS?

Los principales problemas asociados con la pobreza rural en la literatura econd-
mica son los siguientes: baja productividad, un manejo inadecuado del riesgo, falta
de acceso a los mercados de créditos, falta de acceso al suelo, agua y propiedad de la
tierra. En contraste, los pobres urbanos enfrentan problemas tales como: falta de
acceso a servicios de infraestructura, problemas sanitarios y ambientales, alta conta-
minacion, inseguridad y alta victimizacién (robos, violaciones, etc.), discriminacion
y limitado acceso al mercado laboral formal. Nétese que muchos de estos problemas
no son exclusivos de los pobres (como la falta de seguridad o de servicios de infraes-
tructura) pero los pobres suelen ser los mas perjudicados al no tener recursos para suplir
esas falencias con bienes provistos privadamente®.

Ademas de las diferencias directas mencionadas, existen otras indirectas, relacio-
nadas con el cuado en que los pobres rurales y los urbanos se ven afectados en forma
diferencial cuando enfrentan el mismo problema. Por ejemplo, se ha aducido que los
pobres urbanos sufren en mayor medida los procesos de ajustes estructurales (que
para muchos paises en desarrollo se traduce en reducciones en el grado de industria-
lizacion), el incremento de los precios (especialmente comida) y los shocks macroe-
condmicos. También se ha afirmado que los pobres urbanos sufren en mayor medida
los ajustes fiscales (bajas de salarios y reduccién del empleo publico) y la falta de inver-
sion en infraestructura. Amis (2001) afirma que los pobres urbanos son mas vulnera-
bles a las malas politicas publicas, por ejemplo en temas de seguridad y regulaciones
de preservacion del medio ambiente.

2.2.1.3. DIMENSION INTERURBANA
Algunos de los problemas asociados con la pobreza se suelen potenciar cuanto
mayor es la ciudad (e.g. inseguridad), por lo que resulta util analizar como varia la

pobreza por ciudades y de acuerdo con sus caracteristicas (la dimension interurbana).
En el analisis se debe tener en cuenta que un individuo o familia elige dénde vivir
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de acuerdo con sus posibilidades y teniendo en cuenta su bienestar. La eleccion no se
basa Unicamente en el ingreso monetario que puede obtener en la localidad escogida,
sino que también incluye otros aspectos o caracteristicas del lugar que no necesaria-
mente se ven reflejadas en los salarios. Entre estos factores no remunerativos se des-
tacan la infraestructura recreacional o amenidades (amenities), el acceso a otros bien-
es (en particular bienes publicos) y las redes sociales. Por estas razones, uno a priori
no deberia esperar que las tasas de pobreza fueran homogéneas entre distintas ciuda-
des o areas geograficas. Esto dificulta el andlisis de las causas de la pobreza en una
region, porque estas causas no se circunscriben al area geografica donde vive la per-
sona sino que también dependen de las caracteristicas de las deméas opciones de loca-
lizacién que tiene la persona.

Cuadro 16
Ranking de ciudades por incidencia de la pobreza.
(ordenadas de menor a mayor incidencia)

#1  Ciudad #|  Ciudad 2000a0n-1§(|)004 #]  Ciudad 20?(?56004 2oCoa3n-1fg)94
1 | Tierra del Fuego 1 | Rio Gallegos 1 1 | Rio Gallegos - 1
2 | Rio Gallegos 2 | Tierra del Fuego -1 2 | Tierra del Fuego - -1
3| Cordoba 3 | La Plata 1 3 | C. Rivadavia 1 2
4 | La Plata 4 [ C.Rivadavia 1 4 | La Plata -1 -
5 | C. Rivadavia 5| GBA 1 5 | Santa Fe 5 7
6 [ GBA 6 | Cérdoba -3 6 [ Santa Rosa 2
7 | Mendoza 7 | Neuquén 4 7 | Neuquén - 4
8 [ Santa Rosa 8 | Santa Rosa - 8 | GBA -3 -2
9 [ San Luis 9 [ Rosario 1 9 | Rosario - 1

10 | Rosario 10 | Santa Fe 2 10 | Cérdoba -4 -7

11 | Neuquén 11 | Parana 3 11 | San Luis 4 -2

12 | Santa Fe 12 | Mendoza -5 12 | Mendoza - -5

13 | San Juan 13 | Catamarca 2 13 | San Juan 3 -

14 | Parana 14 | Tucuman 4 14 | Parana -2 -

15 | Catamarca 15| San Luis -6 15 | Catamarca -2 -

16 | Salta 16 [ San Juan -3 16 | Sgo. del Estero 1 1

17 | Sgo. del Estero 17 | Sgo. del Estero - 17 | Salta 1 -1

18 | Tucumén 18 | Salta -2 18 | Tucumén -4 -

19 | Jujuy 19 | Jujuy - 19 | Jujuy - -
Fuente: FIEL en base a datos sobre tasa de incidencia de la pobreza/personas, 1992-2004
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Grafico 2

Incremento de la pobreza, 2000 - 2003
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Fuente: FIEL en base a datos oficiales.

FIEL (2003) encuentra que las tasas de pobreza, tanto medidas por nivel de ingre-
so como por NBI, varian entre ciudades de distintas regiones de forma sistemaética.
En general, las ciudades del norte del pais tienen tasas de incidencia de la pobreza
mayores que las del sur.

La evolucion en el tiempo de la incidencia relativa por regiones ha sido bastante
estable, a pesar de que el ranking por ciudades si ha variado (ver Cuadro 16) La cri-
sis econdmica afecto a las ciudades en forma heterogénea. Tucuman, Buenos Aires y
Cdrdoba fueron las ciudades més afectadas en términos de caida en el ranking relati-
VO, mientras que Santa Fe, San Luis y San Juan fueron las que mas ascendieron en el
ranking, en un contexto donde todas las ciudades (a excepcion de Santa Fe) incre-
mentaron sus tasas de pobreza (ver Gréfico 2)

La tasa de incidencia tiene el inconveniente de no captar la profundidad de la pobre-
za (cuan lejos se encuentran las personas de la linea de pobreza). Para captar este
concepto se utiliza el siguiente indicador:
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donde N es la cantidad total de personas (hogares), Q la cantidad de personas (hoga-
res) con ingreso por debajo de la linea de pobreza, Ip es la linea de pobreza para cada
individuo (o familia) e ii es el ingreso de la persona o familia i (ver Foster, Greer y
Thorbeck (1984)). Este indicador, a veces llamado indicador de brecha de la pobre-
za, toma valores entre 0 y 100; a valores mas altos, mayor es la profundidad de la
pobreza. Un problema con este indicador es que, al poner igual peso en todas las per-
sonas, es lo mismo tener dos personas con un ingreso exactamente la mitad de Ip que
una persona con un ingreso de Ip y otra con cero ingreso. Para captar esta heteroge-
neidad una opcion es calcular:

o

N .
FGTo. :iz 12| %100 con o =2
NI Ip
de esta manera, ciudades con mas heterogeneidad en los ingresos de los pobres, pero
con igual ingreso promedio entre los pobres, tendran un valor del indice menor.
Cuando - es igual a 2, se lo suele denominar indice de profundidad de la pobreza.

El Cuadro 17 muestra el ranking de regiones de acuerdo con estos indicadores con-
siderando pobreza (panel superior) e indigencia (panel inferior)®. Nétese que, si bien
no se observan grandes cambios en el posicionamiento relativo de las regiones entre
ambos paneles, el ordenamiento depende de qué indice se considere?. Asi, por ejem-
plo, para la medicion de mayo 2001, Cuyo pasa de ser la cuarta region con menor
tasa de incidencia de la indigencia a ser segunda de acuerdo con la brecha o profun-
didad de la indigencia, lo que muestra que, si bien hay un mayor porcentaje de indi-
gentes en esta region que en GBA, Patagénica y Pampeana, en GBA y la Regidn
Pampeana los indigentes estan relativamente mas lejos de la linea de indigencia.

Algo similar se observa cuando se utiliza la base de SIEMPRO, afio 2001 (ver
Cuadro 18).

Toda esta evidencia muestra que en Argentina existen importantes diferencias
geogréficas en cuanto a pobreza e indigencia. Estas diferencias pueden deberse a defec-
tos de medicion (por ejemplo si la canasta basica no captura con exactitud las reali-
dades locales), a la falta de arbitraje o migracion entre regiones, o a factores no remu-
nerativos (y por ende no computables en el ingreso de las familias) que afectan las
decisiones de localizacion.

Existen diversos factores no remunerativos que afectan la incidencia regional de
la pobreza, tales como las caracteristicas propias del lugar (amenidades) y la provi-
sién de bienes publicos locales. Mas adelante, se discutira como se asocia la tasa de
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pobreza con los factores locales. Lo Ilamativo del caso argentino es la alta correla-
cién entre clima y pobreza. Las ciudades mas pobres tienen en general una tempera-
tura promedio mayor. La correlacién simple entre la tasa de pobreza y la temperatu-
ra promedio anual para las ciudades analizadas es de 0,84 (el R2 de una regresion de
tasa de incidencia de la pobreza en la temperatura promedio arroja un valor de 0,7)%.
Esta puede ser una relacion espuria, aunque existe cierta evidencia empirica interna-
cional que sostiene que la gente prefiere vivir en lugares célidos y templados, lo que
se veria reflejado en la disponibilidad a aceptar menores ingresos, y por ende a tener
mayores tasas de pobreza cuando se la mide por ingresos®.

Cuadro 17

Indicadores de pobreza e indigencia por zona geografica
(hogares) Argentina, mayo 2001

Mayo 2001 Mayo 2003
Pobreza
FGTO FGT1 FGT2 FGTO FGT1 FGT2
GBA 24,0 10,7 6,7 39,8 18,8 11,5
NOA 37,1 16,1 9,6 56,2 26,0 15,5
NEA 43,7 22,1 14,3 59,7 30,4 19,1
Cuyo 29,4 12,5 7,3 47,2 22,7 13,3
Pampeana 24,8 11,8 7,5 41,3 20,3 12,7
Patagdnica 18,1 6,9 4,3 32,9 15,0 9,0
Total pais 26,4 13,0 8,1 42,8 21,7 13,3
Indigencia
FGTO FGT1 FGT2 FGTO FGT1 FGT2
GBA 7,5 4,0 2,9 16,5 6,7 3,8
NOA 10,8 4.8 3,1 23,4 8,7 4,6
NEA 16,7 8,2 5,8 28,5 11,6 6,6
Cuyo 8,0 3,7 2,4 20,1 7,5 3,9
Pampeana 7,9 4,5 3,3 17,1 8,6 5,6
Patagdnica 5,6 2,4 1,9 14,3 5,6 3,3
Total pais 8,3 4,7 3,4 18,0 8,2 4.8

Fuente: FIEL en base a la EPH, onda mayo 2001 y mayo 2003
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Cuadro 18

Tasa de incidencia en base a SIEMPRO, 2001

Hogares Personas
Pobreza Indigencia Pobreza Indigencia
Capital Federal 12,28 1,27 15,73 6,47
Conurbano Bonaerense 35,06 16,60 43,13 19,43
Cérdoba y La Pampa 32,09 14,46 40,71 18,02
Santa Fe y Entre Rios 31,15 13,84 40,37 18,39
Buenos Aires 23,59 10,85 31,57 13,73
Jujuy, Salta y Tucuman 43,04 16,83 52,52 21,54
La Rioja /Catamarca /S. del Estero 34,22 11,42 44,27 16,19
Misiones, Corrientes 46,83 23,11 55,17 27,97
Chaco, Formosa 52,94 26,80 64,69 35,16
San Juan, Mendoza, San Luis 29,70 10,95 37,77 14,80
Neuquén, Rio Negro 31,93 13,65 40,44 17,76
Chubut, S. Cruz, T. del Fuego 22,20 10,12 26,99 11,90
Pais 30,87 14,04 39,99 17,75

Fuente: FIEL en base a SIEMPRO.

URBES Y MEGAURBES

Existe un debate en la literatura econdmica con respecto a si el tamafio de la ciu-
dad esta relacionado con el nivel de pobreza, si las caracteristicas y los problemas
que enfrentan los pobres varian en forma sistematica de acuerdo con el tamafio de la
ciudad y si las politicas econdmicas deberian considerar este aspecto.

Para algunos paises desarrollados, se ha encontrado cierta correlacion positiva
entre pobreza y tamafio de la ciudad o densidad poblacional. Para EE.UU., por
ejemplo, Glaeser (1998) encuentra que la tasa de pobreza urbana para todas las ciu-
dades del pais era del 10%, pero para las ciudades de mas de un millén de habitan-
tes alcanzaba el 16,7%. Brandolini y Cipollone (2003) encuentran que so6lo para algu-
nos paises desarrollados la pobreza es mayor en las ciudades centrales (e.g. Dinamarca,
Reino Unido y EE.UU.) mientras que para muchos otros paises desarrollados, las
mayores tasas de pobreza aln se asocian con las zonas menos urbanas, como por
ejemplo en ltalia.

De acuerdo con Glaeser (1998), existen basicamente dos hipétesis que explica-
rian un comportamiento diferencial, en cuanto a la incidencia de la pobreza, entre
ciudades grandes y pequefias: i) las grandes ciudades pueden generar pobres (0
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ricos) en mayor proporcion, o ii) las grandes ciudades atraen en mayor (0 menor)
medida a las familias con menores ingresos.

LAS CIUDADES COMO GENERADORAS DE POBRES

Varias décadas atras, ya Alfred Marshall argliia que los centros urbanos facilita-
ban el aprendizaje de las personas. Glaeser (1999) formaliza y relaciona esta hipote-
sis con el crecimiento de las ciudades, si las personas aprenden mas interactuando
con otras y las areas mas densamente pobladas facilitan la interaccion, la urbaniza-
cion incrementard el rendimiento de los méas capacitados (quienes mas aprenden).
Este modelo predice que las personas méas jovenes y con mas capacidades seran atra-
idas mayormente a las ciudades.

Sin embargo, también se ha mencionado en la literatura econdmica la posibilidad
de que las ciudades generen pobreza, en particular para los menos habiles, con meno-
res niveles de educacion o mas marginales (Glaeser, 1998). El argumento de que las
grandes ciudades pueden generar pobreza se basa en el hecho de que en dichas ciu-
dades el proceso de concentracién geogréfica de la pobreza o segregacién residencial
es mucho mas marcado. Este proceso de concentracion puede contribuir a generar
pobreza por dos mecanismos: i) alejando a los pobres de las fuentes de trabajo (spa-
tial mismatching), y ii) generando sinergias negativas entre los pobladores més pobres
(social interactions).

En el primer aspecto se suele mencionar el costo de transporte, que desalienta el
trabajo. Para la gente mas pobre, medios alternativos al transporte publico suelen no
ser accesibles, ademas el costo en tiempo perdido al recorrer diariamente grandes dis-
tancias es menor para aquellas personas con menores ingresos. Dado que el costo en
tiempo perdido es menor para los méas pobres, la dinamica natural de las ciudades
hace que los pobres sean expulsados hacia las zonas mas marginales, muchas veces
con falencias de infraestructura y menos dinamicas en términos de empleo. Si las
fuentes de trabajo se generan en mayor medida en las areas no pobres, los pobres tie-
nen que trasladarse mayores distancias cuanto mas grande es la ciudad.

Otro mecanismo relevante, aunque menos analizado, es el relacionado con las redes
sociales (social interactions). Si las redes son relevantes a la hora de conseguir empleo
o relevantes para la asistencia social, debe considerarse como el tamafio de la ciudad
y la segregacion afectan a estas redes. En una ciudad chica, las posibilidades de que
un pobre y un rico interactlen suelen ser mayores, pero también es cierto que la den-
sidad poblacional es importante para el desarrollo de redes. La relacion entre redes
sociales y tamafio de la ciudad puede ir en ambas direcciones. Glaeser, Kahn y Rap-
paport (2000) afirman que en lugares de mayor densidad poblacional la creacion de
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redes sociales es méas facil, y estas redes son mas valiosas para gente de menores
recursos. Segun estos autores, una evidencia de esto es que los “guetos” de inmigran-
tes suelen ser desproporcionadamente mayores cuanto mas grande es la ciudad.

Finalmente, se suele mencionar el estigma como otro factor que afecta la emple-
abilidad de las personas. El hecho de vivir en una zona marginal puede ser conside-
rado como un factor negativo a la hora de conseguir empleo, afectando las posibili-
dades de ingresos para las familias marginales. Para la Argentina, no hay evidencia
empirica disponible; pero para otros paises, se ha encontrado que personas pertene-
cientes a grupos marginados tienden a tener menores ingresos en ciudades mas segre-
gadas (e.g. Cutler y Glaeser, 1997).

En cuanto a las sinergias, a veces mencionadas en la literatura como “peer-
group effects”, su forma de operar es diversa y en variadas dimensiones. El argu-
mento simplista es que “buenas” compafiias generan sinergias positivas, mientras
que “malas” compafiias generan sinergias negativas (con una adecuada definicion
de bueno y malo). En la préctica el proceso es mas complejo, pero lo relevante es
que, en esta vision, a una persona pobre le resulta més dificil salir de la pobreza cuan-
to mas segregada esta, y la segregacion puede ser mayor cuanto mas grande y den-
samente poblada es la ciudad®. Estas sinergias negativas tienen implicancias direc-
tas para el disefio de politicas publicas ya que hacen mas costoso para el gobierno
ofrecer una unidad de bien publico (con igual calidad). Un ejemplo relevante es la
educacidn, que tiene una asociacion directa con el nivel de ingreso y la pobreza. A
igual salario, resulta méas dificil atraer a un buen maestro a una escuela marginal, y
aun atrayendo a un buen maestro es posible que la escuela tenga que dedicar méas
tiempo y recursos para solucionar problemas familiares, de salud y seguridad, afec-
tando la calidad del servicio®. Otro aspecto relevante en cuanto a los peer-group
effects es como afecta en forma diferencial a los ricos y pobres (la “convexidad”
del efecto). Un ejemplo tipico se desarrolla en las aulas. Si lo que un alumno bue-
no gana teniendo como compafiero a otro alumno bueno es menor de lo que pierde
un alumno malo por tener a su lado a otro alumno malo, desde el punto de vista
social, seria mejor tener un alumno bueno y uno malo por aula a tener escuelas muy
segregadas. Esta convexidad puede extenderse a muchos otros aspectos relevantes,
por ejemplo la seguridad. Las sinergias no son mas que externalidades, que hacen
que los beneficios (o costos) privados difieran de los sociales, y que las personas
opten por una ciudad con mas segregacion (a medida que la ciudad crece) aunque
desde el punto de vista social seria preferible una distribucién geogréafica mas
homogénea de los individuos. En esta vision, es la segregacion y no necesariamen-
te el tamafio de la ciudad lo que produce externalidades negativas a nivel agregado.

Ambos, el efecto de los vecinos asi como el valor de las redes sociales han sido
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estudiados en la literatura. Topa (2001), por ejemplo, encuentra evidencia para la ciu-
dad de Chicago de que la probabilidad de que una persona esté empleada depende posi-
tivamente de si sus contactos sociales estan también empleados (efecto redes socia-
les). También encuentra que la relacion es no lineal, las externalidades locales son
maés fuertes en areas mas marginales, donde vive la poblacién mas educada y las
minorias raciales (efecto vecindario). Hoynes (2000) encuentra que la probabilidad
de que una familia salga de la pobreza depende de las condiciones locales del merca-
do laboral, y tanto Case y Katz (1991) como O’Regan y Quigley (1998) encuentran
que la composicién del vecindario importa para determinar si los jovenes del barrio
se encuentran empleados o no. Si bien la mayoria de esta evidencia es para EE.UU.,
existe evidencia similar para otros paises. Por ejemplo, Van der Klaauw y Van Ours
(2003) encuentran que las externalidades del vecindario en Rotterdam son importan-
tes para la probabilidad de encontrar empleo y salir de la pobreza, en especial para los
mas jovenes, grupo de edad mas afectado por las externalidades sociales.

Cabe destacar que la concentracion espacial de los pobres representa un problema pero
también una oportunidad en cuanto permite localizar y focalizar las politicas sociales.

LAS CIUDADES COMO ATRACTORES

Glaeser, Kahn y Rappaport (2000) sugieren que las ciudades son particularmente
atractivas para la gente mas pobre debido a los costos de transporte, las redes socia-
les y la provisién de bienes publicos mas sesgada hacia individuos de bajos ingresos
(por ejemplo el transporte publico). En cuanto a los bienes publicos, Glaeser et al
afirman que los grandes centros urbanos proveen en mayor proporcion subsidios y pro-
gramas sociales, que son demandados por los mas pobres, mientras que al mismo tiem-
po proveen peor educacion publica y menos seguridad, que son bienes demandados
en mayor medida por los mas ricos?.

Glaeser (1998) argumenta que esta atraccion diferencial es la razén que explica que
las megaurbes en EE.UU. tengan mayores tasas de pobreza. Glaeser opta por esta expli-
cacion al encontrar que la tasa de pobreza entre los nuevos migrantes y los viejos
residentes suelen ser similares, concluyendo que las grandes ciudades no generan pobres
sino que los atraen®.

Para la Argentina no existe una clara evidencia de que las megaurbes tengan tasas
de pobreza mayores. De hecho, de acuerdo con los ultimos datos disponibles (primer
semestre 2004), la tasa de pobreza en las ciudades de mas de 500.000 habitantes es 8
puntos menor que la tasa de pobreza en pequefias ciudades (ver cuadro 19). EI GBA
podria sesgar estos resultados; sin embargo, un promedio simple (panel inferior Cua-
dro 19) también indica que las megaurbes tienen menos pobreza, aunque la diferen-
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Cuadro 19

Tasa de incidencia de la pobreza. Diferencias entre urbes y megaurbes

1 Semestre 2003 2 Semestre 2003 3 Semestre 2003

Hogares Personas Hogares Personas Hogares Personas

Parte de Prensa (promedio ponderado)

Megaurbes (*) 41,2 52,5 34,5 46,6 31,8 42,5
Urbes 49,6 60 41 52,3 40,5 50,8
Diferencia 8,4 7,5 6,5 5,7 8,7 8,3

Promedio simple de los aglomerados

Megaurbes (*) 41 51,8 36 46,4 31,5 40,6
Urbes 47,2 56,6 38,9 48,9 38,3 47,4
Diferencia 6,2 4,9 2,9 2,5 6,7 6,8

Notas: (*) ciudades de mas de 500.000 habitantes.
Fuente: INDEC.

Cuadro 20
Tasa de incidencia de la pobreza e indigencia segiin tamaiio de la ciudad (SIEMPRO, 2001)
- . Pobreza Indigencia
Tamano de la localidad
Hogares Personas Hogares Personas
De 10.000.000 o més habitantes 28,14 36,61 13,77 16,35
De 1.000.000 a 9.999.999 habitantes 28,87 38,13 13,73 18,42
De 500.000 a 999.999 habitantes 24,73 32,57 10,09 13,43
De 100.000 a 499.999 habitantes 34,98 44,07 14,66 19,34
De 50.000 a 99.999 habitantes 28,50 37,49 10,79 14,19
De 10.000 a 49.999 habitantes 37,46 47,31 16,75 20,99
De 5.000 a 9.999 habitantes 39,41 49,68 19,99 25,38
Total Pais 30,87 39,99 14,04 17,75
Megaurbes (*) 27.66 12.63
Urbes 32.89 13.84
(*) Ciudades de mas de 500.000 habitantes. Fuente: FIEL en base a SIEMPRO, 2001.

cia es menor (aun excluyendo el GBA, las megaurbes tienen menos pobreza).
Obviamente, esta comparacion tiene sus limitaciones, en primer lugar la defini-

ciéon de megaurbe (mas de 500,000) es arbitraria, en segundo lugar hay diferencias

geograficas importantes que no estan siendo tenidas en cuenta. La base de datos de
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SIEMPRO al cubrir més ciudades permite una caracterizacion mas amplia, aunque se
refiere a un periodo previo a la crisis de 2002. EI Cuadro 20 confirma cierta relacion
negativa entre tamafio y pobreza, aunque no parece ser una relacion enteramente line-
al. Se ha argumentado que la utilizacion de canastas regionales, tal como lo hace el
INDEC, tiende a subestimar la pobreza en las ciudades méas grandes, ya que en gene-
ral los alquileres son mas altos en estas ciudades. En su lugar se puede analizar la tasa
de indigencia, que sélo incluye alimentos y su heterogeneidad regional de precios
suele ser menor, pero el resultado es similar; las ciudades mas chicas tienden a tener
tasas de indigencia mayores

Grafico 3
Correlograma entre tamaiio de la ciudad y tasa de pobreza
Tamaiio de la ciudad 2001
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Nota: se incluyen en ambos graficos todos los aglomerados del Cuadro 4, excepto GBA.
Fuente: FIEL en base a datos oficiales.
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En cuanto al efecto de la reciente crisis, las megaurbes parecen haber sufrido en
mayor medida sus efectos, ya que sus tasas de pobreza en 2003 se encuentran mas
cercanas a las de las ciudades mas pobres. El Grafico 3 muestra como la relacion
entre ambas variables ha cambiado entre 2001 y 2003 (se excluye el GBA). Al acer-
carse las grandes urbes a las ciudades més pobres, la relacion ligeramente negativa de
2001 pasa a ser ligeramente positiva en 2003.

Tomando el logaritmo del tamafio del mercado e incluyendo el GBA para el afio 2003,
se encuentra cierta relacion positiva (panel A Gréfico 4). Se podria pensar que la varia-
cion regional mencionada anteriormente podria afectar estos resultados. En el panel B

Grafico 4

Correlograma entre (log) tamano de la ciudad y tasa de pobreza

A. Relacién entre tamaiio de aglomerado y pobreza
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B. Relacion entre tamaiio de aglomerado y pobreza estimada
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Nota: se incluye Buenos Aires. En total se consideran 30 ciudades o aglomerados. Al GBA se lo considera
como una Unica observacion. Fuente: FIEL en base a EPH, mayo 2003.
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se muestra la correlacién luego de controlar por efectos regionales (pobreza estimada
corresponde a los errores estimados de una regresion por minimos cuadrados, a nivel
aglomerado, de incidencia de pobreza en dummies regionales, lo que eliminaria de las
tasas los efectos regionales comunes). Para mayo 2003, luego de corregir por estas dife-
rencias regionales, no se encuentra ninguna relacion entre tamafio de la ciudad y pobre-
za. Regresiones de pobreza o pobreza estimada en tamafio y logaritmo del tamafio del
aglomerado dan coeficientes que son cercanos a cero y no significativos.

En el Gréfico 5 se muestra el mismo anélisis pero utilizando la tasa de indigencia
en lugar de la de pobreza; los resultados son similares, no existe una clara asociacion.

Grafico 5

Correlograma entre (log) tamano de la ciudad y tasa de indigencia

A. Relacién entre tamaiio de aglomerado e indigencia
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B. Relacion entre tamaiio del aglomerado e indigencia estimada
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Nota: se incluye Buenos Aires. En total se consideran 30 ciudades o aglomerados. Al GBA se lo considera como
una Unica observacion. Fuente: FIEL en base a EPH, mayo 2003.
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¢ Qué se puede sacar en limpio del caso argentino en cuanto a la relacién entre
tamafo de la ciudad y pobreza? En primer lugar la relacion no es tan evidente
como en EE.UU.; en segundo lugar, para el periodo precrisis uno encuentra una
relacion inversa a la hallada en EE.UU., las megaurbes argentinas tenian menor
incidencia de la pobreza que las ciudades mas pequefias; sin embargo, tal relacién
no ha sido estable en el tiempo y en particular la crisis de 2002 parece haberla
afectado significativamente, transformando la relacion en ligeramente positiva, mas
similar a la de EE.UU. Esto seguramente esta relacionado con el cambio de pre-
cios relativos que ha afectado negativamente al sector servicios mas concentrado
en las megaurbes y beneficiado a los sectores agroexportadores, de alto impacto
en las pequefias y medianas ciudades.

De este breve andlisis surgen muchas otras hip6tesis merecedoras de estudio mas pro-
fundo. ¢Qué caracteristicas diferenciales hay entre las ciudades grandes y las pequefias
en cuanto a la pobreza? ¢ Tiene un pobre de una ciudad chica la misma probabilidad de
escapar de la pobreza que uno de una ciudad grande? ¢ Tiene un pobre de una ciudad
chica el mismo acceso a bienes publicos que el de una ciudad grande? ;Cuales dimen-
siones de la pobreza difieren mas entre las ciudades? ;Cuanta movilidad existe? ;Exis-
te una correlacion negativa entre pobreza y tamafio de la ciudad luego de controlar por
otras variables relevantes? Estas son algunas de las preguntas que se trataran de clarifi-
car més adelante en el texto.

2.2.1.4. DIMENSION INTRAURBANA

El analisis de la pobreza urbana intenta conocer en qué parte de la ciudad se loca-
lizan los mas pobres, si existen diferencias por grupos socioeconémicos en el acceso
a infraestructura o bienes publicos, cémo los programas sociales afectan a esos gru-
pos y cdmo puede ser disefiada una politica de reduccion de la pobreza hacia adentro
de la ciudad. En cuanto a la dinamica del problema, se intenta conocer las tendencias,
coémo evolucionan las areas pobres y ricas, si existe concentracion de la pobreza, qué
factores afectan la localizacion y cémo esta concentracion o segregacion afecta los
niveles de pobreza.

La concentracién de la pobreza en ciertas areas geograficas es un hecho estiliza-
do para la mayoria de las ciudades del mundo. La dindmica de las ciudades nortea-
mericanas, por ejemplo, ha sido de una concentracion de la pobreza en las zonas cén-
tricas, mientras que son mayormente los ricos los que se mudan hacia las zonas
suburbanas (Jargowsky, 1997). En EE.UU., cerca del 17% de los hogares que viven
en las areas centrales de las ciudades son pobres, mientras que en los suburbios sélo
el 7,4% es pobre (Glaeser, Kahn y Rappaport, 2000).
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Las ciudades argentinas han tenido una dinamica distinta, tendiendo a expulsar a
los mas pobres hacia las zonas periféricas (e.g. Gran Buenos Aires, Gran Rosario, Gran
Cordoba), similar a lo observado en otras ciudades de Latinoamérica (como Sao Pau-
lo, en Brasil). EI Gran Buenos Aires, la megaurbe mas importante en términos de pobla-
cion, tiene una estructura concéntrica, donde existe una concentracion de familias ricas
en el centro y las familias mas pobres se localizan mayormente en la periferia, donde
los asentamientos irregulares (villas) suelen ser més frecuentes. El centro rico en tér-
minos de NBI no coincide con la Capital Federal o con el centro comercial de la
Capital Federal, sino que se encuentra algo desplazado hacia el Norte, incluyendo
partidos del conurbano como Vicente Lépez y San Isidro (ver Grafico 4). El porcen-
taje de poblacién con NBI en Capital Federal es 7,8%, pero el sur de la ciudad tiene
un 15,2% mientras que el norte sélo el 3,8%%.

Si bien los agregados de pobreza muestran diferencias geogréficas claras en esta
estructura concéntrica, existe cierta heterogeneidad hacia adentro de los municipios,
que parece haberse incrementado en los Ultimos afios. En primer lugar, existe un cre-
ciente nimero de desarrollos urbanos disefiados para familias de mayores ingresos en
zonas que tradicionalmente fueron ocupadas por familias de menores ingresos (barrios
cerrados, countries, ciudades pueblo, etc.), también existe un proceso de disemina-
cion de la pobreza por toda la ciudad, acrecentado por la crisis reciente, con asenta-
mientos irregulares en zonas que tradicionalmente fueron de altos ingresos (invasion
de espacios publicos, toma de propiedad privada y publica, etc.). Si bien existe esta
heterogeneidad, es importante remarcar que los ricos y pobres, aun viviendo en el

Grafico 4

Porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas
por departamento, Region Gran Buenos Aires, 2001
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Fuente: INDEC
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mismo municipio, se nuclean en espacios urbanos distintos con escaso contacto entre
grupos socioecondmicos (no viven diseminados en forma homogénea).

Independientemente de qué forma de ordenamiento geografico tome la ciudad, exis-
te una tendencia en las ciudades hacia una concentracion social y espacial, asociada
con alta desigualdad y segregacion. Esta concentracion y segregacion parece Ser cre-
ciente a medida que la ciudad crece y se urbaniza. Es cierto que las familias con meno-
res recursos tienden a tener peores condiciones de vida y opciones muy limitadas, por
lo que tradicionalmente tienden a ser expulsadas hacia las zonas marginales; sin embar-
go, la segregacion es socialmente costosa y, si bien existe cierto “proceso natural” que
lleva a esta segregacion®, es también cierto que las politicas publicas tienen un alto
impacto en el desarrollo urbano y pueden realizar una tarea compensadora.

Debe notarse que, desde un punto de vista tedrico, el ordenamiento geogréfico
por niveles socioeconémicos (neighborhood sorting) no necesariamente es negati-
vo desde el punto de vista de la politica para remediar la pobreza. Hasta ahora, se
han mencionado efectos negativos tales como las externalidades negativas y el spa-
tial mismatching, pero también pueden existir beneficios sociales. Algunos ejemplos
de beneficios sociales del sorting son: i) facilita la provision de bienes publicos, ya
que el ordenamiento por caracteristicas de la demanda permite disefiar mas eficien-
temente el tipo de bien publico a proveer, ii) incrementa la eficiencia de focaliza-
cion (target efficiency) de los programas sociales, al permitir al gobierno identifi-
car facilmente a las familias necesitadas, y iii) facilita la creacion de redes sociales®.
Por estas razones, para determinar el beneficio social (neto) de realizar politicas acti-
vas que desconcentren geograficamente la pobreza (e.g. politica habitacional) se
debe realizar un analisis costo-beneficio. Galster (2002) realiza tal analisis en for-
ma tedrica concluyendo que los beneficios sociales netos son positivos, y mayores
que lo cominmente creido. Esto se debe a una relacion no lineal entre las tasas de
pobreza de los barrios y la probabilidad de comportamientos disruptivos asi como
la probabilidad de salir de la pobreza. La no linealidad implica que las ganancias
son mayores cuanto mas se reduzcan los polos de altas tasas de pobreza (reducir 10
puntos porcentuales la tasa de pobreza en un barrio de 20% de incidencia tendria
un beneficio social mucho més alto que reducirla en 10 puntos porcentuales en un
barrio de mas de 40%).

En cuanto a qué explica este ordenamiento geografico por caracteristicas socioe-
conomicas, Jargwosky (1997) se inclina a pensar que esto se debe a razones estructu-
rales mas que a problemas de segregacion. De acuerdo con este autor, la pobreza de
estas areas no se debe analizar en funcion del barrio en si, ni como una subcultura del
lugar, sino que debe ser entendida como un proceso de la urbe en su conjunto. En este
sentido, Jargwosky plantea que la concentracién de la pobreza en barrios es mayor
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cuanto mas pobre es la ciudad en su conjunto, cuanto mayor es la inequidad en la dis-
tribucidn del ingreso y cuanto mayor es la segregacion por clases sociales. Para com-
batir la extrema pobreza en estos barrios, este autor afirma que es necesaria la politi-
ca publica a nivel de la urbe (y no del barrio) que revierta el proceso estructural hacia
la segregacion. Obviamente, de ser cierta su hipétesis, politicas macro que incremen-
ten el ingreso medio de la ciudad y disminuyan la desigualdad del ingreso reducirian
la pobreza en los barrios marginales. Yendo a lo micro, este autor propone politicas
que aumenten el crecimiento econémico de largo plazo tales como: mayor inversion
en capital humano, mejor informacién para los méas pobres®, mejorar las redes de trans-
porte interno en la ciudad, mejorar la eficiencia de las politicas publicas y politicas
activas para reducir la segregacion.

La concentracion hacia el centro de la ciudad o hacia las periferias tiene impli-
cancias importantes en términos de politica econémica. Tipicamente, la persona que
se mude a la periferia necesitara infraestructura (colegios, agua potable, electrici-
dad, etc.) que usualmente no esté disponible, mientras que los que permanezcan en
las zonas céntricas ya tienen esos servicios. Si son los ricos los que se mudan, pue-
den erogar estos gastos de infraestructura adicional sin necesidad de recurrir al Esta-
do, mientras que si son los pobres, se necesitara de la intervencion estatal para poder
proveer esos Servicios.

Las distintas hipétesis mencionadas sobre localizacion de los pobres en las gran-
des urbes no agotan todas las posibilidades ni son mutuamente excluyentes. Notese
que las mismas pueden ser agrupadas en dos tipos de factores, en factores meramen-
te locales (el barrio crea los pobres) o en factores globales donde la migracion hacia
la ciudad y dentro de la ciudad juega un rol importante. Para EE.UU. se ha encon-
trado que la migracion entre barrios es muy alta, y que en general la concentracién
de la pobreza se da por el movimiento de la gente, en particular los més ricos suelen
abandonar las zonas que luego se vuelven marginales. Preteceille y Ribeiro (1999),
comparando los procesos de segregacién urbana de Rio de Janeiro y Paris, encuen-
tran que ambas ciudades enfrentan procesos similares de segregacion, aumentando
la distancia social entre los extremos y, al igual que en EE.UU., esto se deberia mas
a laautosegregacion de los mas ricos que a una segregacion forzosa de los méas pobres.

La dimension intraurbana de la pobreza para el caso argentino plantea mas inte-
rrogantes que respuestas desde el punto de vista econémico y mas investigacion es
necesaria para entender mejor este fenomeno. Lamentablemente, existe poca evi-
dencia empirica, y con la informacién disponible es dificil seguir a las personas para
conocer sus decisiones de localizacion. Dadas las limitaciones de estadisticas y
datos para analizar en detalle todas las dimensiones, el resto del trabajo profundiza
en la dimensidn interurbana.
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2.2.1.5. CARACTERIZACION DE LA POBREZA URBANA EN ARGENTINA
MAPA DE LA POBREZA

Se menciond que existe una alta variacion geografica en los niveles de pobreza,
tanto medida por NBI como por ingresos. También se menciond que a priori uno no
deberia esperar tasas similares ya que las ciudades y las personas varian en diversas
dimensiones. Como una primera aproximacion, se puede analizar como se distribuye
geograficamente la pobreza luego de controlar por caracteristicas observables de los
hogares. Una manera es estimar cuél es la probabilidad de que un hogar sea pobre, segln
las caracteristicas del hogar y las caracteristicas donde el hogar esta geograficamente
ubicado. EI Cuadro 8 muestra los resultados de una estimacion probit. La unidad de
andlisis es el hogar. La variable dependiente es una dummy que indica si el hogar es
pobre 0 no, y los regresores son variables que capturan las caracteristicas del hogar,
tales como tamafio del hogar, nimero de hijos, educacion del jefe, madre soltera, si el
jefe de hogar esté jubilado, es discapacitado, analfabeto, etc. Estrictamente hablando,
muchas de estas variables que caracterizan al hogar no son estrictamente exdgenas,
por lo que los resultados deben ser interpretados como una descripcion mas estilizada
de la situacion de los pobres y no como causales estructurales de pobreza. Un ejemplo
es el nimero de hijos, los hogar pobres tienden a tener mas hijos, pero esto no quiere
decir que el tener muchos hijos cause pobreza. En el cuadro se muestran distintas
especificaciones para el modelo probit, en la muestra y para la poblacion expandida.
En las estimaciones con controles regionales se incluyen dummies para cada regién (6
en total), mientras que en las estimaciones con controles por ciudad se incluyen dum-
mies por aglomerado. Cabe resaltar que se consider6 al GBA como Unica observacion,
ya que constituye una Unica concentracion urbana. También se incluyd como regresor
al tamafio de la ciudad, medido como poblacion total del aglomerado.

En cuanto a los resultados, nétese que los coeficientes estimados para las caracte-
risticas de los hogares son relativamente invariables en el modelo escogido. Como es
de esperar, la probabilidad de ser pobre disminuye a medida que el jefe de hogar es
mas educado. La relacion entre la edad del jefe de hogar y la probabilidad de ser
pobre es convexa, a medida que pasan los afios la probabilidad de ser pobre disminu-
ye pero luego de cierta edad, los afios repercuten negativamente. En cuanto a otras
caracteristicas del jefe de hogar, los hogares tienen mayor probabilidad de ser pobres
cuando el jefe de hogar es discapacitado, analfabeto 0 mujer. Los hogares de madres
solteras tienen mayor probabilidad de ser pobres, al igual que los hogares més gran-
des o los hogares con mas hijos. En cuanto a la importancia relativa de cada variable,
en la dltima columna se incluyen los resultados para la especificacion que incluye
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controles por ciudad y considera a la poblacion expandida. La columna (I) muestra
los coeficientes estimados, mientras que la columna (I1) reexpresa esos coeficientes
como cambios en la probabilidad cuando la variable explicativa cambia marginal-
mente, en el caso de las variables continuas, o en una unidad en el caso de las discre-
tas. Que el jefe de hogar tenga primario completo reduce la probabilidad de ser pobre,
en relacion con aquellos que no terminaron el primario, en 0,10; mientras que tener
un titulo de educacion superior reduce la probabilidad en 0,24. En otras palabras, si
una familia donde el jefe de hogar no termin6 el primario tiene una probabilidad de
ser pobre de 50%, si lo termina tendra una probabilidad de 40% vy si llega a obtener
un titulo universitario, solo de 26%. Esto muestra el alto retorno de la educacion, y
cuan importante es la educacion para reducir la pobreza; de hecho, es la mas impor-
tante de las variables incluidas en la regresion.

La Unica variable que tiene cambios importantes segun qué modelo se escoja es el
tamafio de la ciudad, que de un coeficiente negativo pasa, una vez controlado por las
regiones o ciudades y expandido para toda la poblacién, a un coeficiente positivo. Un
coeficiente estimado positivo significa que una familia que vive en una ciudad mas
grande (en términos de poblacion) tiene mayor probabilidad de ser pobre. Es impor-
tante remarcar que esto no se debe al GBA, ya que excluyendo esta observacién los
resultados no cambian. También debe tenerse en cuenta que la infraestructura recrea-
cional (amenities o amenidades) o cualquier otra caracteristica que sea propia de la
ciudad esta captada en las dummies por ciudad. Una interpretacion posible para este
resultado es que efectivamente, como Glaeser argumenta, las ciudades mas grandes
atraen en mayor medida a las familias mas pobres. Sin embargo, debe notarse que el
efecto (ya sea negativo o positivo) es muy pequefio: para que la probabilidad de ser
pobre aumente en un 1% se necesita que la ciudad crezca en un millén de habitantes.

En economia se suele asumir (y existe numerosa evidencia que sustenta el supues-
to) que las personas estan dispuestas a recibir un ingreso mas bajo en ciudades con
mas amenidades (en otras palabras, las personas piden una compensacion monetaria
por vivir en zonas no tan deseables). Los coeficientes estimados para las regiones o
ciudades pueden relacionarse con la deseabilidad de esa ciudad; es decir con la pobre-
za directamente asociada con la ciudad o region, una vez eliminadas las diferencias
entre las ciudades debido a diferencias observables en las familias que alli residen o
al tamafio de la ciudad. Con esta informacién es posible armar nuevamente el ranking
de ciudades y compararlo con lo hallado previamente.

En el Cuadro 22 se muestran los resultados de las estimaciones para el modelo
probit con controles por ciudad, estimado luego de controlar por los factores familia-
res e incluyendo el tamafio de la ciudad como uno de los regresores (columna 1) o
excluyéndolo (columna II). En estas columnas se expresa el coeficiente en términos

114 / El desorden urbano



Cuadro 21

(#00°0) (500°0) (#00°0) (#00°0) (090°0) (090°0) (650°0)

810°0- | 6820 6vC0- 680 G8z'0- 6210 6ET0" ov1'o- leuosiadiun JesoH
(€00°0) (#00°0) (€00°0) (€00°0) (zG0'0) (150°0) (150°0)

150°0 | €120 9zz'0 €120 1€2°0 6920 ¥92'0 €820 BI9}OS SIpei
(€00'0) (¥00'0) (€00'0) (€00'0) (¥¥0'0) (€%0'0) (€¥0'0) (000)

0000 | 0ET0 ZST'0 0€T‘0 6210 6ze'o ¥2z'0 82¢0 opeipend |e 8ja pep3
(000°0) (000°0) (000" (000°0) (#00°0) (#00°0) (#00°0)

G00‘0- | 020‘0- €20'0- 0200 0200 2€0'0- 1€0°0- 1€0°0- o4el pep3
(¥00°0) (500°0) (¥00°0) (#00°0) (€90°0) (£90°0) (290°0)

vvz'o- | 118'T- 088'T- 118'T- 808'T- 068'T- 768'T- 78T~ 0j01dwo) Jouadng
(€00°0) (¥00°0) (€00°0) (€000) (zs0'0) (zs0'0) (150°0)

S12'0- | L1t 9.€'T- LT9'T- YIv'T- YIv'T- 1T 66£'T- 03e1dwoou] Jouddng
(200°0) (€00°0) (200°0) (z00'0) (ov0‘0) (0v0°0) (6£0°0)

v12°0- | 6ET'T- eIT'T- 6ET'T- 8eT'T- 7607~ 960°T- 60T~ 0301dwo) oLepundeg
(200°0) (€00°0) (200°0) (z00'0) (8€0°0) (8€0°0) (2£0°0)

9GT‘0- | L2L'0- 0r9°'0- 1210 €€L0- GG9°0- 2990 G19°0- 030]dwou| oLepUNddS
(200°0) (€00°0) (200°0) (z00'0) (€£0'0) (€£0'0) (ze0'0)

€01°0- | 0110 9070 0T¥‘0- 8170 60%°0- 0EY0- 0 0301duiog oueuild
(L200'0) (L200'0) (L200'0) (1000°0) (8600°0) (62£0°0) (9200°0)

0100 | 19500 T€G0°0 19G0°0 €910°0 €610°0- L1000 GET00- (T)pepnio e| 8p oyewey

an () ,wmmmw%_we So|euolgal So|euoigal pepnio Jod So|euolgal So|euolgal
wm_obc.oo $9(0J1u0d U0y $9|0J1U0J UIS | S3]|03U0I UoH $9|0J1u0d U0 $9]0J3U0Jd UIS
pepnid Jod s3]j013uod uod
epipuedxa uoloe|qod epipuedxa ugioe|qod elysanw e| uj

(s1sajuased ua Jepue)sa uoloeIASap) 1qoid ojapolA “aiqod eas eijiwe) eun anb ap pepijiqeqoid

Capitulo 2 / 115



Cuadro 21 (Continuacion)
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de probabilidad, que es comparable con la tasa oficial de incidencia de la pobreza refle-
jada en la columna Ill. Esta Ultima también puede ser interpretada como una proba-
bilidad, aunque es incondicional, ya que captura todos los efectos, mientras que 1 y 11
es condicionada en los factores observables incluidos en la regresion. De esta mane-
ra, la diferencia entre la probabilidad de que una familia sea pobre de acuerdo con Il

Cuadro 22

Ranking de pobreza por ciudades (ordenadas de menor a mayor). Mayo 2001

Probabilidad de ser pobre Ranking de acuerdo con
. Tasa de columnas
Localidad Con control | Sin control | incidencia I I m
por tamafo | por tamafio
de ciudad | de ciudad
0 (1 (1 (1v) (V) (V1)
Ushuaia-Rio Grande 16,3% 7,6% 10,4% 1 1 2
Rio Gallegos 17,6% 11,8% 11,6% 2 2 1
GBA 23,5% 23,5% 23,5% 3 8 11
Bahia Blanca 29,3% 15,5% 15,1% 4 4 3
Comodoro Rivadavia 29,3% 15,4% 18,5% 5 3 8
Neuquen y Plottier 34,5% 19,2% 23,3% 6 5 13
Gran La Plata 36,0% 20,7% 18,6% 7 6 4
Mar del Plata y Batan| 39,7% 23,3% 21,8% 8 7 6
Santa Rosa y Toya 41,4% 24,0% 22,4% 9 9 9
Rio Cuarto 42,2% 24,7% 22,1% 10 10 5
La Rioja 42,7% 24,9% 30,4% 11 11 7
Gran Catamarca 43,8% 25,9% 31,1% 12 12 21
Gran Cérdoba 44,2% 28,0% 24,7% 13 13 10
Gran Rosario 46,8% 29,8% 27,3% 14 14 19
Gran Mendoza 48,6% 30,8% 27,6% 15 15 12
Gran San Juan 49,9% 31,1% 32,7% 16 16 14
Gran Parana 51,9% 32,5% 30,2% 17 18 18
San Luis y El Chorrillo| 52,1% 32,5% 30,9% 18 17 15
Gran Santa Fe 53,1%| 33,8% 30,8% 19 19 17
Gran Tucuman 54,3% 35,5% 37,0% 20 21 16
Salta 54,5% 35,1% 37,0% 21 20 23
Santiago del Estero 60,0% 39,7% 36,8% 22 22 20
San S. Jujuy y Palpala| 63,0% 42,3% 45,1% 23 23 22
Gran Resistencia 65,4% 44,8% 44,6% 24 24 28
Posadas 65,7% 44,9% 42,3% 25 25 24
Corrientes 68,2% 47,0% 45,4% 26 27 25
Concordia 68,2% 47,4% 42,0% 27 26 26
Formosa 72,7% 51,7% 49,0% 28 28 27

Fuente: INDEC y FIEL en base a los resultados del Cuadro 8.
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y 111 se debe a factores individuales de la familia. Si las variables incluidas en la
regresion captan todas las diferencias entre las familias, los resultados de la columna
11, por ejemplo, indicarian que una familia tendria una probabilidad de ser pobre de
23,5% si viviera en el GBA, se reduciria a 11,8% si viviera en Rio Gallegos o se
incrementaria a 51,7% si vivera en Formosa. En otras palabras, indica la tasa de
pobreza que tendria cada ciudad.

En las columnas IV a VI se indica el ranking relativo de cada ciudad de acuerdo
con las tasas de las primeras tres columnas. Notese que la inclusion o exclusion de la
variable tamafio de la ciudad tiene implicancias en el ranking, en particular para el
GBA (la ciudad mas grande), que pasa de una posicidn relativa 3 a una posicion 8.
También nétese que, salvo en unos pocos casos, no hay grandes cambios en el ran-
king, lo que indica que hay factores estructurales, no relacionados con las caracteris-
ticas observables de las familias, que explicarian las diferencias en tasas de pobreza.
Entre los que mejoran en el ranking se encuentran Neuquén, Catamarca, Rosario, Como-
doro Rivadavia y GBA, lo que indica que parte de la pobreza observada en estas ciu-

Cuadro 23
Clima y la probabilidad de ser pobre. Estimacion Modelo Probit
Sin controles Con controles
regionales regionales
Temperatura Media (1) 0,068 0,069
(0,001) (0,001)
Desviacion Estandar de Temperatura Media 0,040 -0,012
(0,003) (0,003)
Humedad (promedio anual) -0,075 -0,033
(0,003) (0,005)
Humedad al cuadrado 0,001 0,000
(0,000) (0,000)
Vientos (promedio anual en km/h) -0,014 -0,009
(0,000) (0,000)
Precipitaciones (miles de mm) 0,757 0,525
(0,023) (0,024)
Precipitaciones al cuadrado -0,555 -0,259
(0,026) (0,026)
LR chi2(27) 795.590 797.844
Prob > chi2 0.000 0.000
Seudo R2 0,31 0,31
Log likelihood -877.459 -876.333
Notas: (1) promedio anual de temperaturas medias mensuales.

118 / El desorden urbano



dades se explicaria por la composicion demogréafica (i.e. tienen familias en condicio-
nes mas criticas). En el otro extremo se encuentran Tucuman, La Rioja y Rio Cuarto,
gue son mas pobres luego de controlar por las caracteristicas del hogar.

En lugar de introducir dummies por ciudad, se pueden incorporar en la regresion
caracteristicas observables (y exdgenas) de las ciudades. Anteriormente, se menciond
laalta correlacidn entre climay pobreza. A continuacion, se explora esta relacién inclu-
yendo en la regresion probit (para la poblacion expandida) variables climaticas. En el
Cuadro 23 se presentan los coeficientes estimados s6lo para las variables climatol6-
gicas; se estimo6 el modelo con y sin controles regionales. Los resultados muestran
que familias en ciudades con mayores temperaturas medias tienen una mayor proba-
bilidad de ser pobres. Esto puede ser interpretado como que la temperatura media es
una amenidad®, las familias estan dispuestas a recibir menores ingresos por vivir en
ciudades célidas. El coeficiente estimado para la desviacion estandar de la tempera-
tura media indica como la gente valora los cambios en temperatura, mostrando que,
si bien la gente valora temperaturas medias mas altas, no desea tener grandes varia-
ciones (es decir, existe cierta aversion a las temperaturas extremas). Siguiendo esta
interpretacion del signo del coeficiente como una amenidad, la gente no prefiere las
ciudades con mucho viento, ni con mucha humedad, ni tampoco los lugares con pre-
cipitaciones extremas. Esta Ultima relacidn (precipitaciones) es concava, lo que indi-
ca que la gente prefiere una ciudad con mayor precipitaciones hasta cierto punto®.
Estos resultados estan en linea con otros estudios internacionales —Glaeser y Shapiro
(2003), por ejemplo, muestran que la gente en EE.UU. prefiere vivir en ciudades cali-
das y no muy himedas.

Para finalizar esta seccién, se debe resaltar algo ya mencionado, que éstos son
ejercicios para entender mejor la distribucion de las personas y la pobreza por zonas
geogréficas y no un andlisis de factores generadores de pobreza. Entender cuanto de
la pobreza de una ciudad o regién se debe a factores individuales tales como la edu-
cacion y cuanto a otros factores locales permite disefiar mejores politicas econémicas
para la reduccion de la pobreza. ;Qué deberia entenderse como otros factores loca-
les? La lista es grande pero seguramente las instituciones y su funcionamiento tienen
gran influencia: los gobiernos locales, el mercado laboral local, el tipo de actividad
econdmica que se desarrolla en la ciudad, etc. Por otro lado, los resultados pueden
verse distorsionados si existiesen errores de mediciones en las tasas de pobreza.

En cuanto a las limitaciones técnicas de estas regresiones, se debe tener en cuen-
ta que la distribucién de la poblacién por ciudades no es aleatoria, sino que responde
a un proceso de seleccion relacionado con variables no observables de las ciudades.
Modelar el proceso de seleccion de las familias es complejo y escapa al objetivo de
este trabajo. Resultados preliminares indican que no hay grandes cambios, tal vez
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esto se deba al poco peso relativo que han tenido los procesos migratorios reciente-
mente, aunque el proceso migratorio tiene, sin lugar a dudas, un rol importante en la
conformacidn y desarrollo de las ciudades.

MIGRACION Y POBREZA URBANA

La migracion se encuentra ligada con la pobreza urbana, en particular por los pro-
cesos de urbanizacion y desurbanizacion. En Argentina recientemente se ha observa-
do cierto proceso de desconcentracion de la poblacion urbana. Entre el Censo 2001 y
1991 las ciudades mas chicas han crecido en promedio mas rapido que las mas gran-
des (aunque con mayor heterogeneidad), por lo que la tasa de participacion en el total
de la poblacion de los grandes centros urbanos ha venido cayendo en los Gltimos 25
afios (ver Cuadro 24).

Este crecimiento diferencial se debe en parte a un crecimiento diferencial de la
poblacidn residente, ya que existe cierta correlacion negativa entre el nimero de hijos
por familia y tamafio del aglomerado (aunque baja, solo de —0,11), pero la migracién
también ha tenido su rol. De acuerdo con la EPH (mayo 2003) en el total de los aglo-
merados encuestados el porcentaje de la poblacion que ha residido al menos por 6
meses en una ciudad distinta a la actual es del 31,3%, pero este porcentaje se eleva a
casi el 40% cuando se analiza s6lo la poblacién de mas de 14 afios. En los Gltimos
afios los aglomerados mas chicos han atraido en mayor medida a los inmigrantes que
los mas grandes (el porcentaje de poblacion que migré en los Gltimos 5 afios a las ciu-
dades con menos de 500.000 habitantes es 52% mayor que el que lo hizo a las ciuda-

Cuadro 24

Evolucion de la poblacion en las principales regiones del pais

Provincias | 1895 1914 1947 1960 1970 1980 1991 2001

Poblacion 4.044.911] 7.903.662 |15.893.811]20.013.793 | 23.364.431(27.949.480 [32.615.528 |36.223.947
Pais
Tasa de poblacion de:
1- Buenos Aires | 39,2% | 46,1% 45,6% 48,6% | 50,3% | 49,3% 47,7% | 45,8%

GBA 19,3% | 25,7% 29,7% | 33,7% | 358% | 34,9% 33,5% | 31,6%
2 - Coérdoba 8,7% 9,3% 9,4% 8,8% 8,8% 8,6% 8,5% 8,5%
3 - Santa Fe 9,8% | 11,4% 10,7% 9,4% 9,1% 8,8 8,6% 8,3%
Total 1-3 57,7% | 66,8% 65,8% | 66,8% | 68,2% | 66,8% 64,8% | 62,5%

Fuente: Censos Nacionales de Poblacidn.
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Cuadro 25

Migracion y tamaiio de las ciudades EPH mayo 2003 (poblacion expandida)

Cantidad de habitantes 5 anos 10 anos| 20 anos 30 aios 40 anos
menos de 100.000 10,3 15,3 27,0 36 42,8
entre 200 y 100 mil 8,7 14,0 23,7 30 33,6
entre 300 y 200 mil 7,2 12,3 21,5 28 32,5
entre 400 y 300 mil 5,6 9,5 15,2 20 23,3
entre 500 y 400 mil 6,5 11,1 17,3 22 25,6
entre 700 y 500 mil 8,1 15,4 24,3 31 38,1
entre 1 millén y 700 mil 4,6 8,0 13,2 17 20,3
mas de 1 millon 3,8 6,4 12,0 16 21,1
Fuente: FIEL en base a EPH, mayo 2003.

des de mas de 500.000). Si bien los migrantes de retorno pueden tener un mayor peso
en las ciudades mas chicas, ya que muchos se mudan para continuar sus estudios,
FIEL (1999) encuentra que en general estos migrantes son un porcentaje relativamen-
te bajo del total.

Los efectos migratorios tienen incidencia en toda la poblacidn, tanto en las ciuda-
des expulsoras como en las ciudades atractoras (efectos de equilibrio general). Se men-
ciond ya que Glaeser (1998) encuentra para EE.UU. que las tasas de pobreza son
similares entre nuevos residentes y residentes antiguos de la ciudad, lo que segun este
autor seria inconsistente con la idea de que las ciudades crean pobres y apoyaria la
idea de las ciudades como atractoras de pobres. Por otro lado, se ha argiiido que la
migracion de trabajadores no calificados deprime los salarios en este tipo de tareas,
perjudicando a los no migrantes y generando mayores tasas de desempleo y pobreza
en este grupo®.

Para la Argentina, analizando la EPH de mayo 2003, se puede observar que los
nuevos residentes (definidos como aquellos que se han mudado a la ciudad en los
Gltimos 5 afios) tienen tasas de pobreza menores que el total de la poblacion, en par-
ticular para las ciudades mas pequefias. Asi, la tasa de pobreza de los nuevos residen-
tes para la poblacion expandida es de 44% mientras que para la poblacién total alcan-
za el 54,8% (43,4% y 57,6% respectivamente para la muestra). Dentro de los nuevos
inmigrantes, las ciudades con menos de 300.000 habitantes tienen tasas de pobreza
para los nuevos residentes que se mudaron en los Gltimos 5 afios de 40,9%, mientras
que las ciudades mayores de 300.000 habitantes tienen una tasa de 45,1%. Estas dife-
rencias son estadisticamente significativas®.

Se menciond ya que para la Argentina, al computarse las lineas de pobreza e indi-
gencia a través de canastas basicas regionales, se pueden cometer errores de medi-
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cién, en particular si hay mucha heterogeneidad de precios hacia adentro de la region
y si existe una asociacion entre precios y tamafio de la ciudad (como la hay por ejem-
plo para los alquileres). En la medida en que los precios de los alimentos tienen
menor variacion, la tasa de indigencia no presenta este problema. Al comparar la tasa
de indigencia entre inmigrantes y no inmigrantes y entre tamafio de las ciudades, se
encuentra efectivamente una menor variacion, lo que induciria a pensar que estos ses-
gos en la medicion de la pobreza podrian estar presentes; sin embargo, al computar la
tasa de pobreza para los jefes de hogar, la relacidn se revierte. Sin bien todavia es
cierto que los nuevos residentes tienen tasas de pobreza menores al total de la pobla-
cién, las ciudades més chicas ahora tienen mayor pobreza entre este subgrupo que las
mas grandes. Si fuera un error de medicién, uno esperaria que tuviese el mismo sig-

Cuadro 26
Situacion socioeconémica de los nuevos residentes segtin tamaiio de la ciudad
EPH mayo 2003 (poblacidn expandida)
3 Nuevos Nuevos
Poblacion | residentes | residentes | Todos los
total (5 afos) (10 afios) inmigrantes
Pobreza (%)
Total Pais 54,8 44,0 47,5 47,9
Ciudades >300.000 54,7 45,1 49,0 48,8
Ciudades <300.000 54,9 40,9 43,1 44,0
Indigencia (%)
Total Pais 26,3 17,5 19,5 20,3
Ciudades >300.000 26,4 17,6 19,8 20,6
Ciudades <300.000 26,0 17,3 18,3 18,6
Pobreza Jefe de Hogar (%)
Total Pais 42,8 29,3 36,7 43,6
Ciudades >300.000 42,5 27,6 36,9 44,2
Ciudades <300.000 44,5 34,1 36,4 41,0
Tasa de Analfabetismo en los Jefes de Hogar (%)
Total Pais 1,51 1,18 0,72 2,03
Ciudades >300.000 1,4 1,34 0,66 1,97
Ciudades <300.000 2,17 0,71 0,94 2,35
Edad Promedio del Jefe de Hogar
Total Pais 50,1 34,1 35,9
Ciudades >300.000 50,5 34,1 35,9
Ciudades <300.000 47,6 34,1 36,1
Fuente: FIEL en base a EPH, mayo 2003.
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no para ambos grupos de personas, por lo que resta pensar que la discrepancia se
debe a diferencias estructurales entre pequefias y grandes ciudades.

Algo similar ocurre con la tasa de desocupacion, que alcanzaba en mayo de 2003
el 16,6% para los no migrantes, pero solo el 14,1% para los inmigrantes, aunque la
situacion entre estos Gltimos es bastante heterogénea, ya que los inmigrantes extran-
jeros tienen tasas de desempleo menores y dicha diferencia es mayor cuanto mas recien-
te es la migracion. De hecho, para los nuevos inmigrantes (Gltimos 5 afios) la tasa de
desempleo es mayor que para los no migrantes; esto contrasta con el hallazgo de que
las tasas de pobreza son menores para los nuevos residentes. Parte de esto se explica-
ria por la distinta composicion de los hogares entre inmigrantes y no migrantes (en
general los inmigrantes son mas jovenes y con familias méas chicas)®.

Finalmente, resta analizar diferencias en el nivel educativo de los inmigrantes. El
porcentaje de jefes de hogar analfabetos es menor entre los inmigrantes y la diferen-
cia es més notoria para las ciudades més chicas. Las diferencias en los niveles educa-
tivos es notoria aun acotando el andlisis al rango de edad entre los 15 y 64 afos (ver

Cuadro 27

Migracion y desempleo EPH mayo 2003 (poblacion expandida)

3 L Poblacién (14 afios o mas) Tasas especificas
Condicion de migracion y lugar

de nacimiento Total | % de total | Actividad® | oonPer| Subocupa-
Total 17.956.177 100,0 56,4 15,6 18,9
Poblacion no migrante 10.859.447 60,5 57,0 16,6 18,6
Poblacion migrante 7.096.730 39,5 55,5 14,1 19,4
Migrantes de los (ltimos 5 afos! 858.763 4.8 54,0 21,5 17,3
Nacidos en Argentina 784.205 4.4 53,2 22,7 17,2
Nacidos en otro pais 74.558 0,4 61,6 11,2 18,1
Migrantes de mas de 5 afios 6.039.294 33,6 55,6 13,3 20,0
Nacidos en Argentina 4.957.592 27,6 57,2 13,5 19,8
Nacidos en otro pais 1.081.702 6,0 48,4 12,1 21,3
Migrantes ns/nr afio 198.673 1,1

Nota: migrantes se define como poblacién (de 14 afios o més) residente en un lugar distinto al area de
relevamiento durante un periodo de mas de 6 meses. El total de aglomerados urbanos incluye: GBA, Gran La
Plata, Bahia Blanca-Cerri, Gran Rosario, Gran Santa Fe, Gran Parand, Posadas, Gran Resistencia, Comodoro
Rivadavia-Rada Tilly, Gran Mendoza, Corrientes, Gran Cérdoba, Concordia, Formosa, Neuquén-Plottier, Santiago
del Estero-La Banda, Jujuy-Palpald, Rio Gallegos, Gran Catamarca, Salta, La Rioja, San Luis-El Chorrillo, Gran
San Juan, Gran Tucuman-Tafi Viejo, Santa Rosa-Toay, Ushuaia-Rio Grande, Mar del Plata-Batan, Rio Cuarto, San
Nicolas-Villa Constitucién, Viedma-Carmen de Patagones, Rawson-Trelew.

Fuente: FIEL en base a la EPH mayo 2003.
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cuadro 28). Parte puede deberse a los que migran para estudiar. Por ejemplo, entre los
que se mudaron en los Gltimos 5 afios, el 47% tiene algin estudio superior (aunque
un porcentaje alto no lo ha finalizado) mientras que para el total de los residentes
s6lo el 26% esta en similares condiciones educativas. Pero, aun eliminando este gru-
po de personas con estudios superiores, existe cierta diferencia a favor de los inmi-
grantes recientes: mientras que el 70,1% y el 59,5% de la poblacion total super6 el
primario y el secundario respectivamente, para los nuevos residentes (5 afios) los
porcentajes son 82,4% y 66,7% respectivamente, ligeramente mayores. Algo similar
se encuentra cuando se analizan jefes de hogar o cuando se acota la edad de la pobla-
cion para eliminar sesgos por composicion etaria mas joven entre los inmigrantes.
Esto indicaria que efectivamente los inmigrantes tienen niveles de educacion mayo-

Cuadro 28

Perfil Educativo de los Inmigrantes
Total Aglomerados, EPH mayo 2003 (poblacion expandida)

Nuevos Nuevos Todos los
Todos los residentes | residentes |inmigrantes
residentes (5 aiios) (10 aios) *)

Poblacién de 15 a 64 afios
Primario incompleto 8,08 5,99 6,34 13,25
Primario completo 21,82 11,59 13,03 26,53
Secundario incompleto 25,8 18,77 19,67 19,50
Secundario completo 18,2 16,39 15,83 15,95
Superior incompleto 15,66 35,71 33,00 14,76
Superior completo 10,44 11,56 12,14 10,01

Jefes de Hogar
Primario incompleto 10,34 4,57 6,42 15,11
Primario completo 27,89 10,65 13,02 29,72
Secundario incompleto 19,01 13,48 14,29 16,15
Secundario completo 17,54 13,94 13,17 14,46
Superior incompleto 12,54 40,51 36,72 13,35
Superior completo 12,69 16,85 16,37 11,22

Poblacién entre 21 y 40 afios
Primario incompleto 413 3,29 3,85 5,84
Primario completo 18,52 10,46 12,09 19,96
Secundario incompleto 20,35 16,50 15,10 19,40
Secundario completo 21,18 19,70 17,30 17,68
Superior incompleto 22,34 35,45 35,68 23,06
Superior completo 13,47 14,59 15,98 14,06

(*) Personas que han vivido mas de 6 meses en otra ciudad.
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res a los residentes, lo que a su vez esta asociado con menores tasas de pobreza.

Esto sugiere que, entre los pobres e indigentes, los residentes “viejos” de la ciu-
dad tienen un mayor peso, y parte del problema son sus menores niveles de educa-
cién. Los inmigrantes mas viejos se parecen mucho a los no migrantes, lo que podria
sugerir que a medida que pasa el tiempo los inmigrantes se parecen mas a los residen-
tes originales. Esto significaria cierta evidencia en pos de la hipotesis de las ciudades
como generadoras de pobres; sin embargo, debe tenerse en cuenta que parte de este
efecto puede deberse a la composicion familiar, ya que los nuevos residentes con
bajos ingresos no son mayormente pobres porque tiene un alto peso las familias jove-
nes y sin hijos, pero es posible que al tener hijos pasen a ser pobres, por lo que podri-
an constituir un grupo de riesgo.

Es interesante notar la alta insercion laboral de los inmigrantes de otros paises, asi
como la falta de insercién en los nuevos inmigrantes nacionales, consistente con la
evidencia internacional de la efectividad de los guetos de inmigrantes extranjeros para
facilitar la insercion laboral (en Argentina, se suelen mencionar el sector de la cons-
truccion y el de empleadas domésticas como ejemplos). También es consistente con
estos estudios el hecho de que las grandes ciudades son las que atraen mayormente a
los extranjeros. De los inmigrantes recientes (menos de 5 afios), casi el 10% es extran-
jero en las ciudades de mas de 300.000 habitantes, pero sélo el 3% en las ciudades chi-
cas. La diferencia es ain mayor cuando se considera la inmigracién entre 1993 y
1998: 19,3% para las ciudades grandes y 4,6% para las chicas. Sin embargo, gran par-
te de este comportamiento diferencial entre ciudades chicas y grandes, en cuanto a los
inmigrantes extranjeros, se debe al GBA. Si se excluye esta region, la participacion de
los extranjeros en la migracion reciente hacia las grandes ciudades cae a 4,6% y 5,4%
para los periodos 1999-2003 y 1993-1998, respectivamente. Este comportamiento
diferencial del GBA es sdlo cierto para los inmigrantes de otros paises, ya que en el
total de la inmigracion el GBA no tiene un peso mayor al que tiene entre los no migran-
tes, y por ende no se puede decir que el GBA reciba en mayor proporcion inmigran-
tes. De hecho, el peso del GBA como atractor de inmigrantes ha venido cayendo, con-
sistente con la caida en la participacion del total de la poblacion. Asi, mientras que el
GBA representa aproximadamente el 54% de la poblacion no migrante considerada en
la EPH y el 51% de la poblacién inmigrante (definida como aquellos que vivieron al
menos 6 meses fuera de la ciudad donde fueron encuestados) para los Ultimos 5 afios
la participacion del GBA en el total de inmigrantes fue tan sélo del 38%.

El hecho de que la tasa de pobreza sea mas alta entre los nuevos residentes de las
ciudades grandes que entre los de las ciudades chicas, cuando la tasa de pobreza del
total de los residentes no difiere entre ciudades grandes y ciudades chicas, asi como el
hecho de que la tasa de analfabetismo de los inmigrantes recientes de las ciudades chi-
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cas es mucho menor que la de la poblacion total de dichas ciudades, mientras que para
las ciudades grandes tal diferencia no es estadisticamente significativa, muestra cierta
atraccion diferencial, consistente con la hipotesis de Glaezer de que los pobres son
atraidos en mayor medida por las grandes ciudades. También consistente con esto es lo
encontrado en la seccién anterior para grandes ciudades como el GBA y Rosario, que
luego de controlar por los factores observables de los individuos, la tasa de pobreza
disminuia. Sin embargo, para el resto de las grandes ciudades se encontré lo opuesto.

ACCESO A SERVICIOS PUBLICOS

¢ Cuél es la probabilidad de que una persona pobre acceda a servicios publicos?
¢Influye el tamafio de la ciudad? A continuacion, se exploran estas dos preguntas cal-
culando las distintas probabilidades, en base a SIEMPRO (2001). La pregunta reali-
zada es si en la cuadra de la casa se tiene acceso al servicio, no si el hogar tiene el
servicio. Esto muestra dos cosas: por un lado, cuan segregados se encuentran los
hogares pobres (o0 en qué condiciones se encuentra su barrio) y por el otro, qué poten-
cialidad tiene el hogar pobre de acceder al servicio ante pequefios incrementos en su
nivel de ingreso (no se tiene que mudar para acceder, y el costo de la conexion seria
relativamente bajo). En esta seccion, se dird que una familia estd en condiciones de
acceder al servicio si el servicio esta disponible en la cuadra donde habita.

En el Cuadro 29 se muestran los resultados de estimar cémo influye el tamafio de la
ciudad en la posibilidad de estar o no en condiciones de acceder al servicio de infraes-
tructura de acuerdo con si la familia es pobre 0 no. Como es de esperar, los pobres tie-
nen menos posibilidad de acceso para todos los servicios de infraestructura (las diferen-
cias son estadisticamente significativas). Las diferencias mas notorias se encuentran en
cloacas, gas en red, veredas y calles pavimentadas, servicios tipicamente urbanos.

En cuanto a las diferencias por tamafio de ciudad y nivel socioeconémico, los pobres
de las ciudades medianas y chicas (menos de 500.000 habitantes) estan en mejores con-
diciones de acceder a los servicios de alumbrado publico, agua corriente y cloacas que
los pobres de las ciudades grandes, mientras que no hay grandes diferencias para red
eléctrica y recoleccion de residuos. Los tres servicios en donde los pobres si tienen
ganancias por vivir en una megaurbe son redes de gas natural, veredas y calles pavimen-
tadas/empedradas. Para los hogares que no son pobres, sdlo en agua corriente hay un cla-
ro incremento de probabilidad por vivir en una ciudad mediana/chica. Los basurales cer-
ca de los hogares son un problema para los mas pobres, y en particular para aquellos que
viven en megaurbes. Algo similar pasa con las zonas inundables donde, si bien tanto las
familias pobres como las no pobres tienen mayores probabilidades de enfrentar este pro-
blema en las megaurbes, para las familias pobres la diferencia es mayor. Mientras que la
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Cuadro 29

Probabilidad de acceder a servicios de infraestructura

Calle Alumbrado Red Agua Cloaca Red |Recoleccion
pavimento piblico eléctrica | Cte. de gas |(diaria o dia
Vereda | o empedr. | funcionando por medio)
de residuos
Probabilidad de acceder al servicio si la familia es:
Pobre 38,06 46,47 86,71 97,96 | 80,10 44,47 51,92 89,16
No Pobre 71,73 76,92 96,11 99,50 | 91,19 70,93 81,10 96,79
Prob. por no
ser pobre 33,67 30,45 9,40 1,54 | 11,09 26,46 29,18 7,63
Probabilidad de acceder al servicio si la familia es pobre y vive en:
Megaurbe 44,26 55,45 84,97 98,33 | 70,68 41,78 64,34 91,02
Ciudad
mediana/chica [31,51 37,00 88,55 97,57 | 90,04 47,31 38,82 87,19
Prob. por vivir
en megaurbe 12,75 18,45 -3,58 0,76 |-19,36 -5,53 25,52 3,83
Probabilidad de acceder al servicio si la familia no es pobre y vive en:
Megaurbe 78,71 84,32 96,02 99,46 | 88,82 72,33 90,41 97,38
Ciudad
mediana/chica [61,25 65,80 96,25 99,55 | 94,73 68,84 67,14 95,90
Prob. por vivir
en megaurbe 17,46 18,52 -0,23 -0,09 | -591 3,49 23,27 1,48
Prob. por dejar
de ser pobre en
una megaurbe (34,45 28,87 11,05 1,13 | 18,14 30,55 26,07 6,36
Prob. por dejar
de ser pobre en
una ciudad
mediana/chica 29,74 28,80 7,70 1,98 4,69 21,53 28,32 8,71
Con Controles Provinciales
Prob. por vivir en
megaurbe, siendo
pobre 7,60 13,10 -8,30 0,10 | -7,10 -3,10 12,50 -2,10
Prob. por vivir en
megaurbe no
siendo pobre 15,30 13,60 -0,90 -0,04 | -5,90 3,20 10,60 0,30

Notas: las megaurbes incluyen 7 ciudades: Capital Federal y Gran Buenos Aires (una observacion), Gran
Cérdoba, Gran Rosario, Gran Mendoza, Gran La Plata, Gran Tucuman y Tafi Viejo, y Mar del Plata.
Basural cerca es a menos de 3 cuadras. Area no Inundable corresponde a hogares que no tienen una zona
inundable a menos de 3 cuadras. Transporte publico, teléfono publico, escuela primaria y centro primario

de salud cerca es a menos de 5 cuadras. Hospital publico y Policia (comisaria o destacamento) cerca es a
menos de 10 cuadras.
Fuente: estimaciones propias en base a SIEMPRO, afio 2001, base hogares.
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Cuadro 29 (Continuacion)

Probabilidad de acceder a servicios de infraestructura

Basural | Area no Transporte | Teléfono | Escuela Centro | Hospital Policia
cerca | inundable publico publico | primaria | primario | publico cerca
cerca cerca pulblica de salud| cerca
cerca cerca

Probabilidad de acceder al servicio si la familia es:
Pobre 28,05 69,27 83,18 81,04 | 75,23 50,06 22,18 43,61
No Pobre 15,36 82,30 89,48 91,32 | 81,96 41,72 32,74 59,76
Prob. por no
ser pobre -12,69 13,03 6,30 10,28 6,73 -8,34 10,56 16,15
Probabilidad de acceder al servicio si la familia es pobre y vive en:
Megaurbe 30,89 62,85 96,70 91,72 | 78,64 50,76 18,95 39.87
Ciudad
mediana/chica |[25,06 76,02 68,91 69,78 | 71,64 49,34 25,58 47.53
Prob. por vivir
en megaurbe 583 | -13,17 27,79 21,94 7,00 1,42 -6,63 -7.66
Probabilidad de acceder al servicio si la familia no es pobre y vive en:
Megaurbe 14,97 80,32 98,08 95,29 | 84,62 41,44 32,65 60.40
Ciudad
mediana/chica | 15,96 85,27 76,53 85,34 | 78,04 42,12 32,88 58.82
Prob. por vivir
en megaurbe -0,99 -4,95 21,55 9,95 6,58 -0,68 -0,23 1.58
Prob. por dejar
de ser pobre en
una megaurbe 15,92 17,47 1,38 3,57 5,98 -9,32 13,70 20,53
Prob. por dejar
de ser pobre en
una ciudad
mediana/chica | -9,10 9,25 7,62 15,56 6,40 -7,22 7,30 11,29
Con Controles Provinciales
Prob. por vivir en
megaurbe, siendo|
pobre 15,10 | -12,33 34,09 18,02 8,73 7,47 10,76 3,80
Prob. por vivir en
megaurbe no
siendo pobre 5,80 -2,88 25,98 8,88 8,50 1,60 5,07 9,48

Notas: las megaurbes incluyen 7 ciudades: Capital Federal y Gran Buenos Aires (una observacion), Gran
Cérdoba, Gran Rosario, Gran Mendoza, Gran La Plata, Gran Tucumdn y Tafi Viejo, y Mar del Plata.
Basural cerca es a menos de 3 cuadras. Area no Inundable corresponde a hogares que no tienen una zona
inundable a menos de 3 cuadras. Transporte publico, teléfono plblico, escuela primaria y centro primario

de salud cerca es a menos de 5 cuadras. Hospital piblico y Policia (comisaria o destacamento) cerca es a
menos de 10 cuadras.
Fuente: estimaciones propias en base a SIEMPRO, afio 2001, base hogares.
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diferencia entre una familia que no es pobre y una pobre en la probabilidad de vivir en
una zona no inundable es cercana a 9% en las ciudades chicas y medianas, en las megaur-
bes esta diferencia se amplia a casi 17%. Finalmente, el acceso a transporte publico, telé-
fono publico y escuela primaria publica es mas probable en las ciudades grandes, tanto
para familias pobres como para los que no lo son, aunque el efecto diferencial es algo
mayor para las familias pobres.

Estas estimaciones pueden verse afectadas por diferencias regionales, por ejem-
plo si una region no tiene acceso a la red nacional de gas natural, algo que excede a
la ciudad en si. Para incorporar efectos comunes provinciales, se recalcularon las pro-
babilidades incluyendo controles provinciales®; en el cuadro sélo se muestran los cam-
bios en la probabilidad para el tamafio de la ciudad. En general, no hay grandes cam-
bios, excepto para la red de gas natural, en donde las ganancias por vivir en una megaurbe
se reducen significativamente, y para hospitales puablicos, centros de salud y Policia
cerca, donde las diferencias provinciales son grandes. Asi, por ejemplo, mientras que
los pobres en la ciudades chicas tienen una mayor probabilidad de tener un hospital
cerca sin controles provinciales, una vez que se incluyen estos controles, los pobres
en las ciudades chicas tienen menos probabilidades.

En sintesis, si bien pueden existir diferencias en la calidad del servicio (al igual que
en los precios) que no son captados en esta comparacion, la evidencia no muestra una
clara ventaja de las megaurbes para los mas pobres. Mas bien hay ventajas y desventa-
jas; el analisis costo/beneficio dependeré de los pesos relativos que las familias asignen
a las distintas caracteristicas, y €éstos, a su vez, de las caracteristicas socioeconémicas
de las familias asi como de sus preferencias. Si las familias pobres ponen un peso muy
importante en transporte publico, asi como en la cercania de centros de salud y educa-

Cuadro 30
Asistencia social y tamaiio de la ciudad
Tamaiio de la ciudad % de hogares que dona % de hogares que participa
(habitantes) alimentos y ropa voluntariamente en instituciones

5 mil a 10 mil 28,9 8,5

10 mil a 50 mil 40,2 10,7

50 mil a 100 mil 42,2 9,6

100 mil a 500 mil 43,5 9,8

500 mila 1M 45,7 10,4
1Mal0OM 33,1 7,6

10 M 0 més 42,1 6,5

Fuente: FIEL en base a EPH, mayo 2003.
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cién publica, las megaurbes deberian de ser més atractivas para este grupo de personas.
Una lectura distinta de la misma evidencia seria que los pobres viven mas discrimi-
nados o segregados en las grandes ciudades debido a la mayor presion de la segrega-
cién residencial. Con la informacion disponible no se puede ahondar en la caracteriza-
cién de la segregacion por tipo de ciudad, ni como varian la segregacion residencial y
la asistencia social por ciudades. A priori, parece no existir relacion entre tamafio de la
ciudad y asistencia social; sin embargo, es necesaria mas investigacion al respecto.

2.2.1.6. CONCLUSIONES

Si bien las politicas sociales redistributivas deben ser coordinadas desde el ambi-
to nacional, esto no implica que se utilice la misma estrategia para todas las regiones.
Entender mejor las diferencias regionales es un desafio que permite un disefio mas
eficiente del gasto social. Por otro lado, una mejor focalizacion requiere analizar en
detalle la distribucidn de la pobreza por regiones y dentro de la ciudad.

En este trabajo se analiz6 cdmo se ha configurado el mapa de pobreza en las
ciudades argentinas y se avanzé en el entendimiento de las diferencias regionales.
Mucho de este trabajo es exploratorio y marca futuras lineas de investigacion para
entender mejor la naturaleza de la pobreza urbana, sus factores y potenciales poli-
ticas para su erradicacion.

En cuanto a los resultados obtenidos, es de destacar que las diferencias regionales
persisten aun controlando por las diferencias en los niveles educativos y otras carac-
teristicas observables de las familias, lo que indicaria que hay factores locales que inci-
den de manera importante en el mapa geogréafico de la pobreza en Argentina. De hecho,
es llamativo que la heterogeneidad regional aumente cuando se equiparan las ciuda-
des en términos de educacion. Parte de esto puede deberse a diferencias en la calidad
educativa, no captadas cuando solo se analizan afios de educacidn; sin embargo, es
también cierto que la diferenciacién por calidad educativa en el mercado laboral para
bajos niveles educativos, generalmente asociados con la pobreza, suele ser baja. Una
implicancia de este resultado es que mejorar los niveles educativos de las regiones
maés pobres del pais no es suficiente para impulsar su desarrollo y eliminar la pobre-
za. Hay factores locales, probablemente institucionales, que restringen el desarrollo
econdémico, aunque seguramente un nivel educativo mayor ayude a reducir estas res-
tricciones y mejorar las condiciones de desarrollo econémico local.

2.2.2.CIUDAD Y MEDIO AMBIENTE*

INTRODUCCION
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La Comision Brundtland definié el desarrollo sustentable como aquel que satisfa-
ce “las necesidades de la generacion presente sin comprometer la habilidad de las
futuras generaciones para satisfacer sus necesidades” (World Commission on Envi-
ronment and Development, 1987). Desde el punto de vista ambiental, esto implica fun-
damentalmente racionalizar el uso de recursos y la generacién de residuos resultante
de dicho uso para no comprometer a las futuras generaciones, logrando al mismo
tiempo que la generacion presente disponga de lo necesario para su bienestar.

En ese marco, se entiende por “ciudad sustentable” aquella en la que los logros en
el desarrollo social, econdmico y fisico estan hechos para durar. Una ciudad susten-
table tiene una oferta durable de recursos naturales de los cuales depende su desarro-
llo (uséndolos a un nivel de rendimiento sustentable) y mantiene un nivel de seguri-
dad (permitiendo solamente un nivel de riesgo aceptable) frente a potenciales riesgos
ambientales que puedan amenazar sus logros en términos de crecimiento.

Recién en los ultimos quince afios el concepto de la “ciudad sustentable” ha comen-

Cuadro 31

Principales iniciativas sobre desarrollo sustentable urbano a nivel internacional y europeo

Ao Eventos e iniciativas

1972 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Ambiente Humano (Estocolmo):
Recomendacion | sobre asentamientos urbanos y calidad ambiental

1976 Reunién Habitat | (Vancouver)

1978 Establecimiento del Centro de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Urbanos
(UNCHS)

1987 Informe de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo: Capitulo 9 “El
desafio urbano”

1990 Creacion del Programa de las Naciones Unidas sobre Ciudades, relacionado con el
Programa de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente (UNEP)

1990 Green paper de la Comision Europea sobre Ambiente Humano

1991 Creacion del Grupo de Expertos de la Comision Europea sobre Ambiente Humano
1992 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio): Agenda
21, Capitulo 2 “Promoviendo el Desarrollo de Asentamientos Humanos Sostenibles”
1993 Creacion del Programa Europeo de Ciudades Sostenibles: base opinién de Grupo de
Expertos

1994 Campaiia Europea de Ciudades Sostenibles: agrupacion de ciudades que adhieren a
politicas sostenibles

1996 Reunién Hébitat II: “La cumbre de la ciudad” (Istanbul): implementacién de Agenda 21
en dreas urbanas

Fuente: en base a la Tabla 1 de Whitehead (2003).
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zado a ser un tema central de debate. En los primeros foros internacionales sobre medio
ambiente, la temdtica urbana era casi irrelevante. En el Informe de la Comisién Mun-
dial de 1987, recién citado, en cambio, hubo un capitulo destinado a las ciudades pero
estuvo a punto de ser omitido del informe por las controversias que gener6 entre sus
miembros (ver McGranahan y Satterthwaite 2003 y Clark 2003).

Asi, en los afios 90 se dinamizo el debate de la relacion entre ciudades y medio
ambiente con la creacion de programas especificos en el ambito internacional, a los
cuales siguieron programas a escala regional (como los dispuestos por la Unién Euro-
pea) y acciones mas especificas en las ciudades. El cuadro 31 muestra algunas de las
iniciativas mas relevantes®.

Es bastante claro que el auge de la temética de las ciudades se vincula con la ten-
dencia a la urbanizacién que se viene observando en el mundo. Por ejemplo, en el
afio 1975 el 37% de las personas vivian en aglomerados urbanos, ya en 2000 el 47%
de la poblacién mundial vivia en ciudades y se espera que el 61% de la poblacion sea
urbana para el afio 2030. Ademas, mientras que en 1975 solamente habia 4 megaciu-
dades (i.e., ciudades de mas de 10 millones de habitantes: Tokio, Nueva York, Shang-
hai y México), este nimero se incrementé a 20 para el afio 2003 (UN, 2003).

En ese marco, los objetivos de este capitulo son varios. Por un lado, se trata de
repasar los temas conceptuales més relevantes en lo referido a ciudades y medio ambien-
te desde la perspectiva del desarrollo. Luego, para la contaminacién por ruido y del
aire® en varias ciudades en el mundo, se sintetizan los factores que las causan, lo que
se sabe del estado de situacion y algunas experiencias de politicas dirigidas a paliar
cada uno de estos fenémenos incluyendo en qué medida son sometidas a una valua-
cidn de sus costos y beneficios. Finalmente, este mismo andlisis se hace para el caso
particular de Buenos Aires, Mendoza, Cérdoba y Rosario (algunas de las ciudades
mas importantes de la Argentina).

Asi, el capitulo esta organizado de la siguiente manera. En la Seccion 2.2.2.1 se
pasa revista a los temas conceptuales considerados més relevantes por la literatura eco-
noémica sobre la tematica de las ciudades y su medio ambiente. En particular, prime-
ro se expone la discusién sobre la importancia para la rama de la economia ecoldgi-
ca de la “huella” que imprime el consumo en las ciudades sobre el medio ambiente
(y los recursos naturales disponibles) como indicador del impacto de las mismas. A
posteriori se discuten los aspectos relevantes del analisis del crecimiento de las ciu-
dades y su efecto sobre el ambiente desde el punto de vista de la economia ambien-
tal. Alli se pone particular énfasis en las discusiones relacionadas con el tipo de regu-
laciones disponibles para hacer frente a los problemas encontrados y la necesidad de
evaluar costos y beneficios de dichas politicas.

Luego, en la Seccion 2.2.2.2 se describen brevemente los principales problemas que
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tienen las ciudades originados en la contaminacion por ruido y del aire. En cada caso, se
repasan los factores causales, lo que se sabe sobre el estado de situacion de estos fendme-
nos para otras ciudades del mundo, los instrumentos utilizados para paliar dicha contami-
nacién y si existen o no valuaciones de dichas politicas. En la Seccién 2.2.2.3, se estudia
la situacion para algunas de las principales ciudades argentinas: Buenos Aires, Rosario,
Mendoza y Cérdoba. Finalmente, en la Seccion 2.2.2.4, se presentan las conclusiones.

2.2.2.1. MARCO CONCEPTUAL DE LA DISCUSION SOBRE CIUDADES Y MEDIO AMBIENTE

En la literatura econémica relacionada con lo ambiental hay dos ramas del cono-
cimiento: la economia ecoldgicay la economia ambiental. Dichas ramas tienen pun-
tos en comun pero varia la perspectiva de cada una de ellas con respecto a los
temas que se consideran prioritarios®. Sintéticamente, Ma y Stern (2004) mues-
tran que para la economia ambiental el topico méas importante es la valuacién de
impactos ambientales, seguida por el disefio de regulaciones ambientales, y recién
en ultimo lugar temas de crecimiento relacionados con el medio ambiente. En
cambio, para la economia ecoldgica, la valuacion no tiene ninguna cabida, y la
clave son los temas de contabilidad ambiental y de sostenibilidad. Ademas, la eco-
nomia ecoldgica provee un enfoque mas interdisciplinario, fundamentalmente
apoyado en las ciencias biologicas, mientras que el area de economia ambiental es
mas una especializacion en economia. Esta seccion discute la vision de la proble-
maética ciudad y medio ambiente brindada por las dos ramas de la economia.

ECOLOGIA URBANA: ENFOQUE DE LA ECONOMIA ECOLOGICA

Hay principalmente dos lineas teméticas en el estudio geofisico de la interrelacion entre
ciudad y medio ambiente (ver Pickett et al, 2001, entre otros, para esta distincion). El
estudio de la ecologia “en” la ciudad consiste en comprender los procesos ecoldgicos en
las ciudades (por ejemplo, la composicion del suelo, la vegetacion, el clima, el habitat de
la fauna y sus efectos ante los procesos de urbanizacion). Mientras que el segundo enfo-
que, el de la ecologia “de” la ciudad, intenta estudiar la interrelacion entre los aspectos
sociales, econdmicos y ecoldgicos de las ciudades (por ejemplo, como el cambio en el
numero de especies de flora se correlaciona con la poblacion y por ende, teniendo el dato
de esta Ultima, se puede proyectar la primera, o cuél es la cantidad de tierra que se nece-
sita para satisfacer el flujo de produccién necesario para el consumo de cierta poblacion).

Por otro lado, aunque en la misma linea, el “enfoque de planeamiento urbano” va
un paso mas alla de los enfoques geofisicos de la ecologia al integrar la ecologia “de”
la ciudad al planeamiento de las ciudades. Mé&s precisamente, se trata de incorporar, en
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Cuadro 32

Metodologias de impacto ambiental de las ciudades en economia ecoldgica

Modelos “top-down Modelos “bottom-up”

Andlisis de flujo de materiales Autématas celulares
Requerimientos totales de materiales y productos
Andlisis de flujos internos totales

Andlisis de flujos de sustancias

Tablas de insumos-productos fisicos

Andlisis de huella/ecoldgica impronta

Fuente: Fischer-Kowalski y Hiittler (1999) y Daniels (2002).

la gestion de la ciudad principios ecolégicos que lleven a una reduccion del uso de
recursos y de los residuos resultantes del mismo. Este es un tema fundamental de la lla-
mada “economia ecoldgica”, y deriva en lo que se llama analisis del “metabolismo
urbano” o de “impronta ecolégica” (para otras metodologias relacionadas, cuadro 32).

No es facil identificar (para luego cuantificar) los impactos ambientales de la
gran cantidad de insumos, bienes intermedios y finales que se utilizan para satisfa-
cer la demanda de los centros urbanos. En general, puede hablarse de dos categori-
as de modelos: los modelos “top-down” y los modelos “bottom-up”. Entre las
metodologias del primer tipo (en las cuales se ahondara luego), las principales son:
el “material flow analysis” (MFA, que estudia la ciudad como un metabolismo que
demanda insumos y produce bienes y desechos) y la “ecological footprint” (que
convierte los flujos resultantes del estudio de MFA en cantidad de tierra ecolédgica-
mente productiva necesaria para producir los recursos consumidos y asimilar los des-
echos que derivan de ese consumo).

En la segunda categoria (i.e., modelos “bottom-up™), son precursores los analisis des-
arrollados por Batty y otros (ver Batty et al, 1997). La caracteristica fundamental de
esta linea de trabajo es la utilizacién de la teoria de autématas celulares como herra-
mienta de modelacion de la dindmica urbana. Asi, la estructura espacial urbana es abor-
dada desde un nivel extremadamente desagregado. El espacio urbano es dividido en
celdas, las cuales pueden estar vacias u ocupadas por distintos tipos de actividades (comer-
cio, industrias, habitacion, parques, etc.) y por grupos sociales diferenciados (por ejem-
plo, grupos con distintos niveles de ingreso). La dindmica de estas celdas (y por lo tan-
to, la dinamica urbana estudiada) es gobernada por reglas de transicion, las cuales se
fundamentan en la interaccion de la poblacion, el uso del suelo y la localizacién espa-
cial de las actividades productivas. Este enfoque, aunque es Util para analizar el impac-
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to ambiental, esta dirigido fundamentalmente a estudiar los factores que impulsan el
crecimiento de las ciudades, motivo por el cual no se profundiza aqui en el mismo.

METABOLISMO URBANO Y “MATERIAL FLOW ANALYSIS”

Originalmente, el analisis del flujo de materiales (MFA) es una herramienta de eva-
luacién ambiental de tipo “top-down” de rendimiento de procesos (para un analisis meto-
doldgico de este tipo de procedimientos, ver OECD, 2000). EI MFA estudia la extrac-
cion, cosecha, transformacion quimica, manufactura, reciclado y disposicion de materiales.
Se basa en el computo de volumenes de sustancias (CO2 —di6xido de carbono—, NOx
—monoxido de nitrégeno—, etc.) o materiales en bruto (madera, hierro, etc.) usados en
procesos productivos. EI MFA persigue dos objetivos: la detoxificacion (reducir la emi-
sion de sustancias tdxicas al medio ambiente) y la dematerializacion (reducir la canti-
dad de recursos primarios y aumentar la eficiencia de estos recursos). Esto ha dado ori-
gen a varias iniciativas denominadas FACTOR 4 o FACTOR 10, segln la magnitud a
reducir. Para ello, el MFA determina una serie de indicadores. El flujo de materiales se
mide en unidades de volumen (peso del flujo por unidad de tiempo). En general, se
usan dos tipos de indices: los basados en el volumen del flujo de materiales (i.e, los reque-
rimientos de agua o materiales) y los basados en el impacto que éstos pueden producir
(e.g., en términos de calentamiento global o contaminacion local).

En base a la analogia entre las ciudades y los organismos vivientes, el MFA utili-
zado para una economia (ya sea de una industria en particular, una ciudad, una region
0 un pais) tiene que ver con la idea de “metabolismo”. En el caso especifico de las ciu-
dades, el enfoque de “metabolismo urbano” describe de qué forma el sistema urbano
mantiene y alimenta a sus habitantes. Asi, se analiza la ciudad en términos de una serie
de indicadores, como consumo de energia y materiales per capita, consumo de alimen-
tos y agua, generacion de residuos y emisiones de contaminantes al medio, almacena-
miento de materiales en forma de infraestructura, etc. El aumento de estas tasas en
muchas ciudades ha Ilamado la atencién de investigadores y politicos, replanteando la
cuestion de la sustentabilidad de las ciudades. Por ello, aparecieron trabajos midiendo
la carga de la ciudad sobre el medio ambiente con base en metodologias de MFA (ver
Warren-Rhodes y Koenig 2001 para Hong Kong o Huang y Hsu 2003 para Taipei)*.

IMPRONTA ECOLOGICA O “ECOLOGICAL FOOTPRINT”
La técnica de “impronta ecoldgica” o “ecological footprint” esta estrechamente

relacionada con el MFA. De lo que se trata es de calcular el requerimiento de mate-
riales y energia de los procesos llevados a cabo en cierta zona geogréfica (usualmen-
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te un pais, una region o una ciudad) y convertir esos flujos en cantidad de tierra eco-
I6gicamente productiva necesaria para producir los recursos consumidos y asimilar los
desechos que derivan de ese consumo. Las actividades de consumo se dividen en sec-
tores (por ejemplo, Alimentos, Vivienda, Transporte, Bienes de Consumo, Servicios
del Gobierno, etc.) y el tipo de tierra se divide segln la necesidad de uso (i.e., Ener-
gia, Degradacion, Jardines o Espacios Verdes, Agricultura, Ganaderia, Forestal, etc.).
Esto da lugar a una matriz que para cada actividad tiene la cantidad de tierra (y el
tipo) necesaria. Luego, las hectéreas de tierra se suman ya que estan expresadas en
unidades homogéneas. Una vez hecho el célculo, el resultado se analiza como un
indicador de la sustentabilidad de la economia en cuestion, frente a la capacidad
“natural” de ofrecer recursos (usualmente denominada “carrying capacity”). Y si la
primera es mayor que la segunda, las actividades analizadas en esa zona se conside-
ran no sustentables.

La medicion de este impacto ecoldgico de la ciudad para satisfacer las necesida-
des de sus habitantes se conoce en la literatura como “huella” o “impronta ecolégi-
ca”. La misma se remonta a los trabajos originales de Rees (1992) y Wackernagel y
Rees (1996), y posteriores aplicaciones de los mismos para otros lugares como Nue-
va Zelanda y sus regiones, Australia, el Reino Unido, Costa Rica, ciudades y provin-
cias de China, Santiago de Chile y Chile, etcétera®.

En los hechos, la mayoria de las ciudades no cuentan con la produccién de bien-
es'y energia dentro de sus propios limites, por lo que deben importar gran parte de sus
requerimientos desde ecosistemas ajenos. Por ende, este célculo de huella ecolégica
no solamente es considerado importante por las ciudades mismas sino para las regio-
nes que se relacionan con ellas. Un ejemplo claro de este hecho es que, por ejemplo,
como resultado de los patrones de consumo de ciertas ciudades, éstas se pueden ver
obligadas a “exportar” residuos a otras regiones para ser tratados. O, alternativamen-
te, para satisfacer cierta demanda energética pueden llegar a requerir que la misma se
produzca (y, por ende, termine contaminando) en otra region. O, eventualmente, cier-
tas urbes pueden necesitar traer agua de algun lugar lejano. En ese sentido, Wacker-
nagel y Rees (1996) ejemplifican que, por ejemplo, la ciudad de Londres tiene una
huella ecoldgica que es 120 veces su superficie. Esto es visto como una clara demos-
tracion de las externalidades que genera una ciudad sobre su entorno®*:*,

Con respecto a los métodos “top-down”, no hay ningun resultado para ciudades
en la Argentina pero si hay algunos calculos a nivel de borrador de la “huella ecolo-
gica” de Buenos Aires y Mendoza (ver Romero Lankao et al, 2005). Sin embargo, en
la linea de “bottom-up” ya se ha desarrollado una primera aproximacién a un mode-
lo de evolucion urbana para el Gran Mendoza (ver Puliafito, 2002 y Puliafito et al,
2002 y 2003). En este ultimo caso, dichos modelos, basados en modelos espaciales
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GIS (Geographical Information System) de la ciudad de Mendoza, permiten caracte-
rizar las fuentes de contaminacion de la ciudad, reconocer areas que necesitan mejo-
rarse o evaluar posibles impactos de tal o cual politica de transporte. En su estado de
desarrollo actual, los modelos no han sido aun utilizados para fijar prioridades de
politicas publicas puntuales pero tiene la capacidad de hacerlo y seguramente habra
resultados publicados en ese sentido en los proximos afos.

ANALISIS DE CIUDADES DESDE LA ECONOMIA AMBIENTAL

En la seccién anterior se discutieron aspectos de las ciudades segln la perspectiva
de la economia ecoldgica. Por otro lado, la economia ambiental no se interesa por la
“huella ecoldgica” de las ciudades, calculo que se considera excesivamente basado en
conceptos “fisicos” (e.g., se trata de reducir los residuos pero no se sugiere que el nivel
de residuos 6ptimos corresponda al resultante de un analisis costo-beneficio sino que
se aplica una regla discrecional de reducir en un factor x la cantidad generada de los
mismos)*. Ademas, la idea de la “huella” medida en términos de tierra (en vez de
dinero, como lo haria la economia ambiental) claramente divide a las dos corrientes.

Entonces, desde la economia ambiental, se propone abordar la evaluacion del medio
ambiente con relacién a una agenda dada principalmente por el disefio de instrumen-
tos de regulacion ambiental basados en evaluaciones costo-beneficio. En lo que resta
de esta seccion, se discute en términos generales cuales son los tipos de politicas dis-
ponibles para influenciar el medio ambiente y lo que dice respecto de su disefio (y efec-
tividad) la teoria de la economia ambiental. Y, ademas, se repasan las técnicas de valua-
cion disponibles para llevar a cabo dicho disefio de manera que los costos adicionales
de dichas regulaciones no superen los beneficios adicionales de las mismas®.

LOS INSTRUMENTOS DE REGULACION AMBIENTAL

Los problemas de contaminacién ambiental son el caso mas claro de lo que los eco-
nomistas llaman “externalidad real negativa”. Se originan en acciones de uno o varios
agentes econdmicos que tienen impacto directamente en otro(s), sin que medie por ello
ninguna compensacién por el dafio generado. Eso justifica las regulaciones existen-
tes respecto a este fendmeno, y reconoce la politica ambiental como una de las fun-
ciones del Estado. Pero las ciudades son el lugar por excelencia donde aparecen
externalidades ya que en las zonas rurales, por ejemplo, las afectaciones entre agen-
tes son normalmente mas bajas.

Historicamente, la politica ambiental se ha basado en mecanismos de regulacion
directa. Esto es, instrumentos de “orden y control” (0 CAC por sus siglas en inglés:
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“command and control™) que fijan un determinado comportamiento ambiental y lo sos-
tienen a través de la fiscalizacion de los contaminadores. Més recientemente, sin embar-
go, las normas ambientales se han orientado a instrumentos mas "basados en el mer-
cado". El Cuadro 33 muestra los instrumentos de regulacion ambiental discutidos en
esta seccion clasificados segun su tipo.

Los instrumentos de “orden y control” consisten en fijar restricciones especificas
a las fuentes contaminantes, que pueden ser basicamente las siguientes: estandares de
calidad ambiental (maximas concentraciones de contaminantes permitidas), estanda-
res de emisiones o efluentes (maximo permisible de emisiones gaseosas o descargas
de efluentes), estandares de procesos (tipo de tecnologias a utilizar), estandares de
productos (caracteristicas de productos contaminantes) y estandares de insumos (el
tipo de insumos que pueden utilizarse). A esta lista de herramientas tradicionales,
pueden sumarse por afinidad todas aquellas que tienen que ver con medidas adminis-
trativas menos directas pero afines a la idea de “orden y control”, como pueden ser
las medidas de gestion de transito en las ciudades.

Cuadro 33

Categorizacion de los instrumentos de regulacion ambiental

Instrumentos de regulacion ambiental

Primera ola: estandares de calidad ambiental (maximas concentraciones de contaminantes
Comando y i
control permitidas)

estandares de emisiones o efluentes (méximo permisible de emisiones
gaseosas o descargas de efluentes)

estandares de procesos (tipo de tecnologias a utilizar)

estandares de productos (caracteristicas de productos contaminantes)
estandares de insumos (el tipo de insumos que puede utilizarse)

Otras medidas administrativas indirectas que afectan el medio ambiente:
gestion de transito, etc.

Segunda ola:  impuestos directos o indirectos sobre las emisiones (incluyen impuestos sobre

s:gggaacgw las emisiones o impuestos sobre insumos o productos contaminantes)
incentivos Subsidios
economicos depdsito/reembolso

permisos comercializables
sistemas de responsabilidad legal

Tercera ola: Informacién positiva (acuerdos “voluntarios” de
Difusion de cumplimiento entre empresa y regulador)
informacion

Informacién negativa (difusion de informacién sobre cumplimiento)

Fuente: FIEL.
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Este tipo de restricciones son ampliamente utilizadas en la regulacion ambiental en
todo el mundo ya que el atractivo de estos instrumentos para las autoridades ambien-
tales es que, al menos tedricamente, retienen control sobre la cantidad total de emisio-
nes permitidas (y deciden sobre cuéles son los sectores a los que se les pide el mayor
esfuerzo ambiental). Sin embargo, en la practica, este tipo de instrumentos tiene al menos
tres debilidades: requieren tener un buen nivel de informacién, Ilevan a la falta de incen-
tivos a la innovacién y pueden generar fuertes situaciones de presién politica. Para
decidir estandares éptimos, el regulador debe tener conocimiento de las alternativas tec-
nologicas de cada sector y de los dafios generados por sus niveles de contaminacion.
Al mismo tiempo, el regulador debe ser capaz de controlar los estdndares que exige
(con el consiguiente costo), ya que en caso contrario los contaminadores no los cum-
plirén. El caracter estatico de este tipo de regulacion (en general, los estandares se actua-
lizan solamente cada periodo fijo de afios) crea, ademas, una falta de incentivos a la
innovacion por parte de los regulados una vez que éstos alcanzan los objetivos fijados
por el regulador. Finalmente, el caracter no automatico de la fijacioén de estandares
crea instancias de negociacion entre el sector publico y el privado que pueden ser pro-
picias a situaciones de corrupcion o al menos de fuertes presiones politicas.

Los instrumentos ambientales “basados en el mercado” pueden separarse en cua-
tro grandes categorias: impuestos directos o indirectos sobre las emisiones (incluyen
impuestos sobre las emisiones o impuestos sobre insumos o productos contaminan-
tes), subsidios, depositos/reembolsos o cargos presuntos, permisos comercializables y
sistemas de responsabilidad legal. El uso de esta clase de instrumentos ha ido aumen-
tando a una tasa creciente a partir de 1970, sobre todo en los paises desarrollados. Sin
embargo, cada vez son méas usados en paises de menor desarrollo relativo (ver, por ejem-
plo, Opschoor, De Savornin Lohman y Vos, 1994, para el uso de estos instrumentos en
paises desarrollados, y Ser6a Da Motta, Huber y Ruitenbeek, 1999, para paises de
América Latina y el Caribe). El objetivo de este segundo tipo de regulacion es la cre-
acion de incentivos de forma tal que sean los mismos contaminadores los que elijan el
nivel de contaminacion 6ptimo como resultado de buscar su propio interés. Los incen-
tivos apropiados se dan porque, de esa manera, las empresas incorporan el dafio ambien-
tal dentro de sus calculos. Pero los instrumentos de este tipo no evitan que se necesite
algun grado de fiscalizacién y de informacién para el disefio de los mismos.

La literatura estadounidense sobre las ventajas de las regulaciones ambientales
basadas en incentivos econémicos es frondosa. En general, tiende a mostrar resulta-
dos positivos para el caso de Estados Unidos (ver, por ejemplo, Oates, Portney y McGar-
tland, 1989, entre muchos otros). Sin embargo, a pesar de que (como veremos mas
adelante) hay alguna experiencia del uso de este tipo de instrumentos en paises en
desarrollo (Ser6a Da Motta, Huber y Ruitenbeek, 1999, op. cit., 0 EPA, 2001), estos
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supuestos beneficios no reciben el mismo grado de apoyo por parte de los economis-
tas dedicados a cuestiones ambientales en esos paises. En particular, se sefiala que exis-
ten restricciones institucionales muy dificiles de solucionar (por ejemplo, en varios
paises no hay experiencia local en economia ambiental como para disefiar dichos ins-
trumentos). Se destaca que la intensidad administrativa referida al control es mas alta
que la capacidad de “enforcement” de los gobiernos, que falta decision politica para
incrementar los costos al sector privado, que debe cumplir con normas ambientales
en medio de frecuentes crisis econdmicas, y que falta conocimiento sobre la situacion
ambiental (por ejemplo, datos estadisticos de base sobre contaminacién).

Finalmente, volviendo a los instrumentos disponibles, la informacién ha comen-
zado a ser utilizada como un mecanismo de regulacion ambiental en los Ultimos afios
en lo que se ha dado en llamar la “tercera ola” de la regulacién ambiental (Tietenberg,
1998). Dicha divulgacion puede tener un objetivo positivo o negativo. La publicacion
de datos sobre emisiones de las empresas tiene como objetivo ponerlas frente a las
presiones de los consumidores o de los grupos ambientalistas, y asi inducirlas a cam-
biar su comportamiento contaminante. Alternativamente, programas de tipo positivo
incluyen acuerdos voluntarios entre el regulador y las empresas para reducir las emi-
siones, con premios para las empresas que participan. Las experiencias méas notables
(y exitosas) de este tipo de politicas se han hecho en los Estados Unidos, Filipinas e
Indonesia, entre otros (ver World Bank, 2000).

En sintesis, las ciudades cuentan con variadas alternativas al momento de decidir
qué politicas llevar a cabo para favorecer el medio ambiente. Se trata, dado el proble-
ma, de determinar qué se quiere mejorar y cuales son las disponibilidades para hacerlo.

LA EVALUACION COSTO-BENEFICIO DE LAS REGULACIONES AMBIENTALES®

Ahora bien, las politicas ambientales no deben estar dirigidas a eliminar comple-
tamente la contaminacién sino a eliminarla “hasta donde sea conveniente” (esto es,
reducir los niveles de polucion hasta el punto en que los costos de disminuirla empie-
cen a exceder los beneficios para la sociedad). Este tipo de evaluaciones es usado en
paises con politicas ambientales activas porque proveen a las autoridades de un valor
monetario para decidir si tal o cual accion a favor del medio ambiente debe empren-
derse 0 no, y hacer un ranking entre las posibles politicas a emprender.

Los costos de las mejoras ambientales estan principalmente ligados a la adopcién
de tecnologias mas limpias o tecnologias de tratamiento de los contaminantes gene-
rados. La evaluacion de los beneficios de reducir la contaminacion es bastante mas
compleja. En principio, en el caso de la valuacion de bienes privados, el “valor” esta
dado por los precios que tienen los mismos en el mercado ya que éstos expresan la
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disponibilidad a pagar de los demandantes asi como la disponibilidad a aceptar ese
pago por parte de los oferentes del bien en cuestion. No obstante, en el caso de los
bienes ambientales el mercado en general no existe (por ejemplo, no hay un precio de
mercado del “agua limpia” o “aire limpio” salvo en paises como Estados Unidos, Cana-
da o Alemania, donde hay permisos comercializables de contaminacion).

A efectos de establecer valores, la literatura de economia ambiental generalmen-
te parte de una visién antropocéntrica del dafio, que existe cuando afecta de manera
directa o indirecta al hombre. Esto es, el dafio ambiental solamente puede ocurrir cuan-
do se afecta el valor que las personas asignan al medio ambiente. En ese marco, hay
numerosas metodologias de valuacién de una mejora ambiental, cuya eleccién varia
segun los recursos que vayan a ser afectados por la regulacidn que se analiza (y por
ende, el valor econémico que vaya a ser afectado).

Los métodos disponibles pueden clasificarse en dos categorias: valuacion a través
de la creacién de mercados artificiales y valuacion a través de mercados indirectos.
En el primer caso, la valuacién consiste en tratar de inferir el valor que la gente le
asigna al recurso natural o al medio ambiente de manera directa. EI método mas
divulgado de los de esta categoria es el de valuacién contingente (se hace una encues-
ta muy precisa y por medio de un tratamiento econométrico de los datos se trata de
derivar la demanda a través de preguntas sobre la “disponibilidad a pagar” por redu-
cir, por ejemplo, la contaminacién).

En el segundo caso, sobre la base de mercados verdaderos relacionados con el
bien ambiental afectado, se trata de inferir la valoracion que se le asigna al mismo.
Hay varias metodologias dentro de esta categoria: valuacion heddnica (la idea basica
es que en el precio de los inmuebles o de la tierra esta implicito el precio de cada una
de sus caracteristicas, entre las cuales esta la calidad del ambiente donde el inmueble
esta localizado), valuacion en base a costos de viaje (se usan los costos de transporte
mas los de entrada —por ejemplo a un parque nacional-, los gastos realizados en el
lugar y los necesarios para ”consumir” esos lugares —por ejemplo, una cafia de pes-
car— como una manera de aproximar la disponibilidad a pagar por el recurso natural
en cuestion) y valuacion sobre la base de costos evitables (se trata de inferir el dafio
ambiental a través de las pérdidas productivas que se podrian haber evitado)®.

En paises como los Estados Unidos, por ejemplo, las regulaciones publicas (no sola-
mente los proyectos de las obras publicas o los de las actividades privadas) deben estar
obligatoriamente acompafiadas por una evaluacion econdmica de impacto ambiental
(ver Morgenstern, 1997). En los paises en desarrollo, es usual que existan estudios de
impacto ambiental de los proyectos de inversion pero no de regulaciones publicas. Sin
embargo, se han llevado a cabo varios anlisis de este tipo para politicas con impactos
ambientales (la mayoria en ciudades especificas), propiciados por organismos multilate-
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Grafico 7

Caracterizacion de métodos de valuacién economica de impacto ambiental

Valor econdmico total
|

Valor de uso Valor de uso
Valor directo Valor indirecto Valor de opcién Valor de existencia Valor de herencia

Valuacion contingente Valuacién contingente Valuacién contingente Valuacién contingente Valuacién contingente
Precios hedénicos  Valuacion heddnica  Valuacion hedénica
Costos de viaje Costos de viaje -
Costos evitables Costos evitables

Fuente: adaptacion de tabla 1 de World Bank (1998)

rales 0 agencias estatales ambientales extranjeras. Por ejemplo, el Banco Mundial ha
propiciado estudios de valuacion de beneficios de medidas de politicas para reducir la con-
taminacidn en Cartagena, Jakarta y Pekin, entre muchas otras (ver Silva y Pagiola, 2003).
Este es también el caso del Banco Interamericano de Desarrollo (ver al respecto, por
ejemplo, Ardila, Quiroga y Vaughan, 1998) y de otras agencias como la Agencia Ambien-
tal Norteamericana (EPA) o la Agencia Internacional de Cooperacion de Jap6n (JICA).

En el Grafico 7 se muestra la clasificacion de los distintos métodos de valuacion
descriptos en esta seccién y los valores que éstos pueden captar.

2.2.2.2. LOS PRINCIPALES PROBLEMAS AMBIENTALES DE LAS CIUDADES

En esta seccidn, se describen sintéticamente los principales problemas que tienen
las ciudades en contaminacion por ruido y residuos. Se analizan los factores que cau-
san dicha contaminacion en base a informacién disponible de estos fendmenos para
algunas ciudades del mundo, los instrumentos generalmente utilizados para paliar dicha
contaminacion y si existen o no valuaciones de dichas politicas.

LA CONTAMINACION SONORA

El ruido puede definirse como sonido con caracteristicas tales que se convierte en
indeseable para una persona ya sea en términos fisicos como psicolégicos. General-
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mente, se describe en funcién de amplitud (esto es, el volumen), frecuencia (esto es,
el tono) y patron de tiempo (si es continuo, fluctuante o intermitente). EI nivel del
ruido es medido usualmente en decibeles (dB). Una de las medidas mas utilizadas es
el “nivel de sonido ponderado A” —dB(A)-. Se considera que el ruido comienza a ser
molesto (a alterar la salud psiquica) a los 55 dB(A), se considera fuerte a los 70
dB(A) y es un riesgo para la salud fisica (por pérdida de audicion) a los 80-85 dB(A).

El ruido en las ciudades ha sido histéricamente un problema ambiental que ha mere-
cido discusion. En la antigua Roma, existian reglas acerca del ruido emitido por las
ruedas de hierro de las carretas que sonaban contra las piedras del pavimento, lo que
causaba una interrupcién del dormir y molestias a los ciudadanos. En la Europa
medieval, no se permitian las carretas de caballos durante la noche en ciertas ciuda-
des por el mismo motivo.

El ruido vial es la fuente predominante de ruido en las ciudades. Numerosos fac-
tores contribuyen al impacto que dicha fuente puede tener (ver World Bank, 1997):
1) los factores vehiculares (el tipo de vehiculo, el mantenimiento de los mismos, el
tipo de neumaticos y el tipo de combustible), 2) las superficies de los caminos, 3) la
geometria de las rutas (e.g., si corren bajo o sobre nivel, el impacto es menor), 4) las
condiciones ambientales (i.e., temperatura, humedad, viento, etc., las cuales hacen a
la propagacion del sonido), 5) las relaciones espaciales (i.e., la distancia de la fuente
de ruido), y 6) la corriente de trafico (e.g., los vehiculos tienden a ser mas ruidosos si
estan en trafico de detencion y de arranque).

El conocimiento més acabado de dichos factores ha llevado al disefio de regula-
ciones referidas a los mismos, que entre otras consisten en: 1) la fijacion de estan-
dares para ambientes especificos (escuelas, hospitales, etc.), para areas especificas
(e.g., industriales, residenciales o rurales) en horarios especificos (diferentes para el
dia y para la noche), 2) estandares de propulsion de vehiculos (y, en algunos casos
en la Union Europea, estandares para los neumaticos), 3) control de uso del terreno
(no urbanizar cerca de autopistas, por ejemplo), 4) manejo del transito (tipo de vehi-
culo, sefializacion, limites de velocidad, uso de bocinas, etc.), y 5) disefio y manu-
tencion de superficies de camino asi como énfasis en la geometria de los caminos
(usando barreras de sonido).

En general, se trata siempre de regulaciones del estilo “de la primera ola” o de
“orden y control” (no solamente para las normativas referidas al transporte vehicular
sino también para aquellas que regulan el ruido de aviones, trenes o fuentes industria-
les). Hay pocas politicas basadas en incentivos econdmicos o de difusion de infor-
macion para aliviar la contaminacion por ruido. Entre las basadas en incentivos pue-
de citarse la excepcion para camiones de bajo ruido a la no circulacion nocturna en
ciertas rutas en Europa (los cuales, ademas, pagan menos impuestos)®.
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Desde el punto de vista de la valoracion de sus perjuicios, hay numerosos estu-
dios al respecto en el mundo, los cuales se han hecho generalmente a través de valua-
ciones hedonicas del mercado inmobiliario de ciudades. En general, el costo econo-
mico del dafio causado por la contaminacién acustica incluye pérdidas de productividad,
costos en salud, efectos sobre el valor de las propiedades y pérdidas de bienestar psi-
colégico®. Para el caso de Europa, hay un trabajo del Working Group on Health and
Socio-Economic Aspects de la Union Europea (Position Paper on Valuation of Noi-
se, 2003), donde se recomienda el uso de un valor unitario de 25 euros/hogar/decibel/afio
(ajustado por el ingreso relativo de cada pais o ciudad a la media europea) para valuar
medidas para mitigar el ruido. En valuacion del ruido, hay también bastantes trabajos
para ciudades de Estados Unidos pero generalmente son de la década del 70 o prin-
cipios de los 80 (ver Navrud, 2002).

LA CONTAMINACION DEL AIRE

La contaminacion del aire tiene su origen principalmente en las emisiones asocia-
das a la generacidn de energia tanto para la industria como para el transporte. Existen
numerosas sustancias que definen la calidad del aire, distinto del caso del ruido en
que los decibeles son la Unica medida a tomar. Histéricamente, de la revolucion
industrial surge la imagen de las ciudades contaminadas por el humo de las chimene-
as de las fabricas, pero, modernamente, este efecto ha sido sobrepasado por las emi-
siones resultantes de la combustion vehicular, que se reconoce como la principal cau-
sa enddgena de contaminacion de las ciudades (siendo ejemplos de fuentes exdgenas
los incendios o las erupciones volcanicas).

Los factores determinantes de la contaminacion son el volumen (e.g., el nimero
de vehiculos) pero también la eficiencia de cada unidad. Esta Gltima depende de
caracteristicas técnicas de los vehiculos (motores y escapes), del combustible utiliza-
do (e.g., se sabe que el GNC produce menos monéxido de carbono que la nafta, y el
diesel genera mas particulas que ambos), de su estado de conservacion y mantenimien-
to, de la modalidad de manejo (i.e., se sabe que las aceleradas abruptas implican
mayores emisiones) y de las condiciones de transito (i.e., reas congestionadas que
implican mucho “andar y parar” llevan a mayores emisiones, lo mismo ocurre con los
obstéaculos urbanos como los llamados “lomos de burro”).

No hay datos de contaminacion del aire para todas las ciudades ya que su recolec-
cién sistematica requiere de una red de monitoreo que resulta cara de establecer y ope-
rar. Sin embargo, éstos existen para la mayoria de las megaciudades. Como puede ver-
se en el Cuadro 34, Pekin era en 2000 una de las megaciudades mas contaminadas,
superando los estandares de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) para todos los
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contaminantes para los cuales se conocian datos. Le seguian en ese ordenamiento (con
2 sustancias por encima de los estandares): Ciudad de México, Shanghai y El Cairo.

Las politicas que se adoptan para controlar la contaminacion del aire proveniente
de fuentes moviles como son los vehiculos se relacionan con politicas de “orden y
control” referidas a calidad del aire. Existen regulaciones multiples de estandares tec-
noldgicos, en particular para los motores de vehiculos, pero también las hay para
fuentes fijas como plantas industriales. Sin embargo, como ya se mencionara, la mayor
parte de la contaminacién de las ciudades se vincula con las emisiones vehiculares;
por lo cual no basta que bajen las emisiones per capita sino que debe influirse en el
numero de vehiculos (y el tipo de combustible que éstos utilizan). En efecto, su
namero en aumento ha compensado las menores emisiones unitarias. En ese sentido,
se ha visto en los ultimos afios una tendencia hacia los incentivos a incrementar el
nimero de vehiculos con combustibles alternativos o alterar la composicion de los
modos de transporte. Las politicas de gestion del transito en las ciudades estan diri-
gidas a paliar este fendmeno®.

Cuadro 34
La contaminacion del aire en las megaciudades
Ciudad Poblacion PST (ug/m3) S02 (ug/m3) NOx (ug/m3)
Ao 2000 Ao 1999 Aiio 1998 Ao 1998

Tokio, Japén 34,4 43 18 68
Ciudad de México 18,1 69 74 130
Nueva York, EE.UU. 17,8 23 26 79
Sao Paulo, Brasil 17,1 46 43 83
Bombay, India 16,1 79 33 39
Calcuta, India 13,1 153 49 34
Shanghai, China 12,9 87 53 73
Buenos Aires, Argentina 12,6

Nueva Delhi, India 12,4 187 24 41
Los Angeles, EE.UU. 11,8 38 9 74
Osaka-Kobe, Japon 11,2 39 19 63
Yakarta, Indonesia 11 103

Rio de Janeiro, Brasil 10,8 40 129

Pekin, China 10,8 106 90 122
El Cairo, Egipto 10,4 178 69

Dhaka, Bangladesh 10,2

Moscd, Federacion Rusa 10,1

Karachi, Pakistan 10

Manila, Filipinas 10 60 33

Lagos, Nigeria 8,7

Estandares OMS 90 50 40
Fuente: adaptado de Taba 2 en Molina y Molina (2004)
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Por otra parte, es bien sabido que la contaminacion del aire genera diferentes
tipos de impactos: en la salud, en la visibilidad, en el deterioro de los inmuebles y en
el ambiente regional (e.g., la lluvia &cida) y global (e.g., el cambio climatico). Los
impactos en la salud de los contaminantes considerados mas relevantes estan muy
bien documentados, incluso en ciudades de paises en desarrollo. Hay trabajos publi-
cados en revistas internacionales para los riesgos de mortalidad infantil debidos a la
exposicion a contaminacién de aire en México, para el impacto en las consultas
médicas pediatricas por particulas en Santiago de Chile y el efecto en las admisiones
hospitalarias ante aumentos de la contaminacién en Sao Paulo (ver Cifuentes et al,
2001 para estas y otras referencias de estas tres ciudades). Los resultados son que,
por ejemplo, el riesgo relativo de muerte ante un incremento de 10 ug/m3 del nivel
de particulas (de tamafio 10 micrones) —-PM10-, es de 1,2 para México, 0,85 para Sao
Paulo y 0,7 para Santiago de Chile.

Finalmente, también existe abundante experiencia en la valuacién de dichos efec-
tos en salud en ciudades de todo el mundo (ver, por ejemplo, EPA/NREL 2005 para
paises en desarrollo —algunos de cuyos resultados se muestran mas adelante— y EPA
1999 para Estados Unidos).

2.2.2.3. EL MEDIO AMBIENTE EN LAS CIUDADES DE LA ARGENTINA

Desde el punto de vista ambiental, las ciudades de la Argentina tienen en mayor
0 menor medida problemas comunes a las ciudades de paises en desarrollo. A conti-
nuacion, siguiendo el esquema desarrollado en la Seccién 0, se analiza sintéticamen-
te la situacion ambiental para Buenos Aires, Rosario, Mendoza y Cordoba. En todos
los casos se intentara mostrar los datos de contaminacion existentes para cada ciudad
(los cuales generalmente se encuentran dispersos y estan poco difundidos), asi como
el marco legal y las medidas adoptadas para paliar la situacion.

BUENOS AIRES

Geograficamente, Buenos Aires esta situada en la costa argentina del Rio de la
Plata, sobre la llanura de la Pampa Himeda. Politicamente, el Gran Buenos Aires esta
constituido por la Capital Federal propiamente dicha (Ciudad Auténoma de Buenos
Aires) y 24 partidos pertenecientes a la provincia de Buenos Aires.

La ciudad ha tenido dos grandes cambios en la década de los 90%. El primero tie-
ne que ver con la migracion de poblacién de ingresos medios y altos hacia aproxima-
damente 350 barrios cerrados dentro de un radio de 40 a 80 kilémetros de la ciudad

146 / El desorden urbano



(ver Pirez, 2002). Y, por otro lado, ha habido cambios en el centro de la ciudad, des-
de el nuevo complejo de Puerto Madero hasta la renovacion de la ribera sur y de los
barrios de La Boca y San Telmo.

LA CONTAMINACION POR RUIDO

Histéricamente, la regulacion del ruido de la Ciudad de Buenos Aires se rigio
por la Ordenanza 39.025/83 (Cdédigo de Prevencion de la Contaminacion Ambien-
tal), que establecia estandares de ruido para fuentes fijas y moviles®. También se
fueron previendo a lo largo de los afios normativas especificas para establecimien-
tos industriales, tramitacion de denuncias por ruido y un régimen de penalidades por
falta de cumplimiento de las normas de ruido. Ademas, Ultimamente (en diciembre
de 2004), se adapt6 la normativa con una Ley de Control de Contaminacion Acusti-
caen la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Ley 1.540, sancionada el 2/12/04). Dicha
ley tiene previsto realizar mapas de ruido y vibraciones con el fin, luego, de imple-
mentar valores de “limites maximos permisibles” (LMP). Para la transicion (se dis-
pone de 365 dias para definir estos estandares), ademas de LMPs para vibraciones y
ruido de vehiculos, se establecen por el art. 47 niveles limites tolerables por zona y
uso para espacios exteriores e interiores (ver al respecto el Cuadro 35)

En realidad, en la Ciudad de Buenos Aires ya se han hecho varias mediciones
(e intentos de “mapas de ruido”) en distintas épocas. Se trata principalmente de
tres campafas: una en 1972, varias entre 1996 y 1998 y una Gltima en 1999, En
el Cuadro 36, se resumen los datos disponibles de distintas fuentes con respecto a
las mediciones de ruido en la Ciudad de Buenos Aires, incluyendo la institucion
que llevo a cabo las mediciones, el método de medicion (la tecnologia utilizada,
los tiempos de captacion del ruido asi como la unidad de medida), el periodo de
tiempo de las mediciones (la hora, el dia de la semana y el mes del afio), la canti-
dad de puntos muestreados, el total de datos recolectados, si se midié o no simul-
taneamente el transito vehicular, y el tipo de calle donde se midié (avenida, calle,
cruce de rutas, etc.).

Haciendo un analisis historico de todos los datos existentes (ver Santanatoglia,
1999), se concluye que el nivel de ruido (medido en decibeles equivalentes) en las mis-
mas 42 esquinas comunes a las tomadas como &rea muestral en las 3 campafas
aumento de manera estadisticamente significativa desde el afio 1972 —con un nivel pro-
medio de ruido de 76,4 dB(A)- a 1996/98 —cuando el promedio fue 78,45 dB(A)-y
a 1999 -78,04 dB(A) de ruido medio—. Por ende, entre 1972 y 1999 hay un creci-
miento del 70% en el nivel de ruido equivalente®.

Tomando la distribucion del ruido en los estudios de la década del 90 (ver Gréafi-
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Cuadro 35

Valores maximos permisibles de ruido para la Ciudad de Buenos Aires

Areas Actividad Valore:el:mil:?br;ammo

(dB(A) eq.)
Periodo Periodo
diurno nocturno

Ambiente exterior Educativa, Hospitalaria, Area nat.
| (silenciosa) Protegida 60 50
I (levemente ruidosa) Residencial 65 50
I (intolerablemente ruidosa) Comercial 70 60
IV (ruidosa) Industrial 75 70
V (especialmente ruidosa) Espectaculos al aire libre, rutas 80 75
Ambiente interior
VI (trabajo) Sanitario 50 40
VI (trabajo) Docente 50 50
VI (trabajo) Cultural 50 50
VI (trabajo) Oficinas 55 55
VI (trabajo) Comercios 60 60
VI (trabajo) Industrias 60 60
VIl (vivienda) Habitable (habitaciones, living) 50-60* 40-50*
VIl (vivienda) Servicios (cocinas, bafos, etc.) 55-65* 45-55%*
Fuente: en base al art. 47 de la Ley 1.540.
Notas: se considera nocturno el horario de 22 a 7.y diurno al de 7 a 22. * Los primeros valores corresponden
a areas mayoritariamente residenciales y los segundos a areas mayormente no residenciales.

co 8), se puede concluir que realmente Buenos Aires es una ciudad altamente ruido-
sa todo el dia (al menos lo es en cercanias de calles y avenidas) ya que solamente 8%
de los valores arrojan niveles por debajo de los 70 dB(A) eq, ruido que corresponde
a la posibilidad de mantener una conversacion normal (esto es en todas las esquinas
para todas las horas y los dias muestreados, no para los puntos de muestra comunes
a las dos campanias).

Con respecto a las fuentes del problema de ruido en Buenos Aires, las conclusio-
nes de las campafias de monitoreo coinciden en que el ruido estd muy correlacionado
con el transporte. Segiin Marchetti, Brunstein y Burijson (1998), considerando sola-
mente las campafias 1996-1998, el 67% del nivel de ruido ambiental de la Ciudad de
Buenos Aires estaria determinado por el trafico vehicular, mientras que Santanatoglia
(1999) estima que dicho porcentaje asciende al 80%. En particular, tomando todos
los datos de la década del 90, Santanatoglia (1999) encuentra la correlacidn entre
transito y ruido (vehiculos/min y decibeles) descripta en el Grafico 9.

La alta correlacion entre transporte y ruido es consistente con que los valores
recolectados en las avenidas poseen el doble de ruido equivalente que los de las
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Cuadro 36

Comparacion entre campaiias de monitoreo del ruido en la Capital Federal
Campaiia 1972 Campaiia 1996 - 1998 Campaiia 1999
Institucion que | Facultad de Ingenieria, | Direccion General de Politicay | Subsecretaria de Medio Ambiente
la llevé a cabo | Universidad de Buenos | Control Ambiental, Subsecretaria | del GCBA/Plan Urbano Ambiental
Aires (UBA), Ing. de Medio Ambiente del Gobierno | (0. Santanatoglia, UBA)
Federico Guillermo de la Ciudad de Buenos Aires
Malvarez (GCBA)
Método
Tecnologia | N.D. RION NL 05/en mano RION NL 50/ tripode5/10/15
Tiempos | 20 min. 5 min. min.N.D.
Mediciones | N.D. Max/Min/nivel sonoro
equivalente (dB(A))
Periodos | (8-10 Ma/11-13 (ruido por hora: turno mafana M [ Lunes a viernes
(en 24 hs) | Me/18-20T) y vespertino V) 8-9 M1/11-12 M2/19-20
Dia/21-22 Noche CGP 1: M 8-13yV 18-22 T/22-23 N
CGP 2: M 8-11yV 18-20
CGP 14: M 11-13yV 18-21
CGP 13: M 11-13yV 17-20
CGP 1: mayo-septiembre 1996, [ abril-mayo-junio
Periodos | N.D. CGP 2: mayo-junio 1996 , CGP
(en el afo) 13: diciembre 1997, GCP 14:
noviembre de 1997
Puntos | 44 162 (53 en CGP 1,19 en CGP |92
(cruces) 2,53 en CGP 14,37 en CGP
Total datos | 86 13) 368
Trafico | No 1360 Tipo de vehiculo por minuto
Total vehiculos por minuto (flujo | (separado en Autos, Colectivos,
Separado | Calle/Avenida arteria con mayor transito) Camiones y Otros)Mayoria
Calle/Cruce Calle/Avenida AvenidasCalle/Avenida/Ambas
Calle de registro/Calle de Calles/Cruce/Ambas
referencia Avenidas/Cruce
Fuente: FIEL en base a Marchetti, Brunstein y Burijson (1998) y Santanatoglia (1999).
Nota: N.D. son datos no explicitados por las diversas fuentes existentes. CGP se refiere a los Centros de
Gestion y Participacion existentes en la Ciudad.

calles comunes, que en los puntos de medicion situados en el cruce de una calle con
una avenida, el ruido equivalente es méas del doble que el del cruce de dos calles, y
que los valores mas altos de ruido —por encima de 80 dB(A)eqg- fueron obtenidos en
avenidas (ver al respecto, Cuadro 37).

Por otro lado, del anélisis de los datos sobre transporte recolectados en los 90 al
mismo tiempo que se midio el ruido, surge que en el 16% de las avenidas pasan entre
10y 13 colectivos/ramales, en un 11% de las esquinas de las avenidas pasan entre 14
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Grafico 8

Distribucion de los niveles de ruido en Buenos Aires: campaiias 1996-1998 y 1999
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Fuente: FIEL en base a Santanotoglia (1999)

Grafico 9

Relacidn empirica entre flujo de transito vehicular y niveles de ruido en Buenos Aires

DB(A)=68,174 + 4,9203*L0G_veh/min
Correlation: r = ,61272

Log. veh/min
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Cuadro 37

Niveles de ruido segiin el tipo de via en Buenos Aires: campaiias 1996-1998 y 1999 -dB(A)eq-

Estadistico General Avenida Calles Cruce calles | Cruce calle
con avenida
Media 75,85 77,58 73,29 72,34 77,30
Desvio 4,00 2,61 421 4,01 2,19
Mediana 76,50 77,65 73,50 72,70 77,55
Minimo 58,00 67,60 58,00 58,00 70,40
Méaximo 88,30 87,90 88,30 88,30 82,60

Fuente: FIEL en base a Santanatoglia (1999).

y 20 y en un 5% de ellas pasan entre 21 y 25 colectivos/ramales. En el 68% restante
pasan por sus esquinas entre 1 y 9 colectivos/ramales (Santanatoglia, 1999). Esto
pone en evidencia la alta concentracion de colectivos en la Ciudad.

LA CONTAMINACION DEL AIRE

Con respecto a la calidad del aire, la localizacion de Buenos Aires, sin afecta-
ciones por incendios forestales o volcanes, con un relieve plano y vientos que soplan
sin obstaculos de barreras montafiosas, ha ayudado a tener bajos niveles relativos
de contaminacion. Sin embargo, las condiciones favorables no son suficientes
para evitar bajos niveles de calidad del aire en calles encajonadas entre edificios y
con mucho tréfico, las cuales son transitadas por muchas personas, con el conse-
cuente efecto en la salud.

El Cddigo de Prevencion de la Contaminacién Ambiental de la Ciudad de Buenos
Aires (ordenanza N° 39.025/83) establece normas detalladas referidas a limitaciones
sobre concentraciones de contaminantes atmosféricos para fuentes fijas y limites para
emisiones de contaminantes de fuentes moviles (automotores). Los limites de concen-
traciones de contaminantes en el aire son para dos situaciones base: periodos cortos
(CAPC) y largos (CAPL). Este mismo cédigo es el que prohibe el uso de incineradores
(excepto para residuos patogénicos) y la quema de residuos solidos a cielo abierto®. Sin
embargo, més recientemente (al igual que para ruido), en junio de 2004, se sanciond la
Ley 1.356 de Calidad Atmosférica, estableciendo nuevos estandares para fuentes fijas
y méviles, la necesidad de poner en marcha una red de monitoreo para la Ciudad (cuyos
datos deben publicarse en Internet) y la implementacién en el tiempo de un listado de
“incentivos” (Art. 46), los cuales se discuten en la préxima subseccion.
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Cuadro 38

Normas de calidad del aire para Buenos Aires

. i Ciudad Ciudad | Provincia| Nacién EPA
Contaminante| Tiempo |(ordenanza | (Ley (ley | (Ley | (usa) | OMs
(ug/m3) 39.025) | 1.356) | 11.459) | 20.284)
co 15 min. 100.000
20 min. | 15.000
30 min. | 60.000
1h. 40.082 | 40.100 | 57.300 | 40.100 | 30.000
8 hs. 10.307 | 10.300 | 11.400 | 10.300 | 10.000
24 hs. 3.000
S02 10 min. 500
20 min. 500
1h. 2.620
3 hs. 1.309 1.310 1.310
8 hs. 780
24 hs. 80 367 370 370 125
1 mes 80
1 afio 79 80 80 50
NO2 20 min. 400
1h. 376 376 847 200
24 hs. 100 282
1 afio 100 100 100 40-50
03 20 min. 100
1h. 236 235 200 235
8 hs. 157 157 120
24 hs, 30
TSP 20 min. 500
24 hs. 150
1 mes 150
PM1o 24 hs. 150 150 150
1 ano 50 50 50
PMa.5 24 hs. 65
1 ano 15
Particulas 1 mes 1 1 1
sedimentables
Pb 20 min. 10
24 hs. 1
3 meses 1,6 1,6 1,56
1 afo 0,5

Fuente: tabla 1 de Weaver (1998), la cual se modificé para incorporar la nueva ley de aire de la Ciudad.
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En términos legales, para todo lo relacionado con lo ambiental, pero para esta
fuente de contaminacidn en particular, existe un problema relativamente grave que sur-
ge de la organizacion politica federal de la Argentina (el cual serd discutido en la
siguiente seccion)®. Buenos Aires (como ya se defini6 en esta seccion) es un aglome-
rado urbano que politicamente esta formado por la Capital Federal y varios partidos
de la provincia de Buenos Aires, pero ambientalmente es uno solo ya que el aire no
conoce de limites geograficos. Sin embargo, esa divisién politica (y la falta de coor-
dinacion que se da entre los dos gobiernos) ha llevado, por un lado, a que se hayan
establecido estandares de calidad del aire que en varios casos son diferentes en cada
jurisdiccion. En el Cuadro 24 se muestran los estandares para la Ciudad de Buenos
Aires, la provincia de Buenos Aires, la norma nacional (Ley 20.284/73) y los estan-
dares de la agencia ambiental norteamericana y los niveles guia sugeridos por la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Los datos de contaminacién del aire son dispersos porque la Ciudad de Buenos
Aires no cuenta con una red de monitoreo, aunque si existen algunas estaciones fijas
y se han realizado varias campafias de medicion a lo largo de los afios. Los primeros
datos disponibles con respecto a la calidad del aire en Buenos Aires son el producto
de un convenio entre la Red Panamericana de Muestreo Normalizado de la Contami-
nacion del Aire (Red PANAIRE), la entonces Municipalidad de Buenos Aires y la
Secretaria de Salud Publica del entonces Ministerio de Salud y Accion Social. Dicha
red estuvo en pleno funcionamiento desde 1967 hasta 1973y fue desarticulada en 1980,
quedando s6lo la Estacion N° 1 (Estacion Av. Ortiz de Ocampo y Las Heras, en Paler-
mo), que hoy continla funcionando como Laboratorio de Vigilancia Atmosférica del
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Dicho laboratorio mide diariamente NO y
NO2, con menor frecuencia SO2, y particulas sedimentables en cuatro estaciones (en
Palermo mismo, en Villa Soldati, en Chacarita y en Pompeya). De los datos surge que
actualmente se encuentran en alza los niveles de NOx, mientras que CO, SO2 y par-
ticulas se encuentran dentro de la norma en esas localizaciones.

La Fundacion Siglo 21 ha instalado la otra estacion fija de monitoreo que existe
actualmente. Se encuentra localizada en la calle Talcahuano (entre Lavalle y Corrien-
tes). Dicha estacion mide solamente mondxido de carbono (CO) desde 1992. Las medi-
ciones muestran dos picos maximos durante el dia, que coinciden con los horarios de
mayor transito. El mayor pico se registra entre las 8 y 11, con concentraciones varias
veces mayores que las de los dias feriados o de fin de semana. Para hacer esta diferen-
cia mas explicita, tomando el promedio de 8 horas entre diciembre de 1998 y mayo de
1999 (periodo estudiado en Tarela, 1998), se midieron concentraciones de entre 6 y
11,5 ppm (partes por millén) en dias laborables, entre 2,1 y 8,5 durante las vacaciones
de verano y entre 0,5y 3,3 en feriados de un dia. Para los dias laborables, esta predic-
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Cuadro 39

Mediciones disponibles sobre calidad del aire en Buenos Aires

Intitucion

Anos

Contaminantes

Municipalidad de Buenos Aires
Y Secretaria de Salud Piblica
de la Nacion

Convenio Direccion Nacional de
Saneamiento Ambiental y
Asociacién de Fabricantes de
Automoviles (ADEFA)
OMS-PNUMA

Fundacion Siglo 21 (Estacion
Maipd al 300, luego se mudé a
Talcahuano al 400)

Instituto de Quimica y Fisica de
los Materiales, Medio Ambiente
y Energia (INQUIMAE)

Mediciones de CO, NO, NO2, 03

Greenpeace

(laboratorio movil: 9 lugares)
Instituto Prov. Buenos Aires
Banco Mundial: proyecto
Gestion de la Contaminacion
-Swedish Meteorological and
Hydrological Institute-

Red PANAIRE 1967-1973

Otra etapa con menos estaciones
dentro red PANAIRE (1973-1980)
Estaciones a cargo de la

Municipalidad de Buenos Aires
1974-1982

1992

1992-presente

Campafias 1994

1995

1996-1997

1998

1999
1995

1994
1997

S02, Polvo sedimentable y particulas
en suspension

Polvo sedimentable y particulas en
suspension

A partir de 1985 se monitoreé en
forma continua SO2, NO, NO2 y
material particulado, y en forma
espordadica CO, Pb, y otros.

03,N02, S02, SPM y CO

Promedio 8 hs. de CO entre las 8 y las
16. Se publica todos los dias el
resultado en las noticias.

19 estaciones de monitoreo. NOx y
S02

Con apoyo gobierno Alemania.
Instalacién estacién monitoreo
continuo en Ciudad Universitaria

En sede AIDIS (Av. Belgrano 1500).
Mediciones CO, 03, NO, NO2

En Facultad de Agronomia

En Facultad de Farmacia y Boquimica
CO, NOX, particulas de diésel, 03,
benceno y S02

co

03, N0, N02, S02, TSR PM10 y PM2.5

Fuente: Borthagaray et al (2001) y Weaver (1998).

cion supera claramente el estdndar de la Organizacién Mundial de la Salud (9 ppm).
Aparte de estas dos estaciones fijas que aln estan en actividad, se han realizado

diversas campafias de medicion (el Cuadro 25 resume la informacion existente en la

Ciudad de Buenos Aires con respecto a la calidad del aire proveniente tanto de esta-
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ciones fijas como de campafias de monitoreo). N6tese que es muy importante en esta
area el trabajo del Instituto de Fisica y Quimica de los Materiales de la Facultad de
Ciencias Exactas de la Universidad de Buenos Aires (INQUIMAE). Los resultados
de las distintas campafias por ellos realizadas pueden verse en el Grafico 10. Los
datos no son estrictamente comparables porque forman parte de distintas camparfias
con tomas de muestras en distintas ubicaciones y alturas del suelo. Pero se puede ver
que en los dos sitios lejanos del centro (Ciudad Universitaria y Facultad de Agrono-
mia) los niveles de contaminacién son considerablemente mas bajos, lo cual confir-
ma la contribucion negativa del transporte vehicular a la calidad del aire.

Pero, de todas formas, del analisis de los datos existentes sobre calidad del aire,
aungue los mismos no son producto de una red de monitoreo sino de mediciones gene-
ralmente aisladas, surge que (Borthagaray et al, 2001): las emisiones de monoxido de
carbono (CO) y de éxidos de nitrégeno (NO, NO2) son proporcionales al transito
vehicular. Sus niveles son variables y se exceden los estandares en corredores con inten-
sa densidad de transito. Sus niveles decrecen del invierno hacia el verano con el creci-
miento de la velocidad media de los vientos y la temperatura media. Los niveles de

Grafico 10

Resultados de las mediciones de calidad del aire para Buenos Aires hechas por el INQUIMAE

160
140
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80
Campania Facultad de
60 Campaiia Avenida Belgrano al Agror?oml’a al nivel del

Campaia Ciudad 1500, medicién a 10 m. de altura suelo

Universitaria:
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altura ﬁ
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Nota: los datos no son estrictamente comparables porque forman parte de distintas campaiias con tomas de
muestras en distintas ubicaciones y alturas del suelo, pero se presentan a titulo ilustrativo.
Fuente: FIEL, principalmente en base a Borthagaray et al (2001).
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material particulado son altos, estan a nivel promedio en la vecindad de los estandares
y el ozono, el SO2 y el plomo parecen no acarrear problemas significativos.

De este diagnostico se deduce que medidas de sustitucion de combustibles (o de
medios de transporte) hacia el uso del GNC serian las mas recomendables ya que los
motores a GNC producen menos NOx, CO, hidrocarburos y particulas que los moto-
res a nafta y menos particulas que los que utilizan diésel.

Finalmente, con respecto a la valuacion costo-beneficio, merece mencionarse
que, a diferencia de la contaminacién por ruido, existen modelos de difusion para apro-
ximar niveles de calidad del aire a partir de datos de emisiones. También se han lle-
vado a cabo valuaciones de los impactos que sobre la salud tienen diferentes politi-
cas urbanas en Conte Grand (1998) y Gaioli et al (2002)**. Ambos trabajos han estado
en el marco de proyectos regionales. En el primer caso, se tratd de construir un ran-
king de las politicas locales destinadas a reducir la contaminacion del aire segln sus
costos y sus beneficios. Como consecuencia, se recomendaba establecer medidas orien-
tadas a aumentar los impuestos al diesel, estimular la conversion a gas natural de
taxis y remises, etc. En el segundo caso, no se trat6 de una evaluacion medida por
medida sino de establecer cuales eran los beneficios (no costos) potenciales de adop-
tar varias medidas de reduccion de gases de efecto invernadero que también afecta-
ran la calidad del aire local (en particular, mejoras en el transito, conversion del trans-
porte de cargay publico a GNC, etc.). De adoptarse todas estas medidas, los beneficios
generados (via un menor nivel de particulas contaminantes, con el consecuente impac-
to en la salud) se estimaron en al menos 88 millones de pesos al afio 2010.

EL SECTOR TRANSPORTE EN LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

Breve caracterizacion del sector: si se acepta, como parece demostrar la evidencia,
que los problemas de calidad de aire y ruido son principalmente debidos al transito, es
facil argumentar que las principales medidas de politica que puedan instrumentarse para
paliar estos fendmenos deberan estar ligadas al transporte. Sin embargo, es importan-
te discriminar entre los problemas debido a la cantidad de vehiculos y los causados por
la calidad de los mismos y las condiciones de uso. A continuacion, se describe la evo-
lucién de estos dos parametros en el caso de la Ciudad de Buenos Aires.

Para analizar el sector transporte, el mismo se puede clasificar segln el tipo de
uso (pasajero o carga), la region de accién (urbano o interurbano), los modos (ruta,
riel, aire, fluvial) y el tipo de locomocioén (autos taxi, bus, subte, camién, avién, etc.).
Se incluyen en esta revision los autos particulares, los taxis, los buses y el transporte
de carga, que en conjunto representan aproximadamente el 90% de la contribucién a
las emisiones que hace el sector transporte®.
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Cuadro 40

El sector transporte en el Aglomerado Buenos Aires: niimero de vehiculos afio 2000

Modo Capital Federal Gran Buenos Aires
Nafta Diesel oil GNC Nafta Diesel ol GNC
Auto privado 815.109 74.101 | 37.050 | 906.264 98.240 | 223.496
Taxi 3.756 24.754 | 14.170 57 1.019 10.245
Bus 11.300 6.300
Omnibus 2.562 1.900
Camién liviano 74.843 81.885 7.042 | 74.584 |131.620 37.536
Camidn pesado 5.912 36.318 9.624 59.116

Fuente: Gaioli et al (2002).

Asi, por un lado, con respecto al nimero de vehiculos, el Cuadro 40 muestra que
los autos privados, que representan el 78% del total de vehiculos, constituyen la
mayor fuente de emisiones. Si se incluyen los taxis y camiones livianos, se tiene el
95% de la flota.

Por otro lado, en cuanto a la calidad de los vehiculos (en términos de las emisio-
nes), interesa principalmente el tipo de combustible utilizado aunque también inciden
otros factores como la edad o el deterioro de los mismos. El Cuadro 40 también dis-
crimina cada tipo de vehiculo segun el combustible que utiliza. De éste se desprende
que el transporte de carga utiliza primariamente gasoil mientras que el 45% de los taxis
son a gas natural comprimido y que, para el afio 2000, el 12% de los autos particula-
res utilizaba este ultimo combustible.

POLITICAS CON RELACION AL SECTOR

Ademas de la fijacién de estandares de emision (que se resefiaron mas arriba para
Buenos Aires), el resto de las politicas aplicadas al sector tiene que ver con instru-
mentos econdémicos que indirectamente afectan al transporte y con medidas destina-
das a gestionar el trafico e influenciar la eleccion de modos.

En cuanto a los instrumentos econémicos, se puede decir que hay una serie de
disposiciones que tienen impacto en la contaminacién de Buenos Aires. Una primera
categoria de disposiciones, cuyo disefio busca influir directamente sobre el uso de cier-
to tipo de vehiculos en determinadas zonas, incluye las tarifas diferenciales por esta-
cionamiento, el cobro de derechos de acceso a zonas restringidas y la fijacion de tari-
fas por congestién en autopistas de acceso. En la segunda categoria, que incluye
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mecanismos menos directos, se encuentran la fijacion de patentes diferenciadas por
costos ambientales, y la fijacion de una tarifa de inspeccién del mantenimiento del
vehiculo diferencial por comportamiento contaminante.

Con respecto al cobro diferencial por estacionamiento (altos costos para ingresar
al macrocentro en horas pico), podria imponerse directamente regulando las tarifas o
indirectamente a traves de las habilitaciones municipales para construir estacionamien-
tos (incentivando, por ejemplo, la localizacion de los mismos cerca de bocas de sub-
te o de trenes suburbanos). Otra herramienta que tiene el gobierno en ese sentido (y
la ha estado utilizando aunque tal vez méas con fines recaudatorios que ambientales)
es la concesidn de los parquimetros de la Ciudad. Aumentar el estacionamiento medi-
do claramente deberia desincentivar el uso del transporte privado en las calles del
centro. Pero, previamente a todo esto, deberia reforzarse el cumplimiento de las leyes
vigentes (por ejemplo, la carga y descarga en horarios permitidos).

Con respecto a la tarificacién por el ingreso al centro de la Ciudad, Buenos Aires
tiene establecido por la ley tributaria el cobro de una tasa por permisos de ingreso al
microcentro. También hay (pero ain no estd en funcionamiento) un programa piloto
que establecid un sistema hidraulico de pilotes que se suben y se bajan segun la hora
del dia (ver Nicolini, 2000) para hacer mas controlable el ingreso a dicha area. Final-
mente, las autopistas de ingreso a la Ciudad de Buenos Aires tienen una tarifa dife-
renciada por tipo de vehiculo pero no asi por hora del dia.

Por otro lado, la Ciudad cuenta con un sistema de patentes diferenciales. En par-
ticular, el Decreto N° 240 (Titulo V, Articulo 238) establece que la base imponible de
los vehiculos sera establecida anualmente por la Secretaria de Hacienda y Finanzas
tomando en consideracion los valores fijados al mes de octubre de cada afio, reduci-
dos en un cinco por ciento (5%), para el ejercicio fiscal siguiente. La alicuota para
autos comunes es de 3,52% anual y para autos grandes 3,53% anual. Y las camione-
tas, ambulancias, pick-ups, colectivos que instalen el sistema de gas natural compri-
mido gozarén de la rebaja del 50% en el pago de la patente durante 2 afios a partir de
la instalacién, siempre que sea para uso comercial. Hasta ahi, dicha legislacion brin-
da incentivos a favor de una menor contaminacion. Pero, luego, va en sentido opues-
to al hacer que los vehiculos cuyos modelos superen los 12 afios de antigiiedad (cuyos
motores son los mas contaminantes por ser de tecnologias mas viejas y estar deterio-
rados) queden exentos. Una de las dificultades en el uso de este tipo de impuestos es
la falta de integracion entre la Capital y el Conurbano, que lleva a que si una de las
dos jurisdicciones endurece su postura, simplemente los vehiculos se terminan paten-
tando en la otra.

La posibilidad de fijar una tarifa diferencial de inspeccion de vehiculos no existe
para la Ciudad de Buenos Aires ya que en la misma no es obligatoria la Inspeccion
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Técnica Vehicular como si lo es en la provincia de Buenos Aires y lo establece la Ley
Nacional de Transito, a la cual la Capital no esta adherida (si se hacen inspecciones
en la via publica pero de manera asistemética y sin el cobro de un derecho).

Con respecto a mejoras en la gestion de transito, en los Gltimos afios se han veni-
do introduciendo varias medidas referidas principalmente al establecimiento de carri-
les exclusivos, para incentivar el uso de bicicletas y para hacer mas fluido el transito
de buses y taxis ocupados con pasajeros. De hecho, cuatro de las principales aveni-
das de la Ciudad (Cérdoba, Pueyrredédn, Entre Rios y Callao) los dias laborables, de
8 a 20, tienen carriles exclusivos.

Como medidas para influenciar la eleccién de modos de transporte, pueden citar-
se las mejoras que siguieron a la privatizacion de los trenes suburbanos y la expan-
sion del tendido de la red de subtes. Cuatro nuevas lineas estan previstas y la prime-
ra de ellas —la linea H—, en construccion desde enero de 2001. Ademas, se estan
construyendo nuevas estaciones en las lineas originales.

En general, la Ciudad de Buenos Aires no carece de normativa para afectar direc-
ta e indirectamente al transporte y, por ende, la calidad del aire. El problema es la fal-
ta de continuidad y, sobre todo, de efectividad en el cumplimiento de las regulacio-
nes que se aprueban y que logran sélo parcialmente la adhesion de los ciudadanos. La
concrecion de inversiones en infraestructura es un paso necesario pero claramente
insuficiente si no se logra el cumplimiento de una normativa adecuada.

ROSARIO

La ciudad de Rosario esta ubicada en la zona sur de la provincia de Santa Fe.
Constituye el nucleo central de un conglomerado urbano conocido como Area Metro-
politana del Gran Rosario (formada por los departamentos de San Jerénimo, Iriondo,
Belgrano, Caseros, San Lorenzo, Villa Constitucion y Rosario), con una superficie
aproximada de 582 km?. Su poblacion asciende, segun datos del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC), a 1.069.293 habitantes, de los cuales 908.399 corres-
ponden a la ciudad de Rosario.

CONTAMINACION POR RUIDO

La politica municipal sobre contaminacién sonora se basa también en el control
de los niveles de ruido, estableciendo niveles maximos. El Decreto-Ordenanza 46.542/72
tiene por finalidad reprimir la produccion y difusion de ruidos innecesarios o excesi-
vos que afecten la tranquilidad de la poblacion. Comienza definiendo los ruidos inne-
cesarios y establece niveles maximos para las fuentes moviles (vehiculos) y para las
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fuentes fijas (se incluye cualquier acto, hecho o actividad de indole industrial, comer-
cial, social, deportiva, etc.). Los limites establecidos en Rosario para ruido ambiental
se muestran en el cuadro 41.

Complementariamente, el mencionado decreto establece responsabilidades y pena-
lidades, fundamentalmente en la forma de multas, sin que se disponga ningun desti-
no especifico para lo percibido en tal concepto. Tampoco se plantea ninguna pauta de
prevencion, como podrian ser campafias educativas o de informacion y esclareci-
miento de la comunidad®. Por otro lado, el marco legal sobre contaminacién sonora
se complementa con la Ordenanza 6.326/96, que regula los espectaculos publicos y
establece requisitos sobre ruido a cumplir en distintos &mbitos como restaurantes, bares,
confiterias y discotecas.

Se han realizado varios estudios para determinar el estado de contaminacién sono-
ra de la ciudad a través del Laboratorio de Acustica y Electroacustica de la Facultad
de Ciencias Exactas, Ingenieria y Agrimensura (Universidad Nacional de Rosario).
Particularmente, se investigd acerca de los niveles de ruido dentro de los colectivos
del transporte publico de pasajeros, los niveles de ruido en diversas calles céntricas y
avenidas, el ruido emitido por confiterias y/o discotecas y el ruido en las inmediacio-
nes de los hospitales®.

Los resultados de dichos estudios reflejan un alto grado de contaminacién acusti-
ca en distintos &mbitos de la ciudad. En 1995, en relacion con el ruido en el interior
de los colectivos, se obtuvo un promedio de cerca de 82 dB(A) y se observo que,
estando el vehiculo detenido, un 50% de las unidades superaba los 70 dB(A) con el
motor regulando y los 88 dB(A) con el motor en aceleracién. EI Reglamento de Habi-
litacion de Vehiculos para el Transporte Pablico (Subsecretaria de Transporte, Secre-

Cuadro 41
Limites maximos permisibles de ruido en Rosario
Ambito Ruido ambiente Picos frecuentes Picos escasos
(7 a 60 horas) (1 a 6 horas)
(dB(A))
Noche Dia Noche Dia Noche Dia
Hospitalario 35 45 45 50 55 55
Vivienda 45 55 55 65 65 70
Mixto 50 60 60 70 65 75
Industria 55 65 60 75 70 80
Fuente: Miyara (1999).
Nota: se considera “Noche” al horario de 22 a 6 y “Dia” al horario de 6 a 22.
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Cuadro 42

Resultados de mediciones de niveles de ruido en Rosario -en dB(A)-

Niveles promedio observados* Niveles maximos permitidos*
Calles (zona comercial) 83 dB(A) 70 dB(A)
Policlinico PAMI | 66 dB(A) 45 dB(A)
Centro Médico IPAM 81 dB(A) 45 dB(A)

Fuente: Miyara (1995).
Nota: * Picos frecuentes (entre 7 y 60 por hora).

taria de Transporte del Ministerio de Obras y Servicios Pablicos, 1988) indica que el
nivel de ruido en el interior del coche detenido no debe exceder en promedio los 88
dB(A) con el motor en aceleracion. El Reglamento Nacional de Transito y Transpor-
te (N° 692/92), por otra parte, indica que dicho nivel no podra superar los 70 dB(A)
con el motor regulando, ni los 80 dB(A) para el vehiculo en aceleracidn. Esto signi-
fica que por lo menos el 50% de los vehiculos no esta en condiciones de circular
segun los Reglamentos de Trénsito y de Habilitacién.

El cuadro 42 compara algunos de los resultados obtenidos en dichos estudios con
los niveles que permite la normativa municipal (Ordenanza 46.542). Los valores
obtenidos sefialan que los niveles de ruido en Rosario superan lo admisible.

CONTAMINACION DEL AIRE

La politica ambiental sobre aire también se centra en el establecimiento de estan-
dares de calidad. Particularmente, las ordenanzas 6.607/98 y 6.144/96 se refieren a
los limites de contaminantes aceptables. En particular, la Ordenanza 6.144/96 se enmar-
ca en un objetivo de control, obligando a determinados vehiculos a exhibir un auto-
adhesivo con los teléfonos de la Direccion General de Politica Ambiental para denun-
cias por contaminacién generadas por éstos.

Desde 1994, a través de la Universidad Tecnolégica Nacional (UTN), se vie-
nen desarrollando diversos estudios sobre el grado de contaminacion del aire de la
ciudad de Rosario en lo que refiere a cuatro contaminantes primarios (nitrégeno
—Nox-, diéxido de azufre —S02—-, mondxido de carbono —CO- y material particu-
lado)®. En ese marco, se realizaron diversas mediciones en cuatro estaciones de
muestreo del tipo activas (dos en la parte céntrica y dos en zonas periféricas de la
ciudad). Los resultados reflejaron la existencia de bajas concentraciones de estos
contaminantes en zonas suburbanas y altas concentraciones en zonas cercanas al
centro comercial, motivadas por una mayor circulacién de automotores. También
muestra una tendencia creciente en 1995 respecto a 1994, registrandose las con-
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centraciones mas altas en zonas de alto flujo vehicular (ver Andrés, Ferreroy
Mackler, 1997)%.

Posteriormente, y con el objeto de ampliar el area de medicién, se comenzaron a
utilizar técnicas pasivas de monitoreo, pero para medir solamente diéxido de nitroge-
no (tomado como indicativo del grado de contaminacion atmosférica). Las actuales
mediciones se llevan a cabo simultdneamente en las ciudades de Rosario y Santa Fe,
y en ambos casos los mayores promedios de concentracidn se dan en zonas con un
intenso transito (ver Andrés, Ferrero y Mackler, 2000)®".

MENDOZA

La provincia de Mendoza esté integrada por dieciocho departamentos, incluyen-
do su ciudad capital. EI denominado Gran Mendoza esta conformado por los
departamentos de Capital, Godoy Cruz, Lujan de Cuyo, Maipl, Guaymallén y Las
Heras, que ocupan en su conjunto una superficie de 370 km2, que representan el
11% de la superficie provincial total. La poblacion de la ciudad de Mendoza era
de 110.993 personas segun el censo de 2001, mientras que al Gran Mendoza corres-
ponden 902.539 habitantes.

CONTAMINACION POR RUIDO

Las politicas sobre contaminacién sonora se centran nuevamente en el estableci-
miento de limites de niveles de ruido y en medidas punitivas. En cuanto a la legis-
lacién, caben mencionar la ley organica de municipalidades 1.079, de 1934, que
otorga como atribucién del Honorable Concejo Municipal el control sobre ruidos
excesivos para comodidad de la poblacion, y la Ordenanza 2.976/13.353/90 de la
ciudad de Mendoza, que regula los niveles de ruido y detalla infracciones con sus
correspondientes multas. En forma analoga a las ordenanzas correspondiente a las
ciudades de Cordoba y Rosario, se establece una serie de fuentes de ruido que se
prohiben especialmente. Con respecto a las fuentes fijas, se utilizan los limites esta-
blecidos por la Norma IRAM 4062/01 sobre ruidos molestos al vecindario, asi como
el procedimiento de medicién alli indicado. Con respecto al ruido emitido por vehi-
culos automotores, se establecen limites por categorias de vehiculos idénticos a los
de Rosario (Ordenanza 46.542/72). La ordenanza contempla en su parte final medi-
das punitivas que involucran una detallada descripcion de infracciones y sus corres-
pondientes multas. No se proponen medidas de prevencion.

A pesar de existir legislacidn con respecto a este punto, no se encontraron medi-
ciones de ruido en Mendoza.
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CONTAMINACION DEL AIRE

La legislacion sobre preservacion del aire se basa en el establecimiento de niveles
maximos de emision y pautas de monitoreo (Ley 5.100/86), y en la prohibicion en la fabri-
cacién, transporte y/o almacenamiento de determinadas sustancias que afectan la capa
de ozono (Ley 5.491/92). Otro instrumento legal es la Ley de Transito y Transporte.

Desde 1970, el Ministerio de Medio Ambiente y Obras Publicas, a través de su
Direccién de Control Ambiental, viene midiendo la concentracion de los principales
contaminantes en el Area Metropolitana de Mendoza. En el &rea urbana, cerca de 15
estaciones de monitoreo miden diariamente niveles de particulas suspendidas, 6xidos
de nitrégeno (Nox) y didxido de sulfuro (SO2). Una herramienta basica para la poli-
tica ambiental provincial es el programa PREMAIR (Programa de Monitoreo Regio-
nal de la Calidad del Aire), que funciona desde febrero de 1995, que se lleva adelan-
te en cooperacion con la Universidad de Mendoza. La Direccion de Saneamiento y
Control Ambiental viene midiendo rutinariamente algunos contaminantes por medio
de estaciones fijas de monitoreo ubicadas en puntos estratégicos del Gran Mendoza.
Asimismo, para casos de emergencia o controles puntuales se tiene previsto el arma-
do de una estacion en el sitio del problema. También se cuenta con una unidad movil

Grafico 11
Emisiones de didxido de carbono por sector en Mendoza (en %)
Servicios
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Fuente: Puliafito et al (2003).

Capitulo 2 / 163




para monitoreo de diferentes contaminantes, los cuales son medidos siguiendo méto-
dos internacionalmente validados (principalmente los sugeridos por la OMS).

Asimismo, desde 1995 la Universidad de Mendoza, a través de su Instituto de Estu-
dios del Medio Ambiente (IEMA), realiza monitoreos de distintos contaminantes y,
como se mostrara a lo largo de esta seccién, los resultados de dicho monitoreo han
sido publicados en numerosas revistas académicas internacionales, ponderando posi-
tivamente la experiencia en Mendoza en esta materia®.

Estos estudios demuestran que el sector energético y el parque automotor son los
principales causantes de la contaminacion del aire®. Segun datos de 2000, un 36,7%
de la emisién total de didxido de carbono proviene del sector vinculado a la produc-
cién de energia mientras que un 28,8% proviene del sector transporte (ver Grafico
11) verificandose un incremento de estos valores desde 1980 (Puliafito et al, 2003).

Los estudios sefialan que el 70% de las emisiones proviene de fuentes moviles
(vehiculos particulares y unidades de transporte publico) y el 30 % restante, de fuen-
tes fijas (industrias). Las principales zonas contaminadas son las urbanas, por estar
alli concentrada la mayoria de las fuentes contaminantes mas importantes, como son
las industrias, automotores y viviendas (Barbosa y Marzari, 2003)™. Ademas, particu-
las en suspension (como plomo, monoxido, azufres y anhidridos) que sin vientos ni
lluvia permanecen en el ambiente™.

El Cuadro 43 muestra emisiones de contaminantes segln el tipo de vehiculo y el
combustible que utiliza.

Los datos muestran que, en general, el transporte publico tiene un mejor desem-
pefio que los autos privados. S6lo para particulas en suspensién, el desempefio del
transporte a diésel es peor que el de los vehiculos que usan nafta.

Resulta interesante destacar los resultados de una simulacién realizada por la Univer-
sidad de Mendoza suponiendo la introduccidn de un tren eléctrico que reemplace parte
del transporte publico a diésel. De las estimaciones surge que para el afio 2010 las emi-

Cuadro 43

Emisidon diaria de contaminantes por combustible (en kg) para 1999

Emision (en kg)/Modo de Transporte Publico (diésel) Privado (nafta)
Particulas en suspensién 600 400
Nitrégeno (NOx) 850 2.500
Hidrocarburos (HC) 950 2.900
Monéxido de Carbono (CO) 5.250 18.400

Fuente: Puliafito et al (2003).
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siones de contaminantes aumentaran de un 20% a un 40% si no hay cambios en el siste-
ma de transporte pablico, mientras que los valores disminuyen entre un 30% y un 5%
(con respecto a las emisiones de 1999) en el escenario con transporte eléctrico. Se espe-
ra un mayor impacto positivo en las emisiones de mondéxido de carbono e hidrocarburos
por su dependencia no lineal de la velocidad de los vehiculos. Este efecto mejorara, o al
menos estabilizarg, la actual calidad del aire de la ciudad a pesar del crecimiento espera-
do en la poblacion y en el trafico (para mayor detalle, ver Puliafito et al, 2003).

Por otro lado, también se han medido los niveles de ozono en Mendoza. Los valo-
res encontrados son generalmente bajos gracias a la localizacién geogréfica de la ciu-
dad, la cual permite que los vientos “limpien” el aire. Sin embargo, si aparecen nive-
les relativamente elevados de ozono en invierno en periodos de vientos calmos (ver
Schlink et al, 1999 y Puliafito, Puliafito y Hartmann, 2002). De alli que sea aconse-
jable, por un lado, reducir las emisiones vehiculares (que son precursoras de 0zono)
y, por el otro, no bloquear las vias de ventilacidn con la expansion urbana (esto es,
con la construccion de edificios elevados, por ejemplo).

Finalmente, existen también para Mendoza resultados de impactos en la salud de con-
taminantes atmosféricos. En Herbarth et al (1999), se calcula el riesgo relativo de con-
traer enfermedades respiratorias (estrechamente correlacionadas con la contaminacion
del aire) en Mendoza y en la ciudad alemana de Leipzig™. Este es el Gnico antecedente
publicado de estudio epidemiolégico asociados directamente a la contaminacion del
aire en ciudades argentinas. Sin embargo, no trae aparejada una valuacion econémica
de dicho impacto. Esto difiere de los estudios citados mas arriba para Buenos Aires (Gaio-
li et al, 2002, y Conte Grand ,1998, en Weaver, 1998), donde se utilizan funciones de
impacto ambiental-salud de estudios extranjeros (en vez de realizar un estudio epide-
miologico local), pero si se valla econdmicamente el impacto en salud resultante.

CORDOBA

La ciudad de Cordoba es la capital de la provincia que lleva su mismo nombre. Su
localizacion en el centro del pais posibilitd un crecimiento constante de su poblacion
facilitando el desarrollo de una red de 81 ciudades satélite en un radio de aproxima-
damente 80 km, que totalizan una poblacion cercana a 1.500.000 habitantes y que
conforman un entorno metropolitano del cual Cérdoba es su principal centro urbano.

CONTAMINACION POR RUIDO

La normativa sobre contaminacion acustica se centra en la regulacién de los
niveles de ruido, tanto en locales de acceso publico (ley provincial 8.821) como los
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producidos por los vehiculos de autotransporte de pasajeros (Decreto 179/87). A
nivel municipal, la Ordenanza 8.167/86 de la ciudad de Cordoba prohibe causar o
estimular ruidos innecesarios 0 excesivos, asi como vibraciones, capaces de afectar a
las personas. Esta ordenanza esta orientada a delimitar responsabilidades tratandose
en forma diferente las emisiones de fuentes fijas y moviles. Al igual que la normati-
va correspondiente a la ciudad de Rosario, para fuentes fijas se clasifican los ruidos
en innecesarios (se define una lista de ruidos que no son admitidos) y excesivos (se
admiten mientras no excedan los valores establecidos por Decreto Reglamentario 40/86,
el cual establece distintos méaximos segun el &mbito de la actividad)™. Esta ordenan-
za incorpora un elemento preventivo al disponer la creacidn de una Comisidn Coor-
dinadora de Control de Ruidos y Vibraciones, dependiente de la Secretaria de Salud
Publica, entre cuyas facultades se encuentran “coordinar las acciones de prevencién
y control de ruidos y vibraciones, apoyo y supervisién de planes, proyectos y progra-
mas de control de ruidos y vibraciones, ademas de campafas educativas masivas ins-
trumentadas a tal fin”. Por el Decreto 55/86, se delegan en la Comisién de Control
Alimentario y Ambiental las funciones de esta comisién.

Sin embargo, a pesar de existir legislacion con respecto a este punto, no se encon-
traron mediciones de ruido en Cordoba.

CONTAMINACION DEL AIRE

La legislacion sobre contaminacion del aire estd basada en el establecimiento de
normas de calidad, y en la prohibicion y determinacion de valores méaximos para cier-
tos contaminantes (leyes provinciales 7.343, 8.167 y Decreto 179/87). Por su parte,
la Ley 8.560 prevé una serie de requisitos para la circulacion de vehiculos automoto-
res, prohibe transportar residuos, escombros, tierra, arena, grava u otras cargas a gra-
nel polvorientas y obliga a lavar, en el lugar de descarga y en cada ocasion, las uni-
dades de transporte de animales o sustancias nauseabundas.

Segun estudios de la Universidad Nacional de Cérdoba, la contaminacién del aire
se debe fundamentalmente a la emision de gases por parte de autos y colectivos.

Através de las mediciones, se pudo establecer que el contaminante mas importan-
te que se encuentra en la provincia es el particulado en suspension™. Algunas medi-
ciones disponibles para la ciudad de Cérdoba sugieren que las concentraciones de
particulas exceden las metas recomendadas por la Environmental Protection Agency
(EPA) (ver Cuadro 44).

La Municipalidad de Cérdoba ha monitoreado la calidad del aire desde 1971. Los
resultados obtenidos indican un incremento de alrededor del 400% para las concen-
traciones de dioxido de azufre desde 1976 y de mas del 250% para las del material
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Cuadro 44

Contaminacion del aire en Cérdoba -promedios anuales-

Contaminante Mediciones 1991-1998 Normativas EPA*
SPM (ug/m3) 80-192 75
S02 (ug/m3) 32 80
NO3 (ug/m3) 41-50 100

Fuente: Desarrollo Sostenible: http://dsostenible.com.ar/situacion/prodia-1/cordobaprodia.html
Nota: * Media geométrica anual.

particulado en suspensién (en http://dsostenible.com.ar/situacion/prodia-1/cordoba-
prodia.html). En la actualidad, la ciudad cuenta con un sistema de monitoreo de la
calidad del aire conformado por dos estaciones mdviles y una estacién central.

2.2.2.4. CONCLUSIONES

Este capitulo repasa la temética de ciudades y medio ambiente desde un enfoque
econdmico, focalizandose en las principales areas urbanas de Argentina (Buenos Aires,
Rosario, Mendoza y Cérdoba) y considerando los antecedentes internacionales.

En cuanto a la informacidn disponible, pudo confirmarse que en la mayoria de
las ciudades es escasa, pero existen diferencias entre ellas. En el caso del ruido, por
ejemplo, se han hecho para Buenos Aires varias campafias tendientes a trazar un
“mapa de ruido”, mientras que en las ciudades del interior del pais las mediciones
han sido casi inexistentes. Una explicacion es que se trata de un tema percibido como
menos importante en ciudades méas chicas, la otra es que la recopilacién de datos
sea aln una tarea pendiente. Si fuese lo primero, deberia de todas maneras contar-
se con informacidn de base para poder sacar esa conclusion y estaria poco justifi-
cado que dichas ciudades hayan establecido niveles maximos permisibles de ruido.
En cuanto a los datos disponibles para calidad del aire, en ningln caso llegan a la
disponibilidad 6ptima ya que en ninguna de las ciudades hay una red fija de moni-
toreo continuo. Sin embargo, sobresalen Mendoza y Buenos Aires ya que en ambas
se han llevado a cabo numerosas campafias que permiten ir monitoreando a gran-
des rasgos cudles son los problemas relevantes en cuanto al aire que se respira en
esas urbes. En el caso particular de Mendoza, hay una red de monitoreo que ha
venido tomando datos de calidad del aire en los Gltimos 10 afios. Mas rezagadas estan
Rosario y Cordoba.

Todas las ciudades analizadas, por su misma naturaleza, generan contaminacién
en mayor o en menor medida. Podria, en cada caso, calcularse el flujo de materiales
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que necesitan y desechan y la consecuente “huella ecoldgica” de cada una de ellas.
De hecho, ello esté en curso para Buenos Aires y Mendoza.

Afortunadamente, las condiciones climéticas (como la velocidad y direccion de
los vientos) y de relieve (la ausencia de valles encajonados entre cadenas montafio-
sas) de estas ciudades han evitado que la contaminacion del aire sea un problema pre-
ocupante a la escala de los mundialmente conocidos casos graves de contaminacion
urbana (como los de Santiago de Chile o la ciudad de México). Sin embargo, aunque
los datos son dispersos en la mayoria de los casos, siempre hay circunstancias en las
que se observa que se superan los estandares locales y/o internacionales. Estos “exce-
sos” en general se originan por un problema de relieve, no de la geografia natural de
las ciudades sino de lo construido. Por ejemplo, aparecen “nichos” de contaminacion
en calles angostas encajonadas entre edificios altos (y con intenso transito).

Buscar los factores causantes de estas situaciones de excesos de contaminacion
sonora y de aire es un paso importante para contribuir a una ciudad sustentable, en la
cual, como se menciond arriba, hay una armonia entre desarrollo y medio ambiente.
En general, hay consenso en que el principal factor determinante de la contaminacion
de ambos tipos es el transporte.

En Argentina (y en la mayoria de los paises en desarrollo), las politicas que se han
aplicado para intentar paliar estos fendmenos han sido del tipo “orden y control”, ya
sea estableciendo estandares o por medio de la gestion de transito o el planeamiento
urbano del uso de suelos. Asi, hay numerosas (las hay en las 4 ciudades estudiadas,
sin excepcion) regulaciones referidas a estandares que regulan tanto fuentes mdviles
(vehiculos) como fuentes fijas (industrias o comercios) en lo que hace a su contribu-
cién al nivel de ruido y a la calidad del aire. Solamente de manera indirecta inciden
“instrumentos econdémicos” como impuestos y tasas sobre otros bienes (por ejemplo,
impuestos a los combustibles diferenciales, patentes variables segun edad y combus-
tible del vehiculo, precios de estacionar e ingresar al microcentro, etc.). Pero nada
mas lejos de la realidad que la “difusion de informacion” como instrumento real de
regulacion ambiental.

Sin embargo, estas normativas, mas alla de la conveniencia de su disefio, coexis-
ten con problemas alin mas graves. Uno es el poder de coercion para el cumplimien-
to de cualquier politica que se disefia y el otro, el federalismo ambiental vigente en
Argentina. En el primer caso, es bien sabido que la capacidad de control del Estado
argentino es deficiente. El tema ambiental no es la excepcién. En el segundo caso,
por la Constitucion de 1853, los gobiernos locales tenian todo el poder sobre sus
recursos naturales y sobre la cuestion ambiental ya que, al no hacerse ninguna men-
cidn expresa a los mismos, las provincias conservaban todo el poder no delegado por
ellas a la Nacion. Como remedio a la poco clara division de responsabilidades ambien-
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tales, se usé el mecanismo de “leyes convenio” en las cuales la nacion establece una
norma de caréacter general a la cual adhieren (o no) las provincias por leyes especia-
les. Por ello, se han dado varios casos (como la ley de aire arriba mencionada) en los
cuales solamente algunas jurisdicciones se adherian y otras no, y algunas provincias
aprobaban leyes menos estrictas que la Nacién, etc.

Existen diversos argumentos en favor de una mayor o menor intervencion nacio-
nal en la politica ambiental. Los argumentos a favor de la delegacién a los gobiernos
locales tienen que ver con la heterogeneidad de las regiones (esto hace que no sea racio-
nal que los estandares sean uniformes en todo el pais porque beneficios y costos son
diferentes en cada lugar), existe mayor presion politica por parte de la poblacion y es
maés facil llegar a soluciones innovadoras y concretas en términos de la politica ambien-
tal si se esta cerca del problema, y eso mismo rige para las posibilidades de contro-
lar. Por otro lado, los argumentos en favor de la centralizacion se vinculan a la exis-
tencia de problemas de contaminacién interjurisdiccional (por ejemplo, agua en rios
que atraviesan varias provincias, o contaminacion del aire); a evitar la “competencia
destructiva” que puede tener lugar entre los gobiernos regionales con el objetivo de
atraer inversiones a costa de menores estandares ambientales; a la mayor simplicidad
para el cumplimiento de empresas con instalaciones en diferentes jurisdicciones, ade-
més de constituirse en una garantia de igual tratamiento a todos los habitantes del
pais si el sistema tiende a igualar los niveles de calidad del ambiente. Finalmente, hay
argumentos sobre economias de escala en la administracion y el disefio de las normas
ambientales que apuntan a la centralizacion de las decisiones.

En general, en la experiencia internacional, lo mas usual es ver que algunas fun-
ciones ambientales para algunos de los problemas ambientales estan a cargo de los
Estados nacionales, otras a cargo de los gobiernos locales, y algunas son de respon-
sabilidad compartida. El ejemplo mas claro de “responsabilidad compartida” es el de
las politicas de control de la contaminacidon del aire en EE.UU.: se basan en el esta-
blecimiento “estdndares minimos” sobre la calidad del ambiente para todo el pais,
dejando al mismo tiempo libertad a los estados para hacerlas mas estrictas si las nece-
sidades locales lo requieren. Este es el camino que esté siguiendo la Argentina desde
la reforma constitucional de 1994, al establecer ésta que la Nacion debe fijar los “pre-
supuestos minimos” de calidad ambiental en todo el pais, mientras que las provincias
pueden fijar sus propias normas siempre y cuando adicionen exigencias iguales o supe-
riores a las nacionales (art. 41, C.N. 1994). Y, aunque la Ley General del Ambiente
(25.675/02) ya estableci6 el marco de estos “presupuestos minimos”, queda mucho
por hacer para reordenar las superposiciones normativas ya que, por ejemplo, ain no
hay aprobado ningun “presupuesto minimo” ni para aire ni para ruido.

Finalmente, con respecto a la valuacidon econémica del impacto ambiental, hay
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algunos pasos dados con respecto a costos en la salud atribuibles a la calidad del aire
(y su posible regulacion) en Buenos Aires. Pero nada se sabe de los costos en otras
ciudades por este mismo tipo de contaminacion. La suerte del posible dafio moneta-
rio asignable al ruido es alin peor ya que sobre ese campo todavia no se ha avanzado,
a pesar de que a nivel internacional hay muchos calculos de ese tipo.

En resumen, atn hay mucho por hacer para llegar al disefio de politicas adecua-
das que apunten a mejorar el medio ambiente de las ciudades argentinas. Mientras
tanto, ciudad y medio ambiente coexisten de manera bastante anarquica.

2.2.3. DELITOS CONTRA LA PROPIEDAD EN LAS CIUDADES ARGENTINAS'™
INTRODUCCION

Los hechos delictivos generan costos significativos para la sociedad. Algunos son
mas visibles que otros. EI mantenimiento de la policia, de la Justicia y de las cérce-
les es el mas evidente. Los dafios materiales causados por la violencia de los delitos
e incluso las repercusiones psicolégicas son los costos enfrentados directamente por
los ciudadanos expuestos a la violencia, pero familiares a toda la sociedad.

En cambio, resultan menos visibles otros costos por el hecho de que son casi una
rutina en sociedades afectadas gravemente por la delincuencia: cambios en recorridos
de viajes (e.g. zonas mas peligrosas se evitan), modos de viajes (e.g. taxis en lugar de
caminar), eleccion de la vivienda (e.g. se evitan zonas de accesos peligrosos o barrios
con altas tasas delictivas), reduccion en la calidad de vida (e.g. se evita utilizar todo
bien que manifieste alguna riqueza), etc.

No menos importante es el hecho de que la incertidumbre producida por apropia-
cién delictiva de los bienes nunca podra ser eliminada y por esto la internalizacion de
los beneficios de controlar el delito nunca seré plena™.

En general, aunque s6lo los costos méas visibles han sido cuantificados, éstos son
muy significativos. Un ejemplo conspicuo es el de Latinoamérica: se estima que la
violencia en la regién representa una destruccion y transferencia de recursos equiva-
lente al 14,2% de su PBI. Estos costos incluyen pérdidas en capital humano™ equiva-
lentes al 1,9% del PBI (el equivalente al gasto en educacion primaria en la region) y
4,8% del PBI en recursos de capital (la mitad de la inversion privada)™. Las transfe-
rencias de recursos que se realizan entre las victimas y los criminales alcanza al 2,1%
del PBI, porcentaje superior al efecto distributivo de todas las finanzas publicas
(Londofio y Guerrero, 1999).

Estas consideraciones generales motivan el esfuerzo para explicar el delito en la
Argentina. Mas aln cuando se ha presenciado en las Ultimas dos décadas una cuadru-
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plicacién de los delitos por habitante y cuando la delincuencia ocupa las primeras
planas de los diarios y de los debates de opinién publica. En particular, también resul-
ta de interés explicar por qué en las ciudades los delitos son més frecuentes que en las
zonas no urbanas.

El trabajo consta de tres partes. En la primera se explicita un marco teérico de “ofer-
ta delictiva” y se discuten algunos hallazgos empiricos y algunas extensiones tedricas
de la literatura econdmica. En la segunda parte, se realizan algunas estimaciones para
explicar los determinantes de la tasa de delitos en la Argentina y por qué es, en prome-
dio, més alta en las ciudades. La Gltima parte contiene las conclusiones del trabajo.

2.2.3.1. LOS DETERMINANTES DEL DELITO EN LA LITERATURA ECONOMICA Y LA EVIDENCIA EMPIRICA

El modelo bésico: Gary Becker (1968) tradujo en un modelo riguroso lo que habia
representado la vision general de algunos economistas acerca del comportamiento de la
“oferta de delitos”; esto es, la eleccion personal de involucrarse en actividades delictivas.

La presuncion béasica es que cuestiones psicoldgicas o de otro tipo pueden afectar
el comportamiento de una persona hacia la comision de delitos pero, controlando por
el hecho de que algunas puedan tener esta tendencia, un potencial delincuente siem-
pre tenderd a delinquir si el beneficio esperado (utilidad) es superior al que le repor-
taria usando su tiempo y otros recursos en actividades legales. Se trata de una usual
eleccion racional, considerando los beneficios y costos de la actividad delictiva™.

En términos generales, una persona cometera un delito si el beneficio neto espe-
rado es positivo, BN >0, i.e.:

BN=(1-P) B-P Pu-c-W

Donde: (1- P) es la probabilidad de no ser atrapado por el sistema policial y judi-
cial; P es la probabilidad (complementaria) de ser atrapado; B es el beneficio del acto
delictivo, pecuniario y no pecuniario; Pu es la pena en caso de ser atrapado, e.g. tiem-
po en prision; ¢ son otros costos para llevar a cabo el delito y W son los salarios per-
didos debido al tiempo dedicado a planificar y ejecutar el delito.

Se puede, también, considerar que la actividad delictiva se llevara a cabo si BN >
m, donde m es el “umbral moral”. Este umbral moral puede ser modificado por la
cultura o la educacion.

Resulta claro de la ecuacion de beneficios esperados que un aumento de la proba-
bilidad de ser atrapado, P, reduce los beneficios y aumenta el costo, por lo que, dado
todo lo demaés, deberia reducirse la cantidad de delitos. En el mismo sentido, aumen-
tos de Pu (la penalizacion), W (salarios en la actividad legal alternativa) o ¢ (costo de
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llevar a cabo el delito) tienden a reducir los beneficios esperados netos y a disminuir
las tasas delictivas.

Notese que un aumento de B, beneficios del acto delictivo, tiende a aumentar
los incentivos a delinquir, dado todo lo demas. Entonces, se deduce que aumentos
en la desigualdad de distribucién de la riqueza aumentan los beneficios del delito
porque aumentan la distancia entre niveles de activos a ser transferidos entre las
personas (Ehrlich, 1973).

¢ Tiene el mismo efecto el aumento de la probabilidad de ser atrapado (P) que el
aumento en la penalidad (Pu)? Ehrlich (1973) ha demostrado que, bajo condiciones
usuales, el aumento de la pena tiene un efecto disuasivo mayor si la persona evita
normalmente el riesgo y puede incrementar los incentivos a delinquir si la persona
prefiere el riesgo. En el caso de neutralidad frente al riesgo, tiene el mismo efecto el
aumento de pena que el de la probabilidad de ser atrapado.

Determinantes del delito: la mayoria de los estudios empiricos se ha concentrado
en estimar parametros que miden el grado de causalidad de los distintos factores sobre
la tasa de delitos. A nuestros fines en particular, resultan de interés tres aspectos: a) la
desigualdad del ingreso, los niveles de pobreza y el crecimiento econémico como fac-
tores influyentes en la delincuencia; b) el efecto disuasivo de los recursos de lucha
contra el delito y; c) qué explica que el delito sea tipicamente un fendémeno urbano.

Fajnzylber et. al. (2002) muestran que un determinante importante de las tasas de
delitos entre paises y en el tiempo es la desigualdad de ingresos. Este resultado, fue
investigado para asaltos y homicidios para 37 a 39 paises y 5 a 6 periodos de tiempo.
Segun los autores, una reduccidn del coeficiente de Gini en forma permanente de
alrededor de 2,4 puntos porcentuales (equivalente a un desvio estandar promedio de
los paises) genera una reduccion del 3,7% en la tasa de homicidios en el corto plazo
y de alrededor del 20% en el largo plazo. Para el caso de robos, la caida de la mis-
ma medida en alrededor de 2,1 puntos porcentuales (1 desvio estandar) conduce a
una reduccion de 6,5% en la tasa de este tipo de delitos en el corto plazo y del 23,2%
en el largo plazo.

A su vez, la tasa de crecimiento del PBI tiene un efecto negativo significativo
sobre las tasas delictivas. Por ejemplo, un aumento permanente de un punto porcen-
tual en el crecimiento econémico genera una caida del 4,3% en la tasa de homicidios
en el corto plazo y del 23% en el largo plazo. Para la tasa de asaltos las magnitudes
son del 11% y del 45%, respectivamente.

Las medidas de urbanizacion y de educacion estan relacionadas en forma positi-
va con los delitos, siendo dificil de fundamentar la direccion del efecto®.

Soares (2004) sefiala que la variacion en las tasas de criminalidad entre paises es
de enorme magnitud respecto a la variacion en el tiempo en cualquiera de ellos. Las
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posibles explicaciones pueden hallarse en las diferentes definiciones de delitos infor-
mados entre paises y en las distintas tasas de denuncia, pero también en las diferen-
tes caracteristicas de los paises (culturales, religiosas, educativas, nivel de ingreso,
etc.). En base a esta observacion, estima la relacion entre las variables asociadas al
desarrollo econdémico y la tasa de delitos, teniendo en cuenta que la tasa de denuncias
esta relacionada positivamente con el nivel de ingresos (i.e. cuanto mayor esta varia-
ble, mayor cantidad de denuncias en relacién con los hechos), lo que genera un ses-
go a encontrar que el desarrollo econdmico trae asociada mas criminalidad. Corregi-
da por la menor tasa de denuncias en paises con niveles de ingresos méas bajos, en
base a datos de encuestas de victimizacién, encuentra que esta relacién desaparece.

Otros hallazgos son que la desigualdad del ingreso afecta positivamente la tasa de deli-
tos mientras que el nivel educativo promedio y el crecimiento econémico la reducen.

Este autor también encuentra que en una ecuacion que modela la diferencia entre
las tasas de delitos verdaderas y las reportadas para un conjunto de paises®, el 68%
de la misma se explica por el nivel de ingresos para el caso de robos, el 60% para
robos menores y el 48% para delitos con violencia. La relacién indica que un aumen-
to del PBI del 10% aumenta la tasa de denuncias en 9% para el caso de robos, 10%
para robos de menor cuantia y 6% para delitos violentos.

Imrohoroglu et. al. (2004) se preguntaron qué explica la notable declinacion del
delito contra la propiedad en los Estados Unidos entre 1980 y 1996, tipologia que repre-
senta mas del 90% de los delitos en ese pais, que paso de 5,6 cada 100 habitantes en
1980 a 4,65 en 1996. Para responder a este interrogante, construyeron un modelo
dinamico de equilibrio calibrandolo con los datos de 1980. A partir de alli, intentan
reproducir el comportamiento real hasta 1996 con los cambios en los valores obser-
vados de las variables determinantes. Encuentran que los principales factores que
ayudan a explicar la declinacion del delito entre esos periodos fueron, en orden de
importancia: la mayor probabilidad de captura si se comete delito, el mayor creci-
miento econémico y el avejentamiento de la poblacién. También estiman que el aumen-
to de la desigualdad del ingreso evitd una reduccién ain mayor.

Freeman (1996) muestra que en los Estados Unidos el nivel de criminalidad entre
jovenes esta influido por el mercado laboral y que la situacién precaria del mismo
para los hombres con poca educacion en las décadas de los ochenta y noventa ha con-
tribuido al aumento en la tasa de actividad criminal.

Algunos hechos sefialados por este autor acerca de las caracteristicas de las per-
sonas involucradas en hechos criminales son compatibles con determinantes del des-
empefio en el mercado laboral, especialmente por el lado de la oferta de trabajo. La
criminalidad es una actividad relevante del “mercado laboral”, estimando que alrede-
dor de 2 millones de personas cometen algin robo cada afio.
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La tasa de actividad criminal se da principalmente entre la poblacién menos edu-
cada. Por ejemplo, en EE.UU. en el afio 1991 dos tercios de la poblacion en prision
no habia completado sus estudios en el nivel secundario. De la poblacion afroameri-
cana de entre 25 y 34 afios que abandond los estudios, el 34% estaba en prision (12%
si se incluye a la totalidad de la poblacidn en ese rango de edad). La tasa de actividad
criminal también se reduce con la edad, lo que plantea el dilema de si es convenien-
te el encarcelamiento de personas de edad avanzada.

La poblacidn encarcelada masculina estd compuesta por una enorme proporcion
de personas que estuvieron previamente desempleadas por largo tiempo. Existe una
altisima tasa de reincidencia debido a que el periodo en prisidn reduce las habilida-
des para el trabajo legal e incrementa el “capital humano” para las actividad ilegales.

Entre grupos, la percepcion de lo que constituye delito y lo que no cambia. Por
ejemplo, en los Estados Unidos, a través de encuestas a hogares, entre la poblacion
blanca no se encuentra subdeclaracion de haber cometido delito, mientras que entre
la poblacion negra se encuentra que no se informa la totalidad de delitos que se come-
ti6. También las personas que estan relacionadas con el delito poseen una percepcién
de que el beneficio esperado es alto y superior a sus ingresos legales.

En la Argentina, puede inferirse a partir de las estadisticas penitenciarias® del sis-
tema federal y del provincial que el nimero de personas detenidas alcanzaba a 45.000
en 2002, siendo su situacion en su mayoria de procesados y no condenados (59%). El
perfil indica que los detenidos son principalmente de sexo masculino (95%), jovenes
de entre 19 y 34 afios (70%), argentinos (95%), solteros (71%), con baja educacion
dado que el 80% solo llegd a completar como maximo el nivel primario, residentes
en lugares urbanos (95%), previamente desocupados (46%) o trabajadores a tiempo
parcial (38%), y el 53% de los reclusos declaré no tener oficio ni profesion previa. El
28% de los detenidos en penitenciarias no era la primera vez que estaba en prision.

Las personas detenidas estan acusadas (o condenadas, segun el caso) por los deli-
tos de, en orden de mencién: robo y tentativa de robo (8,5%), homicidios dolosos
(2,7%), hurto y/o tentativa de hurto (2,5%), infraccion Ley N° 23.737 (estupefacien-
tes, 1,7%) y violaciones (1,7%), entre otros. EI nimero de delitos mencionados impli-
ca un promedio de 5 delitos cometidos por recluso.

De acuerdo con la informacidn preliminar de la Direccion Nacional de Politica Cri-
minal, puede estimarse que aproximadamente 12.000 personas mas se encontraban
alojadas en comisarias, por lo que el nimero de detenidos (sumando penitenciarias)
alcanzaria a 57 mil personas.

Si se tiene en cuenta que el porcentaje de hechos denunciados es de s6lo 24%%,
los delitos cometidos en el afio 2002 fueron cercanos a 5,6 millones (los denunciados
fueron 1,34 millon), lo que implica que si el nimero promedio de hechos ilegales rea-
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lizados por los delincuentes es igual a 7 en el ultimo afio®, el nimero de personas vin-
culadas al delito es en la Argentina de 790 mil, es decir, aproximadamente el 2,0% de
la poblacion o el equivalente al 5,7% de la fuerza laboral empleada, constituyendo
una de las “industrias” mas importantes®.

Di Tella et al (2003) estudiaron la relacion entre la victimizacion y la distribucién
del ingreso para la Argentina en base a una encuesta especialmente disefiada para el
estudio. Los resultados sefialan que para robos callejeros las tasas de victimizacion han
aumentado tanto para los grupos de bajos como de altos ingresos. El hallazgo mas
sorprendente es que existen diferencias en la evolucion de las tasas de victimizacion
cuando se trata de robos domiciliarios. En efecto, las personas de bajos ingresos han
sufrido un aumento mayor en este tipo de delitos en la segunda parte de los noventa
mostrando insignificantes diferencias con los grupos de altos ingresos. En la primera
parte de los noventa, en cambio, los grupos de altos ingresos sufrian una mayor can-
tidad de delitos que los pobres. Estos resultados son consistentes con el aumento en
los gastos en proteccién privada de los grupos de altos ingresos lo que ha provocado
la sustitucidn de este tipo de delitos hacia las personas de bajos ingresos. Se trata, de
acuerdo con los autores, de una externalidad negativa provocada por el uso de la
seguridad privada que para ser corregida requeriria impuestos diferenciales sobre estos
bienes y servicios® o una focalizacion de la policia en los barrios de bajos ingresos.
Sin embargo, esta recomendacion soslaya el hecho de que la cantidad de delitos tota-
les ha aumentado, por lo que no corrige la distorsion original sino las respuestas dife-
renciales entre grupos. También a través del mismo estudio se encontré que no hay
diferencias en el porcentaje de denuncias realizadas ni mayor proteccion policial per-
cibida entre los diferentes grupos de ingresos.

Levitt (2004), en un controversial estudio, intenta explicar por qué el delito cayé
en la década del noventa en los Estados Unidos. En efecto, la tasa de homicidios
entre 1990 y 2001 decliné el 43%, alcanzando el nivel mas bajo en 35 afios, mientras
que los delitos contra la propiedad también se redujeron en un 29% entre ambos peri-
odos. Lo mas notable de esta reduccion fue lo inesperado de la misma, dado que el
panorama varios afos atras parecia conducir a una explosion de las tasas de delitos.
Los principales factores que, de acuerdo con Levitt, explican la mayor parte de la decli-
nacién son: el aumento en el nimero de policias, el aumento de la poblacién en las
prisiones y la declinacion de la epidemia del crack. Este ultimo factor se encuentra
relacionado con los grupos de riesgo.

En efecto, existe alguna evidencia de que el crecimiento del consumo de esta
droga a partir de 1985 estuvo fuertemente correlacionado con el aumento en el
numero de homicidios, especialmente entre los jovenes de raza negra. Levitt esti-
m6 que el mismo explica alrededor del 15% de la reduccion en los homicidios
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pero tiene escaso o nulo impacto sobre otros tipos de delitos.

Para Levitt, la tasa de desempleo cuando se controla por otros factores tiene una
incidencia positiva pero menor sobre el delito. La estimacidn tipica es que un aumen-
to de un punto porcentual en la tasa de desempleo esta asociado a un incremento de
un punto porcentual en los delitos contra la propiedad. Segun estas estimaciones, la
declinacién en la tasa de desempleo entre 1991 y 2001 puede explicar a lo sumo una
reduccion de 2 puntos porcentuales en los delitos contra la propiedad, de un total obser-
vado de 30% de reduccidn.

Otro factor que popularmente se considera como conducente a explicar la reduc-
cion en la tasa de delitos son los cambios de estrategia en el comportamiento de la
policia: tipicamente, el caso de la Ciudad de Nueva York bajo la administracién de
Rudolph Giuliani. Segun Levitt, no existe evidencia rigurosa debido a la dificultad de
cuantificar cual departamento de policia adopt6 una practica en particular ni el momen-
to ni por qué. El hecho mas evidente es que la policia de Nueva York aument6 en 45%
su dotacion entre 1991 y 2001, un aumento 3 veces mas grande que el promedio
nacional, por lo que, teniendo en cuenta este hecho, la tasa corregida de caida en la
criminalidad en esta ciudad la ubican por debajo de grandes ciudades como Los Ange-
les 0 Washington D.C., caracterizadas por no implementar estrategias diferentes.

Gaviria y Pagés (1999), utilizando una base de datos de encuestas a familias en 17
paises latinoamericanos entre los afios 1996 y 1998, estudiaron el patron de victimi-
zacion en la region. Los resultados muestran que las tasas de victimizacion (porcen-
taje de la poblacion que ha sufrido algun hecho delictivo en los Gltimos 12 meses)
son mas altas entre la poblacion de ingresos medios y altos, en las ciudades mas gran-
des y en las de mayor crecimiento poblacional. Por ejemplo, una persona ubicada en
el quintil superior de los ingresos es 8% mas probable de ser victimizada que otra del
quintil inferior®. El efecto de la riqueza de la persona sobre la probabilidad de sufrir
un delito se reduce cuando se controla por el tamafio de la ciudad, dado que las per-
sonas mas ricas tienden a vivir en las ciudades mas grandes, que tienden a ser victi-
mas de mayor cantidad de delitos por habitante. También, al controlar por la des-
igualdad de la sociedad el efecto de la riqueza se reduce, indicando que también es
posible que sociedades mas desiguales dediquen mas recursos a proteger a las fami-
lias de altos ingresos o que la autoproteccion también sea mas facil (por ejemplo, a
través de aislarse geograficamente). A través de fuentes diferentes sobre victimiza-
cién de Colombia, Lima (Pert) y El Salvador, estos autores encuentran que los deli-
tos contra la propiedad prevalecen entre las familias mas ricas pero los crimenes mas
violentos se producen con mayor frecuencia entre los mas pobres.

El efecto de las medidas disuasivas. Idealmente, basado en el trabajo seminal de
Becker (1968), los estudios empiricos deberian analizarse con datos a nivel de perso-
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nas, dado que el modelo de criminalidad intenta explicar los incentivos a delinquir a
nivel individual. Pocos avances se han realizado al respecto a este nivel de desagre-
gacion excepto en el caso de estudios de reincidencias.

Cromwell y Trumbull (1994) estimaron el efecto de disuasién encontrando valo-
res mas bajos que los tradicionalmente mencionados en la literatura previa®. Los
datos utilizados por estos autores corresponden a un panel a nivel municipal que les
permite controlar por caracteristicas no observables.

El tipico modelo econémico de criminalidad predice que el efecto disuasivo de
las penas es negativo (i.e. mas penalidad reduce el nimero de delitos). También, bajo
determinados supuestos, existe un orden de prelacion de las elasticidades siendo méas
grande la vinculada a la probabilidad de arresto, seguida por la de probabilidad (con-
dicional al arresto) de procesamiento y, en menor medida, por la probabilidad (con-
dicional al proceso) de condena. Este ordenamiento sugiere que politicas que disua-
dan através de la policia méas que de los juzgados o prisiones tendran mayores impactos
en reducir la criminalidad.

Las estimaciones de estos autores indican que la elasticidad de arresto es -0,45,
mientras que ain conservando el signo correcto (negativo), no resultan significativas
estadisticamente las elasticidades a la probabilidad condicional de procesamiento ni
de condena. En cambio, resultan significativamente diferentes de cero las elasticida-
des respecto a los salarios de la industria implicando que una politica que conduzca
a mejorar las oportunidades en el mercado reducira las tasas de delitos.

Levitt (1995) sefiala que en la préctica existen obstaculos al funcionamiento de
una disuasion efectiva. En efecto, los potenciales delincuentes pueden estar imperfec-
tamente informados acerca de la probabilidad de ser detectados o ser optimistas con
respecto a las posibilidades de escapar de las autoridades policiales y judiciales. Otra
razon se encuentra en que las penas (costos probables) se administran con retraso, por
lo que, cuando se valoran al presente, se reducen respecto a los beneficios. Adicional-
mente, si los potenciales delincuentes tienen una visién miope porque valoran sustan-
cialmente mas el presente frente al futuro (i.e. una tasa de preferencia intertemporal
alta), alin penas excesivas tendran un efecto disuasivo minimo. Tampoco debe des-
cartarse que entre ciertos grupos el paso por la prisién pueda constituir una sefial
positiva, de prestigio, ante sus pares.

El efecto de las penas sobre el delito actda a través de dos canales, por la disua-
siony por la incapacitacidn. El efecto de disuasion de las penalidades més severas limi-
ta la comision de un mayor nimero de delitos, mientras que el efecto de incapacita-
cion actla haciendo que las personas con mayor riesgo de delinquir estén inhibidas
de hacerlo, dada su detencion. Tipicamente, la medida para cuantificar el efecto de
las penas sobre los delitos es la tasa de arrestos agregada (nimero de arrestos como
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proporcion de la cantidad de delitos informados). Esta medida tiene el problema de
que con ella no es posible distinguir entre el efecto disuasion y el efecto incapacita-
cién. También es una medida muy imperfecta de la probabilidad de ser arrestado por
cometer un delito, dado que el efecto sustitucion hace que cuando la probabilidad de
ser detectado aumenta, los potenciales delincuentes cambien hacia otra actividad, resul-
tando en la reduccion de la probabilidad agregada de arresto.

Uno de los problemas al intentar medir la relacion entre tasas de delitos y tasas de
arresto es que, al ser delitos informados, existe un error en la medicion que afecta a
la variable dependiente y a la independiente (en el denominador). Esto resulta en un
sesgo negativo en el coeficiente, falseando la relacién aun cuando la misma no exis-
ta. Sin embargo, Levitt (1995) usando datos de panel a nivel de ciudades de Estados
Unidos para el periodo entre 1970 y 1992 para siete tipos de delitos, encuentra que
no hay evidencia suficiente que muestre que el error de medida sea importante en expli-
car la relacion entre tasas de delitos y de arrestos.

Una forma de detectar cuanto de importante es el efecto disuasion y el efecto
incapacitacion es a través de la medicion de los cambios en el nimero de delitos
cuando se modifican los recursos que los combaten (elasticidades en términos econo-
micos). Por ejemplo, asumiendo que los potenciales delincuentes tienen un rango de
actividades delictivas que pueden cometer, la prevalencia del primer efecto provoca-
ra la sustitucion hacia delitos con menores penas relativas, por lo que el aumento de
penas en asaltos, por ejemplo, generara un incremento en el nimero de robos, por lo
que la relacidn entre el nimero de robos y las tasas de arresto por asalto resultaran
positivas. El efecto incapacitacion, en cambio, predice que el aumento de penas en
asaltos provocara una reduccién también en el nimero de robos, dado que a las per-
sonas en prision ahora les resulta también imposible cometer otros delitos.

La evidencia en los Estados Unidos sugiere que el efecto incapacitacion prevale-
ce para violaciones, este efecto y el disuasivo —en magnitudes similares— prevalece
para robos y el efecto disuasivo es importante para asaltos y otros delitos contra la
propiedad. En los casos de delitos contra la propiedad, la disuasion explica mas del
75% del efecto observado de las tasas de arresto sobre el delito.

Las elasticidades estimadas por Levitt de la respuesta en el nimero de crimenes
respecto a la tasa de arresto propia se encuentra entre -0,07 y -0,33. La menor respues-
ta es del robo de autos y la mas sensible son los robos con violencia. Los asaltos (-
0,167), las violaciones (-0,108), los hurtos (-0,312) y los hurtos menores (-0,288) mos-
traron un impacto menor ante aumentos en la probabilidad de ser detectados. En otro
trabajo, Levitt (2004), buscando explicaciones para la declinacion en las tasas de deli-
tos en los Estados Unidos en la década del noventa, encuentra que dos de los factores
maés importantes son el nimero de policias y el aumento de los encarcelamientos.
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Asi, el incremento en el nimero de policias entre 1991 y 2001 puede explicar
entre el 10% y 20% de la declinacion del delito en ese periodo, con elasticidades
aproximadas a -0,50. Por otra parte, la evidencia vinculando el aumento en las penas
y la reaccion del delito indicarian que un tercio de la reduccion se debi¢ a este efec-
to: en el afio 2000 la cantidad de gente presa se habia multiplicado por cuatro respec-
to a 1972, la mitad del incremento ocurrido en la década del noventa. EI aumento se
debid a la mayor cantidad de sanciones relacionada con drogas, a la mayor cantidad
de revocaciones de libertades condicionales y al alargamiento de las sentencias.

Resulta interesante aqui sefialar que las elasticidades estimadas en la literatura sobre
el efecto del encarcelamiento® son inferiores al efecto disuasivo de mayor presencia
policial, lo que indicaria que los recursos deberian asignarse en el margen hacia la poli-
cia mas que al gasto carcelario. Adicionalmente, debe considerarse que los efectos
calculados de elasticidades son promedios, lo que puede ocultar el hecho de que los
beneficios del efecto encarcelamiento pueden ser marginalmente decrecientes (i.e. el
beneficio del primer delito resuelto y encarcelado su culpable es mayor que el del
Gltimo, probablemente).

Di Tella y Schargrodsky (2004) estudiaron el impacto disuasivo de la policia
sobre el delito utilizando el hecho de que se asigné geograficamente la dotacién en
forma independiente (“exdgena”) al indice de delitos, después del ataque terrorista con-
tra la entidad mutual judia AMIA. En efecto, esto gener6 la ubicacion de personal
policial en forma permanente en sinagogas y mezquitas que, resulta claro, fue inde-
pendiente de los focos de los delitos cometidos cominmente. De esta forma, fue posi-
ble medir el efecto de la guardia policial sobre los robos de automdéviles en aquellas
cuadras donde se ubican los templos mencionados a partir de la asignacion (cambios
a través del tiempo) y en contraposicion a los lugares donde no existe personal en for-
ma permanente (diferencias geogréficas). Los autores encontraron que este efecto disua-
sivo de la policia es muy localizado dado que la reduccién en los robos de automdvi-
les fue muy significativa solo en cuadras donde se asign6 personal, con un efecto muy
bajo en las cuadras contiguas e insignificante en las restantes. La dotacion de perso-
nal ha permitido reducir en esas cuadras un 75% el robo de automdviles®, lo que
implica una elasticidad de disuasion de -0,17, ligeramente por debajo de lo que sugie-
ren otros estudios internacionales —e.g. Levitt (2002) para los Estados Unidos—. Sin
embargo, nétese que este efecto disuasivo que parece ser bajo sélo es resultante de la
presenciay nada informa acerca del efecto total del cuerpo policial sobre el delito, dado
que deberia también incluirse la resolucion de casos (arrestos). Particularmente impor-
tante también es el hecho de que esta estimacién solo contiene uno de los dos efectos
de la penalizacidn, la disuasion, no contemplandose el efecto de “incapacitacion”.

Chambouleyron y Willington (1998) estimaron la “oferta de criminalidad” de

Capitulo2 / 179



delitos contra la propiedad con datos provinciales para 5 afios para la Argentina. Resul-
ta interesante en este estudio la descomposicion de las probabilidades de arresto, de
ser sentenciado y de cumplir efectivamente la condena. Las estimaciones encontradas
por estos autores arrojan que el efecto del arresto es -0,56, la de ser sentenciado adi-
ciona otro -0,45 y la de cumplir efectivamente la condena otro -0,5. El efecto total de
ser condenado entonces reduce los delitos contra la propiedad con una elasticidad de
-1,52. Otras variables consideradas incluyen una medida aproximada del ingreso per
capita (automaviles por habitante), de la distribucion del ingreso (poblacion analfa-
beta en relacién con la poblacion con estudios terciarios) y la tasa de desempleo,
resultando las tres con coeficientes positivos aunque solo significativos en los dos
primeros casos.

Imai y Krishna (2004) desarrollaron un modelo dindmico que relaciona la activi-
dad delictiva con las consecuencias sobre el desempefio laboral. EI modelo tiene en
cuenta que los arrestos en el pasado pueden afectar la actividad criminal presente (exis-
te “state dependence”) y que los actos delictivos tendran un efecto en el desempefio
en el mercado laboral futuro. Los autores encontraron que el efecto sobre el desem-
pefio futuro reduce la decision de cometer delitos en el presente y este efecto es
mayor que el de las consecuencias de los arrestos pasados: esto implica que los resul-
tados adversos sobre el mercado laboral, particularmente aumentando la probabilidad
de estar desempleado, generan un efecto disuasivo importante sobre la decision de
realizar actos delictivos.

¢POR QUE EL DELITO ES MAS ALTO EN LAS CIUDADES?

Empiricamente, se ha observado que las grandes ciudades exhiben mayores tasas
de hechos delictivos por habitante. Varias razones se han dado para esto: una mayor
proporcion de familias de mayores ingresos, una menor posibilidad de ser capturado
dado el anonimato que genera naturalmente las mayores densidades poblacionales,
menor gasto per capita en seguridad, economias de escala y/o aglomeracién para la
comision de delitos (basicamente menores costos de transporte y mayor “utilizacion
del capital humano” preparado para el delito, i.e. “profesionalizacion”), atraccion de
las personas mas propensas a delinquir, etc.

La probabilidad de ser victima de un delito es sustancialmente mas alta en las ciu-
dades mas grandes. Para América Latina se encuentra que una persona que vive en
una ciudad de mas de 1 millon de habitantes tiene el doble de probabilidades de sufrir
un delito que otra que vive en una ciudad de menos de 20 mil habitantes (Gaviria y
Pagés, 1999). También se encuentra que las probabilidades no cambian cuando se supe-
ra el umbral de ciudades de mas de 1 millén de personas. Comparado con los Esta-
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dos Unidos, un ciudadano que vive en una metropolis tiene un 57% mas de probabi-
lidades de sufrir un delito que otro que vive en una ciudad de entre 50 mil y 100 mil
habitantes, mientras que para América Latina ese porcentaje es del 71%. La relacion
entre el tamafio de las ciudades y el delito no se debe, en el caso de América Latina
a la mayor proporcion de ricos en la ciudad ni a que son un objetivo mas facil en las
maés grandes. La evidencia también muestra que en urbanizaciones de més rapido cre-
cimiento la tasa de victimizacidn es mas alta (una elasticidad de 1,5).

Glaeser y Sacerdote (1999) se preguntan por qué el delito es mas alto en las ciu-
dades. Su estudio parte del hecho de que los aglomerados méas grandes poseen sus-
tancialmente mayor cantidad de crimenes per capita que una ciudad de menor tama-
fio. También el nimero de crimenes violentos por habitante es muy superior en las
ciudades que en las poblaciones menos densas. Entre las conclusiones del trabajo se
destaca que los mayores retornos pecuniarios y la menor eficacia de disuasién son
importantes en explicar “la prima del delito” en los aglomerados urbanos, pero entre
ambos no superan mas del 50% de la explicacion. EI mayor componente esta relacio-
nado con la atraccién de personas mas propensas al delito en las ciudades®.

Otra relacidn estudiada por Cullen y Levitt (1999) muestra una causalidad inver-
sa, dado que el aumento de la delincuencia afecta las migraciones entre las ciudades
de los Estados Unidos. Encuentran que, en efecto, a mayores tasas de criminalidad se
reduce el tamafio de las ciudades porque la gente decide migrar hacia otras de menor
tamafio y/o con menor criminalidad. También es posible observar que las familias de
mayores ingresos y con hijos responden mas al aumento de la criminalidad migrando
hacia otras ciudades.

La causa esencial de la endogeneidad de las probabilidades de ser apresado es la
congestion de la policia y la Justicia: mayor cantidad de delitos baja la eficacia de
estas instituciones, lo que implica una menor probabilidad de ser arrestado y conde-
nado, y retroalimenta el delito y la ineficacia.

Este modelo presenta el lado pesimista de la interaccién social: existe una inercia
en la criminalidad debido a la difusion de la informacidon. Esa dindmica “desagrada-
ble” del crimen muestra que las politicas contra el delito no tienen efectos inmedia-
tos sino que demoran en tener consecuencias. También resulta interesante notar que,
aun cuando la probabilidad verdadera de arresto y condena no cambie en el corto pla-
zo, un anuncio creible puede modificar la probabilidad percibida y hacer “saltar” el
equilibrio desagradable de baja probabilidad de ser condenado y alta tasa de delincuen-
cia hacia uno de alta probabilidad con baja criminalidad.

Existe un resultado similar si en lugar de observarse una congestion en los meca-
nismos de control del delito (i.e. policia y Justicia), el aumento de la delincuencia
conduce a menores retornos para los que se dedican a actividades legales, lo que
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induce una baja en el costo de oportunidad del delito, generando aln mayor crimina-
lidad. En este caso, también es posible encontrar equilibrios multiples: baja delin-
cuencia con altos retornos en la actividad legal o a la inversa. Otras causas de los
multiples equilibrios son la creacién de “estigmas” a grupos de personas o vecinda-
rios que inducen menores ingresos en la actividad legal y mayor delincuencia.

La interaccion entre grupos de personas puede ser una parte importante de la
explicacion de los niveles de criminalidad, en forma semejante a la evidencia de que
los mismos efectos se encuentran en la educacion. Es decir, la vecindad y el circulo
mas cercano de personas pueden influir en la decision de delinquir o de educarse.

Glaeser et. al. (1996) analizaron el efecto de la interaccién social sobre la delin-
cuencia. Segun los autores, las decisiones de delinquir estan influidas por el ambien-
te social donde la persona se desempefia. EI modelo planteado depende de la propor-
cion de personas que pueden ser influidas: cuanto mayor esta cantidad, mayor la
interaccion y mayor la tasa de delitos.

La interaccion a nivel local puede provenir de los flujos de informacion acerca de
los retornos a la criminalidad o cdmo ser “mas profesional” en el arte; “insumos”
dentro de la familia que favorecen la decision; aprobacion moral del grupo de refe-
rencia y, como otra posibilidad, el control del delito por la vecindad.

No obstante, aplicando un indice de interaccion social, los autores muestran que
los delitos mas severos (homicidios, violaciones e incendios intencionales) surgen
como consecuencia principalmente de los atributos individuales y no de la interac-
cién. En cambio, los delitos menores, tales como hurto, robo, robo de automdviles y
en cierta medida asaltos, son especialmente influidos por la interaccién social.

Alzlay Torres (2004) realizaron una aplicacion de este modelo al caso argentino
con datos de municipios, encontrando que sélo existe evidencia de interaccién social
para el caso de robos. Los homicidios intencionales y las violaciones, en cambio, resul-
taron con una medida de interaccidn social nula.

Conclusionesdelaliteratura: la literatura, tanto teérica como empirica, ha demos-
trado que el modelo basico de Becker (1968) constituye un marco Util para explicar
la oferta delictiva: los delitos aumentan cuando los beneficios esperados se incremen-
tan, cuando se reduce la probabilidad de ser capturado y cuando las oportunidades
alternativas son débiles (e.g. mercado laboral legal).

Los beneficios esperados altos en relacién con las oportunidades laborales alter-
nativas en el mercado legal indican que una mayor desigualdad en la distribucion de
la riqueza, en flujos y en activos, aumenta los retornos esperados por delinquir, cete-
ris paribus. Esta relacion resulta robusta en todos los estudios entre paises y en el
tiempo para un pais en particular.

Las oportunidades mas débiles en el mercado laboral legal existen generalmente
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en los grupos de la poblacion con menor nivel de educacion, lo que explica la altisi-
ma proporcion de personas con baja educacion en la poblacidn carcelaria. Esto es, no
s6lo la peor distribucién del ingreso deberia generar mayores tasas de delitos sino
también una mayor proporcion de personas con bajo nivel educativo o bajo nivel de
ingreso. Desde el punto de vista empirico, esta relacion no ha podido ser establecida
con claridad en los estudios entre paises, excepto en algunos casos especiales.

También es posible que la distribucion del ingreso mas desigual genere formas
delictivas diferenciales con tasas promedio mas altas pero de distinta magnitud entre
los hogares de bajos y altos ingresos. La literatura parece prever que la poblacion de
maés alto ingreso puede contenerse de la delincuencia con mayor facilidad pero que
también es objetivo méas evidente de los robos y asaltos. Los resultados empiricos pare-
cen afirmar esta prediccion pero con una salvedad: los pobres son victimas en mayor
medida de delitos que no dependen tanto de la manifestacion “visible” de riqueza
tales como los robos callejeros y otros delitos mas violentos (e.g. homicidios).

La probabilidad de ser arrestado o penalizado tras la comision de un delito actiia como
efecto disuasivo en forma contundente. No hay ambiguiedad tedrica ni empirica, sélo exis-
te discusion sobre su magnitud. Los estudios empiricos han detectado que, como norma
general, un 1% de incremento en la probabilidad de arresto reduce en casi 0,5% las tasas
delictivas. La apertura de procesos y de condenas también genera valores no desprecia-
bles. En todo caso, parece ser también evidente el hecho de que son mas efectivos los
efectos de las tasas de arrestos que los del nimero de presidiarios, por lo que los recur-
sos derivados a la policia pueden generar mayores beneficios sociales que la creacion de
mas prisiones. Obviamente, esto no significa que las condenas deban menguarse, lo que
podria significar un efecto compensador negativo sobre las tasas de arresto. Recuérdese
que los efectos de los arrestos calculados sobre los delitos, dejando constantes las demas
probabilidades, significan que mejorando la Justicia y el sistema carcelario aumentan el
efecto disuasivo aun cuando las tasas de arresto no se modifiquen.

Después de estas consideraciones, la pregunta més importante a nuestros fines es
por qué los delitos son mas altos en las ciudades que en las zonas no urbanizadas. La
literatura ha enfatizado diferencias en las urbes en cuanto a los retornos pecuniarios
(i.e. mayor proporcion de riqueza frente a los costos, especialmente de transporte),
menor efecto disuasivo de la policia y una mayor propension demografica al delito
debido a la misma caracteristica diferencial de la poblacion. Adicionalmente, se enfa-
tiza el alto grado de interaccién social que necesita el delito para generarlo (que se
facilita en las ciudades), lo que justifica también el alto grado de inercia en las tasas
delictivas a través del tiempo.

En la seccion siguiente se comprobara hasta qué grado algunas de estas hipotesis
pueden ser corroboradas para el caso argentino.
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2.2.3.2. NUEVA EVIDENCIA EMPIRICA PARA LA ARGENTINA
DATOS SOBRE CRIMINALIDAD

Existen dos tipos basicos de fuentes de datos sobre delitos: los del sistema poli-
cial y los de encuestas de victimizacion. La primera es una fuente de informacion sobre
los delitos denunciados mientras que las encuestas brindan informacidn sobre la can-
tidad de delitos verdaderos, denunciados y no denunciados.

Las encuestas a la poblacion sobre victimizacion indican que una muy baja pro-
porcion de los delitos es denunciada, segun la categoria considerada (p.e. alta tasa de
denuncia en robos de automdviles y homicidios y baja en hurtos callejeros). Por otra
parte, las encuestas de victimizacion, si bien muestran las tasas de delitos totales, denun-
ciados y no denunciados, corren el riesgo de estar sesgadas si no estan bien disefia-
das o si la muestra no fue bien seleccionada. Otro problema de estas encuestas es que
generalmente se realiza sélo en centros urbanos de envergaduray, por lo tanto, la cober-
tura geogréfica puede ser limitada.

La informacion disponible en Argentina es principalmente la relacionada con hechos
delictivos registrados a través de denuncias por las policias provinciales, la Policia
Federal, Gendarmeria Nacional y la Prefectura Naval. Los datos se encuentran a nivel
municipal para casi todo el territorio nacional.

En cambio, las encuestas sobre victimizacion estan mas limitadas geograficamen-
te y solo estan disponibles para algunos afios recientes: Ciudad de Buenos Aires (1995,
1997- 2003), Gran Buenos Aires (1996, 1997, 1999-2003), Rosario (1997, 1999,
2000 y 2002), Cérdoba (1999 y 2000) y Gran Mendoza (1999 y 2000).

ENCUESTAS DE VICTIMIZACION

Uno de los hechos mas llamativos en las estadisticas de criminalidad en la Argen-
tina es que, a pesar de que la sensacion de inseguridad parece ser extremadamente
alta en los Ultimos tiempos, a juzgar por las preocupaciones manifestadas en sondeos
de opinion publica, las encuestas sobre victimizacion indican que el porcentaje de
personas afectadas por algin delito no ha variado sustancialmente en el tiempo.

Puede observarse en el Cuadro 45 que el porcentaje de personas que declard
haber sido victima de un delito en los dltimos 12 meses fue del 40% en la Ciudad de
Buenos Aires en 2002, un valor no muy diferente del observado 4 afios atras. En el
Gran Buenos, por otro lado, la victimizacién general fue del 42% en 2002 y del 40%
en 1998, por lo que el aumento tampoco fue significativo (Cuadro 46).

Desagregado por tipo de delito, se puede observar que el 30% de las personas fue
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Cuadro 45

Porcentaje de victimizacion (1) en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires

2002/1998
1998 | 1999 2000 2001 2002 | Puntos Var. %
porcentuales
Victimizacion general (2) 38,8 37,5 39,9 39,6 40,0 1,2 3,1%
Victimizacion contra la propiedad | 33,6 31,4 29,3 29,1 30,2 -3,4 -10,1%
Robo o hurto en vivienda 49 41 3,3 4,9 5,9 1,0 20,4%
(con intentos) (3)
Robo o hurto en vivienda 3,8 3,2 1,9 1,8 2,0 -1,8 -47,4%
Robo de vehiculo 3,4 4,2 3,5 2,5 3,2 -0,2 -5,9%
Robo de moto y/o bicicleta 3,5 3,3 3,8 4,7 5,2 1,7 48,6%
Robo de objetos de vehiculo 9,2 8,1 7,9 7,6 7,8 -1,4 -15,2%
Vandalismo sobre vehiculo 33 3,56 6,5 5,6 4,6 1,3 39,4%
Robo con violencia 8,2 12,0 9,8 9,4 10,1 1,9 23,2%
Hurtos personales 11,8 6,8 7,6 6,8 6,5 -5,3 -44,9%
Ofensas sexuales 0,6 1,1 1,8 1,1 1,2 0,6 100,0%
Lesiones 0 amenazas 2,2 3,3 4,7 3,7 3,8 1,6 72.7%

(1) Resultados de la Encuesta de Victimizacion, aplicada a poblacion mayor de 15 afios.

(2) Entrevistados que declaran haber resultado victimizados al menos en un delito.

(3) Incluye intento de robo o hurto en vivienda y robo o hurto en vivienda.

Fuente: Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos. Direccién Nacional de Politica Criminal.

Cuadro 46

Porcentaje de victimizacion (1) en el Gran Buenos Aires

2002/1998
1998 | 1999 2000 2001 2002 | Puntos Var. %

porcentuales
Victimizacion general (2) 40,1 42,2 39,3 39 42,2 2,1 5,2%
Victimizacién contra la propiedad | 34,3 36,8 34,1 32,5 35,9 1,6 4.7%
Robo o hurto en vivienda 59 8,1 6,2 7,9 10 41 69,5%
(con intentos) (3)
Robo o hurto en vivienda 4,6 6,6 4,7 3,6 4,4 -0,2 -4,3%
Robo de vehiculo 3,2 4,2 4 3,3 4,6 1,4 43,8%
Robo de moto y/o bicicleta 7 5,9 8,7 7,3 8,4 1,4 20,0%
Robo de objetos de vehiculo 9,6 8,9 7,9 8 7,7 -1,9 -19,8%
Vandalismo sobre vehiculo 2,6 3,2 4 4,2 4.8 2,2 84,6%
Robo con violencia 11,1 14,5 12,3 11,3 12,3 1,2 10,8%
Hurtos personales 6,1 5 45 45 43 -1,8 -29,5%
Ofensas sexuales 1 0,8 1,1 0,8 0,7 -0,3 -30,0%
Lesiones 0 amenazas 2,6 2,7 2,8 2,4 3,4 0,8 30,8%

(1) Resultados de la Encuesta de Victimizacion, aplicada a poblacion mayor de 15 afios.

(2) Entrevistados que declaran haber resultado victimizados al menos en un delito.

(3) Incluye intento de robo o hurto en vivienda y robo o hurto en vivienda.

Fuente: Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos. Direccién Nacional de Politica Criminal.
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victima de un delito contra la propiedad en el afio 2002 en la Capital Federal, corres-
pondiendo ese porcentaje a un 36% en el caso del Gran Buenos Aires. Asimismo, resul-
ta sumamente notable el crecimiento de los robos a la vivienda en el conurbano
bonaerense, incluyendo las tentativas, que alcanzo al 10% de la poblacién. En la
Capital Federal se observa una reduccion en los porcentajes de victimizacion de hur-
tos entre 1998 y 2002.

Sin embargo, aun cuando los porcentajes de victimizacion no parecen haber aumen-
tado en forma sustancial, los porcentajes de hechos denunciados que surgen de estas mis-
mas encuestas se han reducido casi sistematicamente en algunas tipologias de delitos.

Detréas de estas reducciones en el nimero de denuncias no sdlo se encuentra una
menor confianza en las instituciones policiales y judiciales para resolver delitos sino
probablemente el incremento de delitos de menor cuantia que justifica una menor
tasa de denuncias, en la medida en que los costos de transporte y tiempo del tramite
no compensan el valor pecuniario de la pérdida corregido por la probabilidad de
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Grafico 12

Denuncias al Sistema Penal: Gran Buenos Aires
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recuperarla. No es asi en el porcentaje de denuncias de robos con violencia, lesiones
y amenazas observado en el Gran Buenos Aires: estas tasas aumentaron en el tltimo
periodo informado en el cuadro. Una explicacién, no probada, de este comportamien-
to puede residir en el aumento de la violencia en cada hecho, lo que incentivaria rea-
lizar la denuncia penal (ver Gréficos 12 y 13).

En resumen, las encuestas de victimizacion para los aglomerados mas importan-
tes, Ciudad de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires muestran que la tasa de victimi-
zacién no ha variado sustancialmente en los Ultimos afios. Sin embargo, resulta evi-
dente la menor tasa de denuncias en la mayoria de los delitos, lo que llama la atencion
acerca de qué estan reflejando las encuestas sobre sensaciones de inseguridad: ¢la
alta frecuencia de delitos o la frustracion por la baja posibilidad de resolucién, refle-
jada en las bajas tasas de denuncias?

Mas adelante se mostrara que el nimero de delitos denunciados aumentd en for-
ma importante desde 1998 en términos per cépita en todas las jurisdicciones, lo que
implica un mayor nimero de frecuencias delictivas. Estos datos resultan contradicto-
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rios con los observados en las encuestas de victimizacion dado que éstas implican
una relativa constancia en la frecuencia de delitos y un menor nimero de delitos denun-
ciados, situacion que no se observa en otras fuentes.

Estas diferencias en las tendencias mostradas entre las encuestas de victimizacion y
la de los delitos denunciados también se ha observado en los Estados Unidos (ver Rand
y Rennison, 2002). Entre las explicaciones se puede indicar el hecho de que las encues-
tas, a diferencia de las denuncias, capturan delitos a una poblacién mayor de edad que
sufrio algun ilicito, excluyéndose los delitos contra empresas u otras personas juridicas;
las codificaciones de delitos son generalmente diferentes; las encuestas son autodecla-
rativas, lo que puede inducir al error de clasificacion; los delitos menores suelen obviar-
se si se trata de personas acostumbradas a la violencia de los ilicitos, entre otros facto-
res. Esto indicaria que ambas magnitudes equivalen a diferentes conceptos y que, por
lo tanto, deberian considerarse como complementarias entre ellas para analisis.

¢POR QUE EN LAS CIUDADES ES MAS ALTO EL DELITO? LOS DATOS MUNICIPALES

La Direccion Nacional de Politica Criminal, dependiente del Ministerio de Justi-
cia y Derechos Humanos de la Nacion es el organismo encargado de la recoleccion
de la informacion estadistica sobre criminalidad en el pais.

Los datos con mayor apertura territorial corresponden a los recolectados a nivel
municipal o departamental. La informacion a este nivel posee una tipologia comun:
1) delitos contra las personas, que incluyen homicidios dolosos y culposos; 2) delitos
contra la honestidad, que incluyen delitos contra el honor y violaciones; 3) delitos
contra la libertad (principalmente amenazas); 4) delitos contra la propiedad, que
incluye robos y hurtos; 5) delitos contra el Estado y la comunidad, siendo sus prin-
cipales subcategorias los delitos contra el orden puablico y contra la administracion
publica; 6) delitos contra el estado civil; 7) delitos contra la Ley 23.737 (estupefa-
cientes) y 8) otros delitos previstos en leyes especiales.

Anivel pais, en el afio 2002, el 70% de los delitos correspondio a la categoria con-
tra la propiedad, el 16% contra las personas y el 14% restante a las otras categorias.

La informacion recolectada es el nimero de delitos denunciados ante el sistema
policial y judicial por jurisdiccién. Por lo tanto, esta informacidn subestima el verda-
dero nimero de delitos y no puede probarse si algunas caracteristicas demogréficas o
econdmicas de la poblacion estan correlacionadas con las tasas de denuncias®.

Los municipios y departamentos para los que se cuenta con informacion sobre hechos
delictivos alcanzan a 429. No se incluye a la Capital Federal, por constituir una juris-
diccion mas asimilable a una provincia que a un municipio tipico®, a juzgar por el
tamafio del mismo. Tampoco se han podido obtener datos de delitos comparables con
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la informacion censal de las provincias de La Pampa, Mendoza, Misiones y Salta.

Comparada entre municipios, la dispersion entre las tasas de delitos contra la pro-
piedad es enorme. Puede observarse en el siguiente cuadro que el municipio* con
mayor cantidad de delitos a la propiedad (950 por cada 10.000 habitantes) es 143 veces
maés grande que la observacién con la menor tasa (6,6). Si la comparacién se hace
respecto del promedio, la distancia con el maximo es 7 veces y el minimo no llega a
ser el 5% del promedio. Esta diferencia es ain mas notable en el caso de los delitos
mas violentos (p.e. robos con lesiones) donde el municipio con la tasa mas alta es 20
veces el promedio.

En los cuadros 48 y 49 se detallan los 25 departamentos con las mayores tasas de
delitos contra la propiedad y los correspondientes a los 25 de menores tasas entre las
429 jurisdicciones de las que se cuenta con informacion. Adicionalmente, en el Cua-
dro 50 se puede observar la informacion estadistica correspondiente a la muestra total.

La informacion en los cuadros no solo se refiere a las tasas de delitos sino que se
agregaron estadisticas de poblacion, densidad poblacional, tasa de desempleo y otras
variables relacionadas con la distribucion del ingreso y niveles de ingreso.

Puede observarse que las jurisdicciones con tasas de delito mas altas correspon-
den generalmente a aquellas con poblaciones (columna 2) y densidades poblaciona-
les (columna 3) por encima del promedio nacional. En cambio, las jurisdicciones con
tasas menores de delitos son en su mayoria de poblaciones y densidades bajas. Esta
caracteristica también se evidencia en la experiencia de otros paises y para el conjun-
to de la muestra (ver mas abajo).

Cuadro 47

Delitos contra la propiedad: datos municipales/departamentales
Cada 10.000 habitantes Ano 2001

Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3 Tipo 4 Total
Promedio 46,4 2,1 66,2 23,9 139,4
Mediana 33,7 0,0 52,1 18,1 116,3
Desv. Estandar 42,1 4,3 49,7 23,6 96,0
Méximo 401,6 41,5 368,9 304,2 950,0
Minimo 0,0 0,0 3.2 0,0 6,6
Cantidad de Observ. 429,0 429,0 429,0 429,0 429,0

Tipo 1: robos y tentativas de robo (excl. los agrav. por el res. de lesiones y/0 muertes).

Tipo 2: robos agrav. y tentativas de robo agrav. por el res. de lesiones y/o muerte.

Tipo 3: hurtos y tentativa de hurto.

Tipo 4: otros delitos contra la propiedad.

Fuente: FIEL en base a informacion del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos.
Direccién Nacional de Politica Criminal.
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En efecto, de los 25 municipios con mayores tasas de delitos, 9 tienen poblaciones
por encima del promedio y 17 por encima de la mediana del pais. Con respecto a las den-
sidades, las cantidades son 5 respecto al promedio y 14 por encima de la mediana. Para
los municipios con menor cantidad de delitos per capita, ninguno esta por encima del
promedio de la poblacion y sélo 3 por encima de la mediana. Igualmente, para las den-
sidades poblacionales se observa que sdlo 4 superan a la mediana y ninguna a la media.

Los municipios con mayor registro delictivo estan asociados a menores porcentajes
de la poblacion por debajo del NBI y viceversa (columna 4). Puede observarse que sélo
4 jurisdicciones con altas tasas de delitos muestran indicadores de NBI por encima del
promedio mientras que son 20 en el caso de municipios con bajos indices delictivos.

La misma situacion ocurre en el caso del porcentaje de viviendas de menor cali-
dad (columna 5) y de viviendas precarias (6) y en los indicadores de viviendas de
baja calidad (9 y 10). Por ejemplo, si se considera el numero de jurisdicciones con
porcentajes de viviendas precarias (columna 6), puede observarse que sélo 4 (5) de
los 25 municipios con mayores tasas delictivas tienen valores por encima de la media
(mediana), mientras la frecuencia es de 15 (20) en el caso de las jurisdicciones con
menores tasas de delitos contra la propiedad. Estas medidas de pobreza indican que
este factor no esta directamente correlacionado con el delito.

También predominan, dentro de las jurisdicciones con menores tasas de delitos,
mayores tasas de analfabetismo (columna 8), dado que 17 municipios tenian porcen-
tajes de poblacion analfabeta mayores que el promedio de la muestra nacional, mien-
tras que sélo se observaban 6 con estas caracteristicas en el caso de las jurisdicciones
con mayores tasas de delitos.

En cambio, las altas tasas de desempleo estan en apariencia asociadas a las juris-
dicciones con mayores tasas de delitos: 12 municipios mostraron tasas de desempleo
superiores al promedio en el grupo de altas tasas de delitos mientras que sélo 6 cum-
plieron esta condicion en el grupo de 25 jurisdicciones con menores tasas delictivas
por habitante.

En resumen, la observacion de los 25 municipios con mayores y menores tasas de
delitos contra la propiedad permite inferir una potencial correlacion positiva entre tama-
fio de la poblacion y densidad poblacional con la tasa de delitos. También los indica-
dores de pobreza (NBI, analfabetismo, % de casas precarias) en las jurisdicciones con
baja tasa de delitos, i.e. existe una relacidn negativa entre pobreza y delitos®. En
cambio, la tasa de desempleo muestra un patron menos marcado.

Andlisis econométrico: un hecho estilizado de las tasas de delito es que se trata de un

fendmeno principalmente urbano. Esto es, los hechos delictivos por habitante son mas
altos en las localidades y ciudades con mayor nimero de habitantes. Esta situacion se
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Cuadro 50

Descripcion de la muestra de 429 municipios - Aiio 2001

Delitos contra la Poblacién Densidad % de la % de
propiedad cada 2) Poblacional Poblacién Casas
10.000 hab. (1) (3) con NBI (4) Tipo B (5)
Promedio 139,4 68.897 299,0 22,9 27,0%
Mediana 116,3 22.842 7,0 20,3 23,4%
Desv. Estandar 96,0 138.574 1.174,4 12,6 16,3%
Méaximo 950,0 1.284.582 10.068,5 84,6 78,5%
Minimo 6,6 977 0,0 43 1,2%
% de Tasa de Tasa de Indicador de Indicador de
Viviendas Desempleo Analfa- Vivienda Vivienda
Precarias (6) (7) betismo (8) Precaria 1(9) Precaria 2 (10)
Promedio 9,9% 24.2% 5,0% 196,3% 110,4%
Mediana 6,3% 23,0% 3,5% 17,4% 33,1%
Desv. Estandar 10,9% 7,7% 4.2% 1007,2% 429,8%
Méaximo 70,2% 51,0% 25,4% 12150,0% 6390,0%
Minimo 0,5% 3,8% 0,5% 0,2% 2,4%

FUENTE: Direccion Nacional de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos e INDEC.
Variables: 1) % de Casas Tipo B: porcentaje de la poblacién que vive en casas de calidad inferior; 2) % de
Viviendas Precarias: porcentaje de la poblacién que vive en ranchos, casillas, piezas de inquilinato, piezas de
hotel o pensidn o local no construido para habitacion, es un indicador de pobreza més estricto que 1) y
ambos son excluyentes; 3) Indicador de vivienda precaria 1: viviendas de calidad de los materiales IV (peor
calidad)/viviendas de calidad de los materiales | (mejor calidad); 3) Indicador de vivienda precaria 2:
viviendas de calidad de los materiales IV + lll/viviendas de calidad de los materiales | + II.

verifica para todo tipo de delitos, sean homicidios o delitos contra la propiedad.

En la Argentina esta regularidad también esta presente, dado que la poblacion (tal
como puede observarse en el siguiente grafico) esta mas equitativamente distribuida
que la de los delitos. En efecto, en 2001 un 80% de los municipios argentinos acumu-
laban el 26,7% de la poblacién mientras en los mismos sélo se observé el 18,5% de
los delitos contra la propiedad y el 14,7% de los homicidios dolosos. Es decir, existe
una concentracion de los hechos delictivos en las urbanizaciones de mayor tamafio.

En esta seccion se investigaré la relacion entre delitos contra la propiedad y tama-
fio de la poblacion, lo cual resulta evidentemente en una correlacién positiva. La
importancia radica en responder por qué la inseguridad es principalmente un feno-
meno urbano para poder inferir politicas que contribuyan a reducir la delincuencia.

Descomposicién de los factores que explican €l diferencial del delito en las ciu-
dades: Siguiendo a Glaeser y Sacerdote (1999, G-S en adelante), se puede observar
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Grafico 14

Frecuencia acumulada de dellitos y poblacion
100.0%
90.0% —
80.0% —— Delitos contra la propiedad
70.0% —
—— Poblacién
60.0% —
50.0% — Homicidios dolosos
40.0% -
30.0%
20.0% -
10.0% —
0.0%
Fuente: FIEL en base a informacion de la Direccion Nacional de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos de la Nacion e INDEC.

que en las ciudades méas pobladas la tasa de delitos es mas alta debido a tres causas:
1) el efecto disuasivo del sistema policial y judicial es menor en las ciudades que en
las zonas menos pobladas, 2) las oportunidades de delinquir son mayores en las ciu-
dades de mayor tamafio y 3) los habitantes de las ciudades son mas propensos a
cometer delitos por sus caracteristicas personales.

Estas causas surgen a partir de la condicién de equilibrio basada en la conducta
maximizadora de los potenciales delincuentes (originado en el trabajo de Becker, 1968)
que afirma que los beneficios de la actividad deben, en el margen, ser iguales a los
costos, conformados por los que puedan derivarse de realizar el acto delictivo y de
los costos que se pagarian en caso de ser arrestado y condenado.

Derivando a partir de esta condicion (ver el apéndice) un conjunto de efectos, la
suma de los mismos constituye la prima (exceso) de las tasas de delitos que se obser-
va en las ciudades mas grandes

En las siguientes secciones se procedera a estimar el valor de los distintos para-
metros para evaluar el impacto de cada uno de los factores que explican la prima de
la tasa de delitos en las ciudades.
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Cuadro 51

Tasa de delitos y tamaiio de la poblacién
Municipios, total pais. Afio 2001. Variable Dependiente: Log (Tasa de delitos por habitante)

Variable (2) (2)

Constante -5.95 -6.58
(0.25) (0.29)

Log (Poblacién) 0.15 0.19
(0.024) (0.025)

Dummies provinciales No Si
R2 0.094 0.432
Nimero de Observaciones 426 426

Fuente: FIEL en base a informacion de la Direccion Nacional de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos de la Nacién e INDEC.

. . . . Diferencial en Caracteristicas de
Prima del delito Diferencial del
. = 7" <= losretornosala 4 las personas que
en las ciudades efecto de disuasion L. .. . .
actividad delictiva viven en las ciudades

(a) (b) (c) (d)
a) Estimacion de la prima del delito en las ciudades

Una primera estimacion es la elasticidad entre el tamafio de la poblacion de las
diferentes localidades y la tasa de delitos.

Se puede observar en el cuadro siguiente que la elasticidad de la tasa de delitos
contra la propiedad con respecto al tamafio de la poblacion es de 0,15 si no se la
controla por variables binarias que representen la pertenencia de cada ciudad a una
provincia y 0,19 si se la controla®. Estas Ultimas elasticidades son similares a la
encontrada para Estados Unidos por GS para delitos “serios™® (0,16) aunque estos
autores corrigen por la menor tasa de denuncias que se observan en las ciudades de
mayor tamafio, lo que eleva dicha elasticidad a 0,24. De todos modos, la encontra-
da para Argentina resulta no muy alejada de la evidencia mencionada, aunque en
nuestro caso, dada la escasa cobertura de las encuestas de victimizacion, tal ajuste
no resulta posible.

A partir de la estimacidn de esta “elasticidad” del delito respecto a la poblacion,
es posible indagar sobre su descomposicion, siguiendo la metodologia de G-S.
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b) Estimacion del efecto de disuasion para las ciudades

El efecto disuasivo para las ciudades comprende dos partes: un efecto disuasivo
general sobre el delito (i.e. como responde el delito a los mayores arrestos) y un efec-
to particular que vincula disuasion con tamarfio de las ciudades (i.e. como responde la
tasa de arrestos99 a la magnitud de la poblacidn).

Dentro de la literatura empirica sobre criminalidad se han dedicado importantes
esfuerzos a la estimacion del efecto disuasivo sobre el crimen del sistema policial y
penal. Las estimaciones varian sustancialmente y se han modificado conforme las
técnicas econométricas aplicadas.

En la estimacién del efecto disuasivo en general, se utilizard una elasticidad de -
0,4, acorde con las halladas para Estados Unidos y con nuestro estudio con datos de
panel de provincias (ver mas adelante). Teniendo en cuenta que otras estimaciones para
el caso argentino estan cercanas a -0,2, lo que parece indicar mas bien un limite infe-
rior, también se explorara una hipotesis alternativa con este Gltimo valor. G-S utilizan
un rango, que consideran como razonable de los limites superiores e inferiores, en
tornoa-0,2y-0,5.

Con respecto a la estimacion de la elasticidad de las tasas de arresto con respecto
al tamafio de la ciudad, G-S estiman que este parametro se encuentra entre -0,05 y -
0,02. Es decir, las ciudades mas grandes tienden a ser menos eficaces en la resolucion
de los delitos.

Para el caso argentino, la estimacion realizada incluye Unicamente a los munici-
pios de la provincia de Buenos Aires dado que sélo se cuenta con informacién para
esta jurisdiccion sobre tasas de arrestos a nivel local para los afios 1994 y 1995. Lo
sorprendente de las regresiones para este conjunto de datos es que los municipios de
mayor tamafio son mas eficaces a juzgar por las mayores tasas de arrestos asociadas.
En efecto, la elasticidad de la tasa de arresto respecto de la poblacion para el prome-
dio de los dos afios muestrales es cercana a 0,04/0,076, siendo una estimacion bastan-
te estable a la inclusién de la tasa de delitos y de variables de caracteristicas socioe-
conomicas especificas de cada jurisdiccion.

El valor de la conexion entre tasas de arresto y poblacién que se utilizara para el
efecto total sera de 0,6, un promedio entre los valores encontrados en las regresiones.

¢Es esto el resultado de una asignacién mayor de recursos de la seguridad hacia
las localidades més grandes? La respuesta es negativa. Una comprobacion fehacien-
te esta dada por la relacion entre el nimero de policias y de maéviles policiales per
capita y el tamafio de la poblacidn. Los resultados indican que existe una relacion
inversa entre estas variables, lo que implicaria una mayor eficiencia en las jurisdic-
ciones mas grandes probablemente debido a economias de escala en la utilizacién de
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Cuadro 52

Tasas de arresto y tamaio de la jurisdiccion
Variable dependiente: Log (Arrestos contra la propiedad/Delitos contra la propiedad)
Partidos de la Provincia de Buenos Aires. Promedio 1994-1995
(1) (2) (3) (4)
Constante 3.606 ** 4,500 ** 4,655 *¥* 3326 **
0.261 0.403 0.609 0.654
Log (Poblacién) 0.040 *0.051 ** 0.050 0.076 *
0.024 0.023 0.038 0.046
Log (Delitos contra la propiedad) -0.223 **.0.204 *k
0.094 0.099
Log (Tasa desempleo) 0.067 -0.059
0.173 0.192
Log (Calmat) 0.012 0.009
0.046 0.464
Log (KH1) 0.242 0.688 *
0.351 0.351
R2 0.03 0.10 0.11 0.07
N° Obs. 125 125 125 125
Nota: Calmat = es un indicador de vivienda precaria, compuesto por la razén entre viviendas de calidad de
materiales IV (peor calidad) y viviendas de calidad de los materiales | (mejor calidad); KH1 = porcentaje de la
poblacién de mds de 15 afos con nivel de instruccion méximo alcanzado de secundario incompleto.

recursos. (Por ejemplo, ver nimero de mdviles policiales per cépita en anexo).

En resumen, la evidencia a nivel local para la Argentina parece indicar que las
ciudades de mayor tamafio son mas eficaces para penalizar el delito, dado que el por-
centaje de arrestos respecto a las denuncias es mas alto. Esto implica que el efecto
disuasivo es diferente en las ciudades pero que el mismo reduce la prima de delitos.

¢) Estimacidn del diferencial en los retornos a la actividad delictiva

La mayor atraccion del delito en las ciudades esta explicada en parte por las mejo-
res oportunidades pecuniarias, debido a que la relacion entre los beneficios y los costos
favorece a esta actividad en mayor medida en las urbanizaciones de mayor tamafo.

El efecto completo se compone de tres partes: 1) la reaccion del delito a las medi-
das de disuasion; 2) la conexion entre el valor promedio obtenido del delito y el
tamafio de la poblacidn y, finalmente, 3) la relacion promedio entre los beneficios del
delito y los costos esperados (B/PC). El conjunto de estos parametros indica cuanto
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més puede obtenerse en las grandes ciudades por delinquir debido a que el valor pro-
medio conseguido por cada delito es superior.

En el caso de la primera elasticidad, se trata de la misma utilizada en la seccion
anterior que mide la reaccion de la tasa delictiva a las tasas de arresto.

Con respecto a la que mide la conexién del valor obtenido por delito con el tama-
fio de la poblacion, constituye un pardmetro a estimar. Lamentablemente, no se cuen-
ta con datos acerca de la primera variable, por lo que se ha decidido aproximarla asu-
miendo que el valor obtenido en promedio por delito esta directamente relacionado
con el ingreso de la localidad considerada.

Teniendo en cuenta este supuesto, se ha aproximado el ingreso promedio del
municipio al consumo de electricidad en la franja residencial por habitante. Esta
medida indica que en las poblaciones mas grandes también es mayor el ingreso pro-
medio, correspondiendo la elasticidad a un valor de 0,25 entre el consumo de electri-
cidad promedio y el tamafio de la poblacién.

Este valor resulta sensiblemente superior al 0,09 encontrado para los Estados
Unidos por Glaeser y Sacerdote (1999). Sin embargo, cuando se controla por las
caracteristicas socioeconémicas de las ciudades (desigualdad, tasa de desempleo y

Cuadro 53

Ingreso promedio y tamaiio de la jurisdiccion
Variable dependiente: Log (Consumo residencial de electricidad per capita - Kw)
Total Pais. Aiio 2001.

(1) (2) (3) (4)
Constante -3.915  ** | -3406 **| -1.537 **[ -1.709 **
0.294 0.306 0.511 0.599
Log (poblacion) 0.282  ** 0.255 **| 0.017 0.033
0.028 0.029 0.039 0.046
Log (Tasa desempleo) 0.339  ** 0.386  **
0.154 0.181
Log (Calmat1) 0.142  **| 0.199 **
0.021 0.042
Log (KH1) 2171 ** | -1.544  **
0.361 0.417
Dummies Provinciales No Si No Si
R2 0.21 0.42 0.42 0.52
N° Obs. 392 392 392 392

Nota: Calmat = es un indicador de vivienda precaria, compuesto por la razén entre viviendas de calidad de
materiales IV (peor calidad) y viviendas de calidad de los materiales | (mejor calidad); KH1 = porcentaje de la
poblacién de méas de 15 afios con nivel de instruccion maximo alcanzado de secundario incompleto.
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nivel educativo), el coeficiente de la regresion para las jurisdicciones argentinas pier-
de significacion, por lo que claramente 0,25 constituye un valor sumamente alto. Para
nuestro andlisis, dada la precariedad de los datos, se considerara como valor limite
0,25y como valor inferior el 0,09 de Estados Unidos.

La estimacidn de la razon de beneficios por delinquir a costos esperados requiere de
la utilizacion de varias fuentes y estimaciones que se detallan en el cuadro siguiente.

La probabilidad P indica la contingencia de ser arrestado dado que se denuncid el
delito cometido. Por lo tanto, se lo ha estimado con frecuencias relativas puntuales
teniendo en cuenta la probabilidad de denuncia y la probabilidad de arresto una vez
denunciado el acto.

Los beneficios estan constituidos por el valor declarado en una Encuesta de Vic-
timizacion del afio 2002 en el partido de Morén. Dado que es altamente probable que
la evaluacion de las pérdidas percibidas por las victimas sea superior a las reales, y
teniendo en cuenta la distribucion, se ha optado por considerar el valor mediano, de
$ 450, incluyendo el valor robado y los dafios ocasionados a la propiedad. Si se
hubiera elegido el valor promedio, seria muy superior, de $ 1.435'%,

En cuanto a los costos, estan compuestos por el costo de oportunidad de estar
detenido. Para su estimacion, se cuenta con informacion de la duracion de los proce-
s0s penales para todo tipo de delitos y de las penas aplicadas. Como puede observar-
se en el cuadro, se han realizado estimaciones de los promedios “borrando” las colas
superiores de la distribucion en el entendimiento de que es altamente probable que
tales duraciones de procesos y de sentencias correspondan a delitos diferentes de los
que atentan contra la propiedad (e.g. homicidios, violaciones, etc.). El resultado
muestra que, considerando la duracidn del promedio y la sentencia, corregido por la
probabilidad de recibir una condena efectiva, el tiempo encarcelado seria, en prome-
dio, de 24 meses. Esto implica que el costo esperado, i.e. corregido por la probabili-
dad de ser denunciado y ser atrapado, para delitos contra la propiedad es de 1 mes
(23% X 19% X 24 meses)™™.

Si se tiene en cuenta que el ingreso mensual en el GBA para las personas de mas
alto riesgo de cometer delito'® fue en el afio 2001 de $ 429, el costo de oportunidad,
corregido por la tasa de desempleo para este grupo, alcanzé $ 339.

Entonces, la relacion entre beneficios y costos esperados (B/PC) es de 1,24. Para
los Estados Unidos, este parametro es de 1,45.

d) Estimacion de otras caracteristicas socioecondmicas diferenciales de la poblacion
en las ciudades

Adicionalmente a los factores mencionados anteriormente, i.e. el potencial menor
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Cuadro 54

Estimacion de los beneficios y costos promedio

Probabilidad conjunta (P) 4,4%
De denuncia del delito (1) 23,4%
De arresto (2) 18,8%
Costos (C) 8,250
Tiempo promedio (meses) 24,3
Tiempo en proceso (3) 12,8
Prob. de condena efectiva (4) 46,6%
Tiempo de condena (5) 24,8
Costo de oportunidad 339
Ingreso mensual (6) 429
Tasa de desempleo (7) 21%
Costos esperados (PxC) 364
Beneficios (B) (8) 450
B/(PxC) 1,24
Fuentes:

(1) Encuesta de Victimizacion, CABA, 2001.

(2) Inculpados, datos parciales, total pais, ailo 2001. Delitos contra la propiedad.

(3) Total de delitos, en meses. No se consideraron los procesos de més de 2 afios de duracion.

(4) Condenas, afio 2001, condicionales, en suspenso o cumplidas en el proceso.

(5) Total de delitos, en meses. No se consideraron los delitos de més de 5 afios de condena.

(6) EPH. Ingreso promedio de un trabajador, hombre, con instruccion hasta primaria completa. GBA.
(7) EPH. Iguales caracteristicas que para el calculo del ingreso promedio.
(8) Gasto financiero de delitos contra la propiedad, afio 2002, Morén. Mediana.

efecto disuasivo y los mayores retornos pecuniarios en las ciudades mas grandes,
las jurisdicciones de mayor tamafio pueden presentar una composicion de la pobla-
cion diferencial.

Esto es, las urbes mas grandes pueden atraer a las personas mas propensas al deli-
to, pueden generar disfunciones familiares con mayor probabilidad, pueden generar
maés facilmente efectos derrame o interacciones sociales entre los potenciales delin-
cuentes (ver Glaeser et. al., 1996). También en las ciudades pueden ser mas impor-
tantes las diferencias de ingresos, el nivel de educacion o la tasa de desempleo. Estos
factores pueden determinar que las poblaciones de los municipios méas grandes sean
diferentes de las de menor tamafio.

Se ha intentado cuantificar el efecto de distintas variables representativas de las
caracteristicas demograficas de los municipios sobre el delito, controlando por el tama-
fio de la poblacion.

En el siguiente cuadro pueden observarse los resultados con distintas variables.
Resulta notable, en primer lugar, la pérdida de significacion del tamafio de la pobla-
cién cuando se incluyen las variables sociodemogréficas, lo que indica la importan-
cia de estas Gltimas para explicar el delito. En segundo lugar, si se controlan las
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regresiones por variables binarias de las provincias a la que pertenece el municipio res-
pectivo, los R2 suben sustancialmente y gana significacion un mayor namero de
variables sociodemograficas a nivel local.

Las regresiones indican que una medida de desigualdad del ingreso —Calmatl, en
las ecuaciones (2) y (4)-, la tasa de desempleo —en las ecuaciones (2), (4) y (6)-y
el nivel educativo de la poblacién (1 y KH2 en todas las ecuaciones) resultan signi-
ficativos al 5%. En cambio, el coeficiente no difiere de cero en los casos de las
variables de porcentaje de la poblacion con vivienda precaria (viviprec), excepto en
la ecuacion (5), ni el caso del porcentaje de la poblacion con jefe del hogar de sexo
femenino (jfmuj).

Cuadro 55
Tasas de delitos y caracteristicas socioeconémicas
Variable Dependiente: Log (Delitos per cépita)
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Constante -4.786 **  -4.456 **  -4595 ** 4420 ** -4.301 ** -4.092 **
0.615 0.553 0.605 0.581 0.592 0.596
Log (poblacién) 0.081 ** 0.054 * 0.065 * 0.046 0.072 ** 0.064 *
0.035 0.031 0.035 0.033 0.034 0.033
Log (Calmat) -0.020 0.074 **  -0.030 0.071 **
0.023 0.031 0.022 0.031
Log (Viviprec) 0.074 * 0.044
0.038
0.034
Log (Tasa desempleo) 0.056 0.281 ** 0.077 0.264 ** 0.019 0.175 **
0.121 0.115 0.121 0.114 0.124 0.111
Log (KH1) 0.370 ** 0.358 ** 0.419 **  0.555 **
0.126 0.129 0.118 0.117
Log (KH2) 0.669 ** 0.526 **
0.172 0.193
Log (Jfmuj) -0.135 0.046 -0.180 0.080
0.236 0.271 0.225 0.263
Dummies Provinciales No Si No Si No Si
R2 0.13 0.50 0.16 0.50 0.13 0.49
N° Obs. 426 426 426 426 426 426
Nota: en italica se muestran los errores estandares. ** Significacion al 5%, * Significacion al 10%.
Calmat = es un indicador de vivienda precaria, compuesto por la razén entre viviendas de calidad de
materiales IV (peor calidad) y viviendas de calidad de los materiales | (mejor calidad); KH1 = porcentaje de la
poblacién de méas de 15 afios con nivel de instruccion maximo alcanzado de secundario incompleto; KH2 =
porcentaje de la poblacién de mas de 15 afios con nivel de instruccion méximo alcanzado de primario completo;
Viviprec = porcentaje de la poblacién viviendo en rancho, casilla, pieza en inquilinato, pieza en hotel o pensién o
en local no construido para habitacion; Jfmuj = porcentaje de hogares con jefe de familia de sexo femenino.
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La suma de los coeficientes estimados de las caracteristicas sociodemogréficas
sobre el delito multiplicada por las elasticidades de cada variable con respecto al
tamafio de la poblacion constituye el tercer grupo de determinantes del diferencial de
la tasa de delitos en las localidades de mayor tamafio.

En el siguiente cuadro se han considerado dos posibles resultados, segin se inclu-
ya 0 no la medida del capital humano (KH)*. En todos los casos se han considerado
las regresiones controladas por variables binarias provinciales y se ha tomado un pro-
medio simple de los coeficientes que resultan significativos.

Estos resultados indican que la mayor desigualdad del ingreso y la tasa de desempleo
maés alta que se observa en las poblaciones grandes explican entre el 45% vy el 57% de la
elasticidad de la tasa de delito al tamafio de la jurisdiccion s6lo por estos efectos™®.

Si se considera que las medidas de educacion (KHs) estan positivamente correla-
cionadas a la tasa de delitos y que en las poblaciones més grandes hay una mayor
proporcion de capital humano, resulta que este factor adiciona por si solo casi otro
0,1 a las sumas de los factores de desigualdad y tasa de desempleo en las ciudades de
mayor tamafo. Estos tres factores explicarian casi todo el exceso delictivo en las pobla-
ciones mas grandes, que seria compensado a través de, por ejemplo, una mayor efi-
ciencia policial en las urbes de mayor tamafio. Dado que las medidas de educacion
tienen un signo inverso al esperado y que el mismo representa una incognita dentro
de la literatura (ver por ejemplo, Fajnzylber et. al. 1998 y 2002), esta Gltima explica-
cioén es provisoria y sujeto de mayor investigacion.

Cuadro 56
Elasticidad Elasticidad del delito Efecto de las
respecto al tamafo | respecto al tamafio de variables
de la poblacién la poblacién y caract.
socio-econdémicas
(1) (2) (1) X(2)
Log (calmatl) 0.720 0.073 0.052
0.063
Log (Tasa desempleo) 0.138 0.240 0.033
0.012
Log (KH1) 0.201 0.456 0.092
0.015
SUMA 0.177
SUMA sin KH 0.086
En itdlica se muestran los desvios estandares del coeficiente.
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e) Sintesis de la medicion

Con las estimaciones realizadas en las secciones anteriores, es posible cuantificar
la incidencia de los distintos factores mencionados sobre el exceso en las tasas de
delitos que se observa en las ciudades.

Cabe recordar que una jurisdiccion que tiene una poblacion 10% mas grande tie-
ne una tasa de delitos contra la propiedad de casi 2% mayor. ;Qué factores explican
este exceso?

El siguiente cuadro resume los resultados que muestran que:

En la Argentina los sistemas policiales y judicial parecen ser mas efectivos en las
localidades més grandes. Este diferencial explica que la elasticidad de la tasa de deli-
to respecto a la poblacién no sea mayor. Este efecto es relativamente importante dado
que, de otro modo, la elasticidad de 0,19 seria casi 13% superior.

Compensando esta mayor eficiencia de los sistemas de disuasion en las ciudades,

Cuadro 57
Determinantes de la mayor tasa de delitos en las jurisdicciones de mayor tamaiio
EBn=025 &n=025
Efecto Porcentaje | Efecto Porcentaje
Relacién entre tasas de delitos y
tamafio de la poblacion 0,19 100,0 0,19 100,0
Efectos de disuasion diferencial
12 Hipétesis %QP =-0,2 -0,012 -6,3 -0,012 -6,3
12 Hipétesis %QP =-0,4 -0,024 -12,6 -0,024 -12,6
Efecto de retornos diferenciales
12 Hipétesis &QP =-0,2 0,062 32,6 0,022 11,7
12 Hipétesis (‘:‘,QP =-0,4 0,124 65,1 0,045 23,5
Efecto de composicion socioeconémica
diferencial 0,086 45,1 0,086 45,1
Mayor Desempleo 0,033 17,5 0,033 17,5
Mayor desigualdad del ingreso 0,052 27,6 0,052 27,6
Sin explicar
12 Hipétesis &QP =-0,2 0,04 22,3 0,08 43,1
12 Hipétesis £% = -0,4 -0,01 -4,0 0,07 37,7
Notas: EBN es la relacion entre el valor promedio obtenido de un delito y el tamafio de la poblacion; EQP es
la reaccion de los delitos a las tasas de arresto. Ambos expresados como elasticidades (ver texto principal).
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los mismos son mas rentables desde el punto de vista de los retornos pecuniarios.
Este solo factor explica entre el 23% y el 65% de la prima del delito en las ciudades,
segln qué hipdtesis se considere con respecto a la elasticidad del valor promedio de
los objetos sujetos al delito y al tamafio de la poblacién'®. En ambos casos, la expli-
cacion parece ser sustancial.

Pero el mayor factor explicativo reside en la diferente composicion socioecond-
mica de la poblacién en las localidades més grandes. En particular, las mayores tasas
de desempleo y la mayor tasa de desigualdad explican conjuntamente mas de la mitad
del exceso en la tasa de delito observada.

Notese que la hipotesis de una menor elasticidad por la disuasion, &%, reduce la
explicacion de los retornos diferenciales pero no la de la composicion de la pobla-
cion, dejando como residuo un mayor porcentaje sin explicar.

Respecto de la descomposicion para el caso de Estado Unidos, la principal dife-
rencia radica en que el efecto disuasivo reduce el delito en las grandes ciudades
argentinas y la composicion de la poblacion explica un porcentaje menor (30%) de la
mayor tasa de delitos que en nuestro caso (50%).

Los resultados indicarian que la mayor sensacion de inseguridad que se observa
en las ciudades mas grandes no es debido a la menor eficacia del sistema penal con-
junto (i.e. policias, Justicia y penitenciaria) dado que, al contrario, los recursos son en
promedio mas eficaces que en las poblaciones méas pequefias. Por lo tanto, no parece
radicar aqui la clave en cuanto a como reducir el delito en las ciudades. No obstante,
esto no implica que los efectos disuasivos sean inocuos sino que existen en las ciuda-
des otras causas que explican en mayor proporcion la tasa de delitos diferencial.

Los retornos diferenciales explican una porcién importante del exceso de los deli-
tos en las ciudades. Aqui existe poco lugar para politicas publicas dado que, por su
misma naturaleza, las ciudades ofrecen mayores oportunidades pecuniarias (sean por
beneficios mas altos o por costos mas bajos).

Un factor importante es el derivado de la composicion poblacional, siendo la mayor
tasa de desempleo y la mayor desigualdad de los ingresos explicaciones sustanciales
de la prima del delito en las ciudades. Toda medida que contribuya a la reduccion del
desempleo y a la reduccién en la desigualdad del ingreso contribuird a morigerar el
exceso delictivo de las ciudades.

LA EVIDENCIA DE LOS DATOS DE PROVINCIAS
En 1981 se cometian 90 delitos cada 10.000 habitantes en todo el pais. Veintitn

afios después, esa tasa de delitos se habia multiplicado por 4 superando los 365 cada
10.000 habitantes. De la observacion de la evolucidn a través de los afios, resulta cla-
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ro que el incremento del delito seguia una tendencia interrumpida temporariamente
en los afios 1990 y 1991 para retomar un sendero ascendente a una tasa ain mas ace-
lerada en los afios siguientes.

El crecimiento de la tasa delictiva no ha sido un fenémeno aislado sélo en algu-
nas jurisdicciones provinciales sino que todas, en mayor o menor grado, han padeci-
do la explosién delictiva. La Capital Federal y la provincia de Buenos Aires fueron
las jurisdicciones donde ésta ha crecido mas, multiplicandose por 6 en los 20 afios
mencionados. En el otro extremo, las provincias de Santiago del Estero, Jujuy y
Tucuman solo vieron duplicar sus tasas delictivas.

Sin embargo, no son necesariamente las jurisdicciones de mayor crecimiento las que
muestran las mayores tasas de delitos per capita. Por ejemplo, en la provincia de Bue-
nos Aires en 2002 se cometieron 255 delitos cada 10.000 habitantes, correspondién-
dole el penultimo puesto cuando se ordenan las jurisdicciones en forma descendente
por tasas delictivas. La Ciudad de Buenos Aires, en cambio, se ubica en el cuarto
lugar, con un registro de 607 delitos por 10.000 habitantes. Los primeros lugares los
ocupan Neuguén (con 738 cada 10 mil habitantes), Mendoza (611) y Santa Cruz (610).

En términos de los delitos contra la propiedad, en particular, las ordenaciones de las
provincias se mantienen con modificaciones menores, excepto en los casos de Santa Cruz,
que pasa del 3° al 7° lugar; Misiones, que asciende del 19° al 13°, y Salta, que ocupa el
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18° lugar en esta categoria frente a una posicion 14° para el conjunto global de delitos.

Notese también que los delitos contra la propiedad representaron entre el 80% y
el 53% de los delitos totales. Para el total del pais, el promedio de delitos contra la
propiedad fue del 70%.

Respecto del crecimiento relativo entre el conjunto de delitos y los delitos contra
la propiedad, ambos han tendido a moverse a tasas mas o menos similares desde 1990.
En la tipologia de delitos contra la propiedad por habitante, el crecimiento promedio
anual para el total del pais ha sido del 6,1%, mostrando la provincia de Tierra del Fue-

Cuadro 58
Delitos por cada 10000 habitantes - Aiio 2002
Total Contra la propiedad

Provincia Cantidad (dgrr?%]/or ﬁ;‘;ﬁﬂ%’gﬁ Cantidad (dgrrc:g/or % del

a menor) amenor) | total
Buenos Aires 255 23 588% 179,4 22 70,4%
Catamarca 483 9 352% 335,5 8 69,5%
Chaco 525 6 305% 428,5 4 81,6%
Chubut 332 18 507% 204,2 17 61,5%
Ciudad de Bs. Aires 607 4 610% 434,5 3 71,6%
Cérdoba 455 10 338% 325,2 10 71,5%
Corrientes 380 13 486% 288,8 12 76,1%
Entre Rios 234 24 354% 157,1 23 67,1%
Formosa 334 17 324% 198,4 19 59,4%
Jujuy 421 11 223% 246,1 14 58,5%
La Pampa 512 7 465% 393,3 6 76,9%
La Rioja 335 16 362% 208,9 16 62,4%
Mendoza 611 2 496% 452,1 2 74,0%
Misiones 313 19 521% 248,2 13 79,4%
Neuquén 738 1 529% 549,0 1 74,4%
Rio Negro 412 12 426% 291,1 11 70,6%
Salta 372 14 280% 202,1 18 54,4%
San Juan 566 5 449% 405,6 5 71,7%
San Luis 269 21 499% 184,1 20 68,4%
Santa Cruz 610 3 501% 386,5 7 63,4%
Santa Fe 346 15 257% 223,7 15 64,6%
Santiago del Estero 271 20 179% 180,7 21 66,7%
Tierra del Fuego 494 8 360% 326,4 9 66,1%
Tucuman 257 22 224% 136,2 24 53,0%
Total Pais 366 406% 255,7 69,9%
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Grafico 16

Crecimiento de las Tasas de Delitos por Habitante 1990 - 2002
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go el aumento mas importante (14% al afio), seguida por la de Buenos Aires (9,3%) y
ocupando Salta el Gltimo lugar, con una caida en la tasa delictiva (-1,2% al afio).

En términos generales, se observa que las provincias con menores tasas de delitos
a principios de los noventa han tendido a crecer a tasas mas altas que el promedio, lo
que indicaria un cierto grado de convergencia absoluta. Lo mismo puede afirmarse
acerca de las tasas desde principios de los ochenta.

¢Qué factores han sido modificados en los Ultimos afios para poder explicar los
cambios en las tasas de delitos? La respuesta se encuentra en el modelo tedrico basi-
co y las discusiones posteriores que serviran para comprobar las hip6tesis usuales
que determinan las tasas delictivas.

La evidencia de otros estudios para el caso argentino muestra que la distribucion
del ingreso y la eficacia del sistema policial y penal son variables determinantes con
distintos grados de las tasas delictivas en las provincias argentinas (p.e. Meloni y del
Cerro, 1999; Chambouleyron y Willington, 1998; Kessler y Molinari, 1997; Balbo y
Posadas, 1998, entre otros).

Una cuestion adicional que surge del analisis de los datos provinciales es la
marcada inercia que se observa en las tasas de delitos, en particular para los delitos
contra la propiedad.
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Estos dos aspectos, los determinantes del delito, en especial los relacionados al
dafio a la situacion patrimonial de la personas y la inercia en las tasas de delitos, seran
explorados en la préxima seccion.

MODELO EMPIRICO DINAMICO DE LAS TASAS DE DELITOS CONTRA LA PROPIEDAD

Las regresiones con datos de corte transversal a nivel de localidades indican que
la variabilidad en las tasas de delitos entre municipios estan explicadas en gran par-
te por variables que se derivan del modelo de decision a la Becker (1968). Pero
también las ecuaciones (y sus coeficientes) mejoran sustancialmente su explicacién
cuando se utilizan variables binarias para indicar la provincia de pertenencia del
municipio respectivo.

Este resultado sugiere que determinantes no observables de las provincias pueden
ayudar a explicar otra gran parte de la variabilidad de las tasas delictivas contra la
propiedad entre ciudades.

En esta seccion se hace uso de datos de panel, a nivel provincial, sobre tasas de
delitos contra la propiedad y variables socioeconémicas para entender las causas de
las tasas distintas entre provincias.

Las ventajas de la utilizacién de datos de panel respecto de las regresiones con
datos de corte transversal son que permite apreciar el efecto “inercial” del delito e
inferir el efecto del ciclo econémico sobre el delito al introducir variables de series
de tiempo. La utilizacion de datos de panel permite también controlar por efectos
especificos no observados de las provincias. Por su parte, la utilizacién del Método
Generalizado de Momentos (MGM) hace posible controlar por endogeneidad con-
junta de las variables explicativas, vinculada basicamente a la subdeclaracion de
hechos delictivos. Esta endogeneidad se produce por el hecho de que generalmen-
te una o varias de las variables explicativas estan correlacionadas con el error de la
regresion debido a que la subdeclaracion de los delitos diferenciales entre provin-
cias y en el tiempo generan errores vinculados a variables tales como, por ejemplo,
el nivel educativo o los ingresos*® .

Por ultimo, a diferencia de los estudios con datos a nivel departamental/local, se
espera que los datos a nivel de jurisdicciones provinciales no posean graves proble-
mas de efectos cruzados. En efecto, es altamente improbable que los determinantes
del delito en una provincia dada provengan de los que explican la tasa delictiva en
otra, situacion que podria suceder en el caso de localidades mas pequefias, donde los
delitos pueden ser cometidos por habitantes no residentes en la misma.

Estimacién econométrica. En esta seccion, se comprobaran algunas hipotesis
referentes a la dinamica de la tasa de delitos. Este ejercicio, que involucra el uso de
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series del tiempo, sélo es posible a nivel provincial. Como se mencionara, los datos
disponibles permiten indagar el efecto de la inercia en el delito y la reaccion de la delin-
cuencia durante el ciclo econémico.

La ecuacion basica a estimar por el sistema de MGM es la siguiente (los signos
esperados de los coeficientes se muestran entre paréntesis):

Tasa de delitos i,t = F [ Tasa de delitos ;.4 PBGG ;; PBG i GINI;; Tasades; KH;

Arrestprop j t

(+) (O N 0 R G B € B CA BN O

Donde i denota las provincias y t los afios de la muestra. Los delitos contra la pro-
piedad estan medidos en términos per capita, PBGG es el crecimiento en el producto
bruto geografico, PBG es el producto per capita, GINI es la medida utilizada de dis-
tribucidén del ingreso (cuanto mayor este valor, peor la distribucion), Tasades es la
tasa de desempleo, KH es una medida de capital humano y Arrestprop es la tasa de
arrestos por delitos contra la propiedad.

Las ecuaciones (1), (3) y (5) consideran como medida de disuasion la tasa de arres-
tos contemporanea. Las ecuaciones pares, en cambio, toman como variable de disua-
sion la tasa de arrestos rezagada un periodo. Puede observarse que estas Ultimas no
resultan significativas aunque tienen el signo correcto.

En las ecuaciones (1) y (2) la medida del capital humano (KH) es el nimero de
afios de escolaridad de toda la poblacion, variable que no resulta significativamente
diferente de cero. En las restantes ecuaciones, (3) - (6), la variable de capital huma-
no (KH Alternativo) es el nimero de afios de escolaridad de toda la poblacion, de una
fuente distinta a KH®.

Las ecuaciones (5) y (6) excluyen la tasa de desempleo como variable dependien-
te, dada la escasa significatividad estadistica y la esperada correlacion (-0.31) con la
variable PBGG.

El principal hallazgo es que se confirma la existencia de inercia en las tasas de
delitos contra la propiedad. En efecto, cada incremento de 1% en el delito en un peri-
odo se traduce en un alza de entre 0,7% y 0,5% en la tasa del siguiente periodo. La
duracion media de un shock del 1% en la tasa del delito es entonces de 2 afios si se
considera el primer coeficiente y de 1 afio si se toma el segundo. Todos los coeficien-
tes son estadisticamente significativos.

La variable que captura el ciclo econémico (PBGG) tiene el signo correcto, su valor
es relativamente estable (en torno a -0,5) excepto en los casos en que se excluye la
tasa de desempleo —ec. (9) y (10)-, cuando el coeficiente desciende a la mitad. Con-
siderado un coeficiente de -0,5, esto implica que un crecimiento econémico sosteni-
do de 1% adicional reducira la tasa de delitos en 0,5% en el corto plazo y en 1,25%
en forma permanente'®.
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El nivel de PBG per cépita esta relacionado positivamente con la tasa de deli-
tos. Este resultado, que parecia un hallazgo bastante comun en la literatura (ver por
ejemplo la discusion en Soares, 2004), ha sido puesto en duda a partir de correccio-
nes por subdeclaracién de delitos (bajas denuncias). La razén es que en jurisdiccio-
nes con mayor nivel de ingresos (y mayor capital humano también) tiende a obser-
varse mayor cantidad de denuncias, creando una correlacion positiva espuria entre
tasas de delitos (los denunciados) y los ingresos. En nuestro caso, esta regularidad
deberia ser corregida por el uso de variables que capturen las caracteristicas no obser-
vables de las provincias, situacién que abre interrogantes acerca de la explicacion
tradicional de esta asociacion.

Resulta relevante, desde el punto de vista de los delitos, la distribucién del ingre-
s0, un resultado robusto en casi todos los estudios empiricos. En el caso de las pro-
vincias de la Argentina, nuestros resultados muestran que la elasticidad esta entre 1,2
y 1,8, segun el modelo considerado. La Unica ecuacién cuyo resultado es no signifi-
cativo desde el punto de vista estadistico es la (1). Esto significa que la reduccion
permanente del coeficiente de Gini en un desvio estandar (aproximadamente 9% de
la media) implicara una caida en la tasa de delitos del orden del 11% al 16% en el
corto plazo y del 27% al 40% en el largo plazo.

La tasa de desempleo resulta significativa estadisticamente sélo en una de las
cuatro ecuaciones consideradas, y con el signo inverso al esperado. La existencia
de correlacion con otras variables, particularmente con la medida de distribucion
del ingreso (0,5), nos conducen a excluirla del grupo de variables principales en la
explicacion del delito.

La medida de capital humano muestra que aumentos en la educacion (stock) se
relacionan con aumentos en la tasa de delito. A priori se trata de una variable con un
signo ambiguo: mayores niveles de educacién aumentan el costo de oportunidad de
las actividades ilegales pero, por otro lado, pueden bajar los costos de aprender a
delinquir, pueden aumentar los beneficios promedios de un acto delictivo (mayor rique-
za), etc. Lo que indican las medidas de capital humano es que en las sociedades méas
educadas la tasa delictiva es mayor+°.

Las medidas disuasivas, tasas de arresto, tienen el signo correcto, aunque sélo
resultan significativas las contemporaneas. Un incremento permanente del 10% en
los arrestos, que implica pasar de un promedio de tasas de arresto del 26% a casi un
29%, implicar& una reduccion en la tasas de delitos de entre 1,1% y 1,6% en el pri-
mer afio y del 2,7% y 4% en el largo plazo. Estos coeficientes de largo plazo del efec-
to disuasivo son similares a los encontrados en otros estudios sobre el tema (ver Di
Tella et. al., 2004).
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Conclusiones sobre el caso provincial: Los resultados encontrados en esta seccion indi-
can que los delitos contra la propiedad poseen una inercia importante: la mitad del
efecto del aumento en la tasa delictiva estd dentro de los 2 afios pero se extiende por
varios periodos.

El crecimiento econdémico tiene un efecto de reduccion del delito dado que 1% de
aumento en la tasa de crecimiento reduce 1,25% la tasa de delitos en el largo plazo.

La mejora en la distribucién del ingreso genera un muy importante efecto sobre
los delitos contra la propiedad: una mejora del 1% en la medida de Gini genera una
caida en este tipo de delitos del orden del 3% al 4,5%.

La elasticidad de la tasa de arrestos con los delitos es importante y esta en linea
con la literatura internacional: entre 0,28 y 0,4, lo que implica que la mejora del sis-
tema judicial y policial tendria una gravitante importancia en el corto plazo.

El conjunto de resultados indica que el crecimiento econémico y la mejora en la
distribucion del ingreso reducen los delitos. Ambos factores constituyen la esencia de
las politicas de reduccion de la pobreza, lo que significa que cualquier politica social
sostenible y compatible con el crecimiento econémico tendré un efecto sustancial en
las tasas de delitos contra la propiedad.

Dado que las medidas de alivio a la pobreza pueden tener un efecto mediato por
su misma naturaleza, el aumento del esfuerzo en disuadir el delito constituye un com-
plemento necesario.

2.2.3.3. CONSIDERACIONES FINALES

La Argentina ha padecido en los Gltimos tiempos una explosién de la tasa de deli-
tos, tanto de los que afectan la propiedad como de otros.

Un repaso de una parte de la literatura econémica respecto a los determinantes de
los delitos indica que varios factores pueden explicar las mayores tasas: un empeora-
miento en la distribucién del ingreso, un incremento en la pobreza, menor efectividad
de los sistemas de prevencion y penalizacion, etc.

La evidencia con estadisticas del pais indica que los delitos son tipicamente un
fenémeno maés evidente en las ciudades méas pobladas, presentando las mismas
una tasa superior por habitante. Esto resulta como consecuencia de un mayor des-
empleo, una distribucién més desigual de los ingresos y mas altos retornos mone-
tarios por el delito en las grandes ciudades. S6lo los dos primeros factores son capa-
ces de explicar casi la mitad de las mayores tasas de delitos observadas en las
urbes més pobladas.

Aun asi, los niveles de delitos en todas las localidades del pais son también una
consecuencia de la historia delictiva, del crecimiento econémico y de la eficiencia del
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sistema de prevencidn y castigo del delito. En efecto, los delitos contra la propiedad
poseen una inercia que favorece la propagacion de las olas delictivas a lo largo del
tiempo mientras que el crecimiento del producto bruto en un punto porcentual redu-
ce en el largo plazo 1,25% la tasa de delitos. Los arrestos, en linea con otros estudios
empiricos, tienen un efecto disuasivo no muy diferente de los observados en otros
paises del mundo.

Este estudio indica que politicas de alivio a la pobreza, inducidas principalmente
por el crecimiento econémico y un aumento en las oportunidades educativas y labo-
rales que contribuyan a mejorar la distribucion en el ingreso, tendran importantes
efectos sobre la seguridad de los ciudadanos.

No debe por ello minimizarse el hecho de que mejoras en la eficiencia en las tare-
as de prevencion, principalmente, y de castigo del delito tendran un efecto notable
sobre las tasas, aun en el corto plazo. La inercia presente en las olas delictivas lla-
ma también la atencidn sobre la premura que debe observarse en la lucha contra
este fendmeno.

Mas aln, debe ponderarse en las medidas de reduccion del delito los costos aso-
ciados. Claramente, aumentar las tasas de arrestos requiere un menor esfuerzo relati-
vo que reducir la desigualdad de los ingresos, tanto en términos de costos monetarios
como de las necesidades de coordinacién entre distintos niveles de gobierno y en la
sociedad para llevar a cabo una u otra medida.

APENDICE: DESCOMPOSICION DE LA PRIMA DEL DELITO EN LAS CIUDADES

Siguiendo a Glaeser y Sacerdote (1999), es posible descomponer el efecto dife-
rencial del delito en las ciudades a partir de la condicion de equilibrio de la conduc-
ta maximizadora de los potenciales delincuentes.

La condicion de equilibrio afirma que:
B(N, Q) =_(X) +P(N) C (1)

Donde: B(N, Q) son los beneficios de delinquir como funcién del tamafio de la
poblacidn, N, y del nimero total de delitos cometidos, Q, siendo BN y BQ ambos
positivos pero decreciente en el Gltimo caso (i.e. BQQ< 0); _ (X) es el vector de
caracteristicas de la poblacion, denotadas por X; P(N) es la probabilidad de pagar el
costo, en este caso, de ser arrestado y condenado, en funcion del tamafio de la pobla-
cién, y Ces el costo de la pena en caso de ser atrapado, supuesto constante en el espa-
cioy en el tiempo.
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Las elasticidades resultan de la diferenciacion total de la ecuacion (1) con respec-
to al tamafio de la ciudad, N. Asi, por ejemplo, & = (Y/X) . (_X/ _Y), donde el ulti-
mo término es la derivada parcial de la variable X respecto a Y.

La descomposicion del exceso de delitos en los aglomerados méas grandes indi-
ca lo siguiente:

£ = £% . EPN - £QP . £BN B/PC + 3 £% . £

donde & es la elasticidad de la tasa de delito al tamafio de la poblacion; &% . £ es
el efecto diferencial de la disuasion policial y del sistema judicial en las urbanizacio-
nes mas grandes; &% . &8 B/PC es el efecto debido a un mayor retorno pecuniario a
la actividad delictiva que puede encontrarse en las ciudades y, por dltimo, x IQX .
&~ es la sumatoria de las distintas caracteristicas de la poblacién que diferencian a
las ciudades mas grandes de las mas pequefias.

2.2.4. EL PROBLEMA DEL TRANSPORTE'"
Diversos factores propenden a la creacién, sostienen el crecimiento y, eventual-

mente, detienen y revierten la expansién de las aglomeraciones urbanas. Entre los
elementos aglutinantes cruciales, se encuentra el de la vinculacion de consumido-

Cuadro 60

Recursos de seguridad y tamaiio de la jurisdiccion
Partidos de la provincia de Buenos Aires. Afio 1996.

Variable dependiente: Variable dependiente:
Log (Mdviles Policiales per capita) Log (Personal policial per capita)
(1) (2) (3) (4)
Constante 3,172 Hok 3,045 **[ 4,067 *x 3,760 **
0,625 0,820 0,689 0,888
Log (poblacion) -0,186  ** | -0,178 **| -0,052 -0,028
0,059 0,079 0,065 0,087
Dummy GBA (*) 0,078 -0,037
0,262 0,279
Dummy Partido de la Costa 0,366 *1 0,488  **
0,189 0,227
R2 0,09 0,11 0,01 0,04
N° Obs. 125 125 125 125
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res y productores, de modo de reducir costos de transporte y generar ganancias de
productividad? En materia de transporte y medio urbano, la literatura considera la
polucion, los accidentes y el congestionamiento como los problemas principales deri-
vados del proceso de aglomeracion, constituyéndose en factores limitantes del cre-
cimiento de las ciudades. En particular, el congestionamiento de los servicios de la
infraestructura de transporte tenderia a originar un deterioro del proceso de genera-
cion de riqueza en el medio urbano.

En varios trabajos incluidos en este estudio, se ha argumentado que la concentra-
cidn urbana puede convertirse en un problema cuando es excesiva, afectando al cre-
cimiento econémico en forma sistemética. Hay evidencia empirica internacional que
da cuenta de este fendmeno sefialando como uno de los principales problemas urba-
nos el del transporte y la congestion.

También se ha concluido en numerosos estudios que la construccién de una infraes-
tructura de transporte interregional es un instrumento clave que puede reducir en for-
ma directa la concentracion excesiva e, indirectamente, ayudar al crecimiento.

Aumentos de la densidad de la red vial reducen en forma significativa la concen-
tracion, con un efecto positivo sobre el ingreso. Trabajos empiricos verifican que a
bajos niveles de ingreso, cuando hay fuerzas que promueven la concentracién espa-
cial de la economia, el efecto de incrementar la densidad de rutas es mas reducido
que a altos niveles de ingreso, cuando existen fuerzas que promueven la dispersion.
Esto es importante porque las pérdidas de crecimiento de una excesiva concentracion
tienden a aumentar con el propio crecimiento.

En un estudio reciente, el Banco Mundial (2002) sefiala que, en la realidad cada
vez mas compleja de las megaciudades, “la congestion del transito y la contamina-
cion del aire contindan aumentando. Los peatones y el transporte no motorizado
siguen siendo pobremente atendidos. EI aumento del uso de automéviles privados
ha resultado en la caida de la demanda del transporte publico y en un consecuente
deterioro en los niveles de servicio. Las ciudades con crecimiento desordenado tor-
nan los viajes al trabajo excesivamente largos y costosos para algunos de los muy
pobres. Las ciudades se estan involucrando cada vez mas en patrones comerciales
a escala global, que hacen que la eficiencia de sus sistemas de transporte sea méas
critica. Al mismo tiempo, la responsabilidad por el transporte urbano esta siendo des-
centralizada a las ciudades, que frecuentemente estan cortas de recursos de capital
e institucionalmente mal preparadas para atender los nuevos desafios. Bajo estas
condiciones, el estado financiero del transporte publico se ha deteriorado drastica-
mente en muchos paises. La seguridad vial y personal de los viajeros urbanos son
problemas emergentes, particularmente en América Latina.” En ese estudio, la Ciu-
dad de Buenos Aires aparece mencionada con frecuencia y se la caracteriza como
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un centro urbano donde el 40% de todos los viajes motorizados se realiza en auto-
moviles particulares, destacandose también la solucion (tradicional en nuestro pais)
de utilizar franquicias para la organizacion privada de servicio publico de pasajeros
(los conocidos “colectivos”).

En esta seccidn del trabajo se presentan dos ejercicios econométricos que ilustran
aspectos seleccionados del tema del transporte urbano e interurbano. El primer ejer-
cicio, correspondiente al aglomerado de la Ciudad de Buenos Aires, mide el posicio-
namiento de la Ciudad a nivel internacional en términos del tiempo requerido para
realizar un viaje al trabajo en el aglomerado®. Los resultados muestran el grado de
importancia que la congestion tiene a la hora de explicar la reversion del proceso de
concentracion en la ciudad central del aglomerado. El segundo ejercicio tiene por obje-
to la construccion de un modelo sencillo de demanda de servicios de infraestructura
de transporte'. La estimacion de este modelo corresponde a un continuo urbano de
mayor extension geografica. Los corredores incluidos en esta segunda etapa del ana-
lisis han sido seleccionados a partir de su posicionamiento geogréafico; todos ellos
atraviesan o conectan las principales aglomeraciones urbanas de Argentina, de modo
que se constituyen en las nervaduras de un continuo urbano compuesto por las ciuda-
des centrales y sus conurbaciones.

Es de destacar que las principales areas de generacion de riqueza de nuestro pais,
exceptuando los campos petroleros patagonicos, son surcadas por los corredores incor-
porados en el segundo ejercicio aqui presentado.

En la Argentina, los servicios brindados por la infraestructura de transporte carre-
tero son fundamentales para asegurar un horizonte de crecimiento sostenido a partir
de posibilitar un fluido desplazamiento a través del medio urbano de la mano de obra
y otros insumos productivos, asi como también de la produccion de bienes, tanto
hacia los principales centros de consumo, como hacia los principales puertos fluvia-
les y maritimos®®, cuando el destino sean los mercados externos.

2.2.4.1. LOS COSTOS DE CONGESTION EN LA ARGENTINA: EL COSTO DEL VIAJE AL TRABAJO

La Ciudad de Buenos Aires, como todas las megaciudades, muestra que ha llega-
do a un punto en que los beneficios de la aglomeracién son superados por los costos
de congestion. Uno de los elementos principales del costo de congestion es el tiempo
necesario por los trabajadores para acceder a su lugar de trabajo.

Buenos Aires constituye una ciudad de las mas congestionadas en este sentido. Uti-
lizando informacion de la base de datos del Banco Mundial de 1998 (Global Urban
Indicators Database 2) se observa que el tiempo de viaje en minutos medios al traba-
jo alcanzé 42 min. El cuadro siguiente muestra algunos indicadores para 3 ciudades
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Cuadro 61

Tiempo de  Viajeen Viajeen Viajeen A pie
Ciudad Pais viaje (iday motorizado treno  6mnibus o oen
vuelta) (min.) privado (%) subte (%) minibus (%) bicicleta (%)

Buenos Aires Argentina 42 33,5 16,4 422

Cordoba Argentina 32 26,5 2,9 40,8

Rosario Argentina 22

Medellin Colombia 35 219 4,8 33,1 40,2
Montevideo Uruguay 45 26,9 0,0 59,6 13,5
Santo Andre/Sao Paulo | Brasil 40 42,0 6,0 37,0 15,0
Moscu Federacion Rusa 62 15,0 63,7 21,0 0,3
New York Estados Unidos 35

Washington Estados Unidos 30

FUENTE: Banco Mundial, Global Urban Indicators Database 2 (1998).

argentinas (Buenos Aires, Cérdoba y Rosario), otras 3 aglomeraciones latinoamerica-
nas (Medellin, Montevideo y Santo Andre/Sao Paulo) y, a efectos comparativos, las
ciudades de Moscu, New York y Washington.

Puede apreciarse que Buenos Aires, con Montevideo, ostentan valores de los
mas elevados (si se exceptia Moscl). Con Montevideo es, asimismo, una de las
ciudades en las que el viaje en 6Gmnibus o minibus constituye, con el viaje en auto-
movil propio, el medio de locomocion mas frecuente. Al efecto de hacer una com-
paracidon mas sistematica, se estimaron los coeficientes de la ecuacion de regresion
LOG (TRAVELTIME)= c + b*LOG (METPOP), en que c y b son constantes y la
Gltima mide la elasticidad con que responde el tiempo de viaje al trabajo (TRA-
VELTIME) a la poblacién total de la metrépolis (METPOP). Se cont6 con 94 ciu-
dades que permitieron obtener el siguiente resultado (debajo de los coeficientes se
indica el estadistico t-Student):

LOG (TRAVELTIME) = 2.66 + 0.09625 * LOG (METPOP) (R2= 0.15)
(16.5) (4.1)

La elasticidad b es, por consiguiente, positiva y altamente significativa.
Cabe notar que, segun el censo de 2001, la poblacién de la Ciudad de Buenos

Aires totalizo 2.776.138 habitantes. EIl reemplazo de este valor en la ecuacion
implica un exceso de tiempo de viaje con relacién a la ecuacion obtenida, que
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resulta un 35% superior. Es decir, aun sin computar la poblacién de los suburbios
de la Ciudad, parte de la cual viaja al interior de la misma para realizar sus tareas,
Buenos Aires es un caso de congestion urbana al tener en cuenta la situacion de
otras ciudades.

2.2.4.2. TRAFICO INTERURBANO EN ARGENTINA: UN EJERCICIO DE PROYECCION DE LA DEMANDA DE SERVICIOS
DEL SISTEMA VIAL

Como se desprende de FIEL (2002), el transporte de productos finales e insu-
mos en nuestro pais es dominado por el modo vial. La expansion de las carreteras
durante los afios 50 y 60 determind, juntamente con el estancamiento de los volu-
menes cosechados de granos y el deterioro en el funcionamiento del transporte por
ferrocarril, que hacia los 70 el modo vial se consolidara definitivamente. Aun
cuando durante la década de los 90 se hayan producido avances en materia de des-
regulacion del transporte de cargas y concesion de corredores viales para la cons-
truccién de autopistas por peaje, la oferta de los servicios de infraestructura vial
no ha logrado adecuarse a una demanda creciente en un contexto de recuperacion
de la actividad econ6mica argentina.

En los cincuenta puestos seleccionados de medicion del trafico de vehiculos que
se encuentran distribuidos sobre la red de autovias y autopistas argentinas, se pro-
cedio a proyectar la variacion del trafico vehicular hasta fines de la proxima déca-
da. Para ello, se especificé un modelo sencillo de trafico por los puestos de medi-
cion. La sencillez del modelo se justifica por la escasez de datos (en la mayoria de

Cuadro 62
Sample: 1 50
EP EN EY

Promedio -0,095400 1,596000 0,898833
Mediana 0,000000 1,200000 0,800000
Maximum 0,000000 6,000000 3,666667
Minimum -0,700000 -6,400000 0,200000
Std. Dev. 0,156729 2,075313 0,559838
Skewness -2,027769 -0,524984 2,464320
Kurtosis 6,912670 6,030514 12,94603
Jarque-Bera 66,15910 21,43010 256,6978
Probabilidad 0,000000 0,000022 0,000000
Observaciones 50 50 50
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los casos la muestra conjunta de variables dependientes e independientes se extien-
de entre los afios 1986 y 2002) y la carencia de informacion sobre origenes y des-
tinos de los viajes.

Se contd con informacion de la evolucién de la medicion del transito medio dia-
rio anual en las provincias de Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba y Mendoza. Las rutas
consideradas y el estado de dichos corredores (camino pavimentado o autopista) pue-
den ser apreciados en el Anexo 1.

Para la estimacion del trafico en cada puesto se postuld, como relacién basica,
que dicho tréafico esta asociado al nivel general de la actividad econémica de la zona
de influencia (medida a través de los productos geograficos brutos de las distintas
provincias), a la evolucién de la poblacion de dicha zona y a un "precio real” del
transporte, que se postulé idéntico para todas las provincias y se calcul6 dividiendo
el indice de transporte, almacenamiento y comunicaciones del indice de precios al con-
sumidor por el nivel general de dicho indice. Las ecuaciones resultantes se encuen-
tran descriptas en el Anexo 2.

En base a los resultados obtenidos, se construy el cuadro siguiente, que muestra
el patron de comportamiento de la elasticidad-precio (EP), la elasticidad-poblacion
(EN) vy la elasticidad-producto (EY).

La elasticidad-precio oscil6 entre un minimo de —0,70 y cero, con una media
de —0,09 y una mediana de 0,0, que hace de la demanda de trafico un bien esen-
cialmente inelastico respecto al precio. La elasticidad-poblacion oscilé entre un
minimo negativo igual a -64 (que puede interpretarse como un caso esencialmen-
te regresivo) y un maximo de 6,0, con una media de 1,596 y una mediana de 1,20,
lo que permite identificar a este tipo de demanda como fuertemente dependiente
de la poblacidn del territorio nacional. Finalmente, la elasticidad-ingreso oscil6
entre un minimo de 0,20 y un maximo de 3,66, con una media igual a 0,899 y una
mediana igual a 0,80. En definitiva, la demanda de trafico se comporté como un
bien ineléstico al precio o de primera necesidad, relativamente elastico respecto al
producto y elastico respecto a la poblacién. Otro aspecto interesante es el provis-
to por el estadistico de Jarque-Bera*® que lleva a rechazar la hipétesis de que las
elasticidades-precio, -producto y -poblacion se distribuyan en forma similar a la
normal. Este resultado es un indicador mas de la fuerte heterogeneidad cualitativa
que manifesto el comportamiento de los consumidores de trafico a lo largo y a lo
ancho del territorio nacional.

Esta heterogeneidad se ha reflejado historicamente en diferencias marcadas en el
TMDA registrado. Calculando el crecimiento del TMDA promedio (anual) de una
ruta o autovia como el crecimiento promedio de los registros en los puntos de medi-
cion de esa ruta o autovia, se observa lo siguiente'’:
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Cuadro 63

Ruta VAR promedio de TMDA (%)
Con tramos de autopista

RUTA 7 2,8

RUTA 9 2,0

RUTA 12 2,8

RUTA 168 2,0

RUTA 205 2,0

Caminos pavimentados

RUTA 3 0,1

RUTA 5 1,9

RUTA 19 2,4

RUTA 33 2,9

RUTA 34 2,5

RUTA 12 2,9

RUTA 40 -1,5

RUTA 40 S 2,0

RUTA 143 1,8

RUTA 158 2,8

RUTA 188 1,6

RUTA 193118 4,3

RUTA 226 1,7

Estos resultados permiten formular las siguientes proposiciones:

1. Dentro del sistema de rutas consideradas, las elasticidades-poblacion son sustancialmente superiores a las
elasticidades-producto. Las elasticidades-precio son negativas y corresponden a la demanda de un bien
relativamente inelastico.

2. Dentro del sistema de rutas consideradas, existe evidencia concluyente en contra de la homogeneidad de
comportamiento de la demanda a lo largo del territorio.

Estos resultados permiten formular las siguientes proposiciones:

1. Dentro del sistema de rutas consideradas, las elasticidades-poblacion son sus-
tancialmente superioresalas el asticidades-producto. Las el asticidades-precio son
negativas y corresponden a la demanda de un bien relativamente inelastico.

2. Dentro del sistema de rutas consideradas, existe evidencia concluyente en contra
de la homogeneidad de comportamiento de la demanda a lo largo del territorio.

Las ecuaciones obtenidas fueron utilizadas para efectuar una proyeccion de refe-
rencia (o base) hasta el afio 2020. Las hipdtesis referidas a las variables exdgenas
fueron las siguientes: a) el precio real del transporte experimentaria un descenso
hacia el valor de mediados del afio 1997 (0,92); b) la variacion del producto bru-
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to interno a precios de mercado alcanzaria al 7,6% en 2004, 5,2% en 2005 y 5%
en 2006, y desde entonces se mantendria en un 3% anual; ¢) los productos geogra-
ficos brutos de las provincias involucradas experimentarian variaciones que, al cabo
del periodo, conducirian a una variacion inferior a la del PBI general (caso de las
provincias de Buenos Aires y Mendoza) o superior (casos de las restantes provin-
cias); d) la variacién de la poblacidn en cada jurisdiccidn tenderia a disminuir
como consecuencia de haberse alcanzado un patron maduro de poblacion. Los resul-
tados del ejercicio figuran como Anexo 3.

Este ejercicio constituye un ingrediente basico para definir la necesidad de nue-
vas inversiones, ya se trate de tareas de mantenimiento de las rutas, de construccion
de nuevos accesos o de la transformacion en autopistas de las autovias existentes.
Debe observarse que, no obstante la moderada expansion de la actividad economi-
ca global supuesta desde el afio 2007, los crecimientos que experimentara el tréfi-
co en todas las rutas seran superiores a los muestrales. En los tramos que abarcan
las actuales autopistas, como Cafiuelas (ruta 205) y La Guardia (ruta 168), la expan-
sion de la demanda resulta igual al 7,2% anual y al 6,8% anual (respectivamente);
en Baradero y San Nicolas, la expansion media anual es igual a 6,9% y 5,8% (res-
pectivamente), mientras que en Rodriguez la expansion es igual al 5,7% por afio.
En todos estos casos, las inversiones deberéan ser elevadas para ampliar o mantener
el trafico simulado. Si se adopta, con criterio conservador y en forma algo arbitra-
ria, un TMDA de 10.000 para definir las nuevas autopistas, estas proyecciones
indican que son candidatos la ruta 9 (a la altura de JesUs Maria, hacia el afio 2007),
la ruta 5 (altura de Olivera, hacia 2005), la ruta 8 (altura de Solis, hacia 2017), la
ruta 34 (Rafaela, hacia 2010), la ruta 40 S (Anchoris, hacia 2016) y las rutas 19
(Justiniano) y 40 (EIl Durazno) hacia fines del periodo de proyeccion .

Estos resultados permiten formular la siguiente proposicion:
3. Aun cuando se mantenga desde 2007 una moderada tasa de crecimiento prome-
dio de la economia argentina, la demanda de servicios del sistema vial crecera

a tasas superiores a las tasas histéricas, y €llo requeriré inversiones de amplia-
ciéndelared
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ANEXO 1 Corredores viales'?!

Ruta 7
Prov. Buenos Aires

Prov. Cérdoba
Prov. Mendoza

Nro 7 - Rodriguez (prog. 53,00) Autopista
Nro 18 - Heavy (prog. 109,00)

Nro 19 - Junin (prog. 265,53)

Nro 9 - Vicuha Mackenna (prog. 585,00)
Nro 2 - Alto

Nro 4 - Potrerillo (prog. 1098,00)

Ruta 8
Prov. Buenos Aires

Prov. Santa Fe
Prov. Cordoba

Nro 20 - Solis (prog. 95,55)

Nro 21 - Pergamino (prog. 219,29)
Nro 3 - Venado Tuerto (prog. 375,28)
Nro 7 - Reduccion (prog. 568,91)
Nro 6 - Sampacho (prog. 651,52)

Ruta 9
Prov. Buenos Aires

Prov. Santa Fe

Prov. Cordoba

Nro 22 - Baradero (prog. 141,17) Autopista
Nro 23 - San Nicolds (prog. 232,00) Autopista
Nro 2 - Carcarafd (prog. 354,35)

Nro 11 - Morrison (prog. 517,00)

Nro 2 - Jesls Maria (prog. 756,32)

Ruta 3
Prov. Buenos Aires

Nro 9 - Abbott (prog. 91,80)
Nro 10 - Azul (prog. 298,22)

Ruta 5
Prov. Buenos Aires

Nro 15 - Olivera (prog. 79,72)
Nro 16 - Nueve de Julio (prog. 261,82)
Nro 17 -Trenque Lauquen (prog. 446,13)

Ruta 11
Prov. Santa Fe

Nro 5 - Calchaqui (prog. 671,42)

Ruta 12
Prov. Buenos Aires

Nro 24 - Puerto Zérate (prog. 104,0) Autopista

Ruta 19
Prov. Santa Fe
Prov. Cérdoba

Nro 4 - Clucellas (prog. 94,88)
Nro 13 - Justiniano (prog. 234,83)

Ruta 33
Prov. Buenos Aires
Prov. Santa Fe

Nro 26 - Gral Villegas - 33 (prog. 434,40)
Nro 8 - Rufino (prog. 538,28)
Nro 10 - Casilda (prog. 800,88)
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(Continuacion) Corredores viales'?!

Ruta 34
Prov. Santa Fe Nro 9 - Angelica (prog. 184,75)
Nro 7 - Rafaela (prog. 219,09)
Nro 11 - Ceres (prog. 386,00)
Ruta 35
Prov. Cordoba Nro 4 - El Gato (prog. 669,27)
Ruta 36
Prov. Cérdoba Nro 8 - El Durazno (prog. 795,00)
Ruta40 S
Prov. Mendoza Nro 1 - Anchoris (prog. 51,00)
Nro 6 - El Chacay (prog. 315,32)
Ruta 143
Prov. Mendoza Nro 7 - Carmensa (prog. 561,26)
Nro 3 - Villa Atuel prog. 610,25)
Ruta 158
Prov. Cérdoba Nro 12 - Laspiur (prog. 53,00)
Ruta 168
Prov. Santa Fe Nro 6 - La Guardia (prog. 477,89) Autopista
Ruta 188
Prov. Buenos Aires Nro 27 - Rojas (prog. 117,85)
Nro 28 - Gral Villegas - 188 (prog. 358,25)
Ruta 193
Prov. Buenos Aires Nro 29 - Escalada (prog. 17,20)
Ruta 205
Prov. Buenos Aires Nro 30 - Cafuelas (prog. 70,00) Autopista
Nro 31 - Roque Pérez (prog. 139,97)
Ruta 226
Prov. Buenos Aires Nro 32 - Balcarce (prog. 76,00)

Nro 33 - Azul - 226 (prog. 255,00)
Nro 34 - Bolivar (prog. 397,95)
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2.2.5. LA INFRAESTRUCTURA DE SERVICIOS PUBLICOS EN LAS CIUDADES!*
INTRODUCCION

Este capitulo presenta una discusion sobre la infraestructura publica en las ciudades.
A partir de la literatura destacada en la especialidad, se repasan los temas que adquieren
relevancia en la Argentina y se muestra también la importancia y el nivel de sofisticacion
que dichos temas han adquirido en otros paises (principalmente, en los Estados Unidos).

En la mayoria de las grandes ciudades, la infraestructura publica ha sido empla-
zada mucho tiempo atréas, como es el caso de las redes de agua potable y alcantarilla-
do o el tendido de calles. La necesidad de las grandes ciudades se concentra, enton-
ces, en renovar y rehabilitar la infraestructura existente para mantener los servicios
de ésta en condiciones, mientras que en las zonas suburbanas o rurales el problema
mas importante puede ser la extensidn o creacion de tales servicios. Entonces, la pro-
blematica de la infraestructura publica urbana puede entenderse a partir de los facto-
res que han estado detrés de su formacidn y estado actual.

En este sentido, la Seccion 2.2.5.1 realiza un repaso de la cobertura de servicios
publicos en ciudades seleccionadas. A continuacion, en la Seccién 2.2.5.2, se desta-
can aquellos tdpicos referidos a la infraestructura pablica comunes a las grandes ciu-
dades y otras regiones (como los suburbios de la ciudad o las zonas rurales), para lue-
go dar lugar a los puntos del analisis especificos de las ciudades. Se presta especial
atencion al problema de financiacion de infraestructura en el area de cobertura del
servicio de agua potable y desagiies cloacales del Area Metropolitana de Buenos Aires,
y al efecto de la infraestructura vial sobre los cambios demograficos. La Seccién 2.2.5.3
analiza el caso particular de la recoleccion de residuos sélidos municipales. Final-
mente, la Seccion 2.2.5.4 presenta las conclusiones.

2.2.5.1. DESCRIPCION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS EN AREAS SELECCIONADAS

Esta seccion presenta una breve descripcion del acceso a la infraestructura de ser-
vicios publicos en el &rea del Gran Buenos Aires, Gran Cérdoba y Gran Rosario. Los
servicios basicos que reciben los habitantes de dichas ciudades son agua potable y
desagiies cloacales, energia eléctrica y gas natural en redes, alumbrado publico, pavi-
mento, telefonia publica, transporte publico y recoleccion de residuos.

En el Grafico 17 se puede observar el porcentaje de cobertura de servicios de infraes-
tructura para la Ciudad de Buenos Aires y los partidos del Conurbano ordenados por
la distancia al centro del area metropolitana.

Si bien no se puede observar la edad del capital publico instalado, resulta claro que
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Grafico 17

Porcentaje de poblacion servida de acuerdo con la distancia en km de la
Capital Federal. Ano 2001.
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la cobertura es elevada en todos los servicios en la Ciudad de Buenos Aires y que la
misma decrece a medida que los partidos son mas distantes de la Ciudad de Buenos Aires.

El acceso a la red de energia eléctrica, al igual que a los sistemas de recoleccién
de residuos y transporte publico, es elevado en todos los partidos de la muestra, supe-
rando el 90%. La cobertura de los servicios de alumbrado publico, telefonia pablica
y pavimentacién supera el 90% en un radio de 20 km de la Capital y, si bien la mis-
ma disminuye a medida que uno se aleja de la Capital, no lo hace por debajo del 80%
en el caso mas extremo. Finalmente, se nota el déficit de acceso a las redes de gas
natural (llegando a un 41% en Moreno) y agua potable para distancias mayores a los
25-30 kilometros de la Ciudad de Buenos Aires. En el caso de desaglies cloacales
mas alla de los 20 kilémetros de la Ciudad de Buenos Aires, la cobertura cae a menos
de 50% (llegando a un 15% en José C. Paz y Malvinas Argentinas).

En los aglomerados urbanos seleccionados del interior (Gran Cordoba, Gran
Rosario y Gran Santa Fe) se detecta, en general, un grado de cobertura inferior. Cin-
co servicios (telefonia pablica, transporte, pavimento, gas natural de red y desaglies
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Grafico 18

Porcentaje de poblacion servida de acuerdo con la distancia en km de la

% Cobertura Ciudad de Cordobal. Aiio 2001.
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cloacales) presentan un porcentaje menor al 60% fuera del radio de 30 km en Cordo-
ba (ver Grafico 18). La misma dicotomia esta presente en los alrededores de Rosario,
aunque el nivel de cobertura es superior que en Cdrdoba (ver Gréafico 19).

En resumen, los servicios de agua potable, energia eléctrica, alumbrado publico y
recoleccion de residuos presentan un grado de cobertura de intermedia a alta (en su
mayoria, mas de 90%), mientras que en el resto de los servicios la cobertura cae (en
algunos casos de manera significativa) a medida que la ciudad esta mas alejada de la
capital correspondiente.

La alta densidad poblacional de los centros urbanos, junto con la dificultad de
aumentar la capacidad de infraestructura existente a un precio razonable, lleva a que
la forma en la cual se hace uso de la infraestructura (congestién), por un lado, y el
mantenimiento de infraestructura existente cuando la misma cubre casi el 100% de la
poblacion, por el otro, se tornen temas relevantes en las grandes ciudades. Al respec-
to, el Cuadro 63 presenta la informacién de cobertura de infraestructura desde otra
perspectiva, ordenando las ciudades seleccionadas (Ciudad de Buenos Aires, Cérdo-
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Grafico 18

Porcentaje de poblacion servida de acuerdo con la distancia en km de la
Ciudad de Rosario. Aiio 2001.
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ba, La Plata, Rosario y Santa Fe) por densidad poblacional.

Aungque menos marcada que en el analisis anterior (comparacién por distancia),
surge nuevamente una diferencia importante en la cobertura de servicios de desagues
cloacales (marcadamente), gas natural de red, telefonia publica y pavimentacion en las
ciudades del interior. En cambio, para el resto de los componentes de la infraestructu-
ra no se observa una relacion positiva entre densidad poblacional y cobertura, al menos
para las ciudades seleccionadas, aunque posiblemente La Plata y Rosario (en menor
medida) se vean influenciadas por su cercania a la Ciudad de Buenos Aires.

2.2.5.2. PROBLEMAS DE INFRAESTRUCTURA URBANA
PROBLEMAS COMUNES A LAS COMUNIDADES URBANAS Y NO URBANAS

Problemas de horizontes temporales vs. horizontes de la infraestructura: un pri-
mer problema relevante para el andlisis de la infraestructura, tanto para grandes ciu-
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Cuadro 63

Cobertura de servicios ptiblicos de acuerdo con densidad poblacional en ciudades
seleccionadas. Ao 2001.

Ciudad de Bs.As.| Cérdoba | La Plata | Rosario | Santa Fé
Densidad (habitantes/km2) 13.646 2.286 620 593 160
Desagiie a red (cloaca) 99,5% 43,4% 72,9% 61,2% 46,3%
Agua de red 99,9% 98,3% 90,4% 97,7% 86,2%
Energia eléctrica de red 98,7% 96,7% 98,8% 97,2% 95,7%
Gas de red 95,9% 76,3% 86,7% 79,4% 48,3%
Alumbrado plblico 98,3% 92,9% 92,1% 95,5% 91,7%
Pavimento 98,5% 86,8% 88,4% 90,0% 70,5%
Recoleccion de residuos 99,3% 97,1% 92,2% 96,0% 93,1%
Transporte publico 99,1% 93,5% 90,6% 89,6% 86,4%
Teléfono publico 98,2% 86,4% 83,8% 79,1% 75,4%

Fuente: INDEC. Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2001.

dades como para ciudades pequefias o zonas rurales, tiene que ver con los beneficios
del capital publico (como son los tendidos de redes sanitarias, caminos, etc.), cuya
caracteristica es la de presentar efectos positivos sobre la sociedad distribuidos en el
tiempo. Desde el punto de vista de la decision del gasto en infraestructura, dado que
los hacedores de politica tienen un horizonte temporal que rara vez excede los seis
afios y que la inversion en infraestructura muchas veces exige un tiempo de madura-
cién del proyecto mucho mayor, puede resultar que quienes tienen que tomar la deci-
sién de asignar el gasto sesguen sus elecciones hacia los proyectos que tienen un
retorno mucho mas inmediato. Como resultado, puede producirse una subinversion
en infraestructura puablica y una sobreinversion en otro tipo de servicios®.

Salir de este problema de subinversién resulta muy dificil, y usualmente se corri-
ge luego de que la infraestructura queda expuesta a un estado critico que obliga a la
autoridad a tomar decisiones de inversion para cambiar dicho estado. En el ejemplo
de canalizacién de lluvias, la inversion suele aparecer luego de una inundacion, gran
anegamiento de zonas o calles, etc.

Otra cuestion relevante para desarrollos de infraestructura es que resulta importan-
te tener en cuenta si requieren de apoyo popular (directo o indirecto, dependiendo de
la regla de eleccion de los proyectos). En general, el apoyo para realizar los proyectos
proviene de los individuos residentes de la ciudad. Entonces, la forma en que se finan-
cian los proyectos y la distribucion (de propiedad y geografica) de los residentes pue-
den ser aspectos estratégicos a la hora de realizar inversiones en infraestructura local
(en cuanto a la distribucién geogréafica, ver mas adelante el caso de Mar del Plata).

La evidencia disponible para Estados Unidos sugiere que el problema de subin-
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version puede ser mitigado a través de mayores exigencias por parte de los votan-
tes', Los residentes que son propietarios de viviendas pueden tener incentivos a
mantener inversiones en infraestructura. En las ciudades grandes (especificamente,
ciudades centrales), en cambio, una proporcion importante de los residentes pueden
ser inquilinos, lo que podria sugerir cierta renuencia a apoyar planes de inversion en
infraestructura con beneficios de largo plazo a ser financiados principalmente con recur-
sos de corto plazo (por ejemplo, incorporados al presupuesto anual o bienal).

Otra restriccion que encuentran los gobiernos de ciudades centrales es la capaci-
dad que tienen los hogares de ingresos altos para desplazarse fuera del distrito ante
aumentos en la carga impositiva (claro esta, de impuestos que recaen sobre los indi-
viduos o sus propiedades), mucho mayor que en el caso de familias de bajos ingre-
sos. En consecuencia, aumentar las tasas o impuestos dentro de la ciudad podria
resultar en que la poblacion de mayores ingresos se desplace hacia las afueras dejan-
do la mayor parte de la carga tributaria en cabeza de quienes tienen mayores dificul-
tades para desplazarse. El problema ha tomado méas notoriedad a partir del desarrollo
de redes de distribucion (autopistas) integradoras de las zonas periféricas con los cen-
tros metropolitanos'®.

Problemas de residencia. El caso de Mar del Plata: como se mencion6 antes, en
ciudades en las que los propietarios de viviendas no residen permanentemente, como
puede ser el caso de centros turisticos, surgen cuestiones adicionales para la progra-
macion de inversiones en infraestructura.

Si el apoyo popular a obras de infraestructura local proviene de los residentes de
una ciudad y el programa de infraestructura se expone al apoyo popular (por ejemplo,
por eleccién del intendente) en una época del afio no turistica, las decisiones de infraes-
tructura pueden tener efectos asignativos y redistributivos importantes tanto dentro
de la ciudad como entre ciudades (por ejemplo, una exportacion de impuestos, esto
es, la financiacion de obras en una ciudad por parte de residentes permanentes de otra
ciudad). Tal fue el caso de la ciudad de Mar del Plata (partido de General Pueyrre-
dén) en el afio 1996, que se describe a continuacion.

El intendente municipal lanzé el plan “Mar del Plata 2000” para realizar obras
publicas en la ciudad a ser financiadas con una sobretasa al impuesto inmobiliario#,
En dicho afio, el intendente llam6 a una consulta popular (apoyo directo) fuera de la
temporada turistica. En dicha consulta participaron solamente los habitantes residen-
tes en la ciudad, que representaban alrededor del 60% de las viviendas de la ciudad.
El programa fue aceptado por el 56,4% de los votantes, dejando claro que no solo se
producia un problema de exportacién de impuestos sino que también habia un efecto
redistributivo dentro de la ciudad. De acuerdo con Porto y Porto (2002), dicho efec-
to se debid a la regresividad del esquema impositivo asociado al plan, derivado de la
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propuesta de agregar sobretasas bimestrales de $ 6 para facturas de impuesto inmobi-
liario menores a $ 30 bimestrales y de $ 8 para facturas de impuesto inmobiliario
superiores a $ 30 bimestrales, reflejando una incidencia elevada para valores de pro-
piedad muy bajos. En el citado trabajo también aparece un resultado interesante: en
barrios con alto porcentaje de habitantes permanentes no propietarios (inquilinos,
etc.) se obtuvo una elevada participacion afirmativa, posiblemente debido a que el
impuesto no se trasladaria, al menos en el corto plazo, al precio del alquiler.

Problemas de fijacién de precios (tasas e impuestos). El caso del servicio del
agua potable y saneamiento: un tercer grupo de problemas relacionados con infraes-
tructura publica tiene que ver con la dificultad de imputar un precio por unidad de
consumo de infraestructura. Con excepcion de algunos servicios, el gobierno local o
el operador del servicio publico local financia las inversiones de infraestructura a tra-
vés de impuestos o tasas cobrados a los residentes de la jurisdiccion, generando una
falta de correspondencia entre los costos y los beneficios derivados de dichas inver-
siones (y como caso particular, subsidios cruzados entre zonas, grupos de ingreso y
generaciones). Dicha falta de correspondencia puede derivar en niveles y patrones de
consumos distintos de los socialmente deseables, resultando, por ejemplo, en conges-
tion de transito, uso excesivo de relleno sanitario de terrenos fiscales, congestion de
aeropuertos, etc. (Gramlich, 1991). La opcion de cobrar una tarifa a los usuarios de
la infraestructura puede ser un desafio muy grande desde el punto de vista adminis-
trativo y politico, especialmente en grandes ciudades, donde la capacidad de pago varia
considerablemente entre los habitantes.

Un caso interesante en relacion con este problema se produjo en los noventa,
cuando estaba aun vigente la concesion del servicio de agua potable y desaglies
cloacales en el Area Metropolitana de Buenos Aries, especificamente con el “cargo
de infraestructura” para financiar la inversion en expansion de la cobertura de
ambos servicios*.

La compafiia operadora del servicio de agua potable y desagtles cloacales servia
a la Ciudad de Buenos Aires y 17 partidos del Gran Buenos Aires desde 1993. El Ente
Tripartito de Obras y Servicios Publicos, ETOSS, es el ente regulador del servicio de
agua potable y desagiies cloacales en el &rea de cobertura.

El contrato de concesidn original establecia que el monto resultante de las tarifas
facturadas a los usuarios debia permitir al concesionario cubrir los costos de opera-
cién, mantenimiento y expansion de los servicios prestados bajo operacion eficiente
de la empresa. La estructura tarifaria original mantuvo sus caracteristicas previas a la
concesion (base catastral y desvinculacion con los costos) y ya establecia un subsidio
cruzado a la expansion, dado que el cargo de instalacion era menor que su costo'®.

A partir de 1993 y hasta 1996, el ETOSS modificé el cargo de infraestructura
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cuatro veces, quedando luego del Gltimo ajuste en un 13%-32% por encima del
valor de referencia original. En particular, con la Resolucidn 83/95, se puso valor
definitivo al cargo de infraestructura para el servicio de agua, en lugar del valor de
referencia de la Resolucion 81/94 (el correspondiente a cloacas no se menciona y
por lo tanto se mantiene en su valor de referencia de la Resolucion 81/94). Con esta
Resolucion se modifico la estructura del cargo de infraestructura, definiéndose en
funcién de la superficie de la propiedad con la nueva conexién y el grado de mejo-
ras en las calles y veredas afectadas.

En medio de cambios en normas ambientales, objetivos de aceleracion de inver-
siones para la expansién del servicio y otros, la aplicacion de este cargo genero fuer-
te oposicion entre los beneficiarios basada principalmente en la inequidad del mismo,
dado que era abonado con exclusividad por los beneficiarios directos. Ademas, esos
beneficiarios directos eran en buena parte usuarios de areas marginales (usualmente
de menores recursos).

El cobro del cargo de infraestructura fue suspendido y el ente regulador negocio
con la concesionaria (a través de un acta acuerdo en 1997) su sustitucion por un car-
go universal a ser aplicado al conjunto de clientes de la concesion.

Se crearon asi dos cargos. El cargo de Incorporacion al Servicio es pagado por los
beneficiarios directos de la expansion durante 5 afios (bimestralmente por cada servi-
cio) y sustituye al cargo fijo. Por otro lado, el cargo de Servicio Universal y Mejora
Ambiental (SUMA), a pagar por todos los usuarios conectados, financia: (i) el costo
de la red domiciliaria y las nuevas conexiones (componente SU), a través de un car-
go uniforme por partida de unidad funcional y por servicio, y (ii) las inversiones que
derivan de las nuevas metas ambientales (componente MA)**.

La modificacion en el cargo de infraestructura tuvo rapida aceptacion. Nétese
que, el componente SU es uniforme entre ciudades, reflejando una incidencia mayor
de este cargo sobre propiedades de menor valor.

Cuestiones de federalismo fiscal: ademés de la relevancia del problema de hori-
zontes temporales y de fijacion de tasas e impuestos, otro punto muy importante,
resaltado en la literatura econémica y relevante para el caso de la Argentina, es la ten-
dencia de los municipios a descansar en la ayuda financiera que reciben del gobierno
provincial y del federal.

Uno de los argumentos principales para la intervencion del gobierno superior
en materia de infraestructura es que la misma puede generar externalidades entre
jurisdicciones (esto es, cuando parte de los beneficios o costos de la inversion
trascienden los limites de la jurisdiccion que realiza la inversion). De no mediar
un nivel superior de gobierno que tome en cuenta estos efectos, los servicios de
infraestructura podrian ser subprovistos (o sobreprovistos) si parte de los benefi-
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cios (costos) son trasladados a otras jurisdicciones.

Hulten y Schwab (1997) recolectaron informacidn provista por la Congressional
Budget Office de los Estados Unidos y encontraron evidencia indicando que, para el
periodo cubierto por los afios 1956 y 1989, los tres niveles de gobierno (federal, esta-
dual y municipal) participaron constantemente en la financiacion de infraestructura
local. El gobierno federal ha realizado aportes directos representando un 14% del
total del gasto en infraestructura, y aportes indirectos a través de transferencias con
asignacion especifica de 18%, mientras que el 68% restante corresponde a gastos de
los gobiernos locales y estaduales.

Asimismo, el gobierno federal ha sido mas propenso a subsidiar la construccién
de capital publico que a financiar su mantenimiento. De hecho, financié entre el 30%
y el 55% mientras que su participacion en la financiacion del mantenimiento de la
infraestructura local ha sido virtualmente inexistente, alcanzando apenas el 4,5% del
gasto en mantenimiento de infraestructura en afios puntuales. De esta manera, se cre-
aban incentivos locales que sesgaban el gasto publico hacia la construccién de capital
nuevo en detrimento de gastos destinados a su mantenimiento, reparacion o mejora*®.

Al respecto, los mismos autores cuestionaron la razonabilidad de los programas
de financiacién de capital nuevo implementados por el gobierno federal de Estados
Unidos cuando el justificativo de tal intervencion es la existencia de externalidades.
En particular, los autores argumentan que si una extension de la infraestructura
genera externalidades que no pueden ser capturadas en forma completa por los gobier-
nos locales, no deberian existir razones para pensar que su mejora 0 su manteni-
miento no lo hard. De aqui que ellos concluyen que la participacion de los gobier-
nos de niveles superiores en creacion y mantenimiento de capital publico deberia ser
aproximadamente la misma.

Por otra parte, la dependencia de la inversion municipal en infraestructura de las
transferencias provenientes de niveles superiores de gobierno implica que el creci-
miento del stock de capital dependerd, en Gltima instancia, de la relacion entre los
municipios y el gobierno provincial o nacional asi como también de la salud fiscal
de los gobiernos provinciales (en mayor medida, comparada con la salud fiscal del
gobierno nacional).

Para la Argentina no hay informacion disponible que permita estimar las inversio-
nes en infraestructura local ni su financiamiento en forma sistematica.

A continuacién, se describe a modo de ejemplo un programa especifico de inver-
sion en infraestructura encarado por la Secretaria de Obras Publicas, el Plan Nacio-
nal de Obras Municipales, para financiar obras publicas locales (en este caso 100%
del material, y también la mano de obra, indirectamente). La informacion disponible
es presupuestaria, desagregada por municipio, y los proyectos aparecen por su estado
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de avance. Este plan se cre6 a fines del afio 2002 con el objeto de fomentar la ejecu-
cién de obras y servicios de infraestructura a nivel local, mediante el financiamiento
de materiales y herramientas menores necesarios para la realizacion de los trabajos (a
realizarse entre los afios 2003 y 2004), promoviendo la reactivacion de las economi-
as locales y la generacién de puestos de trabajo mediante la utilizacidn intensiva de
mano de obra. El procedimiento para ser receptor de los fondos del plan comenzaba
con una definicidn a nivel de cada municipio del plan de obras y servicios de infraes-
tructura considerado prioritario, sujeto a restricciones de compre nacional, contrata-
cién de mano de obra local y plazo de ejecucidn no superior a 6 meses.

El plan involucré $ 200 millones a repartir entre las provincias argentinas, 40%
para materiales (monto del plan) y 60% para mano de obra (ocupando beneficiarios
del Plan Jefas y Jefes de Hogar).

El monto asignado del plan era relativamente bajo (200 millones de pesos) com-
parado con el presupuesto de la Secretaria de Obras Publicas, de 3.220 millones de
pesos devengados en el afio 2004. La provincia de Buenos Aires recibié un 20% del
total presupuestado, Cérdoba y Santa Fe, un 9%, y el resto de las provincias entre 1%
y 5%. La Ciudad de Buenos Aires solamente recibié un 0,9%. En términos de los
montos promedio por proyectos (dejando de lado la Ciudad de Buenos Aires), los
mismos oscilaron, aproximadamente, entre $ 40.000 por municipio (en Cérdaoba, pro-
vincia que asign6 muchos bajos montos en muchos municipios) y $ 500.000 por
municipio (en Tucuman y Mendoza, provincias que asignaron montos mas importan-
tes en pocos municipios).

En cuanto a las asignaciones provinciales, el 45% del monto de obras en la pro-
vincia de Buenos Aires estaba concentrado en el Gran Buenos Aires, el 34% del mon-
to asignado en la provincia de Santa Fe estaba concentrado en Rosario y Santa Fe,
mientras que en Cordoba se notaba un mayor reparto en las ciudades alejadas de la
capital (76% del monto asignado a la provincia).

En cuanto al destino del programa en los aglomerados més grandes, se comfirma
laimportante proporcién de obras destinadas a “pavimento” (esto es, arreglos de calles,
veredas, etc.), desagties pluviales y plazas. Esta informacion indica la relevancia del
problema de horizontes temporales analizado anteriormente, sugiriendo un sesgo en
la decision de los gobiernos locales en favor de obras visibles y con impacto rapido
sobre la poblacion.

Problemas propios de las grandes ciudades: si bien los problemas mencionados
en la subseccién anterior son comunes a todas las comunidades y su gravedad puede
aumentar en los sitios urbanos, existen otros problemas que son caracteristicos de las
grandes ciudades, y que se analizan a continuacion.

Envejecimiento del stock de capital: en primer lugar, la mayoria de las grandes
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ciudades han sido creadas hace muchos afios y gran parte de su (micro)centro es un
legado que viene del pasado, con un stock de capital de larga vida util. Tanto el nivel
como la calidad (estado actual) de la infraestructura dependen de cdmo ésta haya sido
tratada en el pasado asi como también de las inversiones realizadas.

En un estudio realizado para los EE.UU., Tarr y Konvitz (1987) sefialan que en la
mayoria de las ciudades de la costa este y del medio oeste el disefio y la puesta en
marcha de las redes de infraestructura ocurrié hace mas de un siglo**. Si bien el ten-
dido de calles, redes de agua y cloacas se ha mantenido en mayor o menor medida en
el tiempo, la edad de esta infraestructura ha llevado a una mayor frecuencia de fallas
y roturas, con los consecuentemente mayores costos de mantenimiento. Entonces, dado
el sesgo de los programas intergubernamentales a favor de la financiacién de la cons-
truccién de infraestructura nueva respecto del mantenimiento de la infraestructura exis-
tente y la dificultad de reemplazar la red de infraestructura fija existente en areas den-
samente pobladas, se ha observado un incremento en el costo de mantenimiento de la
infraestructura en las ciudades comparado con el de los suburbios, donde ésta no es
tan antigua (Sanders, 1995). A su vez, la escasez de espacios en los centros de las ciu-
dades ha llevado a la oposicidn por parte de los residentes a inversiones en expansion
de redes de transporte, alcantarillado y disposicion de residuos.

Por otra parte, como ya se mencionara anteriormente, Cain (1997) habia argu-
mentado a favor de la racionalidad de la politica de reduccién en los niveles de
inversion en reparacion y mantenimiento en EE.UU. en la década de 1930, dado
que el mayor stock de infraestructura y la menor cantidad de recursos disponibles
para el mantenimiento de dicho capital era un instrumento de presion para que el
gobierno federal girara fondos adicionales para dichos fines. En el citado trabajo,
Cain también encuentra un mayor nivel de inversiones en mantenimiento y repara-
cién por parte de operadores privados que bajo provisién publica.

Infraestructura publica y cambios demogréficos: una cuestion adicional, propia
de la poblacion urbana, es el impacto que han tenido ciertas obras de infraestructura
sobre el ordenamiento de la poblacion, en particular entre el centro de la ciudad y su
periferia (los suburbios).

Las redes de infraestructura publica emplazadas en el centro de la ciudad estan
sirviendo a una poblacion que esta, en muchos casos, por debajo de los niveles maxi-
mos historicos debido al proceso de reubicacion de los nuevos suburbios. Este cam-
bio demogréfico tiene sus ventajas. Por ejemplo, los niveles mas bajos de poblacion
en el centro pueden traducirse en reducciones en la congestion de algun tipo de ins-
talaciones, especialmente aquellas disefiadas para servir a la poblacion residente, como
pueden ser los parques, plazas o ciertos edificios publicos.

Una de las redes de infraestructura que mas ha sufrido cambios, afectando la com-
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posicion demografica en todas las zonas urbanas del mundo, ha sido la construccion
de redes viales (urbanas e interurbanas). Glaeser y Kahn (2004) mencionan que el
automovil, como medio de transporte, ha generado dos efectos sobre la dispersién de
la poblacién. Por un lado, redujo costos de transporte, aumentando la distancia posible
entre lugares residenciales y lugares de trabajo. Segundo, eliminé las economias de
escala vigentes en los medios de transporte masivos. Esto permitié que las ciudades
dejaran de tener la forma tradicional de organizacion alrededor de puntos principales
(como puertos y estaciones de ferrocarriles) para pasar a un patrén mas disperso.

Generalmente, la construccién de la red vial (que sale de la ciudad central) produ-
ce un movimiento de los habitantes de una ciudad hacia las afueras, quienes mayori-
tariamente mantienen su lugar de trabajo en la ciudad central. De esta manera, estos
individuos se trasladan desde sus hogares en la periferia hacia sus trabajos en el cen-
tro de la ciudad y viceversa (commuters). Esto, en varios casos, ha llevado a niveles
de utilizacion de la red vial al punto de saturacion (por ejemplo, los accesos a la Ciu-
dad de Buenos Aires a fines de los 80, con la consecuente reduccion en la calidad del
servicio ofrecido.

Han surgido diversas correcciones al problema de congestion tanto por el lado de
la oferta como de la demanda. En el primer caso, se ha tendido a aumentar el tamafio
de la infraestructura, esto es a crear nuevas autopistas o ampliar (el nimero de carri-
les en) las ya existentes. Por el lado de la demanda, la solucién implicd encontrar
algin mecanismo eficiente para racionar el uso de la red vial, esto es poner un precio
al uso de la red hasta reducir y eventualmente eliminar la congestion®*,

Un tema vinculado con los cambios demogréaficos experimentados en el centro y
la periferia tiene que ver con el efecto de dichos cambios sobre los ingresos de los
individuos. Especificamente, la relacion de ingresos entre la periferia y el centro ha
ido aumentando en el tiempo, y en consecuencia los gobiernos locales se han encon-
trado con el problema de que la capacidad para obtener recursos de los residentes
locales (entre otras cosas, para financiar planes de infraestructura local de largo pla-
z0) se ha reducido respecto de la de sus pares en los municipios aledafios. Entonces,
suponiendo un mayor nivel de imposicion en las ciudades respecto de los alrededo-
res (entre otras razones, por la financiacidn de un mayor stock de capital pablico), quie-
nes viven en la periferia y trabajan en el centro de la ciudad se benefician doblemen-
te al pagar bajos impuestos en su lugar de residencia y disfrutar de la mejor infraestructura
en el centro de las ciudades™.

Sin embargo, como consecuencia de la creacion y expansion de infraestructura, el
precio de la tierra ha ido aumentando en las zonas periféricas, siendo una variable de
ajuste que afecta la decision de alejarse del centro.

Lamentablemente, no se posee informacion para realizar una estimacion de este
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tipo en la Argentina. La informacién que provee el estudio de la UTDT (2001) sélo
se refiere a precios de terrenos en el Area Metropolitana de Buenos Aires para el afio
2000, pero no se realiza una comparacion intertemporal. Se observa que los precios
decrecen con la distancia a la Ciudad de Buenos Aires, tomando los menores valores
en distancias superiores a los 40 km, en areas que comienzan a Superponer terrenos
urbanos con rurales.

También se observan diferencias en el precio del m? en la zona norte con respec-
to a las zonas oeste y sur, como consecuencia de localizaciones empresarias y empren-
dimientos urbanos, que parece extender la relacion de precios dentro de la Ciudad de
Buenos Aires al Gran Buenos Aires.

La menor diferencia de precios entre las zonas norte y oeste se encuentra en el radio
de 20 a 35 kilémetros (10% mas caro en la zona norte), posiblemente debido al cre-
cimiento de emprendimientos urbanos. Comparada con la zona sur, la diferencia de
precios es mayor, pero se reduce en el mismo radio —25 a 35 kilémetros— a un 45%.
Finalmente, a partir de los 35 km de distancia de la Ciudad de Buenos Aires, la zona
sur se torna relativamente més cara que la zona oeste. Esta diferencia puede deberse
a que en la zona sur los emprendimientos urbanos (barrios cerrados, countries, etc.)
comienzan a aparecer mas alla de los 35 km.

Aplicacion al caso del Area Metropolitana de Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe:
como ya se menciond en la seccién anterior, Argentina es un ejemplo interesante para
mostrar el impacto de las autopistas sobre la ubicacion geogréafica de la poblacion.
Aunque un analisis méas completo deberia incluir el ajuste en el precio que impone
una restriccion (ademas de la distancia y otros factores) a los individuos sobre su
decision de alejarse del centro®*, en esta seccidn se presenta la concentracién de la
poblacion (sin corregir por patrones migratorios, de los que no se posee informacion)
entre los afios 1980, 1991 y 2001 en cuatro areas seleccionadas: Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA), ciudad de Cérdoba y alrededores (Cérdoba), Gran Rosa-
rio (Rosario) y ciudad de Santa Fe y alrededores (Santa Fe). Los otros tres casos se
agregan al notar un patrén de evolucién similar al de Buenos Aires, como consecuen-
cia del crecimiento de la popularidad de los barrios cerrados, countries, etc., en las
ciudades mencionadas.

Con respecto a los accesos a la Ciudad de Buenos Aires, hasta mediados de los
noventa existian tres autopistas, Acceso Norte, Acceso Oeste y Autopista Riccheri-Ezei-
za-Cafiuelas, agregandose Buenos Aires-La Plata en 1995, El Acceso Norte conecta
la Ciudad de Buenos Aires con Tigre, Campana y Pilar. EI Acceso Oeste llega hasta
Lujan, la autopista Riccheri llega hasta Cafiuelas (con una extension en Ezeiza para
conectar al aeropuerto internacional) y la autopista Buenos Aires-La Plata llega hasta
La Plata (con una conexion a la Ruta 2). Entre 1993 y 1995 se concesiond a operado-
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res privados la construccion, realizacién de mejoras, reparacién, conservacion, amplia-
cién, remodelacién, mantenimiento, administracion y explotacién de las primeras tres
autopistas, y entre 1995 y1997 comenzo a utilizarse el sistema de cobro de peajes.

Por su parte, en la provincia de Santa Fe, las obras viales relevantes son la auto-
pista Santa Fe-Rosario y el Tunel Subfluvial Hernandarias, que une las ciudades de
Santa Fe y Parana (Entre Rios). En Cérdoba hay dos autopistas que conectan la ciu-
dad con Carlos Paz y un tramo del camino a Rio Tercero.

A continuacion se presenta informacidn resumida sobre la evolucién de la pobla-
cion y viviendas en la Ciudad de Buenos Aires. El procedimiento utilizado es el
siguiente: primero se ordenaron los partidos del Area Metropolitana de Buenos Aires
de acuerdo con su distancia a la Ciudad de Buenos Aires y clasificados por su pro-
ximidad a la autopista®®*. Las clasificaciones son N1 (Acceso Norte, Ruta 9), N2
(Acceso Norte, Ruta 8), O1 (Acceso Oeste, Ruta 7), O2 (Acceso Oeste, Rutas 48 y
200), SO (autopista Riccheri) y S (autopista Buenos Aires-La Plata)**’. Finalmente,
se calcularon las participaciones de poblacion y vivienda en cada particion (inclu-
yendo y excluyendo a la Ciudad de Buenos Aires) y se computd un indice de con-
centracién de poblacién y vivienda, que suma las participaciones al cuadrado de los
partidos en cada clasificacion®®. En los casos de las ciudades de Rosario y Santa
Fe, se realizd el mismo ejercicio para la poblacion, considerando como area geo-
gréfica todas las ciudades y pueblos que conforman el Gran Rosario y Gran Santa
Fe, respectivamente. En el caso de Cordoba, se extendio el area a los partidos de
Santa Maria, Punilla'y Colon*.

Los cuadros 2 (a) y 3 (b) presentan la concentracion de la poblacion y vivienda
para los afios 1980, 1991 y 2001. Los cuadros 3 (a) y 3 (b) repiten el ejercicio para el
Area Metropolitana de Buenos Aires, excluyendo la Ciudad de Buenos Aires.

La observacion general para el Area Metropolitana de Buenos Aires es una mar-
cada disminucion en la concentracion de la poblacion y la vivienda (incluyendo o exclu-
yendo la Ciudad de Buenos Aires). Si a estos resultados se agrega que existe una alta
correlacién negativa entre la distancia a la ciudad central y la densidad poblacional,
se puede concluir que existen indicios de desconcentracion poblacional.

Respecto de efectos individuales, debe mencionarse que en casi todas las zonas
del Area de Buenos Aires se observa un patron similar de disminucion de la pobla-
cioén en partidos cercanos a la Ciudad de Buenos Aires (de mayor densidad) y creci-
miento de la poblacion en partidos més alejados (de menor densidad). Esto puede
indicar que el movimiento poblacional hacia la periferia se percibe no sélo en la Ciu-
dad de Buenos Aires sino también en los partidos cercanos.

También se notd que la distancia limite a partir de la cual aumenta la poblacion
intercensal cambio entre 2001-1991 respecto de 1991-1980. Especificamente, en la
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zona N1 (Buenos Aires-Campana), la poblacion aumenta entre 1980 y 1991 en los
partidos a partir de los 21 km de Buenos Aires (San Isidro), mientras que entre
1991 y 2001, la poblacion comienza a aumentar en los partidos a partir de los 27
km (San Fernando). En la zona N2 (Buenos Aires-Pilar), la poblacion crece en
todos los partidos entre 1980 y 1991 pero a partir de los 34 km (General Sarmien-
to) entre 1991 y 2001. El caso es exactamente similar en las zonas O1 (Merlo, a 34
km de Buenos Aires, es la ciudad a partir de la cual aumenta la poblacién) y S (Lomas
de Zamora, a 18 km de Buenos Aires, es la ciudad a partir de la cual aumenta la
poblacion), mientras que en las zonas O2 y SO la poblacion aumenta en todos los
periodos considerados. Para viviendas se observa un resultado cualitativamente simi-
lar, aunque con distancias respecto de la Ciudad de Buenos Aires divisorias entre

Cuadro 2a

Concentracion de la poblacion en el Area Metropolitana de Buenos Aires (excluyendo la
Ciudad de Buenos Aires). Aios 1980, 1991 y 2001

Zona 1980 1991 2001
Buenos Aires N1 0,216 0,199 0,191
N2 0,427 0,418 0,397

01 0,261 0,241 0,228

02 0,397 0,381 0,394

s 0,124 0,120 0,116

S0 0,695 0,654 0,620

Cérdoba 2C 0,763 0,767 0,726
7R 0,761 0,730 0,686

Santa Fe 7S 0,704 0,697 0,626

Fuente: FIEL en base a datos del INDEC. N1: zona Acceso Norte-Ruta 9, N2: zona Acceso Norte-Ruta 8, 01: zona
Acceso Oeste-Ruta 7, 02: zona Acceso Oeste-Rutas 48 y 200, SO: zona autopista Riccheri, S: zona autopista
Buenos Aires-La Plata, ZC: zona Cérdoba, ZR: zona Rosario y ZS: zona Santa Fe.

Cuadro 2b

Concentracién de la vivienda en el Area Metropolitana de Buenos Aires (excluyendo la Ciudad
de Buenos Aires). Aiios 1980, 1991 y 2001

Zona 1980 1991 2001
N1 0,221 0,206 0,197

N2 0,416 0,410 0,387

Buenos Aires 01 0,263 0,246 0,232
02 0,391 0,382 0,383

S 0,126 0,122 0,118

SO 0,692 0,660 0,627

Fuente: FIEL en base a datos del INDEC. N1: zona Acceso Norte-Ruta 9, N2: zona Acceso Norte-Ruta 8, 01: zona
Acceso Oeste-Ruta 7, 02: zona Acceso Oeste-Rutas 48 y 200, SO: zona autopista Riccheri y S: zona autopista
Buenos Aires-La Plata.
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Cuadro 3a

Concentracién de la poblacién en el Area Metropolitana de Buenos Aires (incluyendo la Ciudad
de Buenos Aires). Aihos 1980, 1991y 2001

Zona 1980 1991 2001
N1 0,559 0,525 0,487

N2 0,588 0,540 0,480

Buenos Alres 01 0,463 0,422 0,379
02 0,965 0,954 0,939

s 0,268 0,240 0,213

S0 0,570 0,525 0,478

Fuente: FIEL en base a datos del INDEC. N1: zona Acceso Norte-Ruta 9, N2: zona Acceso Norte-Ruta 8, 01: zona
Acceso Oeste-Ruta 7, 02: zona Acceso Oeste-Rutas 48 y 200, SO: zona autopista Riccheri y S: zona autopista
Buenos Aires-La Plata.

Cuadro 3b

Concentracién de la vivienda en el Area Metropolitana de Buenos Aires (incluyendo la Ciudad
de Buenos Aires). Anos 1980, 1991y 2001

Zona 1980 1991 2001
N1 0,598 0,579 0,554

N2 0,642 0,605 0,561

Buenos Aires 01 0,514 0,482 0,453
02 0,967 0,962 0,954

s 0,307 0,283 0,267

S0 0,620 0,583 0,547

Fuente: FIEL en base a datos del INDEC. N1: zona Acceso Norte-Ruta 9, N2: zona Acceso Norte-Ruta 8, 01: zona
Acceso Oeste-Ruta 7, 02: zona Acceso Oeste-Rutas 48 y 200, SO: zona autopista Riccheri y S: zona autopista
Buenos Aires-La Plata.

aumento y disminucion de viviendas menores que en el caso de poblacion®.

Con respecto a las ciudades de Rosario y Santa Fe, también se observa una dismi-
nucion en la concentracion de la poblacidn. En cambio, en Cordoba el cambio se obser-
va entre 1981 y 2001.

En resumen, el ejercicio de medicion muestra un impacto de la infraestructura en
autopistas (accesos a la Ciudad de Buenos Aires) sobre la relocalizacion de la pobla-
cion, especialmente hacia areas caracterizadas por barrios cerrados, countries, etc.

2.2.5.3. RECOLECCION Y DISPOSICION DE RESIDUOS SOLIDOS MUNICIPALES
Relevancia de los residuos desde € punto de vista de los problemas urbanos: el tema
de generacion de residuos sélidos municipales ha adquirido gran relevancia en investi-

gaciones economicas. En esta seccion, se revisan algunos temas tratados por la literatu-
ra en funcion de la informacién disponible para realizar estimaciones para la Argentina.
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En 1995, Beede y Bloom estimaron que la generacion de residuos sélidos muni-
cipales (RSM) a nivel mundial era, en promedio, de 0,67 kilogramos por persona por
dia, y encontraron que tales desechos no se distribuian de manera uniforme en todas
las regiones del mundo sino que los paises desarrollados tienen una participacion
desproporcionada en la generacion de desperdicios sélidos municipales si se toma en
cuenta la produccion per capita de los mismos. Menos de un sexto de la poblacién
mundial (que vive en paises desarrollados) genera méas de un cuarto de los residuos
mundiales. Por su parte, los paises en desarrollo presentan una participacion despro-
porcionada en la generacion de residuos sélidos municipales si se toma en cuenta su
participacion en el ingreso mundial. Contando con menos de la mitad del PBI mun-
dial, estos paises generan cerca de tres cuartos de los desechos municipales sélidos.

Através del analisis de series de tiempo y de corte transversal entre paises, los auto-
res estudiaron las elasticidades-ingreso y poblacional de la generacion de residuos.
Su hipétesis era que la generacidn de residuos era un “subproducto” resultante del
ingreso de la economia y que a su vez dependia del crecimiento de la poblacién. En
el Cuadro 5 se muestran sus resultados para una muestra de 36 paises. Las elasticida-
des obtenidas fueron 0,34 para ingreso y 1,04 para poblacién, concluyendo sobre la
importancia del crecimiento poblacional (un aumento de 1% en la poblacidn genera
un aumento de un poco mas de 1% de residuos) y la significatividad del ingreso (un
aumento de 1% en el ingreso genera un aumento de 0,34% de residuos).

¢Por qué este problema es particularmente relevante para las grandes ciudades?
Basicamente existen tres razones que justifican tal relevancia. La primera es que en
los grandes aglomerados urbanos los ingresos medios son superiores a los del resto
de las regiones de un pais, con lo cual uno tenderia a esperar una mayor generacion
de residuos. En segundo lugar, la densidad poblacional es mayor que en las zonas
suburbanas o rurales y esto implica una mayor concentracion de desechos por kilo-
metro cuadrado. En tercer lugar, las viviendas en zonas rurales estan relativamente dis-
persas y tipicamente pueden deshacerse de sus RSM de manera de no afectar a sus
vecinos, o pueden utilizar una proporcion de dichos residuos como abono mientras que
en las zonas metropolitanas cualquiera de estas opciones implica un costo privado y
social muy alto. Como consecuencia de ello, las areas urbanas requieren una recolec-
cion de RSM frecuente y confiable.

Estimaciones para €l caso de la Ciudad de Buenos Airesy el Gran Buenos Aires:
utilizando los datos de generacion de residuos municipales para los partidos del
conurbano bonaerense entre los afios 1997 y 2004 (toneladas de residuos anuales
recolectadas por municipio del CEAMSE) y estimaciones (por crecimiento vegetati-
vo) de la poblacién a partir de los datos censales de 1991 y 2001, se construyé el
Cuadro 4, que resume la generacién de residuos municipales por partido. Para el caso
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del Gran Cordoba y del Gran Rosario, los datos se extrajeron de Savino (2000).

En la Ciudad de Buenos Aires se generaron residuos por un promedio de 1,70
kg/hab/dia en el periodo estimado (con un maximo de 1,93 en 1999). Por su parte, en
el conurbano bonaerense, agrupando los partidos —conforme lo hace el INDEC- en
cuatro categorias de acuerdo con su nivel de ingresos socioecondmicos, se obtiene un
consumo de 1,58 kg/hab/dia en partidos de ingresos altos (incluyendo la Ciudad de
Buenos Aires), de 1,03 kg/hab/dia en partidos de ingresos medios, de 0,67 kg/hab/dia
en partidos de ingresos medios bajos y de 0,58 kg/hab/dia en partidos de ingresos bajos.
En el Gran Cérdoba, la generacién para el afio 1999 alcanz6 1,12 kg/hab/dia y en el
Gran Rosario la misma fue de 0,64 kg/hab/dia en el mismo afio*2.

Se puede observar, primero, que estos valores estan claramente muy por encima
de la media internacional, implicando una primera sefial de alerta. En la muestra
obtenida, la generacién de residuos no alcanza al promedio mundial en los partidos
del Gran Buenos Aires de ingresos bajos y en el Gran Rosario. En segundo lugar, el
cuadro muestra indicios de que la generacién de residuos esta positivamente correla-
cionada con los niveles de ingresos clasificados por el INDEC.

A continuacion, realiza un ejercicio similar al de Beede y Bloom (1995) para el

Cuadro 64

Produccion de residuos en partidos del Gran Buenos Aires seleccionados (en kg/hab/dia).
Aiios 1997-2003

Ingresos Altos Promedio Ingresos Promedio  Ingresos Promedio  Ingresos Promedio
Medios Medios Bajos Bajos
Ciudad de Bs. As. 1,70 | Avellaneda 1,08 | Almirante Brown 0,55 [Esteban 0,49
San Isidro 1,64 | Gral. San Martin [ 1,03 Echeverria
Vicente Lopez 1,39 |[Hurlingham 0,98 | Berazategui 0,52 |Ezeiza 0,39
Promedio 1,58 | ltuzaingd 1,12 |Lands 0,91 |Florencio Varela | 0,40
La Matanza 0,74 |Lomas de Zamora| 0,74 |José C.Paz 0,49
Quilmes 0,64 [Malvinas 0,52
Morén 1,13 Argentinas
Promedio 0,67 |[Merlo 0,51
Tres de Febrero | 1,12 Moreno 0,42
Promedio 1,03 San Fernando 0,94
San Miguel 0,68
Tigre 0,92
Promedio 0,58
Promedio AMBA 0,84
Gran Cérdoba 1,12
(1999)
Gran Rosario 0,64
(1999)

Fuente: FIEL en base a Censo 2001 (INDEC), CEAMSE y Savino (2000). Todos los promedios son simples.
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Gran Buenos Aires, con el objeto de cuantificar elasticidades-ingreso y poblacional
de la produccién de residuos. La dindmica poblacional se construy6 a partir de datos
de los censos de poblacion 1991 y 2001. En cambio, no existen medidas de poder
adquisitivo por partidos. En su lugar se utilizaron dos variables. Por un lado, se cal-
culé el consumo de energia eléctrica residencial por habitante como una aproxima-
cidn al consumo de cada partido'**, Por otro lado, se incluyeron variables ficticias
(dummies) de ingreso de acuerdo con la clasificacién del INDEC. Finalmente, se inclu-
y6 la serie de precios del papel (del indice de precios mayoristas) para capturar el
efecto de reciclaje informal previo a la recoleccion de residuos.

El método de estimacion utilizado ha sido el de minimos cuadrados ordinario. La
razén se funda en que ha sido la técnica utilizada en el trabajo de referencia. Sin embar-
go, dado que se puede aprovechar la informacion ensayando otro tipo de regresiones,
se repitid el ejercicio controlando por la existencia de efectos fijos por afio. Los coe-
ficientes no han sido diferentes, confirmando la expectativa de que la funcion gene-
radora de residuos es estable temporal y geograficamente, aunque posiblemente exis-
tan otros factores que se ignoran y que afectan la generacion de residuos.

El Cuadro 65 presenta los resultados de la regresion. También resume los resulta-
dos de Beede y Bloom (1995) para su muestra mundial y los casos particulares de
China (afio 1990) y Estados Unidos (1992). En dicho cuadro, se observa que los coe-
ficientes de las variables utilizadas para poblacion y consumo de energia eléctrica
(vs. ingreso per capita) son significativamente distintos de cero y tienen valores simi-
lares a los encontrados internacionalmente.

En particular, por cada punto porcentual de aumento en el consumo de electrici-
dad residencial per capita la generacion de residuos solidos crece en 0,28%, mientras
que lo hace en aproximadamente la misma proporcién que el crecimiento poblacio-
nal. Este resultado es bastante similar al obtenido por Beede y Bloom.

En cambio, el resultado de la elasticidad-consumo de electricidad no puede ser
directamente comparable con las elasticidades-ingreso halladas por los autores. Sin embar-
go, considerando que ambas variables (ingreso y consumo de electricidad) son buenas
proxies de la “capacidad de generacion de residuos”, se obtiene una idea de las conse-
cuencias en términos de volumen de desperdicios s6lidos ocasionadas por el crecimien-
to en dicha capacidad. Por Gltimo, las variables dummies de agrupacién por ingreso para
los distintos partidos son significativas y crecientes con la clasificacion de ingreso.

BREVE DISCUSION SOBRE LA TECNOLOGIA PARA EL MANEJO DE RSM: COMO ES EL CIRCUITO DE LOS RESIDUOS

En la presente seccidn se expone brevemente en qué consisten el sistema de reco-
leccidn de residuos, las distintas tecnologias utilizadas en las diferentes partes del mun-
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Cuadro 65

Resultados de la regresion de generacion de residuos. Partidos del Conurbano. Periodo 1997-2003
Beede y Bloom (1995) Ciudad de Buenos Aires + Conurbano
Variable Estimacién Variable
Corte
Transver. Paises | China 1990 [ EE.UU. 1992 | 1997-2003
Log PBI per capita 0,34 0,26 0,62 0,28 Ln Consumo Eléctrico
(0,06) (0,13) (0,23) (0,06) Residencial per cépita
0,94 Ingreso Alto
(0,07)
0,55 Ingreso Medio
(0,05)
0,15 Ingreso Medio Bajo
(0,05)
Log Poblacion 1,04 0,95 0,96 0,99 Ln Poblacion
(0,96) (0,06) (0,04) (0,03)
-0,28 Log Precio Papel
(0,05)
R2 0,96 0,87 0,94 0,94 R2
N° Observaciones 36 45 33 162 N° Observaciones
Nota: desvios estandar entre paréntesis.

do, la forma que toma ésta en la Ciudad de Buenos Aires y el Conurbano. También se
repasan las alternativas disponibles para aminorar los problemas que el conjunto de
partidos involucrados enfrenta.

Todo sistema de administracion de RSM tiene basicamente tres etapas, descon-
tando la generacion de RSM mencionada arriba:

i. Recoleccion y transporte: es la recoleccion y remocién de RSM desde su punto de
generacion para salvaguardar la salud publica, limitar la congestion y prevenir la
generacion de olores desagradables.

ii. Procesamiento: es la transformacion de las caracteristicas fisicas de los RSM a
través del reciclaje, creacion de compost y quema o compactacion para reducir la
amenaza que estos desechos imponen al sistema. En esta etapa se puede capturar
algun valor de los mismos (por ejemplo, del reciclaje).

iii. Disposicién de los residuos: consiste en aislar y contener los residuos dejados por
el procesamiento en areas de disposicion predeterminadas.

La tecnologia que finalmente se implemente en cada uno de los procesos depen-
derad basicamente de cuatro elementos: el costo de los factores productivos, la
caracteristica fisica de los RSM, la escala eficiente de operaciones y los costos y
beneficios no pecuniarios de las opciones de administracion de RSM. A continua-
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cion, se discuten en detalle las tres primeras*®.

Costo delos factores productivos. en cuanto al factor trabajo y otros factores produc-
tivos, debe mencionarse que en los paises desarrollados existe un amplio espectro de tec-
nologias disponibles, siendo muchas de ellas intensivas en capital. Estas tecnologias van
desde instalaciones con equipos complejos, que extraen el material reciclable y permiten
utilizar el remanente para hacer combustibles para la generacion de electricidad, hasta la
tecnologia menos intensiva en capital, en la cual los ciudadanos o los operarios del ser-
vicio de recoleccion separan cada tipo de material reciclable (papel, aluminio, latas de
gaseosas, diferentes tipos de plasticos, vidrio por color) poniéndolos en compartimentos
separados (por ejemplo, contenedores especiales para cada tipo de materiales) o en el
camion recolector. Por su parte, en los paises en desarrollo, dada la abundancia relativa
de mano de obra no calificada en relacion con las dotaciones de los paises desarrollados,
el precio relativo del trabajo no calificado respecto del trabajo calificado, capital fisico o
infraestructura es mas bajo, de modo que las tecnologias de recoleccion y procesamien-
to de materiales son relativamente mas intensivas en trabajo no calificado.

En la Ciudad de Buenos Aires, el servicio de recoleccion domiciliaria se realiza a
través de vehiculos compactadores (especificamente disefiados para esta tarea) que
transportan su contenido desde la puerta de las casas hasta la Estacion de Transferen-
cia correspondiente a su zona. Alli realizan la transferencia de la carga a vehiculos
especiales de mayor porte que los recolectores. Estos vehiculos, denominados trailers
de transferencia, transportan los residuos para su disposicion final en los rellenos
sanitarios, ubicados en sitios distantes de las zonas de recoleccion.

Actividades de reciclaje: entre las etapas de generacién-recoleccion y transporte-
disposicion se realizan actividades de reciclaje. En estas actividades también existen
diferencias entre paises desarrollados y en desarrollo. En los primeros, como se men-
ciond en el parrafo anterior, el reciclado de residuos puede realizarse con tecnologi-
as intensivas en capital, mientras que en los segundos también sobresale el reciclaje
intensivo en mano de obra. Por ejemplo, los propios ciudadanos llevan la basura a
centros de reciclaje, grupos de particulares van casa por casa comprando materiales
reciclables, recolectores de RSM o “cartoneros” seleccionan la basura puesta para reco-
leccion, o particulares buscan informalmente material reciclable en los residuos que
estan en las estaciones de transferencia o en los depositos finales.

En el caso de Argentina, en opinién de Savino (2000), “a nivel de los grandes
conglomerados urbanos el reciclaje no estd incorporado masivamente en los sistemas
de gestion de residuos sélidos”, aunque el mismo permite extraer aproximadamente
un 60% de los residuos, dado que dichos residuos estan compuestos por elementos
con capacidad de ser reciclados (de acuerdo con informacién provista por el CEAM-
SE), como son vidrio, papel, plastico, metales, etc.
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Por su parte, los procedimientos alternativos, que permiten reducir el volumen de
residuos antes de la disposicién final, como son la incineracién (que permite dismi-
nuir la carga en aproximadamente 10% del total original, pero es una técnica costo-
sa), el aprovechamiento de biogas, la generacién de energia eléctrica o el composta-
je (proceso por el cual el contenido organico de los residuos se convierte en un material
compost, a través de la accion de las bacterias, que puede ser utilizado para mejorar
0 abonar suelos) no han ganado espacio en la Argentina. Las posibles razones son la
disponibilidad de tierras aptas para la construccion y operacién de rellenos sanitarios
y su bajo costo relativo en comparacion con el de los otros tratamientos sefialados,
los bajos costos del gas natural y de la energia eléctrica generada por los métodos tra-
dicionales, la baja relacidn beneficio-costo de la utilizacion del compost, las grandes
inversiones que requiere una planta incineradora, etc.

El reciclaje que se realiza en el Area Metropolitana de Buenos Aires proviene
principalmente de la practica generalizada en el sector informal. EI CEAMSE sélo ha
implementado pruebas piloto de reciclaje formal, y aunque éstas han sido relativa-
mente exitosas, no se ha avanzado a proyectos de mayor envergadura®®.

El reciclaje informal se realiza previamente a las tareas de recoleccién o en los
basurales a cielo abierto. Su mayor o menor incidencia esta ligada a los vaivenes del
valor que obtienen los objetos recolectados en los mercados secundarios. En el caso
de la Ciudad de Buenos Aires, a partir del afio 2001 aumento ostensiblemente el reci-
claje informal previo a la recoleccion formal (por parte de las compafiias a cargo). A
partir de dicho afio, cobraron notoriedad los “cartoneros”, que buscaban papel, plés-
ticos, etc., en los residuos antes de ser recolectados. Los motivos de este fendmeno
seguramente son varios, entre los que se destacan el elevado nivel de desocupacion y
el alto valor de reventa de los productos recogidos'.

Se puede lograr una aproximacién al valor de reventa de los productos recicla-
bles a partir de la estimacion del precio del papel (relativo al IPC) para el periodo
que cubre los afios 1998 y 2004, que incluye la devaluacion en enero de 2002. A
partir de la devaluacion de enero de 2002, el precio del papel tuvo un fuerte aumen-
to, evolucionando paralelamente con el indice de precios mayoristas, aumentando
significativamente su valor relativo al de la canasta promedio de la economia (en
mas de un 40%) y al de la remuneracion del sector informal (en mas de un 100% y
alcanzando el 150% en la segunda mitad del afio 2002). Este hecho, sin duda, ha
estimulado la actividad del reciclado de papeles pero, dado que en ese mismo peri-
odo la tasa de desocupacion era una de las mas altas de la historia, es muy proba-
ble que este reciclaje se haya materializado a través de la utilizacion de mano de obra
informal o indigente.

La regresion presentada en el Cuadro 65 puede ser tomada como respaldo de esta
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afirmacion. La elasticidad-precio del papel de la recoleccion de residuos es negativa
y significativamente distinta de cero, reflejando que ante un aumento en el precio del
papel, aumenta la rentabilidad de las actividades de reciclaje informal y, por ende, se
reduce la recoleccion formal. Nétese que a partir del crecimiento del reciclaje infor-
mal, cuyo volumen se desconoce, no se puede calcular con certeza la generacion de
residuos solidos. Es probable que el reciclaje informal compense parcialmente la cai-
da en la recoleccion de residuos evidenciada en los afios post devaluacion.

En el Cuadro 66 se puede observar los efectos de la crisis en la composicién de
los residuos.

Si bien la caida en los residuos generados fue del 25,1% pasando de 0,865 kg para
el afio 2001 a 0,648 kg en el afio 2002, la caida observada en los rubros reciclables
estuvo muy por encima de dicho valor.

Caracterigtica fisica de los residuos. la caracteristica fisica de los residuos ayuda
a determinar los costos de procesamiento y disposicion de los mismos. Las caracte-
risticas principales son su densidad y composicion. La densidad de los RSM ayuda a
determinar la capacidad necesaria de rellenos sanitarios, recoleccion y transporte. Por
su parte, la cantidad de materiales biodegradables es importante en la administracion
de residuos ya que pueden ser convertidos, a través de actividades macrobidticas, en
metano, que puede ser capturado y usado como combustible o en compostaje.

En los EE.UU. la composicién de los RSM presenta una alta participacion de
papeles, reflejando el mayor consumo de envoltorios, papel de oficina, revistas,
etc. En cambio, en la mayoria de los paises en desarrollo hay mayores desperdicios

Cuadro 66
Composicion de residuos recogidos por el CEAMSE en los aiios 2001 y 2002
Ano 2001 Ao 2002 i
Verificacion
Producto Subproducto ke./haby dia % kg/hab/ dia % 2001 - 2002
Papel Papel 0,117 13,5% 0,075 11,5% -36,2%
Carton 0,047 5,5% 0,013 2,1% -71,5%
Vidrio 0,037 4,3% 0,033 5,0% -11,4%
Metales Aluminio 0,005 0,5% 0,001 0,1% -86,7%
Otros 0,013 1,5% 0,011 1,7% -17,9%
Plastico Pet 0,056 6,5% 0,026 4,0% -53,6%
Otros 0,102 11,8% 0,090 13,9% -12,2%
Organicos 0,406 46,9% 0,330 50,9% -18,8%
Inorganicos 0,045 5,2% 0,036 5,6% -20,1%
Panales 0,029 3,3% 0,029 4,5% 1,8%
Especiales 0,008 0,9% 0,005 0,8% -33,5%
Total 0,865 0,648 -25,1%
Fuente: CEAMSE.
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de comestibles con respecto a los paises desarrollados debido al consumo de frutas,
verduras y carnes sin procesar. El trabajo de Acurio et al. (1997) muestra que la alta
participacion de productos organicos en los RSM en paises latinoamericanos (entre
43% y 71%, excluyendo Trinidad y Tobago, en cuyo caso la participacién es 27%),
seguida por carton y papel (promediando el 15%-20%), y otros productos organi-
€os 0 inertes (textiles).

El mismo trabajo presenta informacion para Argentina, siendo las participacio-
nes 53,2% de productos organicos y 20,3% de carton y papel, muy similares a las
presentadas en el Cuadro 66. Por su parte, Savino (2000) desagrega dichas partici-
paciones por nivel socioeconémico (en alto y bajo). Para los niveles socioeconémi-
cos altos, los valores son 53,2% de productos organicos y 16,1% de carton y papel,
mientras que para los niveles socioecondmicos bajos los porcentajes son 59,9% y
9,2%, respectivamente.

Escal a ficiente de operaciones: en cuanto a este tema, Beede y Bloom (1995) con-
cluyen que existen economias de escala reducidas en la recoleccion de RSM, mien-
tras que éstas aparecen a nivel de estaciones de transferencia y centros de disposicion®*.
Los autores argumentan entonces a favor de la descentralizacion de la recoleccion de
residuos a nivel municipal, y un manejo centralizado de las instalaciones de disposi-
cién y tratamiento de residuos a nivel regional o de area metropolitana. Lamentable-
mente, se desconocen estimaciones de este tipo para ciudades en la Argentina.

Disposicion de residuos, € caso del CEAMSE: como se menciond en la subsec-
cién anterior, los sitios de relleno sanitario presentan economias de escala. De Long
(1994) presenta evidencia para rellenos sanitarios en EE.UU. y Kinnaman y Fullerton
(1999) la complementan con informacion sobre sustitucion de pequefios centros de
disposicién locales por grandes centros de rellenos sanitarios (o crecimiento en la
capacidad instalada de los rellenos restantes). En particular, los autores mencionan una
duplicacion de la capacidad de 10 afios de disposicion en 1988 a 20 afios en 1997.

Por otro lado, este efecto se ha visto reforzado por el hecho de que, dado que la
opinién publica es reacia a aceptar un centro de relleno sanitario en las inmediacio-
nes de su vivienda, la expansion de los terrenos existentes de los centros de relleno
resulta ser una solucion menos costosa desde el punto de vista politico.

La Argentina no ha sido la excepcion. A medida que los centros de disposicidn final
de residuos se fueron agotando, su cierre y clausura hacian necesario abrir nuevos a
distancias cada vez mayores, dando origen asi a un doble problema. Por un lado, se
debia encontrar un nuevo centro de disposicion. Por otro lado, se generaba un grave
inconveniente por la necesidad de transporte a mayores distancias, dado que el camién
recolector tradicional no estd preparado para este tipo de funcion.

Como parte de la solucién a este problema, surgieron las denominadas “esta-
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ciones de transferencia”, que son instalaciones donde se transfieren los residuos
de los vehiculos recolectores hacia equipos de transporte de gran capacidad de
carga (trailers). Los trailers se encargan de llevar los residuos al centro de dispo-
sicion final.

Actualmente, el procesamiento de los residuos en la Ciudad de Buenos Aires se
hace a través de las estaciones de transferencia del CEAMSE (Flores, Colegiales y
Pompeya)*, mientras que los residuos provenientes de los municipios del Gran Bue-
nos Aires ingresan directamente a los centros de disposicion final. En el Area Metro-
politana de Buenos Aires existen tres centros de relleno sanitario: Ensenada, Gonza-
lez Catan y Planta Norte (en José Ledn Suérez, San Miguel y Tigre), dado que en
enero de 2004 se dispuso la clausura de Villa Dominico, con implicancias importan-
tes, por cuanto los tres centros restantes se hicieron cargo de toda la disposicion de
residuos de la Ciudad de Buenos Aires y el Gran Buenos Aires. En el centro de Ense-
nada, por ejemplo, se duplicé el ingreso diario de residuos produciendo, entre otras
cosas, quejas vecinales.

Al respecto, atento a la saturacion de la capacidad instalada de los centros exis-
tentes, en el afio 2004 el CEAMSE lanzé un proceso de licitacién “para la provisién
de terrenos, realizacion del proyecto ejecutivo, construccion de infraestructura y ope-
racion, por un periodo de 10 afios, de un centro de disposicion final de residuos fue-
ra de los limites del Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) y de dos 0 més
estaciones de transferencia a establecerse en el conurbano bonaerense” (subrayado pro-
pio). Esto se enmarca en un proyecto de realizacién de otros tres centros de disposi-
cién final, dado que, ya en el afio 2002, tanto el centro de Gonzélez Catan como el de
Ensenada tenian un horizonte temporal que, en el calculo mas optimista, no excedia
los cinco afios para alcanzar la capacidad de almacenamiento™.

La ubicacion de un centro de disposicién de residuos alejado del centro urbano
impone nuevos costos sobre el manejo de los residuos que deben ser contrastados con
los correspondientes a la ubicacion de centros de disposicion dentro del &rea metro-
politana (congestidn, pagos adicionales al municipio receptor por la desutilidad gene-
rada). En el caso del proceso de licitacion iniciado por el CEAMSE, se establecia que
el centro de disposicion debe estar ubicado dentro de la provincia de Buenos Aires y
a una distancia aproximada de 150 km del km 0 (Congreso). Esta medida implica que
el proposito es depositar los residuos en partidos fuera del area del CEAMSE. Por
otro lado, requeria el uso de nuevas tecnologias para transportar los residuos, entre
las que sugirié la opcion de un “tren sanitario”.

Este hecho agregd un ingrediente interesante al problema, ya que la propuesta
de ofrecer a un municipio una transferencia monetaria a cambio de la recepcion de
residuos —un canon de $2 por tonelada— representaria unos $2,5 millones al afio.
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Al respecto, cabe sefialar que este monto representa una importante proporcion del
presupuesto municipal de varios partidos de la provincia de Buenos Aires en el
area de 150 km. Por ejemplo, el presupuesto del partido de General Alvear (ubica-
do a unos 210 km de la Ciudad de Buenos Aires) es de $9 millones, de modo que
este proyecto representaria un 28% de aumento en el presupuesto municipal, ade-
mas de la posibilidad de generar nuevos puestos genuinos de trabajo (lo que pue-
de tener un efecto positivo que compense la externalidad negativa de la instala-
cion del sitio de relleno)®.

2.2.5.4. CONCLUSIONES Y AGENDA PARA NUEVAS INVESTIGACIONES

Este capitulo presentd un analisis de la infraestructura publica en las ciudades,
prestando especial atencion a la relevancia que adquiere en Argentina, y muestra la
importancia que ha adquirido en otros paises (principalmente en Estados Unidos).

El analisis sobre programacion y financiamiento de la infraestrutura local resal-
t6 el sesgo de los gobiernos a realizar obras de infraestructura con alto impacto direc-
to y visible, que se ilustré con el detalle de las obras municipales financiadas por el
gobierno nacional (Plan Nacional de Obras Municipales). También destacé la estra-
tegia por parte de los gobernantes locales para lograr la financiacion de obras publi-
cas locales, con el ejemplo de la propuesta “Mar del Plata 2000” en la ciudad de
Mar del Plata (partido de General Pueyrredon). En particular, se remarcé la posibi-
lidad y problemas de impuestos (al financiarse con una sobretasa al impuesto inmo-
biliario, siendo muchos propietarios no residentes) y de redistribucién (debido al
esquema de financiacion regresivo) generados por dicho plan. También se analizé
la evolucion del cargo de infraestructura para la aplicacion del servicio de agua
potable y desaglies cloacales en la Ciudad de Buenos Aires y partidos del Gran
Buenos Aires, enfatizando la mutacién del esquema de financiacién que finalmen-
te termind en una serie de fuertes subsidios cruzados de usuarios que ya poseian el
servicio a nuevos usuarios (se adiciond a los subsidios cruzados ya existentes).

A partir de informacion intercensal, se realizd un ejercicio de evolucion de vivien-
das y poblacién como consecuencia del emplazamiento y expansién/mejoras de las
redes viales que conectan las grandes ciudades en el Area Metropolitana de Buenos
Aires, Cordoba, Rosario y Santa Fe. El propésito fue realizar un test preliminar de
desconcentracion de la poblacion hacia barrios cerrados, countries, etc. Se encon-
tr6 evidencia de impacto de la infraestructura en autopistas sobre la relocalizacién
de la poblacién hacia areas mas alejadas, dejando pendiente un andlisis para obte-
ner resultados mas concretos que deberian incluir el efecto en precios y otros fac-
tores que ponen freno a dicha expansion (por ejemplo, el costo de transporte mas
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un aumento en el precio de la tierra y vivienda hacen que la alternativa de alejarse
del centro de la ciudad sea marginalmente costosa).

Por altimo, se presentaron dos grupos de resultados sobre la generacion y dis-
posicion de residuos sélidos domiciliarios. Primero, se realizaron estimaciones de
generacion de residuos, resaltando la importancia de la misma en el Area Metropo-
litana de Buenos Aires y en Coérdoba, comparada con los promedios internaciona-
les, y se realiz6 un analisis de regresion para cuantificar elasticidades-consumo y
poblacional de la generacion de residuos, encontrando valores similares a los inter-
nacionales. Segundo, se discutio el tema de localizacion de los centros de disposi-
cion de residuos, problema relevante en la actualidad en el area del Gran Buenos
Aires, y se remarcd el principio de minimizacion de costos totales (de transporte y
de externalidades a los municipios emisores y receptores) para la decision de la
ubicacién del centro.

Por supuesto, quedan cuestiones pendientes para analizar, que no fueron abor-
dadas aqui. A modo de ejemplo, se menciona, por un lado, la profundizacion de los
temas de este capitulo a medida que surja nueva informacion que lo permita, y por
otro, un analisis de la productividad de la infraestructura local que ha generado tan-
to debate en paises desarrollados®
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NOTAS

Este capitulo sintetiza los aportes de Nuria Susmel en el tema de mercado de trabajo urbano, Maria
Echart en los aspectos educativos y Abel Viglione es el desarrollo local, todos ellos economistas de FIEL.
La explotacién de la Hidrovia Parana-Paraguay en el tramo entre Santa Fe y Ponton Recalada signi-
fico un cambio sustantivo para el litoral adyacente. Se invirti6 en los puertos graneleros y en nuevas
terminales portuarias (Zérate) y se gano eficiencia en el sistema agroexportador e industrial. Las
modificaciones en las profundidades de navegacion de los rios, muy notorias para los puertos de la
Hidrovia en el tramo de Santa Fe al Océano, han permitido un aprovechamiento mas intensivo de los
puertos de las zonas de Rosario y San Lorenzo. En los puertos més al sur (Zéarate, Campana) el
mayor impacto fue sobre la produccién manufacturera. Las actividades siderurgicas, el transporte de
automaviles, las petroquimicas y del aluminio son algunas de las mas importantes que ganaron en
eficiencia por el abastecimiento de insumos, reduccion de costos en tiempos y seguridad de abaste-
cimiento, y mayor integracion espacial entre plantas.

El balance entre las ventajas geograficas y los costos de transporte se describe como una U inverti-
da. Ver Venables (1998).

Krugman (1998) advierte sobre limitaciones en la formulacién de los modelos formales de la “nue-
va geografia econdmica” en términos de los supuestos de competencia imperfecta y costos de trans-
porte, y menciona la todavia escasa contrastacion empirica de las principales hipétesis. Otros auto-
res rescatan la utilidad de la visién ampliada a los “efectos del territorio” sobre las decisiones de
inversion como punto de partida para completar explicaciones hasta ahora deficientes en términos de
la distribucién mundial de la produccién industrial.

En la Gltima década, el movimiento poblacional se dirigi6 hacia el Tercer Cordén del Gran Buenos
Aires, compuesto por los partidos de Cafiuelas, Marcos Paz, Ensenada, Pilar, Escobar, General
Rodriguez, San Vicente y La Plata. Entre 1990 y el afio 2001, la participacion de esta region en el
Area Metropolitana ampliada (Area Metropolitana més Tercer Cordén) pasé de 11,5% a 14,2%, des-
plazamiento que parece no concluido adn.

Entre 1984 y 1994, el Tercer Cordén mantuvo su participacion, tanto en unidades productivas como
en empleo, segun los datos censales. Entre 1994 y el afio 2000, considerando las pymis, la participa-
cion relativa del Tercer Cordon se redujo ligeramente en términos de firmas, mientras que crecio,
aunqgue en forma moderada, en términos de puestos de trabajo.

El surgimiento de los parques industriales en la Argentina se remonta al impulso de descentrali-
zacion generado en las leyes de promocién regional y sectorial de los 70, que dieron lugar a la
ocupacion de los predios en San Luis, La Rioja y Tierra del Fuego. Con la eliminacion de esos
beneficios, la nueva localizacion industrial de los 90 se volc6 hacia el litoral (Cérdoba, Rosario
y Buenos Aires) manteniendo su demanda por los servicios de los parques industriales. En esta
etapa, los gobiernos locales los consideraron un instrumento conveniente de reordenamiento

territorial y el sector privado le asigna un valor adicional al asociar al valor de su uso un valor
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inmobiliario derivado de las nuevas demandas sociales por cuidado del medio ambiente. En
2002, la provincia de Buenos Aires tenia 21 parques industriales en todo su territorio, con un gra-
do de ocupacion muy variado.

La fuente de informacion utilizada para analizar el caso de Argentina fue la Encuesta Permanente de
Hogares (EPH) del INDEC. Hasta el afio 2003, la EPH es una encuesta que se realizaba dos veces
al afio (mayo y octubre) en 27 aglomerados urbanos que representan el 67,5% de la poblacion urba-
na total y el 64,4% de la poblacion total del pais. A partir del afio 2003, la encuesta se realiza en for-
ma continua publicandose resultados trimestrales. Los institutos de estadistica de cada provincia rea-
lizan el relevamiento en los aglomerados correspondientes, con lo cual se cuenta con una base de
datos para cada uno de ellos. La EPH contiene las principales caracteristicas socioecondémicos de los
individuos relevados. En el texto se muestran los resultados elaborados con la informacién de la
onda de mayo del afio 2001, para aislar las consecuencias del impacto de la crisis de 2002. Ejerci-
cios similares para los afios 1997-2004 muestran los mismos efectos.

FIEL, “El clima de negocios en las provincias argentinas”.

10 se utilizaron datos de la Encuesta Permanente de Hogares para 28 aglomerados en mayo de 2001.

1 En este sentido, Kinoshita (2000) considera que deben distinguirse dos fases en la inversion en
investigacion y desarrollo, por un lado la innovacion en si misma y en segundo lugar la capacidad
de absorcion y de aprendizaje generada. Considera que la difusion de la tecnologia no es una conse-
cuencia automatica de la presencia de un conjunto de conocimientos; por el contrario, requiere por
parte de los receptores la habilidad de absorber y adoptar la tecnologia, y en consecuencia las acti-
vidades de investigacion y desarrollo deben ayudar a incrementar la capacidad de absorcion de las
innovaciones por los agentes econémicos. Resumiendo, las actividades de investigacion y desarro-
llo afectan el crecimiento de la productividad de la economia a través de dos canales: a) directamen-
te, incrementando el nivel tecnolégico y b) incrementando la capacidad de absorcion de las nuevas
tecnologias por parte de los agentes econémicos.

12 ucas, 1988.

13 Eneste punto, y para asegurar una correcta interpretacion, debe tenerse en cuenta que existe la posi-
bilidad de que la proporcion de adultos mas educados esté simplemente capturando atributos de la
distribucion por edad, esto es, las ciudades jovenes tenderan a ser mas educadas por el “efecto de
cohorte” o, por el contrario, las ciudades con menos educacion pueden estar simplemente reflejando
una proporcion alta de poblacién de mayor edad o jubilada.

14 Las pequefias comunidades enfrentan el siguiente dilema potencial: necesitan invertir en educacion
por diversos motivos, incluido el de hacer més competitivos a sus pobladores, pero esto puede
aumentar el desempleo y seguramente acentua las tendencias migratorias. (Teixeiraand Swaim, 1991).
En este mismo sentido, algunos autores se plantean si se debe invertir primero en educacion y luego
atraer empresas 0, al revés, sefialando que la determinacion es empirica. De acuerdo con Freman, los
datos parecen sugerir que existe un efecto de “gente que sigue a los empleos”. Morck (2001) sugie-

re que existe un efecto de retroalimentacion positiva.
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Canada es un caso claro donde la brecha ha tendido a cerrarse via el esfuerzo de las politicas educativas.
Se han calculado incluyendo el total de personas en cada nivel educativo respecto de la poblacién
total en los tramos de edad correspondientes que se hallan expresados en el Cuadro 3.

Este capitulo fue desarrollado por el Dr. Sebastian Auguste, economista asociado de FIEL.

Por ejemplo, en toda Latinoamérica los indices de pobreza en base a necesidades basicas insatisfe-
chas han mostrado cierta caida, mientras que la pobreza medida por ingresos ha aumentado.

Hadad et al (1999), analizando la evolucion de la pobreza urbana en paises en desarrollo, encuentran
que para la mayoria de los paises considerados la participacion de la pobreza urbana en el total ha
aumentado significativamente: en promedio, se pasé de una participacion del 15% a principios de
los 60 a 25% a mediados de los 90.

Por ejemplo, el incremento en la inseguridad en Argentina en los Gltimos afios afecta tanto a los ricos
como a los pobres; sin embargo, Di Tella et al (2002) encuentran que son los pobres los mas afecta-
dos por robos a la propiedad, en parte debido a que tienen menos recursos para prevenirlos.

Para un andlisis similar, ver los estudios recientes de Bustelo y Lucchetti (2004) o Paz y Piselli (2000).
En este trabajo no se analiza diferencias geograficas en la desigualdad del ingreso. Paz y Piselli (2000)
encuentran que hay mas variacion geogréafica en la tasa de incidencia de la pobreza que en la des-
igualdad del ingreso, medida por el coeficiente de Gini.

Otras variables climéaticas tales como la humedad, viento o lluvias no son significativas para expli-
car la tasa de pobreza.

Por ejemplo, Glaeser y Shapiro (2003) encuentran que en EE.UU. las ciudades que més rapido cre-
cen tienen las siguientes caracteristicas: (1) alto capital humano, (2) climas célidos y secos, (3) ciu-
dades con buenas autopistas (en EE.UU. en los 90 se observé un cambio desde la preferencia por
ciudades con buen transporte pUblico hacia ciudades que facilitan el desplazamiento en automovil).
Cutler, Glaeser y Vigdor (1999) encuentran para EE.UU. una fuerte correlacion positiva entre pobla-
cién urbana y densidad poblacional y segregacion.

Por ejemplo, Binder (1999) encuentra para México que la comunidad tiene un efecto en el rendi-
miento académico de los estudiantes, y dado que el efecto es mayor para los residentes viejos que
para los migrantes, el argumento es que la comunidad es la que influye y no es un relacion espuria
de segregacion (a la Tiebout).

Cullen y Levitt (1999), por ejemplo, encuentran que los ricos estan dispuestos a pagar proporcional-
mente mas que los pobres para evitar el crimen.

La hipdtesis seria que si es cierto que la ciudad tiene un efecto negativo en los que alli viven, cabria
esperar que los que no migran tengan tasas mayores de pobreza. Ndtese que esta hipotesis se veria
afectada si también se cumple (algo planteado en la literatura) que los nuevos migrantes ganan
menos porque hay costos de aprendizaje.

En los partidos del Sur se incluyen: Balvanera, Barracas, Boca, Boedo, Constitucion, Flores, Montse-
rrat, Nueva Pompeya, Parque Avellaneda, Parque Patricios, Puerto Madero, Reserva Ecoldgica y zona

portuaria, Retiro, San Cristébal, San Nicolés, San Telmo, Villa Lugano, Villa Riachuelo y Villa Soldati.
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Entre los principales factores se encuentran la evolucion del precio de la tierra, el costo de oportuni-
dad de movilizarse al lugar de trabajo, etc.

Borjas (1986) encuentra que los inmigrantes son mas proclives a conseguir empleo si viven en un
gueto, mientras que Portes y Stepick (1993) sefialan que la integracion de la comunidad latina en
Miami fue posible gracias a la segregacion y la cohesién interna de los grupos raciales.

Ludwig (1999) encuentra, para EE.UU., que los adolescentes de los barrios mas pobres estan mas
desinformados acerca del mercado laboral, de como funcionan las instituciones y cémo se consigue
un empleo. Esta mala informacion repercute en la decisién de seguir estudiando y reduce las posibi-
lidades de que los nifios pobres escapen a la pobreza.

En el sentido de reducir las penurias de la pobreza.

Dicho punto estaria entre 600 mm y 800 mm anuales (la relacién pasa a ser negativa, es decir se pasa
a pedir un premio monetario por vivir alli, cuando las precipitaciones exceden los 1.400 mm anuales).
Por ejemplo, Cortés y Groisman (2002), analizando la Region Metropolitana en base a la EPH, encuen-
tran que para Argentina los nuevos residentes, en particular los extranjeros, tienen un mayor nivel
educativo, encuentran trabajo mas facilmente y por ende tienen menores tasas de indigencia y pobre-
za, generando spillovers, en particular para los trabajadores no calificados de la ciudad (mencionan
como ejemplos las empleadas domésticas y la construccion).

Se utilizaron técnicas de bootstrapping, aproximacion normal y percentil, para generar errores estandar.
El 60% de los no migrantes tienen entre 15y 64 afios, mientras que entre los inmigrantes, el 80%.
Para calcular las probabilidades con controles provinciales, se estimé un modelo probit con dum-
mies por provincias y una dummy para el tamafio de la ciudad. Esta dummy indica cuanto cambia la
probabilidad cuando se pasa de una ciudad mediana/chica a una megaurbe.

Este capitulo fue desarrollado por la Dra. Mariana Conte Grand (directora del Departamento de Eco-
nomia de la Universidad del CEMA\). La autora agradece la colaboracion de la Lic. Vanesa D’Elia y
las referencias bibliogréaficas provistas por el Ing. Enrique Puliafito.

De la misma manera, los borradores de la Agenda 21 (plan de accién adoptado por la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992) practicamente no menciona-
ban a las ciudades, temética que fue luego incorporada, aparentemente, a sugerencia de las agencias
de las Naciones Unidas y no de los gobiernos (McGranahan y Satterthwaite, 2003).

Algunos de los programas generados por la inercia de dichas iniciativas son: el Sustainable City Pro-
gramme (SCP de UNCHS/UNEP), el Healthy Cities Program (de OMS), el Urban Management Pro-
gram (UMP), el Urban Management Forum (UEF), el International Council for Local Environmen-
tal Iniciatives (ICLEI), el Local Initiative Facility for Urban Environment (LIFE) y el UNCHS (United
Nations Centre on Human Settlements) Best Practices Awards, entre otros.

Se seleccionaron estos temas por ser los fendémenos mas directamente percibidos en las areas emi-
nentemente urbanas, y porque los temas referidos a residuos urbanos y provision de agua son trata-
dos en otro capitulo de este libro.

Esto ha sido investigado por medio del andlisis de citas bibliogréaficas por Constanza et al (2004) o

258 / El desorden urbano



44

45

46

47

48

49

50

51

Smith (2000), entre otros.

Para una comparacion internacional (a nivel paises) de la aplicacion de este método, ver Bringe-
zu et al (2004).

Para una revision de la literatura, ver Wood y Lenzen (2003) o Nijkamp et al (2004) o Van Vuuren
y Bouwman (2005).

Mas cerca del caso de Argentina, hay céalculos para Santiago de Chile que estiman que la “huella” de
Santiago es, en base a datos del afio 1993, diez veces mas amplia que el area metropolitana (ver Wac-
kernagel, 1998). Ademas, la impronta ecoldgica se puede traducir en términos per capita y por quin-
tiles de ingreso. Asi, Worldwide Fund for Nature (2002) estima que la persona promedio del mundo
tiene una “huella ecolégica” de 2,3 hectéreas, y que los residentes de paises de ingresos altos ocupan
entre 5y 10 hectareas mientras que los de paises mas pobres a veces ocupan menos de 1 hectarea.
A pesar de lo expuesto, también hay referencias de la literatura de “ecological footprint” que reco-
nocen que, si bien las ciudades utilizan recursos, también podria darse el caso de que hubiese venta-
jas de la aglomeracién también para el medio ambiente (ver, entre otros, Jorgenson 2003). Por ejem-
plo, a mayor dispersion, mas necesidad de transporte, mas contaminacion. También puede darse el
caso de mas eficiente recoleccion de basura y economias de escala en tratamiento. Otro tema impor-
tante en relacion con las ciudades y el medio ambiente es el tema de la pobreza ya que el crecimien-
to de las ciudades estd habitualmente acompafiado de aumentos en la pobreza urbana. Los pobres
urbanos afectan el medio ambiente y se ven afectados por él. Lo afectan en cuanto tienden a locali-
zarse en asentamientos en la periferia, ocupando tierras que podrian potencialmente ser productivas.
Pero, a su vez, dichos asentamientos se hacen en terrenos que usualmente no disponen de servicios
basicos como agua y cloacas.

Notese que no se pretende afirmar que la economia ecoldgica solamente discute la tematica de la “hue-
Ila ecoldgica” pero si que ésta tiene un lugar preponderante en la discusion sobre ciudad y medio ambien-
te de esa rama de la economia. Si se toma la literatura académica en economia, hay al menos 25 traba-
jos sobre “huella ecoldgica” en la revista mas afin a la economia ecolégica (Ecological Economics).
Los otros dos temas de la economia ambiental también considerados usualmente como relevantes
(pero tocados solamente de modo tangencial aqui) son: el impacto de las regulaciones ambientales
sobre la competitividad, la productividad y la innovacién, y el problema de la economia politica en
el disefio de regulaciones (en particular, el tema del “federalismo ambiental”).

Para més detalles sobre esta temética, ver, por ejemplo, Freeman (2003), que es una de las referen-
cias mas clésicas de valuacion ambiental.

Existen también otras dos alternativas, aunque relativamente menos difundidas en la literatura eco-
nomica: valuar los dafios en funcién de las medidas defensivas que los mismos agentes toman para
evitarlos (por ejemplo, poner doble vidrio para reducir la contaminacion por ruido o tomar agua
mineral para evitar la contaminacion del agua) y, en segundo término, valuar el dafio ambiental
sobre la base de los costos de las medidas de “restitucion” para volver el patrimonio natural a su

estado original (por ejemplo, los costos de obras de remediacion).
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Hay mucho mas debate por el establecimiento de politicas relacionadas con el ruido en Europa que
en Estados Unidos. Ver http://europa.eu.int/comm/environment/noise/home.htm para todos los docu-
mentos europeos referidos a las politicas de ruido, mientras que en la pagina de la EPA este tema casi
no aparece ya que no hubo ninguna oficina especifica para ello desde 1982 hasta 2004, cuando ésta
fue restablecida por el Quiet Communities Act de 2003.

Una caracteristica adicional del sonido que puede provocar dafios ambientales es la vibracion. Esta
puede traer aparejados dafios a construcciones, los cuales han sido valuados por numerosos autores.
Hay politicas basadas en incentivos y de difusién de informacion para fuentes fijas incluso en pai-
ses en desarrollo. Pero las mismas, por cuestiones de espacio y por no ser las fuentes fijas la princi-
pal causa de contaminacion del aire de las ciudades, no se discuten aqui.

Notese que, desde el punto de vista legal, la Ciudad se rige para su expansion por el Cédigo de Pla-
neamiento Urbano de 1977.

Dicha ordenanza se complementaba (para vehiculos —fuentes moviles—) con la ley nacional de tran-
sito (Ley 24.449). También a nivel nacional, la Ley 19.587 de 1972 (y el Decreto 351/79) de Higie-
ne y Seguridad en el Trabajo establece un nivel maximo de ruido permitido en el ambito laboral para
una jornada (hay también normativa especifica nacional para la industria de la construccion).
Existen datos mas recientes pero menos completos de mediciones llevadas a cabo por las areas
Laboratorio de Calidad Ambiental y de Control del Medio Ambiente del Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires (existen datos disponibles en www.buenosaires.gov.ar/areas/gob_control/).

Para entender el incremento en decibeles de la contaminacion sonora, se debe saber que el nivel
sonoro equivalente —dB(A)eq- es la expresion que se usa para definir la intensidad relativa en un tiem-
po determinado del sonido. La expresion matematica del decibel es diez veces el logaritmo decimal
de la intensidad media, lo que significa que el crecimiento de los valores en decibeles no es lineal,
es decir que cuando se duplica la intensidad de un ruido representa un aumento de tres (3) decibeles
equivalentes en la medicion. Por ejemplo, pasar de 75 dB(A)eq a 78 dB(A)eq significa convivir con
el doble de ruido (Santanatoglia, 1999).

Existen ademas, ligadas al tema de la contaminacion del aire, varias normas nacionales. Por ejem-
plo, la Ley 23.778/90 ratifica el convenio de Montreal, que establece limitaciones al consumo de
sustancias que reducen la capa de ozono, o el Decreto 875/94, por el cual se acuerda adaptar las nor-
mas referidas a emisiones en el marco del transito y de la produccién de automotores a los acuerdos
del Mercosur, entre otras.

La Ley N° 20.284/73 fue el primer antecedente importante en Argentina de regulacién de la conta-
minacion del aire. Esta ley fijaba limites maximos de contaminantes de aire en zonas urbanas para
fuentes fijas y moviles, y un sistema de multas, clausuras e inhabilitaciones para circulacion de vehi-
culos en caso de incumplimiento (asi como un registro de fuentes contaminantes y un laboratorio
para hacer los andlisis correspondientes). Sin embargo, esta ley no pas6 de ser un antecedente, ya
que no llego a reglamentarse. Esto se debid a que era una ley de aplicacion nacional (y por lo tanto

su validez en las provincias dependia de la adhesion voluntaria de las mismas) a la cual la provincia
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de Buenos Aires no adhiri6, por lo que el problema de la contaminacion del aire del Area Metropo-
litana de Buenos Aires no pudo tratarse por esa via (se discute mas adelante la problematica del fede-
ralismo ambiental en Argentina).

Ambas valuaciones se han realizado por medio del método de los costos evitados en salud, el cual
es muy usual para problemas a nivel urbano cuando el mayor impacto, como en el caso de la conta-
minacion del aire, es justamente la salud y no otros costos como el mantenimiento de edificios nece-
sario como consecuencia de la contaminacion o las pérdidas de productividad.

Los datos existentes sobre el nimero de vehiculos para el aglomerado de Buenos Aires son varios
pero en muchos casos incongruentes entre si. En particular, puede citarse la informacion del Regis-
tro Nacional de la Propiedad Automotriz (RNPA), la Secretaria de Transporte, la Comision Nacional
de Regulacion del Transporte (CNRT), la revista “Prensa Vehicular”, el Instituto Nacional de Esta-
disticas y Censo (INDEC), y datos de la Asociacion de Fabricantes de Automotores (ADEFA), y el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. La evidencia presentada a continuacion se basa en trabajos
preparatorios de Gaioli et al (2002), los cuales hacen una recopilacion exhaustiva (y homogénea) de
la informacion en ese momento del tiempo.

La estructura de esta normativa es muy similar a la de la ordenanza de Cérdoba 8.167/86 (que se dis-
cute méas abajo), ya que ambas se inspiran en la anterior ordenanza de dicha ciudad (4.977/65).
Complementariamente, la Universidad Nacional de Rosario (Miyara, 1995) realizd una encuesta
relativa a la cuestion del ruido urbano. Del relevamiento surge que un 90% de los encuestados con-
sidera que el ruido es un contaminante ambiental y un 82% piensa que en su zona la contaminacién
es intensa 0 muy intensa. S6lo un 63% est4 al tanto de la existencia de legislaciones que regulan los
niveles de ruido. A pesar de ello, un 72% sabe o intuye que los niveles recomendados estan excedi-
dos. Un 89% de los encuestados estarian dispuestos a denunciar una agresion sonora si supieran que
la accion de la Justicia va a ser inmediata, pero s6lo un 23% lo haria aun sin esa garantia. Por ulti-
mo, al ser consultados sobre los ruidos mas molestos de las calles, los m&s mencionados fueron los
colectivos y las motos.

Ademas, en octubre de 2004, el Municipio de la ciudad de Rosario firmé un convenio con la UTN
para que durante un afio se midieran los contaminantes que produce el transporte automotor. El
monitoreo contempla estudiar en una primera etapa (un periodo de un afio) la calidad del aire, espe-
cialmente en lo referido a la cantidad de 6xido de nitrgeno total.

Si bien, como en Buenos Aires, los vientos favorecen la eliminacion de muchos de estos contami-
nantes, la presencia de calles estrechas, arboles y plantas y la edificacién alta en las zonas céntricas
de la ciudad dificultan este proceso.

La generalidad de las normativas, tanto de orden nacional como internacional, no establecen valores
limite de NO2, sino que fijan concentraciones de éxidos de nitrégeno totales (NOXx), es decir la suma
de NO y NO2, expresados ambos como NO2. Tomando como referencia la normativa de proteccion del
aire de la OMS para NO2 (promedio anual entre 40 y 50 mg/m3), mediciones de 1998 y 1999 reflejan

que dos puntos de monitoreo de Rosario exceden los limites establecidos, mientras que en la ciudad de
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Santa Fe ninguno de los sitios de medicién supera dicho estandar (Andrés, Ferrero y Mackler, 2000).
Notese que para Buenos Aires también hay numerosas publicaciones de resultados de estudios ambien-
tales, citadas muchas de ellas en Borthagaray et al (2001).

Durante 1999 un sistema multimodal formado por trenes eléctricos y trolebuses fue propuesto para
reemplazar el sistema de transporte publico a diésel, pero este proyecto no prosperé por cuestiones
de indole financiera (Puliafito, 2003).

También existen fuentes en areas rurales como las agroindustrias (ripieras y cementeras), y even-
tualmente la quema de combustibles y neuméticos con el fin de combatir las heladas.

Un factor importante es el viento zonda, que agrega gran cantidad de polvo a la atmoésfera.

La eleccion de dichas ciudades tiene que ver con un convenio que existia entre dos universidades de
cada una de estas ciudades.

Los niveles de ruido sugeridos para fuentes fijas en Cordoba son exactamente los mismos que para
Rosario, excepto que por horario diurno se entiende de 7 a 22 y no de 6 a 22.

La topografia de tipo concava y las frecuentes inversiones térmicas de otofio-invierno empeoran la
contaminacion de fondo y conducen a la formacion del smog.

Este capitulo fue responsabilidad de Ramiro Moya, Economista de FIEL. Se agradece la atenta cola-
boracion del personal de la Direccién Nacional de Politica Criminal, Ministerio de Justicia y Dere-
chos Humanos de la Nacion, especialmente al Dr. Hernan Olaeta. Este trabajo ha contado con la
asistencia de Vanesa Djmal. Los errores y omisiones son responsabilidad del autor.

Existe aqui una similitud con el fenémeno de las externalidades cuando no es posible gozar de todos
los beneficios derivados del esfuerzo. Por lo tanto, en presencia de incertidumbre, se hard un menor
esfuerzo, habra un menor ahorro y, por ende, menor acumulacién de capital, resintiendo el creci-
miento de largo plazo.

Incluye los costos de la pérdida de salud y vida por hechos de violencia y muerte.

Incluye gastos en seguridad y justicia y deterioro de la productividad e inversién por los delitos.
“Las teorias acerca de los determinantes del nimero de delitos difieren enormemente, desde aque-
Ilas que enfatizan tipologias de los huesos y herencia bioldgica hasta la crianza familiar y el desen-
canto con la sociedad. Practicamente todas las teorias estan de acuerdo, sin embargo, en que, cuan-
do otras variables se mantienen constantes, un aumento en la probabilidad de detencién o penalizacion
de una persona generalmente disminuiria, tal vez sustancialmente, tal vez en forma insignificante, el
namero de delitos que comete.” Becker (1968), pp. 176, respecto a la oferta de delitos.

A priori, es posible que el mayor nivel educativo aumente las oportunidades de ingresos en el mer-
cado legal, lo que tenderia a reducir el delito pero, por otro lado, puede reducir los costos de apren-
dizaje para delinquir provocando el efecto inverso. Soares (2004) argumenta que la asociacion posi-
tiva entre educacion y delitos informados podria explicar los efectos positivos encontrados entre ambas
variables si no se corrige por este sesgo.

La tasa de delitos “verdadera” surge de las encuestas de victimizacion; y la informada, de los deli-

tos denunciados. Obviamente, ambas medidas pueden estar afectadas por diferencias de conceptos e
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implementacion de la encuesta entre paises, aunque tratandose de mediciones de victimizacion bajo
un programa comun de coordinacién por Naciones Unidas (International Crime Victim Survey, ICVS),
deberia esperarse menor cantidad de errores que si este programa comUn no existiera.

Estadisticas penitenciarias en la Argentina. Informe preliminar del Sistema Nacional de Estadisticas
sobre Ejecucion de la Pena (SNEEP). Direccién Nacional de Politica Criminal, Afio 2002.
Corresponde aproximadamente a lo que surge de la encuesta de victimizacion de la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires del afio 2001(Direccion Nacional de Politica Criminal).

Recuérdese que el nimero promedio de delitos cometidos por los reclusos en las penitenciarias es
igual a 5 (los que tienen condenan y procesamiento), lo que hace suponer que aquellos que todavia
no fueron penalizados pueden ser menos reiterativos (la probabilidad de ser atrapados es evidente-
mente menor). Adicionalmente, este niimero no necesariamente corresponde a los delitos cometidos
realmente sino son los que justifican los procesos y condenas (por lo que se trata de un valor mini-
mo). En Estados Unidos, como se mencion6 anteriormente, el nimero promedio de delitos es de 7.
Esto no significa que este nimero de personas esté dedicada exclusivamente a delinquir.

Esta externalidad negativa se origina en que la seguridad privada es un elemento observable, dado
que si fuera no observable podria inducir una externalidad positiva por su efecto disuasivo o de aumen-
to del costo para delinquir —por ejemplo, Ayres y Levitt (1998) encuentran este resultado al estudiar
el efecto del sistema de rastreo Lojack en ciudades de Estados Unidos—.

Los autores interpretan este resultado como consecuencia de los rendimientos marginales decrecien-
tes de la provision de seguridad, que es mas intensiva en los sectores de altos ingresos —véase tam-
bién lo encontrado para la Argentina por Di Tella et. al. (2003)-.

Por ejemplo, se estimaba que la elasticidad estaba entre -0,3 y -1,1 considerandose mas cercana al
limite superior que al inferior —ver por ejemplo, Erlich (1973)-.

Por ejemplo, Levitt (1996) calcul6 elasticidades cercanas a -0,4, considerandosela en el extremo supe-
rior del rango de estimaciones existentes. De nuevo aqui la discusién se centra en cdmo corregir el
hecho de que la poblacién carcelaria es también mayor cuanto mayor la tasa de delitos, por lo que
las estimaciones de elasticidades tienden a estar sesgadas hacia abajo. En términos del efecto disua-
sivo de la policia, tal como se ha sefialado, la elasticidad esta en alrededor de -0,50.

El nimero de automéviles robados por cuadra en forma mensual en la muestra sin presencia policial
fue de 0,108 (j1,3 automovil por afio!). La reduccion encontrada en las cuadras con presencia poli-
cial fue de 0,081 automdviles por mes por cuadra.

Esto es, detener a personas que delinquen aisla a la sociedad de las mismas y, por lo tanto, reduce el
ntmero de delitos.

Una aplicacion de este trabajo para el caso argentino se encontrara mas adelante.

En Estados Unidos, la tasa de hechos delictivos denunciados es menor en las ciudades mas grandes. La
escasa informacion sobre victimizacion en la Argentina no permite describir si existe un patron similar.
Cabe sefialar que el municipio/departamento méas grande de la muestra poseia una poblacion de

1.284.582 habitantes en el afio 2001 (capital de la provincia de Cérdoba), mientras que en la Capi-
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tal Federal vivian ese afio 2.776.138 personas.

A partir de aqui, no se hara distincién entre municipio o departamento, dado que a los fines del ana-
lisis siguiente no resulta relevante tal diferencia.

Este resultado esta también asociado a que la pobreza es mayor en las ciudades de menor tamafio, lo
que implica que sin control de otras variables no es posible discernir cuél es el verdadero efecto.
Notese que las diferencias entre las elasticidades encontradas cuando se controla por la provincia a
la que el municipio pertenece responden a diferentes caracteristicas de las jurisdicciones provincia-
les que afectan en forma mas o menos uniforme a los municipios respectivos, por ejemplo, el siste-
ma policial y el judicial, tipicamente gestionados a nivel provincial. Esto podria indicar que la elas-
ticidad esta “corregida” en parte por las diferentes tasas de denuncias si éstas responden a la situacion
del sistema policial y penal.

Incluye delitos contra la propiedad, violaciones y homicidios. Dada la preponderancia de los delitos
contra la propiedad en el total de delitos, la medida es comparable a la utilizada en este trabajo.
Tasa de arrestos define el nimero de inculpados conocidos como porcentaje de las denuncias.

En el trabajo de G-S el valor promedio es de US$ 500, segun las encuestas de victimizacion.
Debido a las diferencias entre provincias en las instituciones de prevencion y castigo del delito, esta
estimacion debe tomarse como una primera aproximacion.

Surge de la informacion de los reclusos en las penitenciarias del pais que el 95% son hombres, que
el 69% tiene como instruccion hasta el primario completo y que el 95% vivia en ciudades.

No se hace diferencia entre las distintas medidas de capital humano, dado que los coeficientes corre-
gidos por las elasticidades son muy similares.

Segun la elasticidad sea 0,19 o 0,15, respectivamente.

En el primer caso, con una elasticidad de 0,09 (similar a la de Estados Unidos) se obtiene esa expli-
cacion, mientras que en el segundo caso, si el pardmetro es igual a 0,25.

Este resultado es evidente, por ejemplo, en el trabajo de Soares (2004), quien encontr6 en una mues-
tra de paises que, a medida que crece el ingreso, la declaracion de delitos es mayor, sesgando hacia
arriba el coeficiente que relaciona los ingresos con la tasa delictiva.

El método generalizado de momentos (MGM) sigue los lineamientos de los trabajos de Arellano y
Bond (1991) y Arellano y Bover (1995) para estimaciones con datos de paneles con variables depen-
dientes rezagadas (ver también Bond, 2002, para una introduccion). Aplicaciones de este método
para el estudio de determinantes de las tasas de delitos entre paises pueden encontrarse en los traba-
jos de Fajnzylber, Lederman y Loayza (1998 y 2002) y, para la Argentina, recientemente, en Garcet-
te (2004). La metodologia de Arellano y Bond (1991) y Arellano y Bover (1995) controla por la
endogeneidad (débil) a través del uso de variables instrumentales que son las mismas variables
explicativas apropiadamente rezagadas. En el primer articulo mencionado se muestra la convenien-
cia de utilizar dicha metodologia cuando no se incluyen efectos especificos no observables, pudién-
dose estimar la ecuacion en niveles y con las variables instrumentales adecuadas. Este se denomina

estimador de MGM en niveles. Cuando el modelo incluye efectos provinciales especificos no obser-
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vables, debido por ejemplo a caracteristicas fijas en el tiempo pero diferentes entre jurisdicciones, el
mismo es estimado en diferencias y en niveles conjuntamente, como un sistema de ecuaciones. Por
esto, los estimadores se denominan del sistema de MGM.

KH es el nimero de afios promedio de educacion de la poblacion de 15 afios 0 mas (Fuente: INDEC)
y KH alternativo es el nimero de afios promedio de educacién de la poblacion de 25 afios 0 mas (Fuen-
te: Ministerio del Interior).

Considerando el coeficiente de la variable dependiente rezagada de 0,6.

Esta circunstancia Ilama la atencién cuando se tiene en cuenta que se esté controlando por nivel pro-
medio de ingresos y la distribucion del mismo (GINI). Una posibilidad no descartada es que nuestra
medida de ingreso promedio no sea apropiada, dada la forma en que se estima.

Capitulo elaborado por Enrique Bour, economista asociado de FIEL.

Esta fuerza de aglomeracion no es la Gnica presente (pues, abatidos los costos de transporte, las ciu-
dades dejarian de crecer, lo que no ha ocurrido), por lo que debe tomarse en consideracion otros fac-
tores que redundan en ventajas de aglomeracion econdmica en el medio urbano (Glaeser, 1998).
Debe considerarse que la medida mencionada es un indicador normalmente utilizado a escala inter-
nacional para medir el grado de congestionamiento de un aglomerado, al punto que la mencionada
medida ha sido incorporada en los cuestionarios censales.

Obsérvese que se hace referencia aqui a servicios de infraestructura de transporte como provision
del stock de capital, suponiendo su uso eficiente. En efecto, los mayores flujos de servicio pueden
darse por incrementos en el stock de capital o a partir de la aplicacion de politicas que redunden en
un uso més eficiente del capital instalado.

Segun se desprende del mencionado trabajo, el comercio exterior argentino es movilizado en forma
dominante por medio de buques.

La probabilidad indicada corresponde a la de que el estadistico exceda, en valor absoluto, al valor
observado bajo la hipétesis de una distribucion normal. Como las probabilidades son muy bajas, debe-
mos rechazar la "hipétesis nula” de normalidad.

Las tasas anuales (o factores de expansion) han sido obtenidas como el coeficiente b en la ecuacion
de regresion log(TMDA)=a + bt.

Esta ruta es la Gnica de la muestra de carécter provincial, siendo las restantes rutas nacionales.

En octubre de 2006, se adjudicd la construccion de un tramo de autopista entre Pilar y Pergami-
no, que constituy6 el primer proyecto de acuerdo con la legislacion de iniciativa privada puesto en
marcha en el pais.

Esta demanda de servicios de la red vial esta cuantificada en este documento por el TMDA.

Se indica el puesto de medicion permanente en cada provincia y la distancia a la Capital Federal en
kilometros (excepto ruta 193).

Este capitulo fue desarrollado por Walter Cont, economista asociado de FIEL. El autor agradece los
comentarios de Fernando Navajas, economista jefe y la colaboracion de A. Bour y A. Mercadier.

Un ejemplo muy comun en las ciudades es que las autoridades comunales prefieren asfaltar (y reas-
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faltar) calles en lugar de, por ejemplo, financiar proyectos de canalizacion de lluvias, porque la obra
de pavimentacion es relativamente réapida, los resultados estan a la vista y los ciudadanos pueden
derivar beneficios directos de ella. Contrariamente, por ejemplo, una obra de entubamiento va bajo
tierra e implica un desembolso mayor de recursos, mientras que el beneficio del proyecto es la
ausencia de una inundacion. Este beneficio puede resultar de dificil percepcion debido a que la “visi-
bilidad” del mismo es menor.

Ver Haughwout (1997) y las referencias en ese trabajo (particularmente Tarr y Konvitz, 1987, y Haugh-
wout, 1993).

Ver Boarnet (1997) y Haughwout (2000).

Este es un impuesto a la propiedad inmueble recaudado a nivel provincial, pero la sobretasa es
cobrada por la Municipalidad.

No es el propésito de esta seccion analizar el tema de las concesiones, sino mostrar algunos aspec-
tos que ilustran el problema del financiamiento de la infraestructura urbana. La informacion fue
extraida de Artana et al. (1998 y 2000).

El esquema tarifario original también incluia otras fuentes de subsidios cruzados al consumo (al ser
uno de los factores de tarificacion la superficie) y por ingresos (al ser otros factores de tarificacion
—asociados a una presuncion de capacidad de pago- la antigiiedad y la zona geogréfica de los inmue-
bles). Este esquema de tarificacion con subsidios cruzados es también comUn en otras provincias
argentinas. \Ver detalles en Ferro (2004).

Como se menciond anteriormente, el contrato original no preveia una serie de obras ambientales que
surgieron a partir del decreto reglamentario de la Ley de Residuos Peligrosos. Esta ley aprob6 un
convenio para prevenir la contaminacién por los buques y el Plan de Gestién Ambiental y de Mane-
jo de la Cuenca Hidrica Matanza-Riachuelo.

Complementando este resultado, Cain (1997) presenta evidencia sobre el fendmeno de sesgo hacia capi-
tal nuevo en los Estados Unidos en el siglo XIX analizando dos casos particulares: la creacion de ser-
vicios sanitarios y de transporte. En su trabajo, encuentra evidencia de que los gobiernos locales bus-
caban crear capital nuevo sin tener en cuenta su mantenimiento, ya que una vez construido el stock de
capital, seria mucho mas fécil presionar al gobierno federal por fondos para su mantenimiento.

Tal es el caso, en Argentina, de las grandes ciudades como Buenos Aires, La Plata, Rosario, Cor-
doba, etc.

Un estudio realizado por Boarnet (1997) para distintos condados de California comparo el efecto de
politicas de oferta (expansion de la red vial existente) y de demanda (reduccion de la congestion del
stock existente) sobre la productividad de los condados. Dicho estudio reveld, al estimar la relacion
existente entre la congestion de las autopistas, la productividad del trabajo y el producto agregado
de los condados en el periodo 1977-1988, que la reduccion de la congestion tiene un efecto positivo
sobre la productividad, mientras que no se encontré un efecto claro de la expansion de las redes
sobre la productividad. La evidencia encontrada por el autor resalta la importancia del disefio efi-

ciente de la red de infraestructura.
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Al respecto, Haughwout (1997) ha reconocido el cobro de peajes como una forma de gravar a los no
residentes por el uso que hacen de los servicios de infraestructura que provee la ciudad.

El andlisis también deberia incluir otras razones por las que los precios pueden haber aumentado.
La licitacion para la construccion de la autopista La Plata-Buenos Aires se realizé en 1979, la adju-
dicacion fue en 1981 y luego de varias adecuaciones y reformulaciones el primer tramo de la auto-
pista se inaugur6 en 1995. La conexion con La Plata se completé recién en el afio 2002.

Durante la década de 1990 se conformaron nuevos partidos a partir de la division de otros o de la
reasignacion de superficies. Se eligié6 mantener la uniformidad de los datos de 1980 y 1990 conside-
rando que no cambian mucho los resultados.

Laeleccion por ramales en N1-N2, 01-O2 y S-SO surgi6 de una revision de los datos censales siguien-
do cada autopista.

En la literatura de Organizacion Industrial, este indice se conoce como Herfindahl-Hirschmann
(HHI) y se utiliza como una herramienta para la medicion de la concentracion de un mercado. En el
caso de poblacién y vivienda, los valores HHI oscilan entre 0 (alta diseminacion de la poblacién o
vivienda) y 1 (alta concentracion de poblacion o vivienda, en el extremo en un partido).
Lamentablemente, para los casos de Cérdoba, Rosario y Santa Fe no se pudo realizar el ejercicio
para viviendas, por falta de datos.

Una posible razén es que la poblacion que migr6 hacia la periferia se censa en la nueva ubicacion
(sumando una unidad en la nueva ciudad y restando una unidad en la ciudad anterior), mientras que
en el caso de viviendas, se suman en la nueva ciudad sin destruir (o con una destruccién proporcio-
nalmente menor) la unidad vieja.

Dado el elevado consumo de residuos en las grandes ciudades, resulta relevante analizar los meca-
nismos que inducen a la generacion 6ptima de residuos, cuestion que esta mas alla del alcance de
este capitulo.

Los resultados difieren levemente de los obtenidos por Savino (2000).

Si bien el consumo de energia eléctrica residencial no es lo mismo que el ingreso per capita, en el
fondo la segunda variable intenta aproximar al consumo de los individuos. En tal caso, la primera
variable también puede ser una proxy de capacidad de consumo, y en el caso del Gran Buenos Aires
existen mediciones bien definidas de consumo de electricidad por area geografica.

Los datos de consumo de energia eléctrica fueron obtenidos a partir de las publicaciones “Informe
anual del sector eléctrico”, de la Secretaria de Energia, y corresponden a la facturacion de electrici-
dad a usuarios finales residenciales (en MWh) en forma anual para el periodo 1997-2003 para cada
uno de los partidos.

El cuarto punto, costos y beneficios no pecuniarios de las opciones de administracion de RSM, no
se discute aqui por estar vinculado a los efectos de los RSM sobre la salud pablica y el medio
ambiente. Ver detalles en Beede y Bloom (1995).

Debe notarse que el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ha dispuesto, a partir de la nueva regu-

lacion de recoleccion de residuos, la obligatoriedad de la separacion de la basura en organica e inor-
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ganica en hoteles de 4 y 5 estrellas, edificios publicos, escuelas, edificios con mas de 19 pisos y la
zona de Puerto Madero. Los residuos asi diferenciados seran recogidos en momentos diferentes: los
orgénicos se llevaran en la frecuencia normal y el resto, tres veces a la semana. Los materiales reci-
clables seran procesados en plantas especiales construidas a tal efecto.

Debe mencionarse el reconocimiento de estos nuevos actores en el ciclo de los residuos en la Ciu-
dad de Buenos Aires, a partir de la sancion de la Ley 992, que crea un Registro Obligatorio Perma-
nente de Recuperadores de Materiales Reciclables y un Registro Permanente de Cooperativas y Pymes
dedicadas a la misma tarea. Esta ley (denominada informalmente “ley de cartoneros™) pone fin a la
prohibicién de cirujeo vigente con la Ordenanza 33.581 de 1976.

Cointreau-Levine (1994) menciona el caso de paises subdesarrollados en los que los camiones de
basura grandes encuentran restricciones de acceso a areas de ingresos bajos, que tienen calles angos-
tas, congestionadas y precarias. Kreith (1994) no encuentra economias de escala en las actividades
de reciclaje. Bailey (1993, citado en Beede y Bloom, 1995) encuentra economias de escala en las
instalaciones de incineracion en EE.UU. De Long (1994) las encuentra en los sitios de relleno sani-
tario en EE.UU.

En mayo de 2006 se puso en marcha una planta de reciclaje en la Ciudad de Buenos Aires con una
capacidad de procesamiento de 120 toneladas diarias.

Ver Fernandez Felices et al. (2002).

Esta propuesta, en realidad, pareceria haber despertado el interés de algunos intendentes, aunque la
oposicion vecinal los retrajo de aceptar la iniciativa. Ver nota “Presionan a Municipios para que
acepten rellenos de basura”, Diario Clarin, 3/2/2005.

Ver los aportes de Aschauer (1989), Munnell (1990), Holtz-Eakin (1994), Garcia-Mila et al. (1996)
y Haughwout (2002).
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3. GOBERNABILIDAD METROPOLITANA: UNA PRIMERA APROXIMACION A LOS PROBLEMAS
Y SOLUCIONES PARA LA ARGENTINA

INTRODUCCION: LA DIMENSION METROPOLITANA

Las &reas metropolitanas parecen tener, en forma creciente, la llave del éxito eco-
nomico de los paises de los que forman parte. Algunos autores (Cohen, 2001) las han
llamado las grandes incubadoras de la prosperidad econdmica. La mayor parte de las
innovaciones ocurre en las grandes ciudades y sus areas metropolitanas, como conse-
cuencia de la mayor interaccion econémica y social, producto de la concentracion de
personas y empresas (economias de aglomeracion)?, la presencia de una amplia fuer-
za de trabajo con altos niveles de capacitacion y la amplia oferta de servicios vincu-
lados con los negocios, redes de transporte y comunicacion, entre otros factores.

Ademas de los beneficios de las economias de aglomeracién, la diversificacion de
la base imponible propia de un area metropolitana tiende a reducir la probabilidad de
ocurrencia de problemas fiscales coordinados (diversifica riesgos), generando asi una
mayor estabilidad en la recaudacion y suavizando los efectos no deseados del ciclo
econémico.

Sin embargo, la formacion de grandes areas metropolitanas no deja de suscitar
inconvenientes. En particular, los problemas aparecen cuando el crecimiento urbano
supera los limites historicos de la ciudad e incluye a los suburbios, en una expansion
que implica un movimiento a gran escala que la transforma en “ciudad central™. Lo
metropolitano se define, entonces, porque trasciende los limites fisicos de las unida-
des politico-territoriales del gobierno local.

Cuando la ciudad funcional sale de los limites de la ciudad politica —limites que
generalmente son muy dificiles de cambiar—, surge la cuestion metropolitana, asocia-
da a la fragmentacion politica e institucional de las grandes areas urbanas debido a la
presencia de diferentes unidades politico-territoriales y de distintas autoridades u orga-
nizaciones estatales y sectoriales (Escolar y Pirez, 2001). La ausencia de correspon-
dencia entre el espacio funcional y el de gestion publica se evidencia en los recurren-
tes conflictos interjurisdiccionales que se plantean en materia de transito y transporte,
de atencidn a la salud publica, suministro de agua potable, manejo de cuencas hidri-
cas, etc. (Tecco, 2001).

Asimismo, en las areas metropolitanas se nota una tendencia a la distribucion des-
igual de la poblacion y de las actividades: muchas veces, la ciudad central tiende a
convertirse en el lugar de la poblacion de menores recursos, en tanto que los subur-
bios pasan a albergar a la de mayores ingresos. Surgen, entonces, grandes ciudades
que crecen econdémica y demograficamente ocupando territorios cada vez mas amplios,
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en algunos casos integrandose con ciudades vecinas (se conurban), que en general
muestran grandes diferencias en términos socioecondmicos como consecuencia de
las desigualdades existentes entre la ciudad central y sus suburbios o entre munici-
pios comerciales y municipios de residencia, por ejemplo.

Asi, un area metropolitana es una configuracion que se caracteriza, como tenden-
ciaal menos, por la heterogeneidad macro (heterogeneidad de la metrépoli por la diver-
sidad de actividades y grupos sociales) y la homogeneidad micro (por la localizacion
de actividades y poblacion en territorios diferenciados que conforman unidades rela-
tivamente homogéneas).

En definitiva, en la medida en que los mayores niveles de actividad econdmica
generados por las grandes urbes se logran, en parte, a costa de una expansién urbana
desequilibrada, pueden llevar, en Gltima instancia, a eliminar o reducir las oportuni-
dades que inherentemente posee un area metropolitana.

En este espacio surge, ademas, una contradiccion entre el ambito geografico de
las necesidades y el de los recursos. La realidad metropolitana muestra la tendencia a
que las necesidades se concentren en ciertos territorios y los recursos se concentren
en territorios diferentes. De acuerdo con la experiencia internacional, en ciertas are-
as metropolitanas se privilegian los asentamientos de baja densidad y alto valor, con-
figurandose una base fiscal alta que permite obtener elevados ingresos locales aln
sobre la base de impuestos relativamente mas bajos.

Algunos dichos y hechos recientes dan cuenta de la preocupacion que comienza a
generar el tema en nuestro pais. Basta citar las siguientes declaraciones:

“ Nosotros no tenemos derecho a pedir al contribuyente portefio que
siga poniendo mas plata para atender a gente que no es de la ciudad.”
Alfredo Stern, secretario de Salud, GCBA*

“ Cada intendente se opone a dividir su municipio para no perder poder politico ni
economico.”
Carlos Pro, presidente de la Asoc. Vec. por e Reconocimiento de Nuevos Municipios

“Una mayor atomizacion significa un mayor gasto burocratico. Deberiamos pensar
en regionalizar la provincia y no en crear nuevos municipios.”
Mariano Grau, intendente de 25 de Mayo®

La magnitud y posibilidad de resolucion de estos problemas esta influida en gran medi-

da por la estructura de gobierno de las areas metropolitanas, la cual afecta la cantidad y
calidad de los servicios y la eficiencia con que estos son provistos, la eficacia, equidad o
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inequidad de su financiamiento, el grado de acceso a las decisiones y responsabilidad de
los gobiernos ante los ciudadanos, y las decisiones de localizacion de la propiedad.

La percepcion de que diferentes modalidades de gobierno pueden llevar a un
mejor o peor resultado en términos de los costos y beneficios derivados de la existen-
cia de grandes areas metropolitanas ha conducido tanto a movimientos descentraliza-
dores como a otros que intentan generar instancias de conglomeracion o al menos coor-
dinacion entre las distintas unidades politicas que forman parte de dichas areas.

Asi, en algunas grandes areas metropolitanas han surgido movimientos secesio-
nistas motivados en la bisqueda de mayor autonomia para recaudar fondos propios,
atender mejor las necesidades de la poblacién, reducir la estructura burocrética y
acercar el gobierno a la gente. Wassmer (2002) sostiene que las causas de estos movi-
mientos giran en torno a los deseos de la poblacion de un control més eficaz de los
gastos, asi como de lograr estructuras més eficientes; en ultima instancia, estarian
respondiendo a la necesidad de un gobierno mas préximo a la comunidad, que otor-
ga mayor poder de decision e influencia al ciudadano. Este autor plantea, a favor de
estos movimientos, que se deberian simplificar los requisitos impuestos para la sece-
sion de localidades®. El problema del gobierno pequefio para brindar determinados
servicios se supera, en esta vision, con la formacién de uniones regionales de ciuda-
des (pequefias) con el objeto de proveer en forma conjunta dichos servicios.

Paralelamente, en numerosas aglomeraciones metropolitanas con gobiernos frag-
mentados se buscan formas de coordinar la prestacion de servicios o el desarrollo
de ciertas actividades, e incluso en algunos paises se han observado fusiones de
gobiernos municipales.

Esta problematica también tiene su correlato en nuestro pais. Muy recientemente,
hubo movimientos secesionistas en la provincia de Buenos Aires. El 19 de septiem-
bre de 2004, el 98% de los electores de Huanguelén vot6 a favor de independizarse
del municipio de Coronel Suarez. En Quequén, el 93% de los votantes se habia expre-
sado, en marzo del mismo afio, a favor de escindirse del municipio de Necochea.
Ademas, existen proyectos similares en varias ciudades del conurbano: Derqui (muni-
cipio de Pilar); Temperley, Llavallol, San José, Turdera, Ingeniero Budge, Villa Alber-
tina, Santa Marta y Fiorito (Lomas de Zamora); Longchamps, Glew y Ministro Riva-
davia (Almirante Brown), y Libertad y Pontevedra (Merlo). En el interior de la provincia,
hay movimientos en igual sentido en Santa Clara (Mar Chiquita); Lezama (Chasco-
mus); Tres Algarrobos (Carlos Pellegrini); Norberto de la Riestra, Pedernales y Ernes-
tina (25 de Mayo); Alem (Alem); Batan (General Pueyrreddn); Roberts, Las Toscas y
Pasteur (Lincoln); Mar de Ajo y San Bernardo (Municipio Urbano de la Costa), y
Mayor Buratovich (Villarino). Los ciudadanos entienden que la independencia impli-
card un mejor uso de los recursos y el reconocimiento de una identidad distinta de
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aquella de la ciudad cabecera de partido. Los intendentes se oponen, en forma unani-
me, negandose a perder poder politico, territorio y el poder econémico que generan
los recursos de la coparticipacion provincial; argumentan, por ejemplo, que la mayor
atomizacidn significa un mayor gasto burocratico (La Nacién, 4 de octubre de 2004).

A la vez, la existencia de grandes aglomeraciones en las que conviven unidades
politicas auténomas no ha dejado de generar serios problemas, conflictos e inequida-
des. El caso del area metropolitana de Buenos Aires (AMBA) es el mas notorio, pero
Rosario, Mendoza o Cérdoba ejemplifican problemas similares, que no han podido
ser resueltos pese a que en ciertos casos se han intentado esquemas de cooperacion.

Lamentablemente, en la Argentina no existe un esquema institucional que permi-
ta reconocer gubernamentalmente el fenémeno de la metropolizacion’. Las areas metro-
politanas no han encontrado ain un canal que permita reconocer esa realidad como
objeto de gobierno, ni a través de la formacion de gobiernos metropolitanos ni a tra-
veés de la coordinacion intermunicipal.

De hecho, de acuerdo con el ordenamiento estatal argentino, los gobiernos
municipales se encuentran restringidos para atender aspectos de limites. En la pro-
vincia de Buenos Aires, por ejemplo, cuya Constitucion no reconoce la autonomia
municipal —aln contradiciendo el mandato de la Constitucion Nacional-y tampo-
co establece requisitos explicitos para constituir un municipio, la creacién de éstos
termina siendo potestad de la provincia. La situacion es similar en Mendoza, don-
de contar con la jerarquia de departamento provincial es condicion necesaria para
el reconocimiento de un municipio.

A su vez, las administraciones locales resultan insuficientes porque los proble-
mas y oportunidades metropolitanos deshordan las estructuras tradicionales, pre-
vias al surgimiento de este fenémeno, en tanto que la inercia institucional retarda la
adecuacion de las instancias de gestion a la metrdpolis (Floriani y Martinez de San
Vicente, 1999).

El objetivo de este capitulo consiste en proponer posibles vias de solucion a los
problemas de gobernabilidad que enfrentan las areas metropolitanas en la Argentina.
Para ello, una vez planteado el fendmeno metropolitano desde el punto de vista de su
gobernabilidad, se presentan las posibles alternativas disponibles para enfrentar el pro-
blema desde la mirada de la teoria econdmica y de las ensefianzas que surgen de la
experiencia internacional. Se analiza la situacion —de desgobierno— imperante en las
grandes areas metropolitanas de la Argentina y se proponen las vias de accion que, a
nuestro juicio, resultan mas adecuadas. El estudio se complementa con un analisis
preliminar de la situacion fiscal, en lo que respecta a ingresos y gastos, de las areas
metropolitanas de la Argentina, en su comparacion con otras areas del resto del mun-
do y con el resto de los gobiernos locales de la Argentina.

272 / El desorden urbano



En lo que sigue, el capitulo se organiza de la siguiente manera: en la segunda sec-
cién se analiza la organizacion y governance® de las areas metropolitanas, comentan-
do los aspectos conceptuales involucrados y las alternativas disponibles; a partir de
alli, se describen casos de la experiencia internacional que pueden resultar Gtiles para
utilizar o descartar en cuanto a las ensefianzas que dejan para el caso argentino y se
refieren algunas de las escasas experiencias locales relevantes para la posible organi-
zacion metropolitana en nuestro pais. Las dos secciones subsiguientes aportan a la
discusién previa informacién cuantitativa sobre el tamafio del sector publico metro-
politano y su financiamiento, en comparacidn con el sector publico argentino en su
conjunto, los municipios no incluidos en &reas metropolitanas y respecto de &reas metro-
politanas en la experiencia internacional. Para finalizar, se presentan las ensefianzas
que surgen del estudio para el caso argentino y las consecuentes recomendaciones.

3.1. LA ORGANIZACION Y GOVERNANCE DEL AREA METROPOLITANA
3.1.1. LA ESTRUCTURA DE GOBIERNO LOCAL. ASPECTOS CONCEPTUALES

En esta seccion se analizan los criterios que permitiran tomar decisiones acerca de
los beneficios y costos de estructuras alternativas de gobierno local, considerando que,
de acuerdo con la teoria econdémica, el objetivo principal que debe cumplir el disefio
optimo de la estructura de gobierno es el de maximizar el bienestar de los individuos.

Orientados a contribuir a ese disefio, se han planteado algunos temas que se encuen-
tran en el ntcleo del funcionamiento de los gobiernos locales y de su relacion con otros
niveles de gobierno.

Asi, en virtud del principio de subsidiariedad, las responsabilidades de gasto sélo
deben ser asignadas a un nivel superior de gobierno si es posible demostrar que éste
podra llevar a cabo la funcién de manera mas eficiente que el nivel inferior. Un paso
maés alléa todavia, los tedricos del Public Choice (por ejemplo, Tiebout, Ostrom, etc.),
argumentan que gobiernos fragmentados, de pequefia escala, tienen ventajas signifi-
cativas en cuanto a la democracia local, ya que permiten sostener una estructura que
replica un “mercado” en el que compiten los diferentes gobiernos locales (y los ciu-
dadanos, eventualmente, pueden “votar con los pies™). En el mismo sentido, un gobier-
no local més grande sera menos eficiente en responder a las demandas de sus residen-
tes porque tendera a proveer un nivel uniforme de servicios publicos a personas con
diferentes preferencias.

En cuanto a las economias de escala, en general se coincide en que cada servicio
urbano alcanzara el menor costo unitario de produccidn a diferentes escalas, de modo
que puede resultar extremadamente dificil disefiar los limites de un gobierno local —de
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proposito general- con base en sus ventajas de escala. Por otra parte, no necesaria-
mente se requiere un gobierno jurisdiccional mas grande para lograr economias de esca-
la porque la demanda y la oferta de los servicios publicos locales puede separarse:
economias de escala pueden lograrse, incluso, en un sistema de gobiernos fragmenta-
dos, mediante acuerdos de cooperacion de jurisdicciones gubernamentales pequefias.

La evidencia empirica respecto de la existencia de economias de escala en las
grandes ciudades es mixta, dependiendo del tipo de servicios y de las unidades de
medida. Existe alguna evidencia de que los gastos per capita declinan con la can-
tidad provista para servicios capital intensivos, para los cuales las unidades mas
grandes de gobierno pueden realizar mas rapidamente las inversiones necesarias,
como agua, alcantarillado y transporte (servicios de infraestructura). No parece ser
asi para soft services como policia, recoleccion de residuos, recreacion o planifi-
cacion (Slack, 2003).

Por Gltimo, existe alguna evidencia de que unidades mas grandes de gobierno
pueden generar mayores costos debido a que el servicio tiene que llegar a areas mas
distantes o a la existencia de “congestion burocratica” (“deseconomias de escala™).

En el caso de las externalidades (vg. transporte publico, caminos, uso del suelo,
servicios de salud y educacion, seguridad publica), como en el de las economias de
escala, el tamafio dptimo de la jurisdiccion serd distinto de acuerdo con el servicio
provisto. La coordinacion entre municipios puede resolver estos problemas o bien pue-
den hacerlo las transferencias entre niveles de gobierno. Una alternativa mas moder-
na -y probablemente mas eficiente— es el establecimiento de transferencias horizon-
tales, esto es, entre jurisdicciones de igual nivel de gobierno.

Con respecto al objetivo de equidad, puede argumentarse que un gobierno centra-
lizado de gran tamafio es mas apto para aplicar politicas redistributivas a fin de dis-
minuir los problemas de inequidad existentes dentro de su jurisdiccion. Sin embargo,
también pueden encontrarse soluciones a este problema mediante la coordinacién de
gobiernos de tamafio mas pequefio, asi como transferir la funcion redistributiva a un
nivel de gobierno superior —o bien que éste provea transferencias de igualacion—; trans-
ferencias de tipo horizontal también pueden ser una solucion en este sentido.

Conforme a los criterios de acceso y responsabilidad ante los ciudadanos (accoun-
tability), los ciudadanos deben tener acceso al gobierno local de modo de poder
influir sobre la politica gubernamental. Esto se lleva a cabo a través de reuniones publi-
cas, audiencias, elecciones y contactos directos con los funcionarios. Es claro que
unidades de gobierno mas pequefias proveen al ciudadano medio un mayor acceso a
las decisiones locales. De acuerdo con R. Bish (2001), cuanto méas grande el gobier-
no local, mayor probabilidad de que grupos con intereses particulares dominen la
participacion ciudadana.
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Acceso y responsabilidad estan vinculados: cuanto mas accesibles son los politicos
a sus votantes, tanto mas responderan por sus actos. Un sistema de gobierno mas frag-
mentado incrementara el control y, probablemente, resultara en servicios provistos a
menores costos. De todos modos, los gobiernos locales también tienen que ser respon-
sables ante el nivel de gobierno superior por las transferencias que reciben de éste.

En sintesis, aunque existe conflicto entre los criterios comentados, algunos dise-
fios de gobierno estdn mas cerca de la posibilidad de conjugarlos que otros, como se
vera a continuacion.

3.1.2. LA GOVERNANCE METROPOLITANA. ENFOQUES ALTERNATIVOS

El concepto de governance enfatiza la importancia de la cooperacion entre actores
publicos y privados y la existencia de redes funcionales que existen més alla de los
limites institucionales. Por tanto, governance es mas que la estructura del Estado: inclu-
ye la estructura de la sociedad civil y sus interrelaciones y significa que hay una mul-
tiplicidad de actores ademas de las instituciones gubernamentales y que el gobierno
tiene la tarea politica de manejar todas estas redes y facilitar su funcionamiento.

Existen dos tradiciones opuestas para estudiar el problema de la governance metro-
politana: la de la reforma metropolitana (defensores de gobiernos centralizados) vy el
enfoque de Public Choice, que entiende que la competencia entre distintos gobiernos
es la mejor alternativa al problema.

La tradicion de la reforma metropolitana ve la existencia de un gran nimero de
jurisdicciones publicas independientes en una misma area metropolitana como el
principal obstaculo para la prestacion eficiente y equitativa de servicios puablicos. La
fragmentacion gubernamental, argumentan, aumenté los costos de provision y produc-
cion de servicios en las regiones metropolitanas, de modo que la mejor solucion a
este problema seria la creacion de unidades gubernamentales Gnicas, esto es, Gobier-
nos Metropolitanos (supra-municipales), haciendo que los limites institucionales de
la metrdpolis coincidan con los limites funcionales (la escala territorial del desarrollo
econémico y social de las areas metropolitanas).

Segun lamisma corriente, los gobiernos mas amplios y abarcativos pueden tomar ven-
taja de las economias de escala en la provision de bienes y servicios publicos, a la vez
que se torna mas probable la internalizacion de efectos derrame. La experiencia interna-
cional, sin embargo, no da cuentas de estos beneficios, argumentando que existen meca-
nismos alternativos. Tal es el caso de la colaboracidn intermunicipal, sin llegar al extre-
mo de fusionar los gobiernos en uno solo (esto implica, ademas, un alto costo de transicion).
Por otra parte, hay pocos casos en los cuales las fusiones han alcanzado toda el rea metro-
politana, con lo cual el problema inicial de hacer homogénea el area persiste, resultando
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evidente la dificultad de compatibilizar las areas funcionales con las administrativas.

Los tedricos de la reforma metropolitana contintan argumentando que la unifica-
cion de gobiernos acerca las necesidades de ciudadanos y empresarios y elimina
duplicaciones de tareas. Algunos servicios como transporte, uso del suelo, provision
de agua potable, etc., logran mejores resultados con la planificacion y provision cen-
tral de un gobierno consolidado, argumentan, aunque admiten que para otros servi-
cios, como educacién y servicios sociales, los resultados son mas eficientes cuando
son provistos por gobiernos descentralizados.

Uno de los mayores problemas que enfrentan las grandes areas metropolitanas es
coémo asegurar que quienes usan los servicios paguen por ellos, aun cuando no sean
residentes. Un disparador de la creacién de una estructura de gobierno metropolitana
es la busqueda de solucién a estos problemas cuando las areas en las que los usuarios
viven son contiguas.

Por otra parte, el proceso de descentralizacion desordenado de la poblacién y de
la actividad econdmica (sprawl) induce la preferencia por la centralizacion guberna-
mental, al posibilitar una planificacion urbana racional.

Bahl y Linn (1992), por ejemplo, se inclinan por los gobiernos consolidados de
nivel Unico puesto que proveen una mejor coordinacion de los servicios, mas clara
accountability, un proceso decisorio mas eficaz y mayor eficiencia. Adicionalmente,
la mayor capacidad tributaria propia de este tipo de estructura, sostienen, incrementa
la capacidad de endeudamiento y la posibilidad de recuperar los costos de provision
a través de la imposicién de cargos al usuario. En una region mas amplia, la base tri-
butaria también se amplia, reduciendo la competencia fiscal y permitiendo financiar
los servicios de forma mas justa. También es posible diferenciar areas, de modo que
no todos los contribuyentes deban pagar por servicios que no reciben: asi, si la reco-
leccidn de basura solo se provee en las areas urbanas, entonces una tasa adicional
(por ejemplo en el impuesto sobre la propiedad) para la recoleccion de residuos en
esas areas puede ser instituida.

Las fusiones de municipios suelen surgir en paises donde la autonomia de los gobier-
nos locales es limitada, de modo que ésta resulta de la blsqueda de mayor autonomia
y poder politico para negociar. Ademas, puede buscarse, por esta via, la homogenei-
zacion del patrdn de crecimiento urbano dentro del area metropolitana (OECD, 2004).

En sentido contrario, los criticos de gobiernos metropolitanos centralizados afir-
man que: (i) la provisidn de servicios de gobierno es mas eficiente cuando los consu-
midores son libres de cambiar de distrito (comunidad o jurisdiccion) debido a que, de
este modo, el gobierno provee servicios que se acercan mas a los niveles o variedades
demandados por los consumidores (Tiebout, votar con los pies); (ii) gobiernos descen-
tralizados y con funciones especificas permiten ofrecer canastas de servicios publicos
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més a medida de los consumidores y asi logran mayor eficiencia (hay evidencia de que
las unidades mayores no aumentan la eficiencia y hasta es probable que la disminu-
yan); (iii) los gobiernos metropolitanos suelen duplicar autoridades y estructuras.

Boyne (1992) encuentra evidencia, para el caso de los EE.UU., de que los gobier-
nos locales consolidados se asocian a un mayor gasto (por tanto, no aumenta la efi-
ciencia). La evidencia que surge de las fusiones locales en Canada también sugiere
que no se han logrado reducciones de costos (Sancton, 1996; Slack, 2000), Por el con-
trario, la experiencia sugiere que cuando se fusionan municipalidades con diferentes
niveles de servicios y diferentes escalas salariales, los gastos suelen incrementarse. Exis-
te una tendencia en los salarios y los beneficios a igualarse al nivel de la municipali-
dad con mayores erogaciones. Esta armonizacion de salarios hacia arriba generalmen-
te compensa en exceso cualquier reduccion de costos. Las fusiones normalmente también
implican la armonizacion de niveles de servicios en la nueva municipalidad, una vez
mas, hacia el mayor nivel provisto antes de la fusidn, con lo que por esta via también
se incrementan los costos, aunque probablemente mejore la equidad.

Las fusiones, por otra parte, tienden a reducir la competencia entre municipalida-
des, de modo que disminuyen los incentivos hacia una mayor eficiencia o a respon-
der a las necesidades locales. La falta de competencia reduce la eficiencia en la pro-
vision de los servicios y resulta en mayores costos.

El enfoque del Public Choice rechaza la idea de la consolidacion, argumentando
que la fragmentacion institucional de las areas metropolitanas en una multitud de
jurisdicciones locales autdnomas es beneficiosa para una prestacion mas efectiva y efi-
ciente de los servicios publicos. La existencia de una variedad de circunscripciones
electorales (constituencies) locales autdnomas permite a los ciudadanos de las metro-
polis elegir la jurisdiccion con la relacion impuestos/servicios que mejor refleja sus
preferencias (a jurisdicciones gubernamentales mas grandes, mayor la diversidad de
preferencias). Por otra parte, la competencia entre pequefias unidades de gobierno loca-
les las induciré a ofrecer el mejor mix posible de impuestos y servicios permitiendo,
al mismo tiempo, un mayor acceso y mayor control de resultados.

Existe algiin debate sobre la efectividad en lograr control pablico y eficiencia. La
jurisdiccion puede resultar demasiado grande y burocrética, reduciéndose la accoun-
tability. En algunos casos, se establecen comités de comunidad que se hacen cargo de
los temas locales o se distribuyen oficinas satélite donde la gente puede pagar sus
impuestos, solicitar permisos de edificacion, etc. Estas estructuras satelitales o las
oficinas descentralizadas aumentan la accesibilidad, pero no es claro que hagan lo mis-
mo con la accountability. En sentido contrario, si eliminan cualquier ganancia poten-
cial en reduccion de costos que pudiera surgir de una unidad de gobierno més amplia.

Gobiernos metropolitanos de gran escala, ademas, podrian conducir a: (i) muy
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baja participacidn ciudadana; (ii) un estilo de politicas fuertemente confrontativo;
(iii) muy bajos niveles de representacion; (iv) muy bajos niveles de emprendimiento
e innovacion publicos; (v) extremadamente débil accountability democrética.

La integracion social tampoco seria un objetivo a alcanzar en la constitucion de
un gran gobierno metropolitano, ya que los patrones de segregacion social entre barrios
o distritos no desaparecen cuando los limites municipales se expanden. Tampoco se
logra la equidad social: no existe evidencia que sugiera que los barrios pobres mejo-
ren cuando son incluidos en una jurisdiccion mas amplia. Tampoco si se busca un
mayor compromiso civil: el involucramiento de la sociedad decrecera al mismo tiem-
po que actividades poco productivas y la blsqueda de rentas se incrementaran; exis-
te cierta evidencia, ademas, de que la congestion burocratica induce un aumento de
costos en las estructuras consolidadas.

Los tedricos del Public Choice enfatizan la importancia de la representacion poli-
tica como una condicion relevante para la efectividad y eficiencia en la prestacion de
servicios publicos urbanos. Cuando el presupuesto es decidido por un consejo de repre-
sentantes de las distintas localidades que constituyen la ciudad, se forman coaliciones
y el gasto sélo beneficia a algunos barrios en perjuicio de otros. La existencia de estruc-
turas burocraticas grandes, y el poder de los empleados publicos para negociar, les
permite obtener mayores beneficios personales a costa de una mayor carga fiscal para
los contribuyentes (Haughwout e Inman, 2002).

Oliver (2001) encuentra que los municipios mas pequefios facilitan la participa-
cién, en ellos los ciudadanos perciben que tienen mayor poder y se interesan mas en
sus comunidades, de modo que los vecinos tienden a estar mas unidos. La participa-
cion ciudadana es mayor en los municipios suburbanos pequefios, independientemen-
te de su mayor homogeneidad (los efectos relacionados con el mayor tamafio contind-
an siendo significativamente negativos cuando se controla por el grado de homogeneidad
econdmica)®. El deseo de participacion reconoce dos causas diferentes: (i) el deseo de
contribuir a la propia comunidad, que surge del interés personal; (ii) el deseo de pro-
teger los propios intereses del ataque de otros (0 ganar a costa de otros). A su vez, debe
considerarse no s6lo la cantidad de participacion, sino también sus caracteristicas y cali-
dad. La naturaleza de organizacién municipal pequefia en las areas metropolitanas
hace posible un estilo de politica de no rivalidad, de intereses comunes.

Asi, una fuerte dependencia en la sociedad civil a los efectos de proveer las herra-
mientas para tratar los problemas intermunicipales extiende el estilo menos confronta-
tivo al nivel metropolitano. Las asociaciones intergubernamentales buscan el consenso,
aun cuando puedan encontrar mayor conflicto interno, extendiendo el patron de politi-
cas caracteristico de la base institucional a los problemas y temas que van mas alla de
los limites municipales (Oliver, 2001). Si las pequefias municipalidades estan constitui-
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das de modo de definir comunidades de intereses relativamente coherentes, cada una
capaz de conducir sus politicas en un estilo menos hostil, también aumentan el poten-
cial de que las unidades politicas mas inclusivas sean conducidas bajo un estilo de estas
caracteristicas. En ausencia de organizaciones municipales de pequefia escala, las uni-
dades de gobierno mas grandes necesariamente se tornan mas conflictivas. Un gobier-
no de gran escala sin la existencia de pequefios gobiernos crea conflicto pues combina
intereses altamente diversos en una Unica y comprehensiva jurisdiccion politica.

El contacto con los funcionarios es sensiblemente mayor en los municipios mas
pequefios (Oliver, 2001). La llave para contar con una jurisdiccion politica con fuer-
tes incentivos para responder a los problemas es que sea una jurisdiccion fuertemen-
te ligada a los intereses de los residentes locales. La fusién de municipios, entonces,
reduce el poder del ciudadano en el gobierno local.

Es probable que no pase demasiado tiempo luego de la introduccién de un gobier-
no metropolitano para que los ciudadanos comiencen a buscar vias para desagregar
los problemas locales, de modo que los servicios sean prestados con mayor responsa-
bilidad y efectividad (ver ut supra, casos de secesion).

Los esfuerzos realizados para determinar el tamafio 6ptimo de la ciudad normal-
mente presuponen que una Unica unidad de gobierno debe ser considerada apta para
realizar todas o la mayor parte de las tareas locales.

Asi, no existe un modelo preferido por sobre los demas. La estructura de gobier-
no mas adecuada dependera del peso asignado a argumentos que entran en conflicto;
la eleccion debera responder al contexto especifico.

La experiencia internacional muestra, sin embargo, pérdida de confianza en las
estructuras “mas pesadas™®. En la actualidad, el énfasis en la bdsqueda de instrumen-
tos apropiados para el manejo de lo metropolitano tiende a ser puesto en cierta econo-
mia institucional, inclinandose por formas organizativas de baja 0 media complejidad,
dotadas de mayor flexibilidad ante escenarios cambiantes (Floriani y San Vicente, 1999).
Finalmente, el grado de autonomia local que tienen los municipios influye sobre el
grado de desarrollo de las politicas urbanas y la forma que éstas toman (OCDE, 2004).

LIMITES, DIMENSION JURISDICCIONAL Y GOVERNANCE

Los cambios de limites de una localidad —considerada en términos genéricos— depen-
den, en primer lugar, del marco legal estadual/provincial que determina las condicio-
nes a las que deben sujetarse y que incluye los mecanismos de resolucion de eventua-
les conflictos. Este marco normativo frecuentemente dificulta salir del statu quo porque
requiere la coordinacion de gran nimero de actores, debiendo evitar enfrentamientos
entre todas las partes involucradas, en forma directa o indirecta, las que se ven suje-
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tas a beneficios selectivos —econémicos, politicos y sociales— que incentivan a deter-
minados individuos a emprender el cambio, en tanto otros se oponen.

La subordinacion a reglas de un nivel superior de gobierno determina, por otra
parte, que los funcionarios publicos municipales jueguen roles secundarios, aunque
en general tienen poca atraccion por cualquier modificacion, ya que las consideran
mecanismos que suelen generar pérdida de poder econémico y politico. Los empre-
sarios, en tanto, normalmente juegan roles activos en la creacion de nuevas munici-
palidades, para protegerse de altos impuestos. Suelen oponerse a las consolidaciones,
dado que pierden poder de negociacion con el gobierno. Entre los residentes se obser-
van conflictos de intereses, que dependen del nivel de ingresos, de la composicion étni-
ca (en el caso de los EE.UU., por ejemplo) y de la ubicacion geogréfica.

En un anélisis de las principales areas metropolitanas de EE.UU. para el periodo
1982/92, Wassmer y Fisher (2000) encuentran que las estructuras gubernamentales res-
ponden a cambios en las caracteristicas econdmicas de los residentes de cada region.
Incrementos en la variacion del ingreso de los hogares en las &reas metropolitanas deri-
van en mayor namero de distritos escolares y distritos especiales™ que tienen, a su
vez, menores tamafios. Ademas, los autores encuentran que: (i) a mayor dispersion
racial, mayor cantidad de gobiernos; (ii) aumentos del area geogréfica cubierta por la
metrdpolis implican gobiernos mas generales y grandes; (iii) aumentos de poblacion
conducen a aumentos en el nimero de gobiernos. Por tanto, incrementos en la varia-
cién de las caracteristicas socioeconémicas que influyen la demanda de servicios del
gobierno derivan en mayor nimero de gobiernos locales.

Calabrese y otros (2002) encuentran que los limites municipales son muy resis-
tentes a los cambios. En los EE.UU., las fusiones de comunidades deben ser aproba-
das por la mayoria de los votantes de la ciudad “vieja” o “central” (la que recibe al
suburbio) y de la localidad anexada, dificultando la fusion. Las diferencias de ingre-
sos (habitualmente mayores en los suburbios que en la ciudad central) implican que
una fusion genera un beneficio directo para la ciudad central que aumenta su base
imponible per capita. Sin embargo, los residentes de los suburbios, en realidad, tam-
bién se benefician por el aumento en la valuacién de las propiedades.

Asi, el establecimiento de los limites de una region puede ser un problema si dis-
tintas combinaciones de actores y de limites coexisten en diferentes esquemas de
cooperacion. En general, los limites estan mas determinados por cuestiones politicas
que por criterios funcionales. Los limites metropolitanos 0 municipales no sélo deter-
minan qué incluye una jurisdiccion, sino también los acuerdos de provision y produc-
cién de servicios, patrones econémicos y ejercicio del poder politico (Feiock, 2000).

En los EE.UU., a modo de ejemplo, las reformas a la organizacion politico-institu-
cional de las ciudades metropolitanas son mayormente el resultado de un conjunto de
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politicas federales integradas por importantes programas de ayuda financiera con elegi-
bilidad prioritaria para grupos de gobiernos locales organizados regionalmente, las que
se superpondran a las responsabilidades de los estados sobre los distintos tipos de gobier-
nos municipales y autoridades locales. Ninguna de las reformas observadas en diferen-
tes regiones metropolitanas de los EE.UU. hubiera ocurrido sin la firme actuacion de
niveles superiores de gobierno y esfuerzos extensos para la construccion de coaliciones
locales-regionales entre los diferentes actores locales y las comunidades, o entre ambos
(Bourne, 1999). Este escenario, marcado por incentivos econémicos y fiscales condu-
centes a la centralizacion y uniformidad institucional, queda plasmado en la formacion
de agencias especializadas locales tales como los COGs (Councils of Government), MPOs
(Metropolitan Planning Organisations) y otras federales como la ACIR (United States
Advisory Commission on Intergovernmental Relations, que funciond entre 1959 y 1996).

Fuera de los EE.UU., Francia y Corea constituyen también ejemplos de paises cuyos
gobiernos centrales incentivan la formacion de areas metropolitanas. Francia cuenta
con un marco legal que introduce incentivos de tipo fiscal para la formacion de con-
glomerados. En Corea, los municipios pueden independizarse de las provincias para
formar conglomerados.

Un impedimento al incentivo por parte del gobierno central para la creacién de un
gobierno metropolitano o asociaciones de municipios surge si las &reas metropolita-
nas son muy importantes en términos de participacién de su PBI sobre el total del
pais. Por cuestiones de poder politico, el gobierno central puede ser renuente a insti-
tucionalizar asociaciones a nivel metropolitano dado el riesgo de ver erosionado su
poder (situacion simétrica a la que vive un funcionario del gobierno local).

Recientemente, ha habido una tendencia a sustituir la intervencion directa de los
niveles superiores sobre el nivel local por acuerdos de colaboracion entre ellos; se
trata de una etapa en la que prima la negociacion, bajo la légica del reconocimiento
de que los gobiernos locales son los que mejor conocen la problematica sobre la que
se busca actuar (OECD, 2004).

Asi, queda planteado el problema de organizacion que enfrentan las areas metropo-
litanas. En lo que sigue, se analizaran las alternativas disponibles, se presentaran casos
de la experiencia internacional y se comentaran las experiencias locales més relevantes.

3.2. LA GOVERNANCE METROPOLITANA EN LA PRACTICA
3.2.1. GOBIERNOS DE UN UNICO NIVEL

Bajo esta estructura, un Unico gobierno local es responsable de proveer la totali-
dad de los servicios locales en un ambito geografico que cubre el area urbana en su
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conjunto. Este tipo de estructuras ha surgido, en general, a partir de fusiones o por
anexion (apropiacion de una porcién de una municipalidad por otra adyacente).

MADRID

Durante los 40 y 50, la ciudad expandio sus limites legales con el amalgamamien-
to de municipalidades, de modo que su superficie crecié desde 66,2 km? hasta 607
km?. Hoy, la Comunidad Auténoma de Madrid —creada en 1983 y donde habitan unos
5 millones de personas— incluye la capital y su area de influencia: unas 179 munici-
palidades con una superficie de 8.028 km?.

Los limites de la Comunidad Auténoma de Madrid (CAM) coinciden con los de la
antigua provincia del mismo nombre, cuyo Concejo provincial fue absorbido por la
CAM luego de la reforma constitucional. El objetivo fue evitar la duplicacion y la super-
posicion de instituciones, de modo que las tareas de la provincia —basicamente la
coordinacién de sus municipios— fueron asumidas por el gobierno regional. La coin-
cidencia de limites facilitd que el gobierno regional se convirtiera en el gobierno metro-
politano. Si bien Madrid no tiene una autoridad que coordine su regiéon metropolitana
mas amplia, el gobierno regional se ha convertido en el promotor y lider de la region
metropolitana —propiciando y favoreciendo, por ejemplo, las asociaciones publico-
privadas—, y el presidente de la CAM puede ser considerado el presidente del gobier-
no metropolitano, que es elegido por los ciudadanos y por una asamblea legislativa.

La Constitucion le otorga a la CAM un status administrativo preferencial que,
ademas, implica mayores transferencias desde el gobierno central, que resultan supe-
riores a las recibidas por cualquier otra comunidad auténoma. Las inversiones desde
el gobierno nacional han sido especialmente importantes en transporte publico y en
el aeropuerto internacional. Ademas, la asociacién sector publico-privado ha tenido
éxito en el financiamiento de los proyectos mas importantes de la region.

Un dato relevante que explica el buen desempefio de la regién metropolitana de Madrid
es, de acuerdo con Tomas (2002), el consenso alcanzado entre todos los actores involu-
crados: econdmicos (empresas, sindicatos, asociaciones empresarias), sociales, financie-
ros y politicos (partidos politicos y gobiernos de todos los municipios). EI gobierno
regional ha cumplido un rol de liderazgo, promoviendo el hecho de compartir intereses
comunes por parte de todos los actores. Adicionalmente, la simplificacion de niveles de
gobierno acelerd todos los procesos de toma de decisiones generando, ademas, una bue-
na percepcion del sector publico por parte de los ciudadanos a partir de una clara defini-
cion de competencias y responsabilidades (lo que facilita la accountabillity).

Madrid dispone de la mas extendida red de transporte publico (subterraneo, colec-
tivos y trenes), asi como un buen sistema de caminos, entre todas las grandes ciuda-
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des espafiolas, que cubre la mayor parte de la region metropolitana.

La critica mas importante al desarrollo metropolitano madrilefio ha sido que, aun
cuando el gobierno regional se ha propuesto crear un territorio balanceado, los resul-
tados muestran diferencias de patrones en términos de actividades, poblacion y rique-
za. La ciudad central pierde habitantes afio a afio a favor de los suburbios, donde el
precio del suelo es menor —a excepcion de algunas areas exclusivas—, lo que acelera
el proceso de descentralizacion metropolitana.

TORONTO Y EL GRAN TORONTO

El 1° de enero de 1998 surgi6 una nueva ciudad de Toronto a través de la fusion de
localidades. Esta fusion (que significaba la reestructuracion de los limites municipa-
les) tenia en parte por objeto internalizar las externalidades negativas surgidas de las
divergencias de localizacion entre la generacion de ingresos y las decisiones de gasto.

Esta reforma se dio a partir de una serie de medidas que modificaron el rol de los
municipios —otorgandoles mayor poder?~y que, dada la estructura politica canadien-
se, fueron impulsadas desde la legislatura provincial (Ontario). La provincia cre6 una
“megaciudad”, que surgi6 de la fusion de varios municipios del &rea metropolitana.
La nueva ciudad de Toronto forma parte del Gran Toronto (GTA) que incluye, ade-
mas, las regiones de Dirham, Halton, Peel y York, todas ellas con estructuras de gobier-
no de dos niveles (ver infra)®.

En este proceso, se reestructuré completamente la relacién provincia-municipio
de modo que servicios sociales municipales fueron transferidos al ambito provincial
(educacidn, salud, bienestar social), al tiempo que, en sentido inverso, los municipios
se hacian cargo de la prestacion de servicios ligados a las propiedades y otros vincu-
lados con infraestructura, que previamente eran sostenidos por el nivel provincial.

En la nueva ciudad de Toronto la estructura de recaudacion y el gasto estan total-
mente unificados. Ademas, se impulsé una reforma del impuesto a la propiedad, la
que pasaba a gravarse de acuerdo con su valor de mercado. A la vez, se redujeron las
transferencias desde el nivel provincial a instituciones publicas como escuelas y uni-
versidades y se privatizd la empresa proveedora de agua de Ontario.

Previamente a la reforma, se formd un grupo de trabajo con el objetivo de anali-
zar las distintas alternativas al alcance de Toronto como ciudad. Uno de los elemen-
tos basicos de la discusion era la divergencia en las tasas del impuesto a la propiedad
entre Toronto y el GTA: en la primera, las tasas comerciales e industriales eran mayo-
res que en el resto, en tanto lo opuesto ocurria con las tasas residenciales. Esta situa-
cién inducia una continua migracion de los negocios hacia los suburbios, que erosio-
naba en forma permanente la base imponible de la ciudad.
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De acuerdo con las recomendaciones del grupo de trabajo, debia crearse una
estrategia que se focalizara en la mejora de la infraestructura, tanto fisica como huma-
na. Ello implicaba tender a la igualacion de las tasas impositivas para educacion asi
como a la eliminacion de las barreras que impedian invertir en infraestructura. Ade-
mas, se planteo la necesidad de coordinar la provision de servicios que no quedaban
restringidos a un municipio, sin llegar a la provision centralizada.

El gobierno de la nueva ciudad impone tributos sobre la propiedad (residencial,
comercial e industrial) con tasas uniformes a lo largo de toda el area. Asi es que en
aquellas antiguas municipalidades con baja base imponible y altas alicuotas, la fusion
implicd la reduccion de estos impuestos, ocurriendo lo contrario para los viejos muni-
cipios con alta base imponible.

Ninguno de los estudios solicitados por el gobierno provincial con anterioridad a la
fusioén identifico serias dificultades de coordinacion de transporte, planificacion, provi-
sién de agua potable o manejo de residuos entre las regiones del GTA, focalizandose en
la constitucion de un cuerpo gubernamental de la GTA que se ocupara de los temas de
coordinacion en la prestacion de los servicios. Como respuesta parcial a esta preocupa-
cion, la provincia de Ontario establecio el Greater Toronto Services Board (GTSB), pero
no le atribuyeron potestades legislativas —excepto sobre el transito regional- ni tributa-
rias. EI GTSB no constituy6 un nivel adicional de gobierno, sino un cuerpo gobernado
por funcionarios electos de cada una de las municipalidades del GTA. Sin embargo, no
hubo éxito respecto de los problemas de coordinacion ni con el GTSB ni con el GTA.

De acuerdo con Slack (2004), Toronto es simultineamente demasiado chica y dema-
siado grande. Demasiado pequefia para contener los spillovers vinculados con el
transporte y la planificacién y demasiado grande para ser accesible, receptiva a las
demandas de los ciudadanos y controlable.

Otro de los problemas de Toronto es que la ciudad no tiene capacidad para finan-
ciar por si sola la infraestructura necesaria. Pero, de acuerdo con Courchene (2000),
aun si el capital para las inversiones estuviera disponible, la ciudad no cuenta con los
recursos de management necesarios para impulsar el desarrollo de la infraestructura, y
por tanto promover su propio desarrollo. El problema de la capacidad financiera es, en
parte, consecuencia de que los municipios canadienses s6lo estan autorizados a endeu-
darse para financiar déficit operativo (y por un solo periodo)13.

HALIFAX (CANADA)
En 1996 se cred la Municipalidad Regional de Halifax (MRH) como consecuen-

cia de la fusion de las ciudades de Halifax y Dartmouth, el municipio de Bedford y el
condado de Halifax. Previamente a la fusion, las antiguas municipalidades tenian un
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complejo sistema tributario con cuatro tasas en el impuesto sobre la propiedad resi-
dencial, cuatro tasas sobre la propiedad comercial y mas de 250 areas con diferentes
tasas en el condado de Halifax, correspondientes a distintas prestaciones de servicios.
Luego del amalgamamiento, aunque se siguen prestando diferentes niveles de servi-
cios segln las zonas, el nimero de tasas basicas fue reducido a tres: urbana, suburba-
nay rural; dos tasas adicionales para las dos ex ciudades y mas de 60 tasas de area en
la nueva municipalidad. Las tasas urbanas y suburbanas se diferencian por la existen-
cia 0 no de servicios de transito publico, aceras y bocas de incendio. Las tasas rura-
les no incluyen servicios como transito publico, iluminacion de calles, aceras, servi-
cios recreativos, etc. Las distintas zonas de tasas en las areas rurales reflejan diferentes
estandares de servicio en varios distritos de la nueva municipalidad.

En el disefio de la estructura tributaria, la MRH también considero la capacidad
fiscal de las antiguas municipalidades, estableciendo una transferencia de igualacién
para las areas rurales, reconociendo la falta de capacidad fiscal para proveer niveles
adecuados de servicios en esos distritos.

MONTREAL

En el afio 2002 el gobierno provincial fusiono la ciudad de Montreal (1 millén de
habitantes) con otras 27 municipalidades en la isla de Montreal (800 mil habitantes).
La nueva ciudad se divide en 27 comunas, cada una responsable de servicios locales
tales como la recoleccion de residuos, piletas de natacion, limpieza de nieve y biblio-
tecas. Nueve de las comunas se localizan en la ciudad central, donde anteriormente
no existia ninguna.

3.2.2. MODELOS DE DOS NIVELES*

Este tipo de estructura esta conformada por un cuerpo de gobierno superior (una regién,
distrito o area metropolitana) que cubre una amplia zona geogréfica y niveles de gobier-
no inferior o municipalidades (ciudades, towns, villages, townships). El nivel superior -
0 estructura supramunicipal- provee servicios que benefician a toda la regién, caracteri-
zados por economias de escala o externalidades, a la vez que se ocupa de la funcion
redistributiva; los gobiernos inferiores son responsables de servicios de naturaleza local.

Las principales ventajas que presenta este tipo de mecanismo tienen que ver
con la eliminacién de la competencia impositiva entre los municipios del area,
pero evitando que se polaricen los ingresos y los gastos (ver infra, financiamien-
to), y dando la posibilidad de un planeamiento estratégico més alla de las necesi-
dades del municipio, tendiendo a solucionar la cuestion de los efectos derrame.
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Los impuestos en general se aplican a tasas uniformes en toda la region, de modo
que la contribucién de cada municipio depende del tamafio de su base imponible. Sin
embargo, puede haber cierta diferenciacion en el nivel de servicios y tasas impositivas
con respecto a servicios que otorgan beneficios locales y que son responsabilidad de
los municipios en el segundo nivel, aplicandose en forma mas o menos estricta el prin-
cipio del beneficio. La practica de que cada nivel de gobierno, al interior de una estruc-
tura de dos niveles, establezca su propia alicuota en el impuesto sobre la propiedad es
habitual en Canada, es el caso de la provincia de Ontario, por ejemplo (Kitchen, 2004b).

Las fuentes potenciales de financiamiento de los gobiernos regionales son: (i) car-
gos y contribuciones pagados por los usuarios; (ii) transferencias desde el gobierno
federal o central que, en general, complementan otras fuentes de ingresos; (iii) agen-
cias de recaudacion independientes, aunque éstas sélo han adquirido un rol importan-
te en Francia (comunidades urbanas, comunidades de villas) y en los EE.UU. en los
distritos especiales; (iv) impuestos pagados por los gobiernos miembros, aunque esta
forma habitualmente genera conflictos de asignacion.

Este tipo de estructuras gubernamentales puede facilitar el logro del grado desea-
do de redistribucion. Podrian tener, ademas, ventajas en términos de eficiencia, aun-
gue quienes argumentan en contra consideran que los costos serdn mayores por dupli-
cacion en la provisién de servicios. Por otra parte, este tipo de gobiernos es menos
transparente para las contribuyentes, a quienes les resulta dificil determinar quién es
responsable por cada servicio. Kitchen (2002) sostiene que la existencia de dos nive-
les de concejos municipales conduce a disputas, decisiones ineficientes y demoras en
la implementacion de las politicas.

Al nivel de las ciudades, los gobiernos con dos niveles podrian resolver los con-
flictos que genera la antinomia centralizacién-descentralizacién. Segin Rober y Schré-
ter (2004), la tendencia reciente es hacia la instalacion de gobiernos de dos niveles,
uno maés centralizado a nivel ciudad, y dentro de la ciudad, distritos locales, con
mayor o menor poder de decision, pero mas cercanos a la poblacién. Es lo que ha
sucedido en los casos de Londres y Berlin (y lo que esta en estudio para la Ciudad de
Buenos Aiires). Por otra parte, las demandas por mayores servicios publicos tienden a
sobrepasar la capacidad de accién de distritos muy fragmentados, explicando la razén
del aumento de su tamafio.

LONDRES
El modelo de gobierno de la ciudad de Londres se asienta sobre las bases de una

importante descentralizacion, de modo que hay gran diversidad de estructuras de gobier-
no hacia el interior de su area metropolitana. Durante muchos afios no existié una
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estructura centralizada para la ciudad, lo que generd diferencias en cuanto a tasas impo-
sitivas, estructuras de gasto, toma de decisiones, etc. La formacién de un cuerpo metro-
politano (1855) llevo a que éste asumiera cada vez mas responsabilidades, siendo el
objetivo basico homogeneizar las politicas. Este cuerpo metropolitano tendié a tomar
la forma de agencias con objetivos especificos, no llegando nunca a constituirse en
un gobierno central de la ciudad.

Ante la tendencia a la descentralizacién tanto de la poblacion como de las activi-
dades econdmicas, se propuso la creacion de un gobierno que incluyera las areas subur-
banas, prosperas e intimamente relacionadas con la ciudad central. Cuando este 6rga-
no se formo, cuestiones de tipo politico —por la posible pérdida de poder— impidieron
que incluyera todas las areas suburbanas. El nuevo érgano de gobierno resulté mucho
mas heterogéneo que el cuerpo formado en 1855, lo que derivé en tensiones politicas
que fueron en aumento, dando lugar a estructuras ad hoc y también a la creacion de
agencias con objetivos especificos.

En 1999, la Greater London Authority Act cred la Autoridad del Gran Londres (Gre-
ater London Authority — GLA), que entraria en funcionamiento en julio de 2002. El
Gran Londres comprende 32 municipios y la Corporacion de Londres, con un total de
7,4 millones de habitantes.

El acta cre6 una asamblea de 25 miembros electivos sobre dos bases diferentes:
14 de acuerdo con las circunscripciones electorales y 11 en un distrito Gnico. Por fue-
ra de la asamblea, habria un alcalde elegido a través del voto popular. Se otorg6 al
alcalde liderazgo real, manejando una estructura administrativa y con poder politico
claro. Su funcioén es la direccidn estratégica de todo el tejido metropolitano, con inje-
rencia en areas de transporte, desarrollo econémico y planificacion del uso del suelo,
manejando un importante presupuesto. El rol de los antes importantes gobiernos
locales queda relegado dentro de la nueva estructura de poder, pasando a estar los
departamentos de estos gobiernos subordinados al metropolitano.

La GLA cumple un rol estratégico en areas tales como la calidad del aire, biodi-
versidad, cultura y turismo, desarrollo econdmico, transporte, residuos, uso del suelo
y planificacion. No le esta permitido gastar directamente en ninguna funcién que sea
responsabilidad de las municipalidades, es el caso de educacion, vivienda, servicios
sociales, aseo de calles, recoleccion de residuos, caminos, planificacion local y varios
servicios de arte y ocio.

Cuatro funciones importantes son responsabilidad de la GLA, aunque cuatro
autoridades diferenciadas las Ilevan adelante:

i) Transporte para Londres (TFL) es responsable de los caminos, micros, tre-
nes, subtes, luces del trafico y regulacion de taxis. El intendente nombra al
comisionado, preside el comité y nombra a 15 miembros no ejecutivos.
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ii) Agencia de Desarrollo de Londres (LDA): coordina el desarrollo econdmico,
promueve negocios y obras en asociacion entre la industria, el sector publico y
los sectores voluntarios. El Intendente elige a los 17 miembros del directorio y al
director ejecutivo.

iii) La Autoridad Policial Metropolitana (MPA) tiene 23 miembros, 12 de los cua-
les son de la Asamblea.

iv) La Autoridad de Planificacion de Incendios y Emergencias (LFEPA) tiene la res-
ponsabilidad de los servicios de bomberos y emergencias. El intendente elige al
presidente del cuerpo y 17 miembros, 9 de los cuales forman parte de la Asam-
blea. Los otros 9 son nominados por los municipios y elegidos por el intendente.

La porcion mas significativa del presupuesto de la GLA se destina a transporte (54%
de los gastos totales en el periodo 2003/04); 36% a policia, 5% a planificacion de servi-
cios de emergencia y bomberos, 4,5% a desarrollo econémico. Los ingresos provienen
basicamente de transferencias del gobierno central (63%), seguidas de cargos por uso (20%),
impuestos sobre la propiedad (11%) y otros ingresos (6%).

BERLIN

Luego de la Segunda Guerra Mundial, Berlin occidental tomo la forma de una
estructura de dos niveles. Los distritos de la ciudad tenian a su cargo cuestiones
administrativas, pero la estructura integral era de nivel “estatal”, esto es, habia un
nivel de gobierno que centralizaba el poder sobre toda la ciudad, por encima de los
gobiernos locales que la componian, y que debia encargarse de la reconstruccion. El
poder central de la ciudad se vio incrementado cuando las necesidades de espacio
para vivienda llevaron a desarrollar programas de construccion en los suburbios, rea-
lizados a partir de la planificacion central. Hacia los 80 la orientacion centralizada vira,
creandose nuevas regulaciones que otorgan mayores competencias a los distritos
locales, aunque manteniendo la estructura de dos niveles.

En 2001 se reorganiza la ciudad en distritos de gran tamafio con el objetivo, por
un lado, de reducir los costos administrativos y burocraticos del gobierno central y,
por otro, de lograr una mayor coordinacion y equilibrar las relaciones entre el nivel
centralizado y los gobiernos descentralizados, otorgando a estos Gltimos mas respon-
sabilidades y ampliando su poder de decision.

TORONTO 1954-97

Ainicios de 1954, mediante legislacién provincial, se cre6 la region metropolitana
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de Toronto, comprendiendo un nivel de gobierno superior (metropolitano) y 13 muni-

cipalidades o gobiernos de segundo nivel. La estructura se cre6 justificandose en:

i) Motivos redistributivos: la ciudad central, relativamente rica, subsidiaria los
servicios prestados en los suburbios, que debian ampliarse para alcanzar a
toda la poblacion, particularmente en lo concerniente a infraestructura;

ii) Externalidades: se buscaba que el gobierno metropolitano coordinara la plani-
ficacion del uso de la tierra y el transporte en toda la region.

iii) Respuesta a las preferencias locales: al mismo tiempo que el gobierno metropo-
litano se ocupaba de los problemas redistributivos y de internalizar las externa-
lidades, los pequefios gobiernos locales seguirian respondiendo mas directa-
mente a sus residentes.

El gobierno metropolitano era responsable del endeudamiento, el trénsito, los ser-
vicios de policia, asistencia social, control del trafico, otorgamiento de licencias, con-
servacion, tratamiento de residuos y servicios de ambulancia. Los gobiernos locales
proveian proteccion contra incendios, recoleccion de residuos, inspeccién y licencias,
distribucion local de energia hidroeléctrica, salud publica, recreacion y servicios comu-
nitarios y recaudacion de impuestos. Ambos niveles compartian la responsabilidad
por el cuidado de los parques, la planificacion, el control de caminos y del tréfico, el
agua y el alcantarillado.

La redistribucion se lograba mediante la combinacion de politicas de ingresos y gas-
tos. Del lado tributario, la principal fuente de recursos del gobierno metropolitano era el
impuesto sobre las propiedades residenciales, comerciales e industriales, con distintas tasas
segun el tipo de inmueble, pero con uniformidad sobre toda la region. Aproximadamente
la mitad de lo recaudado por este impuesto se giraba al gobierno metropolitano.

Si bien esta estructura cumplid con los tres objetivos propuestos, surgieron algu-
nas dudas respecto de la capacidad del gobierno metropolitano para resolver proble-
mas tales como el crecimiento fuera de sus limites. Otros cuestionamientos aparecie-
ron respecto de responsabilidades que se superponian, confusion y responsabilidad
difusa e incierta en la estructura de dos niveles.

METROPOLITAN COUNCIL OF TWIN CITIES

En 1967, las ciudades de Minneapolis y St. Paul constituyeron el Metropolitan
Council of Twin Cities. Sus funciones eran las de coordinacion y planificacion, fun-
damentalmente en el area de infraestructura (estudios y propuestas), resultando poco
efectivo en cuanto a la provision de servicios sociales, educacion y salud.

El organismo so6lo cont6 con poder de persuasion, pero logré: (i) circunscribir el
crecimiento al area central y al primer cordon, de forma tal de controlar la expansién
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desequilibrada del area metropolitana (sprawl); (ii) compartir la base impositiva (man-
dated tax-base sharing), redistribuyendo la recaudacion de forma tal que las localida-
des que no recibieran recursos por no atraer emprendimientos, pero que cargaran con
los costos (congestién, contaminacidn etc.), recibieran alguna compensacion.

3.2.3. COOPERACION VOLUNTARIA

En esta alternativa, existe un cuerpo sin status institucional permanente ni inde-
pendiente, que se basa en la cooperacion voluntaria entre las unidades de gobierno
locales en el aglomerado®. Los acuerdos intermunicipales pueden implicar convenios
formales o informales, sin una estructura superior que los supervise.

La cooperacion voluntaria puede ser un modo de proveer servicios en toda una
region sin recurrir a fusiones o anexiones, de modo que las municipalidades retienen
su autonomia con relacidn a sus decisiones de impuestos y gastos, a la vez que pue-
den obtener economias de escala en la prestacion de servicios e internalizar las exter-
nalidades asociadas a la provision.

Estas estructuras son comunes en EE.UU. y Francia, resultando de facil creacion
y disolucién en términos politicos. Goldsmith (2002) sostiene que en los paises del
sur de Europa la solucién adoptada respecto del problema metropolitano fue, justa-
mente, la cooperacién entre municipalidades. En los EE.UU., por su parte, las ligas
de condados operan, frecuentemente, como legislaturas en la sombra en temas rela-
cionados con las dimensiones intergubernamentales de la governance metropolitana.

La dinamica de la cooperacion voluntaria constituye, asi, un modo alternativo,
mas flexible y mas facil de implementar, de reconocer la interrelacion entre localida-
des al interior de una region metropolitana. Permite que la organizacion metropolita-
na se construya desde las raices, en un enfoque de abajo hacia arriba, que respeta de
manera cabal las necesidades e intereses de los actores involucrados. En los EE.UU.,
por ejemplo, a medida que las municipalidades y los distritos escolares alcanzan los
limites de capacidad para la provisién de servicios o la produccion de bienes, se jun-
tan a los efectos de organizar unidades que se superponen —distritos de fines especi-
ficos, instalaciones para la produccién conjunta y otros acuerdos de provision con-
junta o asociaciones-—.

Razones de orden historico, cultural, politico o institucional pueden determinar que
el modelo intermunicipal sea el mas adecuado para una realidad metropolitana.

Este modelo presenta la ventaja, por otra parte, de posibilitar su puesta en funcio-
namiento de modo gradual. Por ejemplo, una institucién metropolitana intermunici-
pal puede constituirse a los fines de prestar ciertos y determinados servicios o coor-
dinar politicas publicas especificas, dejando en sus estatutos las puertas abiertas,
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tanto para el ingreso de nuevos municipios que se sumen al proyecto como para
incorporar nuevas cuestiones a la agenda de la organizacion. Esta mayor flexibilidad
de la alternativa intermunicipal, en relacion con la supra (gobiernos metropolitanos),
es importante, ya que los espacios funcionales cambian més rdpidamente que los
espacios institucionales (Tecco, 2002).

El objetivo de los acuerdos de cooperacion es, generalmente, el de reducir costos
unitarios al lograrse economias de escala y mejorar la eficiencia operativa; alternati-
vamente, se busca establecer obligaciones conjuntas especificas para diferentes muni-
cipalidades. Ademas, los acuerdos permiten reducir la duplicacion en la provision de
servicios en un area, a la vez que surge la posibilidad, para los municipios pequefios,
de acceder a servicios especializados que, sin cooperacion, quedarian fuera de su alcan-
ce. Asi, tanto los municipios grandes cuanto los pequefios tienen incentivos a realizar
acuerdos entre ellos porque todos mejoran su eficiencia. Por otro lado, los acuerdos
permiten obtener un seguro relativamente barato para la compra de equipos y la con-
tratacion de personal; es decir, ante situaciones de crisis, el impacto de haberse embar-
cado de forma conjunta en la provisién de un servicio serd menor que si lo hubieran
hecho de forma independiente (Thurmaier et allia, 2001).

Henderson (1984) observo que mas del 50% de los municipios de los EE.UU.
tenian algln tipo de acuerdo intergubernamental para la provisién de servicios, que
podian ser escritos 0 simplemente tacitos.

Entre los servicios para los que usualmente funcionan estos acuerdos se encuen-
tran: control de incendios, emergencias, mantenimiento de caminos limitrofes, com-
pras en volumen y emision de titulos pablicos. La necesidad de contar con fondos mas
cuantiosos implica, por otra parte, que la relacion tiende a hacerse mas fuerte en la pro-
vision de bienes o servicios intensivos en el uso de capital (agua, electricidad, etc.). Tam-
bién han funcionado para actividades de planificacién, coordinacién, consulta o de
relaciones publicas, que no incluyen el tratamiento de temas conflictivos o la distribu-
cion de costos ni limitaciones sobre las instituciones y organizaciones preexistentes.

Post (2002) encuentra que a mayor nimero de gobiernos locales en un area deter-
minada, mayores probabilidades de que se realicen acuerdos de cooperacion (aunque
los gobiernos también compiten). La proximidad entre municipios aumenta la proba-
bilidad de que los funcionarios tengan relaciones personales y profesionales entre si
(a través, por ejemplo, de su participacion en asociaciones profesionales o de otras
instituciones intermedias), a la vez que se genera un trato mas frecuente. Es dificil
cuantificar la existencia de acuerdos informales porque, ademas de no estar escritos,
por lo general no implican transferencia de fondos entre los municipios, sino sélo actua-
cién en forma coordinada.

La densidad geogréafica también influye sobre la posibilidad de los residentes de
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vivir y trabajar en distintas comunidades. Por tanto, municipios pequefios generan
mayor movilidad de las personas, facilitando la posibilidad de concretar acuerdos de
provision de servicios, puesto que los lazos entre las comunidades se tornan mas
estrechos, creando incentivos a que los politicos trabajen en conjunto. Asimismo,
aumenta la probabilidad de presencia de spillovers en el gasto publico entre munici-
pios en un contexto en que los problemas compartidos tienden a ser similares. Ade-
mas, la preexistencia de un acuerdo de cooperacion podria alentar la introduccion de
nuevos acuerdos en la misma area.

Post (2002) concluye que una gran cantidad de gobiernos suburbanos no seria nece-
sariamente negativa para un &rea metropolitana. Muchos gobiernos en un area peque-
fia podrian aumentar la eficiencia, ya que pueden cooperar entre si y a la vez mante-
ner las ventajas de los gobiernos fragmentados, obteniéndose sinergias a partir de la
fragmentacion-cooperacion. Entonces, la cooperacion podria ser una alternativa via-
ble a la fusion de municipios, y esto es mas probable cuando aumenta la densidad
geografica de los municipios. Seria 6ptimo, por tanto, que las nuevas areas suburba-
nas estuvieran préximas a los municipios ya existentes o a la ciudad central.

El modelo de cooperacion voluntaria puede funcionar correctamente si las autori-
dades de los distintos gobiernos comparten objetivos. Pero la cooperacion normalmen-
te implica negociacion, pudiendo haber gobiernos locales que no tengan qué inter-
cambiar a la hora de la negociacién.

La cooperacion voluntaria puede tomar la forma de consorcios, comunidades de
comunas, comunidades urbanas (Francia), autoridades conjuntas intermunicipales (Bél-
gica y Espafia), agencias conjuntas, ciudades “nucleo” (Holanda), etc. Estas formas de
cooperacion generalmente implican algin grado de integracién administrativa asi como
algun vinculo politico, ya que los gobiernos miembros tienen alguna representacion en
las mesas directivas. En general, estas organizaciones pueden cobrar impuestos o recau-
dar contribuciones de parte de las municipalidades, o establecer cargos por uso.

Otra alternativa de cooperacion voluntaria son los consejos de gobierno: asocia-
ciones voluntarias de gobiernos locales, en las que se trabaja sobre problematicas comu-
nes a los miembros. Su naturaleza voluntaria implica, por lo general, la aprobacion
por unanimidad para la introduccion de alguna politica. De lo anterior se desprende
que los temas que tratan son los no controversiales para los miembros. Los ambitos
mas comunes de trabajo tienen que ver con compras provision conjunta de servicios
que necesitan alta inversion inicial.

Una forma méas compleja de colaboracion entre municipios son los consejos metro-
politanos. Estos han ganado un lugar importante en sus regiones y no son tan depen-
dientes del soporte de cada uno de los gobiernos locales. Incluso en algunos lugares
el consejo es electo en forma directa; es el caso, por ejemplo, del Mid-America
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Regional Council (MARC), de la region metropolitana de la ciudad de Kansas. Por
lo general, proveen de servicios a todos los municipios asociados, en cuestiones tales
como la provision de agua, la organizacion del transito o el transporte pablico, el uso
del suelo, el cuidado de los nifios y la ancianidad, etc.

El regionalismo fiscal es una forma de cooperacion que pareciera, conforme surge
de la experiencia internacional, ser més promisoria que el resto. Consiste en un con-
junto de estrategias cooperativas, en las cuales se reconocen las estructuras existentes
de gobierno local, pero se crea ademas una estructura de recaudacion de tipo regional.
Los ingresos que asi se obtienen son utilizados para distintos objetivos. Si bien se tra-
ta de un mecanismo relativamente reciente, ya ha tomado la forma de “distritos de
activos culturales”, “programas de coparticipacion de recursos” y “planes de coexis-
tencia pacifica”’. De aqui se desprende que se esta creando la estructura fiscal de lo
que seria un gobierno de tipo regional, pero sin crear el gobierno propiamente dicho.

Los distritos de activos culturales han surgido en los Gltimos afios como conse-
cuencia de la dispersién de la poblacién. Se trata de un modo de financiar —tanto en
su instalacién cuanto en sus costos operativos— instituciones civiles como zoolégicos,
museos o teatros, con dinero aportado por toda la region. En el caso de Denver, por
ejemplo, la estructura de financiamiento surgié de elevar en 0,1 puntos porcentuales
la tasa del impuesto a las ventas que se aplica sobre toda el area.

En los programas de coparticipacion de recursos, el caso de Minneapolis-St. Paul,
por ejemplo, se crea un consejo metropolitano que administra el programa. Este pro-
grama fue implementado a fines de los 70, abarcando un area con unos 2,5 millones
de habitantes y un monto de recaudacion del orden de los U$S 200 millones anuales.
Los ingresos conjuntos surgen del incremento de las valuaciones de las propiedades
industriales y comerciales. Cada ciudad contribuye con 40% del crecimiento de su base
imponible comercial e industrial desde 1971 a un pool regional. Los recursos del fon-
do comun se distribuyen entre todos los municipios de acuerdo con la inversa de la
capacidad comercial neta, habiendo reducido las disparidades en la base tributaria de
la region desde 50 a 1 hasta 12 a 1. Este mecanismo también disminuyd los incenti-
vos a la desurbanizacién desordenada (sprawl).

Basados en la experiencia de Minneapolis-St. Paul, en Ohio se llevé a cabo un
nuevo ensayo, segun el cual cada municipio aporta una parte de su recaudacion y a
cambio dispone de una participacion en un fondo de desarrollo econémico. Al reali-
zar los aportes en funcion del incremento de la recaudacion, todos los municipios se
aseguran que su participacion dentro del fondo de desarrollo los hara beneficiarios
netos de recursos. Otras experiencias se han basado en un porcentaje del impuesto a
las ventas, por lo general incrementando la carga ya impuesta.

En varios casos, los distritos de activos culturales han sido el elemento generador
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de los acuerdos de coparticipacion entre municipios. Otro elemento interesante es
que, si el impuesto utilizado en el acuerdo de coparticipacion es el que grava las ven-
tas, entonces disminuye la dependencia de los municipios de los impuestos sobre la
propiedad (ver infra).

Los planes de coexistencia pacifica, por su parte, se han implementado en algu-
nos estados de los EE.UU. donde el territorio esta dividido entre areas incorporadas
(dentro del &mbito de la ciudad), y otras que no lo estan (en general dirigidas por gobier-
nos muy pequefios). Normalmente, estos acuerdos han surgido a partir de problemas
(como crisis fiscales) que Ilevaron a una discusién para anexar un determinado terri-
torio, pero este tipo de decisiones implica habitualmente pérdida econémica para las
partes involucradas en el cambio jurisdiccional (ver ut supra). Un ejemplo fue el
intento de anexion de la ciudad de Louisville sobre el condado de Jefferson que, lue-
go de varias trabas, termind en un arreglo en el que se acord6 la provision y financia-
miento conjunto de un grupo de servicios publicos. Asi, parte de los servicios pasa-
ron a ser provistos por el condado —control de polucidn, salud publica, planeamiento
urbano-y otros —servicios de emergencia y culturales, por ejemplo—, por la ciudad.
La decision de compartir la recaudacion entre ambas jurisdicciones fue el elemento
que hizo posible el acuerdo de cooperacion.

Estos tres tipos de estrategias (distritos de activos culturales, programas de copar-
ticipacién de recursos y planes de coexistencia pacifica) han surgido ante la dificul-
tad para modificar los limites espaciales de los municipios, creandose equivalentes a
gobiernos regionales limitados que se plantean como medidas alternativas.

Algunos problemas que eventualmente plantean estos acuerdos de cooperacién
son: de accountability, cuando los servicios son provistos por otra jurisdiccion; la
no automaticidad de la redistribucion, aunque ésta puede ser acordada entre los muni-
cipios involucrados.

Alguna experiencia sugiere que los acuerdos intermunicipales pueden incremen-
tar la probabilidad de litigios y conflictos intermunicipales. Los siguientes aspectos
afectan las probabilidades de acuerdos de cooperacidn: (i) debe haber ganancias con-
juntas de la cooperacién (puede haber conflicto en la distribucidn, que complique el
acuerdo; a mayor divergencia sobre la distribucion de ganancias, menor probabilidad
de acuerdo); (ii) debe haber relativa homogeneidad de preferencias entre los agentes
(las ciudades/municipios que acuerdan); (iii) debe haber simetria en los agentes en lo
que respecta a fuerza, tasas de descuento (a mayor tasa de descuento, el no cooperar
puede brindar mayores pagos), aversion al riesgo (a menor simetria, menor probabi-
lidad de acuerdo); (iv) debe ser alta la estabilidad de los agentes en el tiempo.

En sintesis, los acuerdos intermunicipales pueden ser exitosos para lograr coordi-
nacion y aumentar la eficiencia en la provision de determinados servicios aunque
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plantean alguna duda sobre la sostenibilidad de la coordinacién. Heinz (2000) sostie-
ne que, en general, los movimientos a favor de la coordinacion son victima de restric-
ciones recurrentes: cuestiones tributarias, de las administraciones politicas y adminis-
trativas, oposicion de los funcionarios de los gobiernos locales y de los representantes
que temen perder poder y autoridad, y de los problemas financieros que enfrentan
muchas municipalidades: las comunidades ricas en general prefieren el aislamiento a
la cooperacion.

Sin embargo, luego de analizar los casos de Francia, Holanda, Reino Unido,
Canada y EE.UU, Heinz encuentra que desde los afios 80 se notan cambios sustanti-
vos hacia una mayor necesidad de cooperacion.

Estas mayores necesidades obedecen a las siguientes causas: (i) estructuras locales
politicas y administrativas fragmentadas resultado de la carencia o tardia reorganiza-
cion territorial (Francia, Reino Unido); (ii) aumento sostenido del radio de accidn, impul-
sado por las dindmicas de crecimiento econémico y social y acompafiadas por una mas
cercana interdependencia funcional entre entidades metropolitanas (ciudades centrales,
viejas y nuevas comunidades periféricas y el establecimiento de estructuras interurba-
nas), aunque los limites tradicionales de comunidades pequefias 0 muy pequefias se
oponen diametralmente a estos desarrollos; (iii) una creciente division financiera entre
las ciudades centrales, los suburbios y las areas colindantes, que amenaza el desarrollo
de las regiones urbanas y que resulta del desequilibrio en la distribucion de cargas tri-
butarias, costos e ingresos; (iv) la regionalizacion del soporte financiero tanto a nivel
supranacional (UE) cuanto nacional y estadual, lo que presupone alianzas regionales.

Entre los grupos de actores que pueden ser identificados como iniciadores o pro-
ponentes de la cooperacién se pueden listar los siguientes:

a) Los gobiernos nacionales (tanto en paises unitarios cuanto federales), interesados
en optimizar y modernizar las estructuras administrativas en las &reas metropoli-
tanas y que esperan que las acciones cooperativas permitan un mayor control
sobre el nivel local. Las méas recientes instancias en Canada y el Reino Unido mues-
tran que el gobierno central/federal también puede identificar las aproximaciones
cooperativas como movimientos hacia una mayor descentralizacion y, consecuen-
temente, devolucidn de la carga del gobierno.

b) Las ciudades centrales y sus representantes politicos suelen oponerse, en periodos
de prosperidad, a los enfoques cooperativos; sin embargo, no ocurre lo mismo en
periodos de crisis 0 en la fase contractiva del ciclo: la pérdida de capacidad eco-
noémica, poblacién y recursos, juntamente con el alto costo de provisién de servi-
cios, normalmente han significado un cambio de enfoque.
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¢) Laindustriay los empresarios estan mas interesados en simplificar las estructuras
politicas y administrativas. La fragmentacion de las estructuras decisorias y de las
competencias ha probado ser contraproducente.

d) Los profesionales y los medios con objetivos e intereses especificos. Van desde la
consecucion de estructuras administrativas mas transparentes y eficientes hasta el
desarrollo de nuevas oportunidades de empleo (planificadores independientes y con-
sultores) o el desarrollo de nuevos mercados de ventas y publicidad (medios locales).

Entre los oponentes se encuentran:

a) Las unidades de gobierno intermedias y asociaciones de autoridades locales exis-
tentes, que temen una dréastica pérdida de competencias y poder, en particular si
esta en juego la designacion de nuevas autoridades territoriales.

b) Los gobiernos y comunidades de los suburbios también enfrentan el miedo de
perder poder, influencia y funciones y, adicionalmente, recursos (debido a la obli-
gacion de compartir el costo de la provisién de servicios de la ciudad central).

c) Los residentes, porque temen pérdida de control democratico, una mayor distan-
cia a las instituciones administrativas y también pérdida de identidad local.

Los enfoques de cooperacion interjurisdiccional que lograron materializarse inclu-
yen: la cooperacion informal o generada desde el sector privado; la cooperacion
para una sola funcion o un Gnico proyecto a partir, en general, de unas pocas entida-
des intervinientes: unidades de propdsito Unico en Alemania o los sindicatos inter-
comunales de objetivo Unico (syndicats intercommunaux a votation unique) en
Francia; la cooperacién multisectorial entre numerosas autoridades en la forma de
una asociacion, cubriendo varias actividades y servicios, normalmente en regiones
urbanizadas.

Los acuerdos de cooperacion han sido descriptos como soluciones de segundo mejor
a la reorganizacion. Sin embargo, dada la rigidez de la estructura legal en varios pai-
ses, y ése es el caso de la Argentina, es posible que sean la Unica via disponible para
resolver los problemas comunes de los gobiernos locales de las areas metropolitanas.

Goldsmith (2002) sostiene que la tendencia actual es hacia la cooperacion volun-
taria; sin embargo, agrega que para que ésta pueda darse, es fundamental la interven-
cion de los niveles superiores de gobierno a fin de proveer apoyo financiero y de
generar marcos legales que permitan los acuerdos.

VANCOUVER
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El Gran Distrito Regional de Vancouver (GVRD) es un ejemplo de cooperacién
voluntaria en una estructura de gobierno de dos niveles. El Distrito comprende 18
municipalidades como miembros plenos y 3 &reas no incorporadas, con un total de
1,8 millén de habitantes.

El GVRD se hizo cargo de las funciones que previamente llevaban a cabo distin-
tos distritos especiales. Originalmente era responsable por los hospitales y la tarea de
planificacidn, pero fue sumando responsabilidades que en la actualidad incluyen: endeu-
damiento en nombre de las municipalidades, control de la contaminacién ambiental,
parques, residuos, vivienda publica, relaciones laborales y transito pablico.

La composicion de los gastos en 2002 era la siguiente: agua y alcantarillado,
42%; gastos de capital, 23%; tratamiento de residuos, 16%. Estos gastos se financian
en un 80% con cargos al usuario; casi 8% con impuestos sobre la propiedad y casi 5%
por medio de otras rentas de la inversion.

La organizacion regional del area de Vancouver tradicionalmente se caracterizo
por la participacion voluntaria de los gobiernos municipales en el contexto de un enfo-
que de lograr consenso. EI modelo de Vancouver permite preservar la autonomia local,
la diversidad y la identidad distintiva de sus municipalidades miembros; sin embar-
go, esto es a costa de pérdida de autoridad para implementar las politicas. El siste-
ma tampoco es efectivo para asegurar que los problemas de la regién en su conjun-
to sean considerados en las decisiones locales. No se habla de la regién como tal, en
tanto que el GVRD sdlo puede ocuparse de aquello que le es delegado por las muni-
cipalidades miembros.

Si el objetivo es tener una institucion flexible que asista a las municipalidades a
hacer aquellas cosas que éstas no pueden realizar por si mismas, entonces el modelo
de cooperacidn voluntaria tiene ventajas. Se ha argumentado que esta confederacion
de municipios funciona mejor para consultar por objetivos y visiones, pero su efecti-
vidad es menor a la hora de implementar dichos objetivos.

Un problema adicional de la cooperacidn en Vancouver es el inequitativo reparto
de costos y beneficios, en particular en lo que tiene que ver con instalaciones recrea-
tivas y culturales y servicios sociales. Estos servicios son financiados por los contri-
buyentes en la ciudad de Vancouver aun cuando los beneficios se desparraman a los
residentes de toda la region.

BERLIN-BRANDEMBURGO
En 1996, un plebiscito realizado en forma simultanea en Berlin y Brandemburgo

rechazé la fusion entre ambos estados —contrariamente a lo que esperaban sus gober-
nantes—, de modo que un tratado firmado en 1995 resulta ain hoy la base de coope-

Capitulo 3 / 297



racion en la region metropolitana. En aquel acuerdo se convino realizar una planifi-
cacion territorial conjunta, objetivo que se materializé institucionalmente cuando, a
partir de 1996, comenzé a operar la Seccion Conjunta de Planificacion Territorial,
que desde entonces elabora el ordenamiento territorial y el desarrollo espacial para el
territorio de ambos. Ademas de elaborar planes de desarrollo territorial, esta oficina
se encarga de comprobar la compatibilidad de los planes seccionales, reguladores y
regionales con las lineas de desarrollo concertadas (Welch Guerra, 2002).

Segln Welch Guerra, el modelo concertado expresa la cultura de consenso que
caracteriza los procesos de decision de planificacion territorial y urbana en Alema-
nia. Ambos estados han creado una instancia comun a la cual entregan prerrogati-
vas, ademas de crear cinco areas de planeamiento que retinen comunas del estado
de Brandemburgo con distritos de la ciudad de Berlin permitiendo, por consiguien-
te, que comunas poco pobladas del conurbano puedan codeterminar decisiones sobre
proyectos importantes incluso en distritos de la ciudad interior. Otras instancias como
parques regionales o “alianzas de desarrollo” entre comunas brandemburguesas se
suman a lo que aparece como un tejido de responsabilidades compartidas super-
puestas que se sustenta en un complejo sistema de negociaciones horizontales
—entre instituciones jurisdiccionales de igual rango—, verticales —entre las comunas
y los niveles de agrupaciones de comunas y ambos estados. La metropolizacion resul-
ta ser, entonces, un emprendimiento compartido por dos gobiernos de estados fede-
rales, dos aparatos administrativos, un niamero importante de alcaldes, grupos par-
lamentarios comunales y cierta fraccion de la sociedad civil.

BOLOGNA

La zona de Bologna, en Italia, es un ejemplo de un modelo de estructura metro-
politana intermunicipal que se desarrolla sobre bases voluntarias. En el Accordo
per la Citta Metropolitana di Bologna, que agrupa a 48 municipalidades y en cuya
estructura politica estan representados todos los gobiernos acordantes, cada muni-
cipalidad es libre de retirarse en cualquier momento y puede participar si asi lo
desea en algunas o en todas las actividades de la Conferencia Metropolitana. La
institucion creada gestiona, a escala metropolitana, politicas de transporte, salud,
servicios sociales y ambientales.

LOS ANGELES

El Plan de Contrato de Servicios en Los Angeles es un acuerdo intermunicipal
conforme al cual el condado de Los Angeles provee ciertos servicios en representa-
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cidn de las municipalidades del area metropolitana sobre una base contractual.
3.2.4. EL ROL DE LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES

Yaro (2000) destaca la importancia del rol que pueden jugar las asociaciones sin
fines de lucro en la planificacion regional. EI primer distrito metropolitano de EE.UU.
fue resultado de la fusién del gobierno de Nueva York (ciudad de Manhattan) y sus
suburbios, formando asi un Gnico gobierno. La region comprende un area que conec-
ta tres estados: Nueva Jersey, Connecticut y Nueva York, que forman un solo conglo-
merado urbano. Luego de la fusién, en 1898, a nivel regional se avanzo en la crea-
cidn de distritos especiales, agencias de regulacion regional (para la utilizacion de la
tierra, por ejemplo) y otros, siempre con fuerte impulso de la sociedad civil.

En la regidn existe un ente de planificacién regional que trabaja sobre cuestiones
de transporte, medio ambiente, mercado inmobiliario y provision del servicio de
agua. No existe un gobierno metropolitano, de modo que no hay una coordinacion
institucional en el area, ni tampoco una planificacion regional publica.

Los habitantes de estos tres estados otorgan gran importancia a la independencia
de los gobiernos locales, con grandes diferencias raciales y de ingresos, en tanto que
los suburbios son renuentes a incorporarse a un gobierno mas inclusivo, aunque per-
tenezcan a una region mas amplia®.

La constitucion de autoridades regionales para objetivos especificos es la forma
que encontro la region para resolver sus problemas. No esta la intencion de crear un
gobierno general, prefiriéndose las autoridades para fines especificos. La conforma-
cion de estas autoridades (como por ejemplo la Port of New York Authority, que tie-
ne hoy un lugar muy importante y mucha influencia) ocurre de forma no planificada,
son organizaciones ad hoc.

Yaro propone, en términos de reformas a la governance metropolitana, que éstas
se realicen de forma incremental. Crear distritos regionales para la provision de ser-
vicios, compartir gastos y recaudacion entre municipios y distritos escolares; avanzar
en areas de control del trafico, calidad de medio ambiente, instituciones culturales,
todas a nivel regional. El objetivo seria ir sentando bases para generar acuerdos
regionales de mayor porte. La idea detrds de esta propuesta es que no se han conse-
guido por el momento gobiernos regionales que logren la sensacion de un gobierno
cerca de la gente, ni que hayan logrado una buena provision de servicios sociales.

El autor plantea que los grupos civicos estan funcionando como promotores de
los cambios; siendo activos defensores de la accion publica, han participado de todas
las reformas de governance importantes en Nueva York, lo cual permite argumentar
que una ventaja de esta region es su “infraestructura civica”, que ha impulsado a los
politicos a realizar las reformas, pudiendo participar, incluso, en su implementacion.
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3.2.5. ASOCIACIONES URBANAS (URBAN PARTNERSHIPS)

Se trata de acuerdos que incluyen la participacion de distintos niveles de gobierno
y la interaccion entre el sector publico y el privado. De este modo, se diversifican los
riesgos del proyecto entre distintos actores, facilitando su concrecidn. Este tipo de acuer-
do es particularmente Gtil cuando las politicas a aplicar son de caracter multisectorial,
por ejemplo, si se busca recuperar un area geografica que ha caido en decadencia.

Algunos criterios a tener en cuenta para la concrecion de las asociaciones urbanas
son: (i) deben surgir de una negociacion entre distintos niveles de gobierno, (ii) debe
incluirse a los actores relevantes del area sobre la cual se va a actuar (no sélo publicos
sino también privados), (iii) promover la participacion de las partes via incentivos y (iv)
los objetivos planteados deben ser claros, con plazos concretos para las distintas etapas.

Es fundamental que exista un contrato que sea aceptado por todas las partes, lo
suficientemente flexible como para adaptarse a las caracteristicas especificas del con-
texto local en el que se implementara el proyecto. La ventaja que tiene su utilizacion
es que se establece quién se encarga de financiar y cémo se realizan los aportes. El
marco contractual debe ser provisto, probablemente, por un nivel de gobierno superior.

Losarreglos contractual es franceses constituyen una de las formas en que se mani-
fiestan estas asociaciones.

Este marco legal, que permite la institucionalizacién de acuerdos metropolita-
nos, ha generado un fuerte impacto sobre las decisiones de planeamiento urbano des-
de el gobierno central en Francia. Se trata de un conjunto de leyes que genera un
marco que simplifica las relaciones entre los municipios a nivel regional, diferen-
ciando entre areas rurales y urbanas. Se establecen regulaciones para las relaciones
entre los distintos niveles de gobierno y también entre los distintos actores, tanto
publicos como privados.

Los proyectos realizados bajo este marco deben contar con cuatro partes. Debe haber
un proyecto de aglomeracion, donde se expliquen los objetivos, se establezcan las pro-
blematicas sobre las que se pretende actuar y las posibles alternativas de solucion. Esta
etapa debe contar necesariamente con la participacion de actores que no pertenecen al
sector publico y que se ven involucrados directamente en el proyecto. El hincapié se
hace mas en el desarrollo social, no tanto en desarrollo de infraestructura.

En segundo lugar, se debe crear un érgano que funciona como consejo consulti-
VO, pero que también puede hacerlo como resolutivo, formado por representantes de
todos los sectores involucrados en el proyecto.

Por ultimo, debe existir un contrato de aglomeracion, en él deben constar las for-
mas de financiamiento, el programa a llevar a cabo, etc. Este proyecto de aglomera-
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cion debe estar dentro del marco de un plan de coherencia regional.
3.2.6. DISTRITOS ESPECIALES (DE PROPOSITO UNICO) O AGENCIAS METROPOLITANAS

Este mecanismo es creado para la provision especifica de algun servicio publi-
co. Se trata, entonces, de un mecanismo de coordinacién entre municipios para
aprovechar economias de escala (el caso mas comun es el del transporte publico).
La agencia puede plantearse como proveedora del servicio, lo puede operar o s6lo
coordinar su operacion entre distintas municipalidades del area metropolitana.

Los distritos de propoésito Gnico pueden proveer servicios municipales simila-
res a varias municipalidades o manejar los servicios regionales que tengan fuer-
tes externalidades. En los EE.UU., un tercio de todos los gobiernos locales son
distritos especiales o distritos escolares. Las mesas directivas de estos distritos
especiales usualmente estan indirectamente controladas por los concejos munici-
pales y son responsables por el manejo de servicios de transporte, agua y trata-
miento de residuos, desarrollo econdmico, administracion tributaria, etcétera.
Estos cuerpos tienen la ventaja de que sus tamafios se adecuan en cada caso, ade-
maés de que los servicios son provistos por profesionales normalmente alejados de
la influencia politica.

Los distritos se financian a través de transferencias de las municipalidades
miembros, o de recaudacion propia, en base a los servicios que proveen (cargos
por uso o tarifas).

Los problemas que enfrenta este tipo de estructura gubernamental incluyen: (i)
pérdida de la nocidn del equilibrio general: cuando hay varios distritos especiales
independientes, es dificil coordinar las actividades que se interrelacionan; cada
uno busca ser eficiente en la provision del servicio propio, surgiendo problemas
de compatibilizacion de intereses sectoriales; (ii) la proliferacion de cuerpos de
decision genera difusion y fragmentacion de las organizaciones gubernamentales
que resultan dificiles de entender por parte de los ciudadanos; terminan por debi-
litarse los gobiernos locales tanto por la competencia por recursos cuanto por la
reduccidn de la accountability y el control democrético; (iii) no existe un vinculo
directo entre las decisiones de gasto realizadas por los distritos especiales y el gobier-
no local, que es en general el responsable de la recaudacién de los impuestos que
los solventan, lo que también reduce la accountability; (iv) la pérdida de accoun-
tability implica que no existe incentivo a la eficiencia econémica (aun cuando
haya eficiencia técnica).

Siguiendo el modelo de Tiebout y las lecciones del Public Choice, Berry (2002)
encuentra que los distritos especiales tienden a aumentar el total de gastos, en
tanto que el mayor nimero de municipalidades (gobiernos con fines generales)
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los limitan
3.3. LA GOVERNANCE METROPOLITANA EN LA ARGENTINA

3.3.1. LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES

La Regién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) no cuenta con instituciones
de gobierno metropolitanas, pero tampoco, y mas importante, con reglas que faciliten
acuerdos entre los gobiernos que la conforman. Esta situacion es particularmente pro-
blematica en tanto el area esta conformada por un distrito federal, con atribuciones
particulares pero que lo asemejan mas a la categoria de provincia y con beneficios
especiales que surgen de que el gobierno federal tiene su asiento en la ciudad, y
municipios de una provincia que, como se citaba mas arriba, no les otorga autonomia,
en explicita contravencion con lo postulado por la Constitucion Nacional.

Ademas, en la RMBA, la concentracion de los recursos es muy superior a la de la
poblacidn en favor del centro metropolitano, la Ciudad de Buenos Aires. Por otra par-
te, si se comparan los municipios metropolitanos excluyendo a esta Gltima, surge una
segunda diferenciacion y la configuracion de una “subarea” integrada por los muni-
cipios de mayores recursos relativos en la zona norte metropolitana: Vicente Lopez,
San Isidro, San Fernando y Tigre (ver infra).

La poblacién que reside en unos municipios y trabaja en otros o en la ciudad cen-
tral tiene cubiertos en los primeros buena parte de las necesidades locales: vivienda,
servicios domiciliarios, seguridad, etc. pero contribuye a la generacion de riqueza en
los segundos, a la vez que utiliza servicios sociales brindados por la ciudad central y
caminos financiados por ésta. Si no existe algiin ambito gubernamental o instancia
intergubernamental que incluya a todo el territorio del continuo urbano, no parece
viable que las cuestiones que caracterizan a la aglomeracion metropolitana puedan
ser gobernadas adecuadamente.

Es cierto que esta situacion no es excluyente de la Argentina. En otros paises, y
en América Latina en particular, son numerosos los casos en que las ciudades capita-
les y sus areas metropolitanas se ven sometidas a problemas de organizacion guber-
namental que devienen del estatus especial conferido a la ciudad capital, que se
conurba con localidades dependientes de otros estados y, por tanto, con diferentes nive-
les de autonomia y atribuciones. Esta realidad anémala, sin embargo, es menos fre-
cuente —como deja traslucir la experiencia internacional citada mas arriba— en paises
con mayor grado de desarrollo.

3.3.2. OTRAS AREAS METROPOLITANAS EN LA ARGENTINA
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La region metropolitana del Gran Rosario, por su parte, si bien no involucra juris-
dicciones con distinto grado de autonomia, si abarca diferentes departamentos de la
provincia de Santa Fe®, evidenciando, como en el caso de la Region Metropolitana
de Buenos Aires, un desborde jurisdiccional. No existe una imagen regional fuerte ni,
por tanto, una estrategia coordinada entre los distintos gobiernos; se superponen fun-
ciones y hay predominio de relaciones de competencia entre las autoridades locales
que tienen su asiento dentro del area.

Rosario tuvo una experiencia que buscaba responder a los problemas metropoli-
tanos; se tratd de una iniciativa impuesta desde el gobierno provincial (de arriba
hacia abajo) que, en 1969, cre¢ la Prefectura del Gran Rosario, con un enfoque “des-
arrollista” y sujeto a importantes limitaciones en términos de competencias y de
capacidad de gestion (Floriani y Martinez de San Vicente, 1999).

En la actualidad, el tema metropolitano no forma parte de la agenda de la clase
politica provincial aunque, contrariamente, se observa la existencia de un debate mas
intenso en la sociedad local; en particular, los sectores econémicos parecen haber reco-
nocido la necesidad de asumir activamente la cuestién metropolitana. Un enfoque de
abajo hacia arriba, como el que surgiria a partir del debate en ciernes, ofrece mas garan-
tias de eficiencia en la formulacién e implementacion de iniciativas de coordinacion.
En cualquier caso, por el momento se esté en la etapa del analisis del men( de opcio-
nes disponibles para dar respuesta a la cuestién metropolitana.

La negativa inicial de la ciudad de Rosario a aceptar la cuestion metropolitana se
vinculé con la idea de pérdida de autonomia, protagonismo y recursos propios en
caso de integrarse en alguna forma organizativa con los otros municipios del area.
Sin embargo, hoy las grandes obras de infraestructura no estan localizadas en la ciu-
dad central; las inversiones industriales y el movimiento portuario mas dindmico se
producen fuera de Rosario. El 25% de los puestos de trabajo de toda el area metropo-
litana se localiza en el area central de Rosario, que cuenta con aproximadamente un
80% de la poblacion total ocupada en actividades de servicio (Floriani y Martinez de
San Vicente, 1999). Asi, Rosario y su corona metropolitana dependen mutuamente.

Sin embargo, cada vez que se plantea la cuestion metropolitana en el caso de
Rosario, la primera pregunta que surge se refiere a cual es el perimetro del &rea
metropolitana y se limita el enfoque a la solucién de problematicas urbanisticas y de
servicios publicos, de modo que la metrépolis es considerada como una gran ciudad.

En el caso de la region metropolitana de la ciudad de Cérdoba, la carta orgénica
municipal, en su articulo 14: “Area metropolitana”, plantea explicitamente que la ciu-
dad promueve acuerdos de cooperacidn, no sélo con otros municipios y con la provin-
cia, sino que resalta que los celebra con los municipios circundantes. Se reconoce, enton-
ces, la importancia del area metropolitana y la necesidad de cooperar al interior de ésta
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para coordinar politicas a fin de solucionar probleméticas comunes (L6pez, 2002).

En Mendoza, en 1999, el gobierno de la ciudad capital lanz6 la experiencia mas
importante de coordinacion en la provincia con el objeto de llevar adelante un plan
integral de desarrollo para toda el area metropolitana. Si bien limitaciones de tipo
politico impidieron que el proyecto alcanzara sus objetivos de coordinacion, parece
ser un signo del reconocimiento de la existencia de una problematica metropolitana
(ver infra).

3.3.3. LA COOPERACION VOLUNTARIA EN LAS AREAS METROPOLITANAS DE LA ARGENTINA

En la Argentina, las ciudades-estado dieron lugar al nacimiento del pais federal, de
modo que la tradicién municipalista esta muy arraigada y, a la vez, no hay anteceden-
tes de gobiernos metropolitanos. Sin embargo, tanto la reformada Constitucion de 1994,
a través de la posibilidad de constituir regiones, cuanto los regimenes municipales de
varias provincias, no se oponen -y hasta llegan a propiciar— la generacién de una ins-
titucionalidad intermunicipal metropolitana?.

La Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires, por ejemplo, considera a ésta
como integrante del &rea metropolitana, especialmente en materia de medio ambien-
te, promocion de politicas comunes y aprovechamiento natural de los recursos?.

El caso de la provincia de Buenos Aires es antagonico. Su Constitucion, si bien
fue reformada en 1994 con posterioridad a la reforma de la Constitucion Nacional, no
contempla la posibilidad de que sus municipios participen en acuerdos de coopera-
cién intermunicipal. S6lo permite constituir consorcios de municipios, o cooperativas
de vecinos, con el Unico objeto de crear usinas generadoras de energia eléctrica. Sin
embargo, la ley organica de municipalidades de la provincia, que rige a todos los muni-
cipios ya que éstos carecen de atribuciones para dictar sus propias cartas organicas,
si prevé acuerdos de cooperacion entre ellos®, mencionando que pueden establecer
consorcios, no sélo con otros municipios, sino con la provincia, con otras provincias
e, incluso, con la Nacién. La participacion de asociaciones privadas en los acuerdos
estd contemplada, siempre que éstas pertenezcan a un municipio involucrado.

Los consorcios pueden ser creados para toda actividad de interés comun, dando
amplitud para la realizacién de acuerdos con objetivos diversos. La legislacion ase-
gura a los consorcios creados plena capacidad juridica y personeria propia. Asimis-
mo, permite que éstos se rijan por su propio estatuto, en el cual figura la participacion
de cada actor integrante. Los consorcios pueden obtener sus propios recursos, aunque
no se establece si éstos pueden ser de tipo impositivo* y se preveé la posibilidad de
gue los municipios integrantes aporten una cuota via transferencias. Para la confor-
macion inicial del consorcio, la ley organica permite a los municipios que recauden
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un impuesto adicional con ese destino especifico.

Si bien el marco legal, entonces, permite la concrecién de acuerdos de coopera-
cidn, en los hechos las iniciativas que se impulsaron han tenido diversos problemas
para encuadrarse legalmente, lo que afectd la autonomia de las estructuras creadas,
asi como también la de los municipios en materia politica, limitando las posibilida-
des de funcionamiento de los acuerdos (Esteban, y Rossi, 2003). La débil institucio-
nalidad que caracteriza a los acuerdos, entonces, dificulta su permanencia en el tiem-
po, en particular como consecuencia de cambios de las autoridades politicas.

En la provincia de Mendoza, la ley orgéanica de municipalidades autoriza a las comu-
nas a realizar convenios entre si para la provision de servicios publicos: “... En mate-
ria de servicios municipalizados, las comunas entre si podran celebrar convenios vy,
en general, ponerse de acuerdo para su establecimiento, organizacién y funciona-
miento...”. La legislacion es amplia pero no es explicita acerca del estatus legal que
las asociaciones pueden tener,

La ley organica de municipios de la provincia de Santa Fe, por su parte, no con-
templa la posibilidad de que se realicen acuerdos de cooperacion intermunicipal, aun
cuando no los prohibe; tampoco lo hace la Constitucién provincial. Esto significa que
todo acuerdo de cooperacion intermunicipal que se realice sdlo puede constituirse de
hecho, sin status legal, y por tanto no tiene institucionalidad. La provincia tiene una
legislacion de tipo “clausula general”; en ella los municipios estan facultados a exten-
der sus competencias sobre todos los ambitos necesarios para una eficaz gestion de
los intereses locales®, esto permite la formacién de consorcios, aun cuando no estén
contemplados en la legislacion.

En el plano constitucional, la provincia de Cdrdoba es la que en mejor situacion
deja a sus municipios respecto de sus posibilidades de realizar acuerdos de coopera-
cién intermunicipal, los que también estan contemplados en la ley organica de muni-
cipios. La Constitucion cordobesa fue reformada en 2001; asi, el hecho de ser mas
reciente que las de las otras provincias podria en parte explicar que contemple de for-
ma explicita, y amplia, temas atinentes a la cooperacion que en otras constituciones
no tienen cabida.

La Constitucion provincial expresamente permite la firma de convenios de coope-
racién intermunicipal®, tanto para la provision de servicios publicos, y cooperacion téc-
nica y financiera, como para toda actividad que se inscriba entre las competencias de
los municipios y que sea de interés mutuo para los gobiernos que acuerdan. La ley orga-
nica de municipios incluye todos los aspectos tratados por la Constitucidn provincial.

Esta contemplada, ademas, la posibilidad de crear organismos de tipo intermuni-
cipal para cumplir con los fines de los acuerdos firmados. Si bien son varias® las pro-
vincias que permiten realizar acuerdos para la satisfaccion de intereses mutuos, sélo
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las de Cérdoba, Rio Negro y Corrientes autorizan la creacién de un organismo de tipo
intermunicipal para llevar a cabo la tarea. El reconocimiento por parte de la Consti-
tucion provincial de los organismos intermunicipales creados deberia evitar el surgi-
miento de problemas de encuadre legal. Sin embargo, gran parte de los acuerdos actual-
mente vigentes (ver infra) debieron utilizar figuras juridicas alternativas por preexistir
al cambio constitucional.

Los organismos de cooperacion intermunicipal creados por los municipios tienen
su propia personeria juridica, basada en el principio de autonomia que la Constitu-
cion les reconoce a los municipios. La finalidad puede ser de distinto tipo, pudiendo
ser incluso integral, aunque sin llegar a constituir un gobierno de tipo general. Asi,
estos organismos dependen de los municipios que los crean y no constituyen una nue-
va instancia juridico-politica distinta de ellos; esto es, no toman la forma de una nue-
va estructura de gobierno, intermedia entre la provincia y los municipios (Parmigia-
ni de Barbara, 2002).

Si bien no esta contemplado en la Constitucion provincial, los acuerdos concreta-
dos incluyen en ciertos casos la participacion de actores del sector privado, asi como
también de universidades y asociaciones intermedias®. Esta participacion es muy
activa en algunos casos, como en el de ADESUR, en el cual la Universidad Nacional
de Rio Cuarto ocupa el rol de coordinadora de las actividades que los municipios
integrantes de esta asociacién llevan a cabo. Al tener un rol activo, los actores priva-
dos pueden interactuar con mas facilidad con el sector publico, que puede adaptarse
mejor a las necesidades de los primeros, mejorando asi la eficiencia de la gestion, y
facilitando el desarrollo de la region. Aun cuando esto representa una ventaja, a la
vez surge una limitante, no presente en las otras provincias. La falta de legislacion de
algunas provincias lleva a que los acuerdos funcionen bajo distintos encuadres lega-
les, como es el caso de las asociaciones sin fines de lucro; en éstas la inclusion de
participantes privados no presenta dificultades, mientras que en los organismos inter-
municipales que permite la legislacion de Cérdoba esto no podria suceder, debido a
gue constituyen organismos de caracter institucional. Es destacable que aln ante esta
dificultad los acuerdos de cooperacion de la provincia incluyan de forma activa a los
participantes no publicos.

La alta fragmentacion territorial de la provincia funciona como incentivo para la
concrecion de acuerdos de cooperacion como alternativa de gestion de gobierno, gran
parte de las localidades son muy pequefias, los acuerdos son una forma que tienen estos
gobiernos locales de generar las economias de escala necesarias para la provision de
ciertos servicios publicos, que de otra forma no podrian proveer. Segin datos de Diaz
de Landa y Gigena (2002), existen en la provincia 426 gobiernos locales, repartidos
entre comunas y municipios, y de ellos menos del 10% tiene una poblacién mayor a
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los 10.000 habitantes, y solo 7 de estos 426 gobiernos tienen una poblacién mayor a
los 30.000 habitantes, mientras que 279 tienen menos de 2.000 habitantes. Asi, la
cooperacion funcionaria como forma de solucionar los problemas que genera la frag-
mentacion gubernamental.

Los casos de cooperacion relevados en el area metropolitana del Gran Buenos
Aires y las provincias de Cordoba, Mendoza y Santa Fe se describen y comentan
a continuacion.

e La Region Metropolitana Norte es la Unica experiencia de cooperacion voluntaria
entre municipios que forman parte de la Region Metropolitana de Buenos Aires® =,
Lanzada en el afio 2000 por los municipios de San Fernando, San Isidro, Vicente Lpez
y Tigre, comprende un &rea urbana colindante con la Capital Federal, con méas de un
millén de habitantes®, que representa aproximadamente el 12% de la poblacién del
Gran Buenos Aires. La dispersion en la poblacion de los municipios es baja, siendo
todos gobiernos de similar tamafio relativo. Se trata de un conjunto de partidos con
alto desarrollo econdémico, siendo San Isidro y Vicente Lopez dos de los municipios
mas ricos de la provincia®.

El objetivo de este acuerdo de cooperacion es la coordinacion de politicas ten-
dientes a resolver de forma conjunta problematicas comunes. Las politicas a coor-
dinar incluyen: transporte puablico, organizacién del transito, preservacion del
medio ambiente, politicas de seguridad, fomento cultural y la homogeneizacion de
criterios urbanisticos. La region busca, también, la descentralizacion por parte de la
provincia de todas las competencias que afecten la vida de sus ciudadanos y una
reforma de la Constitucion provincial, a fin de incorporar la regién como unidad
politico-administrativa.

Se trata de una iniciativa que parte de la propia necesidad de los municipios
de colaborar, més alla del color politico de sus gobernantes®. La region cuenta,
ademaés, con apoyo a nivel politico de la provincia, y también de la Nacion, lo
que le ha otorgado cierta institucionalidad, mas alla de los impedimentos legales
existentes en la provincia. La toma de decisiones por parte de la region depende
de un érgano ejecutivo, integrado por los cuatro intendentes. No cuenta con recur-
S0S propios ni con una estructura de gobierno, dependiendo del aporte de fondos
y de personal técnico por parte de los municipios, lo que, de alguna forma, difi-
culta su accionar.

Entre las acciones impulsadas se destaca la compra conjunta de materiales de via-
lidad y, para los establecimientos de salud a cargo de los municipios, la negociacion
conjunta frente a la provincia respecto de las politicas de educacion, salud y seguri-
dad, y los planes para la construccion conjunta de obras pablicas en las cuales se requie-
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ren economias de escala.

e Enla provincia de Mendoza, si bien la legislacidn permite convenios de coopera-
cién intermunicipal, éstos no estan muy difundidos. La experiencia mas importante
fue impulsada en 1999 por el gobierno de la ciudad de Mendoza, municipio central
del Gran Mendoza. Este, en conjunto con otras instituciones de la ciudad, entre las
gue se cuentan camaras empresarias y universidades de la zona, impulso un proyec-
to de acuerdo de cooperacion intermunicipal en temas de planificacion estratégica. El
objetivo era poner en funcionamiento un plan integral de desarrollo para toda el area
metropolitana, incluyendo en ella a los otros municipios que la conforman (Guayma-
llén, Las Heras, Godoy Cruz, Lujan de Cuyo y Maipu), asi como también promover
la cooperacidn publico-privada y crear un modelo de ciudades integradas para mejo-
rar la eficiencia con la que se proveen los servicios publicos. El plan implicaba que
los municipios involucrados realizaran una coordinacion de politicas en cuestiones cri-
ticas del ambito urbano-metropolitano. Es significativo que el proyecto haya surgido
de las necesidades de los municipios, y haya sido impulsado principalmente por la
ciudad central del &rea metropolitana.

El proyecto contaba de diversas etapas, cada una inclusiva de la anterior, cuya
culminacién seria la coordinacién entre los municipios de las politicas de transito,
impulsar emprendimientos productivos conjuntos, unificar los codigos de edificacion
y definir mecanismos de compra conjunta de insumaos.

Limitaciones de tipo politico impidieron que el proyecto llegara a las etapas fina-
les, en las cuales funcionarian las politicas de coordinacion. Sin embargo, muestra la
creciente importancia que se le da a la cooperacion intermunicipal como respuesta a
la problematica de las estructuras de gobierno local.

e En el afio 2000, la Secretaria de Pequefias y Medianas Empresas (SEPYME, del
Ministerio de Economia de la Nacion) impulsaba la creacion de agencias regionales de
desarrollo en todo el pais37, siendo la Agencia de Desarrollo Regional Rosario (ADERR)
una de las primeras en constituirse. Los principales participantes de esta experiencia
fueron el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Industria y Comercio de la Provincia de
Santa Fe; la Municipalidad de Rosario (a través de su Secretaria de Produccién); otros
municipios y comunas de la region y otras organizaciones de la sociedad civil tales
como el Foro Regional Rosario y el Instituto de Desarrollo Regional 38.

La figura de la agencia de desarrollo surge como una organizacion de mediacion
entre los gobiernos locales y otras instituciones publicas, las empresas y la sociedad
civil a través de sus organizaciones sectoriales.

La idea de creacion de una agencia de desarrollo aparecié por primera vez dentro
del Programa Rosario Metropolitano. Alli se establecia que la agencia seria un instru-
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mento de gestion y promocion del desarrollo territorial y empresarial del AMGRO (Area
Metropolitana del Gran Rosario), con la mision de crear “un ambiente favorable” para
el desarrollo territorial. Su &mbito de incumbencia no debia estar acotado a la ciudad
segun sus limites jurisdiccionales, sino a la Region Rosario. La asociatividad institu-
cional que se promueve es de alcance regional, con un esquema basado en criterios de
problematicas econdémicas comunes y caracteristicas productivas similares.

En cuanto a su estructura legal, se sefial6 la importancia de que contara con auto-
nomia operativa y flexibilidad de gestién. Por ello, se recomendo su inscripcion
como asociacion civil sin fines de lucro, como fundacion o entidad equivalente, con
personeria juridica propia, logrando la representacion de municipios y camaras empre-
sarias, incorporando en un rol de asesoramiento a otras instituciones y personalidades
interesadas en el desarrollo local. Finalmente, la ADERR fue creada bajo la forma
juridica de asociacidn civil sin fines de lucro.

Se percibe, sin embargo, ausencia de liderazgo por parte de la ciudad central y
reticencia de la provincia en el proceso de construccion de la region metropolitana.
Los actores politicos, tanto de la ciudad de Rosario como de la provincia, han propi-
ciado y fomentado relaciones bilaterales con cada uno de los municipios para el tra-
tamiento de las distintas probleméaticas comunes en desmedro de la construccion
politica del nivel metropolitano. En sentido contrario, pareceria que los actores eco-
noémicos tienen una mas clara vision de la mejora que significaria considerar la cues-
tion metropolitana.

e Enelnoroeste de la provincia de Santa Fe también se crearon Asociaciones de Des-
arrollo Regional (ADR), con el objetivo primario de impulsar, de manera conjunta
entre los distintos municipios de una region, el desarrollo de la actividad econémica.
Las ADR toman la forma de asociaciones civiles sin fines de lucro. Si bien la razén
de este encuadre legal es justamente la falta de legislacion (ver ut supra), éste ha faci-
litado la participacion del sector privado.

Entre las principales actividades de las ADR se encuentran brindar capacitacion,
apoyo crediticio e informacién sobre oportunidades de negocios. Las actividades se
enmarcan dentro de un plan estratégico de desarrollo regional que implica la coordi-
nacion de politicas productivas por parte de los municipios. A la vez, permiten un
contacto fluido entre los municipios y las comunas, por un lado, y el sector privado,
por el otro, generando que los primeros tengan un mejor conocimiento sobre las
necesidades del segundo.

De las 20 ADR creadas en Santa Fe, la gran mayoria tiene un alcance de radio
departamental, lo cual implica que los acuerdos de colaboracién se dan entre gobier-
nos cercanos geograficamente entre si*. Similares problematicas socioeconémicas y
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una estructura productiva homogénea permiten a los miembros encarar un plan estra-
tégico comun. El alcance departamental implica, ademas, que en los acuerdos parti-
cipan gobiernos de distinta entidad, tanto municipios como comunas®, y que cuentan
con poblaciones de muy diverso tamafio, aunque por lo general tienden a ser en su
mayoria pequefias, con algun centro urbano de mayor magnitud actuando como ciu-
dad central. Se trata de iniciativas que surgen de las necesidades de los pequefios gobier-
nos de solucionar sus problematicas y que, por falta de escala, no podrian hacerlo de
forma independiente. EI conjunto de las ADR cubre gran parte de la superficie de la
provincia, con mayor incidencia en la region noroeste.

Las ADR estan impedidas de contar con una estructura de recaudacién propia y
por tanto necesitan de los aportes de sus socios para poder funcionar.

e El Pacto de Saneamiento Fiscal en la provincia de Cdrdoba tiene por objetivo la
colaboracién intermunicipal para mejorar la eficiencia en la recaudacién impositiva.
Se trata de un acuerdo impulsado por la provincia; esto es, disefiado de arriba hacia
abajo, en el cual los municipios se vieron obligados a participar®.

El pacto fue lanzado en diciembre de 1999 (firmado en febrero de 2000 por los
participantes) y reformado posteriormente en noviembre de 2001 y mayo de 2002.
Los cambios respondieron, siempre, a presiones politicas por parte de los gobiernos
locales, que veian en este acuerdo un limitante de la autonomia municipal.

Probablemente, la causa principal que llevo a la provincia a impulsar acuerdos de
este tipo tuvo que ver con la necesidad de ésta de recuperar los fondos adeudados por
los municipios (el pacto implicaba una reprogramacion, a la vez que constituia una
garantia de cobro por parte de la provincia). Sin embargo, otras consecuencias espe-
radas serian mejorar la recaudacion en el marco del reconocimiento de las limitacio-
nes generadas por la alta fragmentacion territorial. Asi, la provincia estaria recono-
ciendo que gobiernos de tamafio muy pequefio, como los permitidos por la legislacion
provincial, no estan en condiciones de establecer una estructura recaudatoria propia
que funcione de forma eficiente.

La experiencia demuestra que los acuerdos que mejor funcionan son lo que surgen
de la propia necesidad de los gobiernos locales. Esta experiencia, en sentido contrario,
implica la imposicidén de la cooperacion desde un nivel superior de gobierno. El Esta-
do provincial forzo a los gobiernos locales a participar, puesto que aquellos que no lo
hicieran no percibirian su correspondiente coparticipacion® que, en cambio, seria uti-
lizada para saldar las deudas de los municipios con la provincia. Sin embargo, no sélo
hubo “garrote” sino también “zanahoria”, ya que, al mismo tiempo, la provincia acep-
taba reprogramar las deudas de los municipios® que se adhirieran al pacto.

En este contexto, y en una situacién de déficit generalizado, la mayor parte de los
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gobiernos acepto la creacién de los entes regionales de recaudacion: de los 426
gobiernos locales de la provincia, 410 adhirieron al pacto, aunque el proceso llevé
casi un afio (Diaz de Landa y Gigena, 2002; Parmigiani de Barbara, 2002)*.

Asi, numerosos gobiernos locales se vieron forzados a acordar con otros gobier-
nos con distintas necesidades, resultantes de situaciones socioeconémicas, demogra-
ficas y/o politicas heterogéneas. Esta diversidad probablemente resultaria en proble-
mas de funcionamiento de los entes creados.

Los organismos surgidos de este acuerdo de cooperacién son los Ilamados entes
regionales de recaudacion y gestion, cuyo objeto fue el de mejorar la eficiencia recau-
datoria y aumentar la escala de la administracién local. Asimismo, la creacién de un
ente de alcance regional dentro de la provincia implica la coordinacion de las politi-
cas de los municipios en materia recaudatoria, ya que requiere la armonizacion tribu-
taria y catastral entre los distintos municipios. Asi, no sélo se trata de un pacto de
cooperacidn, sino que también es un acuerdo de coordinacién de politicas.

Si bien el acuerdo llevaba a la creacion de entes dedicados a la recaudacion de
impuestos, se contemplaba ademaés la posibilidad de que éstos ampliaran sus compe-
tencias, abarcando areas de cooperacion financiera y asistencia técnica entre los
municipios participantes. También se consideraba la posibilidad de coordinar la pres-
tacion del servicio de salud municipal, compra conjunta de bienes de capital y reali-
zacion de obras publicas (Diaz de Landa y Gigena, 2002).

La distribucién de los distintos gobiernos en los entes regionales estaria a cargo de
la provincia; pero los municipios se opusieron a esta medida y reclamaron para si la
potestad de elegir los municipios coparticipantes en el ente regional, reclamo que tuvo
éxito. Esto dltimo significd dejar de lado una de las medidas implicadas en el disefio
de los entes por parte de la provincia, ningln ente tendria menos de 30.000 habitantes.

La provincia impuls6, en el marco de este pacto, una serie de politicas que preten-
dian regular el gasto de los municipios, especialmente en materia de remuneraciones.
Por ejemplo, la actividad recaudatoria de los entes seria tercerizada y operada por empre-
sas privadas. Presiones por parte de los gobiernos locales terminaron en la posibilidad
de que también participaran empresas pdblicas, mixtas y entes intermunicipales.

Los impedimentos al buen funcionamiento del pacto fueron generados por intere-
ses politicos de los gobiernos locales. En efecto, éstos no estaban dispuestos a terce-
rizar la recaudacion impositiva: incluir terceros en la gestion fiscal de los municipios
implica un proceso de mejora de la transparencia, en tanto la informacién de las
finanzas municipales no siempre cobra estado publico. Un segundo impedimento
fueron las dificultades para disefiar las regiones, es decir la falta de acuerdo por par-
te de los municipios para acordar con qué gobiernos constituirian el ente recaudato-
rio. Asimismo, otro problema surgi6 debido a que el impulso inicial del proyecto no
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saliera de los gobiernos locales sino que, por el contrario, fuera impuesto por el
gobierno provincial. Asi, los municipios lo ven como una imposicion del nivel supe-
rior y como un intento de cercenar la fuerte autonomia propia de los gobiernos loca-
les en Cordoba; en definitiva, se debe a que la conformacién de los entes responde a
necesidades propias y/o s6lo visualizadas por la provincia y no por los gobiernos
locales. EI compromiso para con los acuerdos por parte de los gobiernos locales
resulta, entonces, practicamente inexistente.

Los agrupamientos regionales bajo la drbita de los entes se realizaron respetando
el continuo territorial, primando, por tanto, los valores de vecindad. Esta necesidad
de continuidad geogréafica generd que los entes estuvieran constituidos por munici-
pios y comunas de diferentes departamentos.

No se siguieron otros criterios que permitieran crear “regiones fiscales” homogé-
neas. La consecuencia fue una fuerte disparidad de los entes en materia de desarrollo,
estructura poblacional, estructura econémica, desarrollo cultural, etc. Asi, por ejem-
plo, hubo entes que agrupaban ciudades relativamente grandes juntamente con comu-
nas muy pequefias (menos de 1.000 habitantes), lo que dificultaba la posibilidad de
homogeneizar politicas impositivas y que a la vez impedia que estos entes funciona-
ran como base para acuerdos mas profundos, de coordinacion de politicas y coopera-
cién intermunicipal en otros &mbitos.

Las dos experiencias relevadas en sendos trabajos (Diaz de Landa y Gigena, 2002
y Parmigiani de Barbard, 2002) muestran los problemas que genera la obligacion de
acordar aplicada a gobiernos heterogéneos®.

La disparidad en la situacién inicial de los dos entes analizados se refleja en su
funcionamiento. EI mas homogéneo logré comenzar a funcionar de manera eficiente,
tiene una empresa asociada al ente estatal y ha logrado acordar medidas conjuntas en
los puntos conflictivos del pacto (por ejemplo en lo que respecta a las deudas impo-
sitivas previas a la formacion del ente). La experiencia ha aumentado la cohesion
entre los municipios integrantes, buscando formas de profundizar el pacto inicial,
ampliando la cooperacidn a otras areas inherentes al desarrollo de la regién y persi-
guiendo un objetivo de mayor integracion entre las partes.

En el ente mas heterogéneo, contrariamente, no se ha logrado armonizar una poli-
tica comudn en materia fiscal, lo cual impide su normal funcionamiento. Sin embargo,
esto es consecuencia directa de la inclusion en el mismo, por presion del gobierno
provincial, de localidades que no son vistas —ni se ven a si mismas— como integradas
a un espacio comun (por su localizacion)® en el que puedan producirse sinergias.

Los municipios de Jesis Maria, Colonia Caroya (ciudades relativamente grandes,
con un total de 40.600 habitantes) y las comunas de Sinsacate y Colonia Vicente
Aguero (satélites de las primeras y con menos de 900 habitantes), conformaron, a
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comienzos de 2000 y por decision propia, una microrregion. Habia antecedentes de
experiencias previas de colaboracion entre estas localidades y el pacto de saneamien-
to fiscal, que en principio estuvo integrado sélo por estos municipios, le otorgé mayor
impulso a través de la institucién de un marco normativo. La estructura econdmica
complementaria de las cuatro localidades, que las hace interdependientes entre si, asi
como la cooperativa de energia eléctrica®, integrada por las cuatro localidades y que
provee servicios a toda la region, funcionan como incentivos para la cooperacion. La
microrregidn tiene por objetivo promover el desarrollo regional, de modo que los
gobiernos integrantes impulsan la coordinacién de politicas (transito y ordenamiento
ambiental), compras, provision de servicios y desarrollo de infraestructura en forma
conjunta, para lograr economias de escala y realizar desarrollos que no podrian llevar
a cabo en forma independiente.

e En 1996 Coérdoba descentralizo la provision de sus servicios de salud. Los acuer-
dos de cooperacion (formales pero también informales) fueron la alternativa disponi-
ble para poder llevar adelante la gestion del servicio. Hubo acuerdos horizontales y
verticales (con la provincia), basicamente en materia de capacitacion y organizacion
de sistemas de derivaciones.

En 1999 habia nueve acuerdos en funcionamiento y cinco proyectados. Estos acuer-
dos se basaban principalmente en la proximidad geografica (comin denominador con
otras experiencias de cooperacién) y estaban integrados por localidades de distinto
tamafio. La participacion no estaba limitada a los municipios, sino que incluia otras
instituciones, como universidades, fundaciones y empresas, de modo de contar con
todos los actores interesados (Cingolani, 2002).

Los acuerdos relevados cuentan con diversos objetivos: los hay para la compra con-
junta de medicamentos, capacitacion del personal, organizacion del sistema de deri-
vaciones entre localidades y de planificacion regional de salud. También hay expe-
riencias de cooperacion en control bromatolégico.

De estas iniciativas, muchas se financian con los aportes de los municipios, a la
vez que gran parte de ellas esta institucionalizada, lo cual les da una continuidad en
el tiempo mayor a los acuerdos que cuando se trata de acuerdos de tipo informal.

Hubo proyectos de cooperacion en la financiacion del sistema de salud, dos de ellos
con resultado exitoso. En estos acuerdos, las pequefias comunas aportaban fondos
para la financiacion de los servicios hospitalarios de la ciudad grande, tendiendo a
internalizar, de este modo, los efectos derrame.

Los acuerdos de cooperacidon fueron disminuyendo en importancia a medida que
pasé el tiempo, para 1999 gran parte de las actividades de cooperacion no se realiza-
ban més, quedando vigentes sélo los acuerdos de compra conjunta de medicamentos,
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es decir los que implicaban el menor esfuerzo de coordinacion de voluntades entre
los municipios. Asi, si bien el impulso inicial fue importante debido a las necesidades
de cooperar para hacer frente a las mayores responsabilidades que la provincia dele-
gaba en los municipios, el desgaste del proceso de coordinacion y negociacion entre
los municipios llevé a que parte de los acuerdos inicialmente lanzados dejara de fun-
cionar. Por otra parte, los acuerdos mas ambiciosos que se habian impulsado, aque-
llos de coordinacion de las politicas de salud, nunca llegaron a funcionar. Por el con-
trario, las relaciones de cooperacion y coordinacion entre los municipios y la provincia
tendieron a afianzarse, incluso en areas de cooperacion financiera.

e Al igual que en Santa Fe, y como en el area de Rosario, en el interior de la pro-
vincia de Cdrdoba también surgieron experiencias de Asociaciones de Desarrollo Regio-
nal, siendo las mas relevantes ADESUR (Asociacion Interinstitucional para el Des-
arrollo del Sur de Cérdoba) y EINCOR (Ente Intercomunal del Norte de Coérdoba).
Ambas incluyen como participantes a municipios que tienen otros acuerdos de coo-
peracion intermunicipal en temas especificos, constituyendo ADESUR y EINCOR aso-
ciaciones con objetivos mas generales, en el marco de un proceso de regionalizacién.

Tanto ADESUR como EINCOR se consolidan a partir de 1995, con la particula-
ridad de que los municipios participantes siguen manteniendo sus acuerdos previos,
por lo general de tipo ad-hoc. Asimismo, comienza a evidenciarse la participacion de
actores no gubernamentales: en el caso de EINCOR se involucran organizaciones no
gubernamentales (ONGs) y empresarios (del comercio, agricultura e industria), estos
Gltimos con una activa participacion en la promocion de la produccién regional. Por
otro lado, en ADESUR, la Universidad Nacional de Rio Cuarto actia como coordi-
nadora y orientadora del proyecto, a la vez que sus docentes e investigadores prove-
en cooperacion técnica (Tecco, y Bressan, 2002). La fuertemente activa participacion
de la Universidad relego el rol de los actores privados, a la vez que configuré una
estructura de funcionamiento mas rigida que en EINCOR, a través del establecimien-
to de un plan director.

ADESUR, donde participan 49 municipios del centro y sur de la provincia, se
plantea fomentar el desarrollo, a la vez que es pensado como un espacio de coordina-
cién de politicas entre los municipios.*® No se trata de un ente publico sino que tomé
la forma de una asociacion privada, pudiendo, entonces, realizar todo tipo de transac-
ciones econdmicas. Se propuso, incluso, la conformacién de una corporacion de des-
arrollo como brazo ejecutivo de la asociacion.

EINCOR, por su parte, ocupa gran parte de la region norte de la provincia, que se
caracteriza por tener una estructura econémica mas relegada que el resto. Al igual
gue ADESUR, EINCOR se plantea como una asociacién para favorecer el desarrollo
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econdmico y social. Se trata de un ente de derecho publico de cooperacion entre los
municipios, independiente de cada uno de ellos y con entidad propia. Su direccién
esta a cargo de una comision integrada por intendentes y jefes comunales. La finan-
ciacion proviene de aportes de los municipios participantes, determinados en funcion
de la poblacion de cada municipio.

Entre las principales actividades que impulsa el ente se encuentran la promocion
de la produccion regional en la ciudad de Cérdoba, realizando también otras vincula-
das con capacitacion y de compra conjunta de medicamentos.

La necesidad de apoyo técnico llevé a EINCOR a firmar un convenio con la Uni-
versidad de Cordoba, siguiendo los pasos de ADESUR en su relacion con la UNRC.

3.4. LA PROVISION DE SERVICIOS. EL GASTO METROPOLITANO*

En términos de la teoria econdmica, el rol mas importante que debe cubrir un gobier-
no local es el de proveer bienes y servicios en su area de influencia. Los gobiernos
locales asumen una amplia variedad de responsabilidades de gasto: transito y cami-
nos, agua y servicios sanitarios, policia y bomberos, recoleccién de residuos, recrea-
cién y cultura, planificacion del uso del suelo y servicios sociales.

Luego de considerar las diferencias entre cinco ciudades de los EE.UU. (Atlanta,
Boston, Chicago, Detroit y Los Angeles), Slack (2004) encuentra una considerable
variacion tanto en el nivel de gastos como en su distribucion entre categorias: aun cuan-
do se pueda notar un mayor gasto por habitante en unas ciudades que en otras, esta
informacion puede no ser Util, ya que mayores erogaciones pueden significar una mas
amplia prestacion de servicios, un mayor costo de provision, la cobertura de mayores
necesidades, mayores ineficiencias en la prestacion, etc. Cuanto se gasta en determi-
nado componente no es una buena medida ni de la calidad de los servicios provistos
ni del estado de la infraestructura.

La magnitud y la complejidad de los gastos de los gobiernos locales en las gran-
des areas metropolitanas difieren de las de los provistos por los gobiernos locales peque-
fios debido a: (i) el volumen de la poblacion que debe ser servida; (ii) el alto grado de
concentracion de la poblacion; (iii) la mayor heterogeneidad de la poblacidon tanto en
términos sociales cuanto econdmicos. En estas areas, es probable que los gobiernos
deban proveer mas y mas diversos servicios que en localidades pequefas y probable-
mente, también, dispongan de mayor capacidad para hacerlo. Los gobiernos locales
en grandes areas metropolitanas deben proveer una sofisticada red de transporte y
comunicaciones, juntamente con servicios que aumenten la calidad de vida: parques,
instalaciones recreativas, instituciones culturales (teatros, museos), etc., y mayores
gastos en servicios sociales, vivienda social y salud publica porque estas areas usual-
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mente atraen a individuos de bajos ingresos o familias que buscan oportunidades de
empleo, o aquellos que intentan acceder a un mas amplio y especializado conjunto de
servicios sociales de los que se encuentran habitualmente disponibles en las localida-
des mas pequefias.

Por otra parte, es probable que la mayor autonomia de las grandes areas urbanas
implique mayores responsabilidades en la prestacion de servicios. Por tanto, el gasto
per céapita en las grandes areas metropolitanas es generalmente mayor que en otras
municipalidades, aun cuando para algunos servicios pudiera haber economias de
escala. Asimismo, es probable que los mayores gastos per capita sean consecuencia
de una mayor base imponible, que permite proveer servicios de mayor calidad.

3.4.1. ALGUNOS EJEMPLOS A NIVEL INTERNACIONAL
TORONTO Y SUS SUBURBIOS

En el &rea metropolitana de Toronto viven unos 2,4 millones de habitantes. Bird
y Slack (2004) encontraron que las erogaciones en distintas funciones de gobierno
son mayores —en términos per capita— en la ciudad central que en los suburbios. Ello
ocurre en las siguientes reas: servicios sociales y familiares, transporte (pero no en
caminos), policia, proteccién contra incendios y cultura.

El mayor gasto en servicios sociales y familiares responde a que la mayor pobre-
za contribuye a una mayor dependencia de la asistencia social, del gasto en salud pabli-
ca y de subsidios a la vivienda. En el caso del transporte, el resultado es consecuen-
cia de que la ciudad central opera un sistema integrado de transito con subterraneos,
trenes, calles y una extensa red de colectivos que absorbe un nimero significativo de
personas que viajan diariamente a sus lugares de trabajo (commuters); en sentido
contrario, el gasto en caminos es mayor en los suburbios por la mayor dependencia
del transporte automotor. EI mas elevado gasto en policia es el reflejo de tasas de cri-
men también mas altas, asi como de la necesidad de mayor especializacion en dife-
rentes servicios. La mayor densidad poblacional y la concentracion de edificios altos,
por su parte, aumentan las necesidades de proteccién contra incendios. Por Gltimo, el
mayor tamafio del mercado —incluida la demanda generada por los commuters— incre-
menta la demanda por cultura.

LONDRES Y EL GRAN LONDRES

Los gastos operativos de Londres (per capita) son 30% superiores al promedio de todos
los gobiernos locales de Inglaterra (Office of the Deputy Prime Minister, 2002). En par-
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ticular, las diferencias son importantes en vivienda (2 a 3 veces superiores que en el res-
to de los municipios) y en salud, debido a los mayores costos operativos y al gasto gene-
rado por las cinco escuelas médicas de la ciudad (Office of the Prime Minister, 2003). La
diversidad racial, las diferenciales de ingresos y el rol de Londres como centro de servi-
cios financieros y empresariales son elementos que operan en el sentido de aumentar las
erogaciones publicas por habitante por encima del resto de los gobiernos locales.

3.4.2. EL GASTO EN LAS GRANDES REGIONES METROPOLITANAS DE LA ARGENTINA
EL “TAMANO” FISCAL DE LAS REGIONES METROPOLITANAS

El gasto del Sector Publico Municipal Argentino —que no incluye el de la Ciudad
de Buenos Aires— ha venido ganando participacion en el gasto primario consolidado.
Asi, de representar un promedio de 5,8% del total de erogaciones publicas antes del
pago de intereses en la década del 80, aument6 casi 2/3 en los 90 hasta alcanzar el
9,5% de participacion, y se ubica en torno del 10% del gasto primario consolidado en
lo que va del siglo XXI.

Esta mayor participacion ha sido consecuencia de la descentralizacién de funcio-
nes que, comenzando desde la Nacion hacia las provincias, se traslad6 luego a los
municipios. Por otra parte, el problema del common pool generado por el disefio de
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la coparticipacién federal de impuestos y que implica una restriccion muy débil sobre
el comportamiento del gasto provincial (ver, por ejemplo, FIEL 2004), se repite a
escala municipal en tanto y en cuanto buena parte de las erogaciones locales se finan-
cian con recursos de la coparticipacién provincial que, a su vez, se nutre, en medida
significativa, de la coparticipacién federal (ver infra).

Si bien la Ciudad de Buenos Aires no es un municipio y se acerca mas bien, en lo
que concierne a sus atribuciones a una provincia, si realiza gasto de caracter munici-
pal e integra la region metropolitana mas importante del pais en cuanto a poblacion y
generacion de valor agregado. Entonces, si se adiciona al gasto del sector publico muni-
cipal el propio de la Ciudad de Buenos, la relacion entre el nuevo gasto “municipal”
y el consolidado ha sido de 8,7%, 13,3% y 13,7% para 1980-1989, 1990-1999 y
2000-2003, respectivamente, mostrando un crecimiento de cinco puntos porcentuales
entre el primero y el Ultimo periodo.

Las cinco areas metropolitanas mas importantes de la Argentina -RMBA, Rosa-
rio y Gran Rosario, Cérdoba y Gran Cordoba, La Plata y Gran La Plata, Mendoza y
Gran Mendoza, cuya poblacién representaba el 35,4% del total de los habitantes de
la Argentina en el afio 2001—, erogaron unos $ 6.000 millones en el afio 2000%. Nete-
ada del pago de intereses —mas de 95% correspondiente a la RMBA-, esta cifra repre-
senta casi un 8% del gasto publico primario consolidado del periodo. Asi, las regio-
nes metropolitanas consideradas cubren mas del 75% del gasto “municipal” estimado,

Cuadro 1
Gasto primario per capita - $ de 2004
Relacion con
Gasto primario promedio sin CABA
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) 1,768.4 4.0
Municipio del Conurbano Bonaerense 350.5 0.8
Mendoza 529.2 1.2
Municipios del Gran Mendoza 252.2 0.6
La Plata 470.2 1.1
Municipios del Gran La Plata 587.5 1.3
Rosario 465.6 1.0
Municipios del Gran Rosario 319.1 0.7
Cérdoba 454.2 1.3
Municipios del Gran Cordoba* 591.1 1.3
Promedio 578.8
Promedio sin CABA 446.6
Promedio sin GBA 458.6
*Incluye intereses por no disponerse de esta informacion
Fuente: Elaboracién propia en base a cuadro incluidos en Anexo
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incluyendo el propio de la Ciudad de Buenos Aires.

De las distintas areas metropolitanas analizadas, s6lo en la de Buenos Aires se notan
diferencias marcadamente significativas en el gasto publico per capita al interior del
area. Ello es reflejo del nivel de erogaciones de la Ciudad de Buenos Aires, que resul-
ta 4 veces el promedio correspondiente al resto de las areas y municipios involucra-
dos, incluidos los de su area circundante (Cuadro 1).

En esta metrépolis, entonces, se replican las diferencias apuntadas por Bird y
Slack (2004) para los casos de los EE.UU., en cuanto a los mayores gastos por habi-
tante sufragados por la ciudad central respecto de los correspondientes a sus munici-
pios circundantes y que estarian dando cuenta de fuertes efectos derrame hacia las
zonas aledafias. En este aglomerado, el gasto per capita de los municipios circundan-
tes significa apenas el 16% del correspondiente a la ciudad central. La diferencia a
favor de esta Gltima se da en todas las funciones de gasto, a excepcion de servicios de
seguridad, area para la que la Ciudad de Buenos Aires no realiza erogaciones puesto
que se beneficia de las realizadas por el gobierno federal.

La situacién se repite, aunque en forma mucho menos marcada, en Mendoza y
Rosario. En el caso del area metropolitana de Mendoza, los municipios circundan-
tes gastan, per capita, algo menos de un tercio del gasto de la ciudad central. En el
caso de Rosario, esta relacion alcanza al 40%. EI mayor gasto per capita correspon-
diente a la ciudad central ocurre, en Mendoza, en todas las funciones, a excepcion
de lo erogado en concepto de intereses de la deuda publica. Los municipios adya-
centes a Rosario gastan méas que la ciudad central, no s6lo en deuda publica, como
en el caso mendocino, sino también en administracion gubernamental (54,6% mas
que la ciudad de Rosario), lo que podria ser indicio de mayores ineficiencias en la
organizacion o la presencia de deseconomias de escala debido al tamafio relativa-
mente pequefio de estos municipios®.

El comportamiento del gasto per capita en La Platay su cordén metropolitano resul-
ta atipico, tanto respecto de lo que recoge la literatura cuanto de lo que ocurre en
otras areas metropolitanas de la Argentina®2. En todas las finalidades, el gasto per
capita de los municipios circundantes es mayor que el de la ciudad central, siendo las
diferencias particularmente marcadas en salud y promocidn y asistencia social.

En todos los aglomerados analizados, la participacion de las distintas finalidades
en el gasto total refleja lo que ocurre a nivel de los municipios en general, con mar-
cada preeminencia de los servicios sociales, seguidos por administracién gubernamen-
tal y, en tercer lugar, por el apoyo a los servicios econémicos e infraestructura.

En cuanto a la clasificacién por objeto, poco mas de la mitad del gasto corres-
ponde a personal, le siguen las erogaciones en bienes y servicios no personales (en
torno del 30% si se excluye al Gran Mendoza, donde la participacién de este rubro
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es algo menor) y, mas rezagado, el gasto en inversion (12% en promedio). Este
comportamiento también es similar al de los municipios del pais en su conjunto, para
los cuales, en la década del 90, el gasto en personal alcanz6 al 50%, y el realizado
en bienes y servicios, cerca del 25%, en tanto los gastos de capital representaron
menos del 15%.

3.5. EL FINANCIAMIENTO METROPOLITANO
3.5.1. OPCIONES DE FINANCIAMIENTO DISPONIBLES

Como correlato de las mayores responsabilidades en la prestacion de servicios
locales, propias de las reas metropolitanas, éstas deberian contar con una mayor
capacidad y responsabilidad para imponer y recolectar sus propios impuestos. La
experiencia internacional es contundente, mostrando que a mayor financiamiento
con recursos propios (menor incidencia de las transferencias), mayor es la respon-
sabilidad, eficiencia y accountability de los gobiernos locales (ver, por ejemplo,
Kitchen 2004b).

Por otra parte, para determinar el disefio de financiamiento mas adecuado es impor-
tante conocer como varian las demandas de gastos locales en relacidn con el ciclo
econémico, asi como la elasticidad de la base tributaria local, todo ello en el marco
determinado por las atribuciones y potestades propias de cada jurisdiccion.

A continuacion, se detallan las opciones de financiamiento disponibles, juntamen-
te con los beneficios y problemas propios de cada alternativa.

CARGOS AL USUARIO

Esta forma de financiamiento debe ser utilizada cuando se puede identificar al bene-
ficiario del servicio, se puede excluir a quien no lo usa, si el servicio no genera exter-
nalidades ni existen efectos redistributivos no deseados, a la vez que los costos ope-
rativos y de capital pueden ser medidos y registrados. Son apropiados, entonces, para
servicios tales como: agua potable, alcantarillado, transito y recreacion, porque los
beneficios son apropiados basicamente por consumidores individuales.

Esta forma de financiamiento incrementa la presion sobre los administradores pabli-
cos, aumentando el grado de accountability (Schroeder, 2003) y permitiendo a resi-
dentes y empresarios conocer cuanto estan pagando por los servicios que reciben del
gobierno local.

En el caso de las areas metropolitanas, los cargos al usuario permitirian, por ejem-
plo, conducir a un uso eficiente del suelo. Si el cargo por los servicios se realiza en
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funcion de su costo marginal, entonces mayores cargos se aplicaran a aquellos con-
sumidores que se encuentren a mayor distancia del lugar en que se presta el servicio.
Sin embargo, si en cambio el precio se determinara segun el costo medio, los residen-
tes del area central, mas densamente poblada, estaran subsidiando al resto de los
usuarios. Esto tltimo incentiva el crecimiento desordenado hacia los suburbios (sprawl).
Estudios para el caso de Chile (Daniere y Gomez Ibafiez, 2002) muestran que cargos
subsidiados para el caso de la provision de agua y alcantarillado han resultado en dis-
torsiones severas en la localizacion de las familias.

IMPUESTOS

Entre las caracteristicas que debe reunir un impuesto local, se incluyen: (i) contar
con una base imponible relativamente inmdvil, porque asi se minimizan las distorsio-
nes sobre el comportamiento econdmico, permitiendo que la modificacién de alicuo-
tas no se traduzca en forma directa en la pérdida de ésta; (ii) generar ingresos adecua-
dos para cubrir las necesidades de bienes y servicios publicos locales y tener un
comportamiento por lo menos tan expansivo como las erogaciones; (iii) su produci-
do recaudatorio debe ser estable y predecible a lo largo del tiempo; (iv) no ser expor-
tables —o serlo s6lo en la medida en que se exporta el servicio que el propio impues-
to permite financiar—; (v) no debe crear problemas de armonizacién o competencia
destructiva entre gobiernos locales o entre éstos y niveles superiores de gobierno; (vi)
la base imponible debe ser visible, para asegurar accountability; (vii) poder ser perci-
bidos como razonablemente justos; (viii) ser relativamente faciles de administrar.

En un area metropolitana, existe una mayor oportunidad de compartir los costos
de los servicios sobre una base tributaria mas amplia; sin embargo, esto requeriria algu-
na forma de estructura gubernamental sobre el area en su conjunto o algln acuerdo
intermunicipal para compartir impuestos (ver ut supra). Por otra parte, en estas areas,
la localizacion de las actividades econdmicas suele ser altamente sensible a las dife-
renciales fiscales.

La informacion de recaudacion de impuestos locales para los paises de la OECD
(ver cuadro) no muestra la existencia de patron alguno en la tributacion ni permite con-
cluir sobre el grado de adecuacién de un impuesto u otro al nivel local. El acceso de un
gobierno local a uno 0 méas impuestos depende, entre otras cosas, de su capacidad de
administracion, de los gastos que debe financiar y de la autonomia de que disponga.

En las grandes areas metropolitanas aumentan los beneficios de utilizar una impo-
sicién maltiple, en particular si las tasas son fijadas al nivel local: (i) las distorsiones
impositivas pueden tender a compensarse si se grava con impuestos alternativos; (ii)
gravar mas de una base aumenta la flexibilidad de la estructura tributaria; (iii) bases
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Cuadro 2

Impuestos locales en paises seleccionados

Importancia relativa de los impuestos locales en paises seleccionados de la OECD, 2002

Recaudacion impositiva como % del total de

Impuestos locales

ingresos tributarios locales Impuestos 5
locales como como % de la
% del PBI recaudacion
Paises Ingresos! | Ventas? | Propiedad3 | Otros# tributaria total
Federales
Australia 0.0 0.0 100.0 0.0 1.0 3.0
Austria 55.3 29.7 9.9 5.1 4.4 10.1
Bélgica 86.5 13.2 0.0 0.3 2.1 4.7
Canadé 0.0 1.9 91.3 6.8 2.9 8.1
Alemania 78.0 6.0 15.8 0.2 2.6 7.5
México 0.0 2.6 86.7 10.8 0.1 0.8
Suiza 84.4 0.3 15.3 0.0 5.0 14.0
Estados Unidos 6.5 21.8 71.8 0.0 3.5 11.5
Promedio simple 38.8 9.4 48.9 29 2.7 7.5
Unitarios
Repdblica Checa 90.8 4.2 4.6 0.4 4.8 12.4
Dinamarca 93.4 0.1 6.5 0.0 15.9 32.9
Finlandia 95.4 0.0 4.4 0.1 9.9 21.2
Francia 0.0 11.5 48.2 40.4 4.4 9.7
Grecia 0.0 46.3 0.0 53.8 0.4 1.0
Hungria 0.8 76.2 22.5 0.4 2.0 5.2
Islandia 78.0 7.6 14.3 0.0 8.3 22.4
Irlanda 0.0 0.0 100.0 0.0 0.6 1.8
ltalia 12.2 8.6 18.6 60.6 4.8 11.4
Japén 47.4 20.7 30.9 1.0 7.0 25.6
Corea 16.6 26.5 53.3 3.6 3.9 15.1
Luxemburgo 92.9 1.3 5.6 0.3 2.4 5.9
Holanda 0.0 44.0 56.0 0.0 1.4 34
Nueva Zelanda 0.0 9.7 90.3 0.0 1.8 5.8
Noruega 89.9 2.2 7.9 0.0 6.5 16.3
Polonia 78.4 1.8 19.8 0.0 5.7 16.3
Portugal 21.6 33.7 44.5 0.2 2.3 6.3
Repblica de Eslovaquia| 59.9 11.8 28.2 0.1 1.5 4.0
Espafia 25.2 36.1 37.3 1.4 5.9 16.9
Suecia 100.0 0.0 0.0 0.0 16.0 29.8
Turquia 24.7 31.5 6.5 37.3 4.3 13.0
Reino Unido 0.0 0.0 99.5 0.5 1.5 4.1
Promedio Simple 42.1 17.0 31.8 9.1 5.1 12.8

1 Incluye impuestoos a personas fisicas y empresas e impuestos sobre la némina salarial
2 Incluye impuestos generales al consumo, sobre consumos especificos (sobre los combustibles, ocupacién
hotelera), sobre uso de bienes o permisos para uso o realizacién de actividades.

3 Impuestos a la propiedad, incluyen impuestos recurrentes sobre el patrimonio neto
4 Incluye seguridad social en Austria y algunos impuestos residuales sobre negocios (Austria, Canada y
Alemania) e impuestos varios en todos los paises.
5 Total incluye Gobiernos Central, estaduales, locales y seguridad social.
Fuente: Kitchen, 2004b en base a OECD, Renevue Stadistics 1965-2001 (Paris: OECD, 2002) Tablas 135 a 168
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tributarias adicionales pueden incrementar la elasticidad de la base local permitiendo
una mejor adaptacion a las necesidades y a los mayores costos; (iv) contar con bases
tributarias alternativas permite a las autoridades locales evitar grandes incrementos
en el impuesto sobre la propiedad, que son claramente visibles.

Los impuestos sobre la propiedad son la principal fuente de recursos de los muni-
cipios en cinco de los 27 paises de la OECD. Se trata de Australia, Canada, Irlanda,
Nueva Zelanda y el Reino Unido, paises donde representa mas del 90% de los ingre-
sos tributarios locales (OECD, 2002, citado en Kitchen, 2004b, ver Cuadro 2).

Este impuesto es adecuado para financiar a los gobiernos locales porque: (i) su base
es inmavil; (ii) existe conexion entre los servicios financiados a nivel local y el bene-
ficio que generan sobre el valor de la propiedad. Ademas, funciona como un impues-
to sobre el beneficio porque aproxima los beneficios recibidos a partir de los servi-
cios publicos locales. Es claro que este impuesto es més apropiado para financiar
servicios intensivos en capital, que se vinculan en forma directa con la propiedad; es
el caso, por ejemplo, de la infraestructura y el transporte publico.

Los impuestos sobre la propiedad residencial son particularmente adecuados por-
que son soportados por residentes; no ocurre lo mismo con los que gravan la propiedad
no residencial, que son parcialmente exportados a residentes de otras jurisdicciones que
consumen los bienes o servicios producidos en esas propiedades. Este resultado tiende
a reducir el control ciudadano, al incentivar a los residentes locales a demandar mayo-
res gastos cuyo costo, en parte, es financiado fuera de la jurisdiccion. Como las gran-
des éareas metropolitanas tienden a tener mayor proporcion de propiedad comercial e
industrial que las areas urbanas mas pequefias, adquiere mayor importancia restringir el
impuesto sobre la propiedad no residencial, evitando un fuerte nivel de exportacion.

Las empresas suelen pagar mas impuestos que lo que reciben como contrapresta-
cién en términos de gasto publico. Oakland y Testa (1995) estimaron que la porcién
de los gastos publicos locales y estaduales vinculada con las empresas alcanza al
13% del total de gasto para el promedio de los EE.UU. —aunque con diferencias mar-
cadas entre regiones— en tanto que este sector participa proporcionalmente mas en su
financiamiento. Este exceso de carga tributaria sobre el sector no residencial puede
conducir a un menor nivel de actividad econémica, menor empleo y un entorno de
negocios menos competitivo.

Con relacidn a los efectos del impuesto residencial sobre el uso del suelo, Brueck-
ner y Kim (2000) encuentran, a través de un modelo teérico, que la influencia de impues-
tos locales sobre la propiedad tiene efectos indeterminados en la descentralizacién y
el crecimiento desordenado hacia los suburbios (sprawl). Por un lado, los impuestos
mas altos sobre la propiedad generan menor consumo de vivienda y, en consecuencia,
aumenta la concentracion. Contrariamente, impuestos mas altos sobre la propiedad
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generan menor incremento de la densidad de poblacién, produciéndose descentraliza-
ciones urbanas no deseadas. Mc Guire y Sjoquist (2002), por su parte, enfatizan este
ultimo resultado: esto es, el impuesto sobre la propiedad induciria un mayor desarro-
llo (socialmente no 6ptimo) de los suburbios (urban sprawl). Para evitar este compor-
tamiento, Mc Guire y Sjonquist proponen reemplazar el impuesto sobre el valor de la
propiedad por otro sobre el valor de la tierra que no tendria los efectos negativos mar-
cados. Una evidencia en este sentido es el caso de Pittsburgh, donde la imposicion sobre
el valor de la tierra ha generado un mayor desarrollo de la ciudad central.

El impuesto sobre la propiedad no residencial, por su parte, también afecta las deci-
siones de localizacion de las empresas. Kitchen y Slack (1993) encuentran que es impro-
bable que diferencias en el impuesto sobre la propiedad no residencial afecten la
decision de una firma de localizarse en determinada area metropolitana (no afectan
decisiones intermetropolitanas); sin embargo, una vez que la decision ha sido toma-
da, estas diferencias pueden jugar un rol en la determinacion de localizacion en un
municipio determinado al interior del area (decision intrametropolitana).

El impuesto a las ganancias representa la fuente mas importante de ingresos tribu-
tarios locales en 14 de los 27 paises de la OECD. En Dinamarca, Finlandia, Noruega,
Suecia, Luxemburgo y la Republica Checa representa mas del 90% de los ingresos tri-
butarios locales. En contraposicién, los gobiernos locales de Australia, Canada, Méxi-
co, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Holanda, Nueva Zelanda y Reino Unido no tie-
nen acceso a esta fuente de ingresos (OECD, 2002, citado en Kitchen, 2004b, ver Cuadro
2). En aquellos paises en donde los impuestos locales representan una parte compara-
tivamente elevada del total de impuestos recaudados, asi como del PIB, los gobiernos
locales tienden a financiarse relativamente mas con este tipo de impuestos.

En las grandes areas metropolitanas, el impuesto local sobre la renta (como mochi-
la sobre el impuesto nacional) puede justificarse como consecuencia de la mayor
injerencia de los gobiernos metropolitanos en cuestiones tales como pobreza, crimen,
planificacion del uso del suelo, transporte regional y otras necesidades de impacto
regional. Si las grandes areas metropolitanas deben proveer servicios sociales, enton-
ces un impuesto sobre la renta puede ser mas apropiado que uno sobre la propiedad
porque estd mas relacionado con la capacidad de pago; un impuesto sobre la renta es
mas progresivo que uno sobre la propiedad (Kitchen, 2004b). Adicionalmente, como
la movilidad entre jurisdicciones en respuesta a diferenciales tributarios sera menor
para un érea geografica mas amplia, las grandes &reas metropolitanas se encuentran
en mejor situacién para hacer uso de esta fuente de financiamiento. Este impuesto
permitira, ademas, reducir la dependencia de los gobiernos locales de transferencias
desde niveles superiores de gobierno. Bird y Slack (2004) sostienen que, en las gran-
des areas metropolitanas, con fuerte heterogeneidad poblacional, es mas probable que
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la renta esté mas (inversamente) correlacionada con el consumo de servicios publicos
que lo que lo esté el valor de la propiedad. Asi, un impuesto municipal sobre la ren-
ta serd un mejor impuesto sobre los beneficios que uno sobre la propiedad, aunque
esto solo se aplica a areas muy heterogéneas y no a municipios donde existe una fuer-
te relacion entre ingreso y valor de la propiedad. Por otra parte, este impuesto es mas
elastico respecto del ingreso que uno sobre la propiedad, de modo que permite un mejor
financiamiento de gastos locales crecientes.

Impuestos locales sobre los combustibles se aplican en numerosas jurisdicciones
de los EE.UU. y en algunas pocas grandes municipalidades canadienses: Vancouver,
Victoria, Edmonton, Calgary y Montreal, en general como mochila del impuesto nacio-
nal o estadual. Normalmente, los recursos generados por estos impuestos son de apli-
cacion especifica, particularmente a caminos locales y servicios de transito. Si bien
un impuesto local sobre los combustibles no es idéntico a un cargo al usuario ya que
el impuesto no refleja el costo marginal social del uso del vehiculo, puede ser consi-
derado, en un sentido amplio, un impuesto basado en el beneficio. Este tipo de
impuesto se adecua mejor a aquellas areas metropolitanas que cuentan con sistemas
de trénsito bien desarrollados.

Impuestos sobre las empresas (Businesstaxes). En varios paises los gobiernos loca-
les cobran este tipo de impuestos en la forma de: impuesto a la renta sobre las empre-
sas, impuestos sobre el capital, sobre la propiedad no residencial, sobre el transito,
patentes y varias formas de impuestos sobre la industria y el comercio. Los gobiernos
locales de Francia, Italia, Grecia y Turquia se financian en buena medida con este
tipo de impuestos. De acuerdo con Bird y Slack (2004), en aquellos lugares donde
recuperar el costo marginal de la reduccién de costos que generan los gastos del sec-
tor publico local a través de cargos al usuario no es posible, alguna forma de impues-
to amplio y general sobre la actividad empresaria puede ser la solucion. Este impues-
to tiene que tener una base amplia, ser general y neutral a la estructura de produccion,
ya que de cumplir con estos requisitos se transformaria en una suerte de impuesto al
valor agregado.

Impuestos locales a las ventas: Estos impuestos generan entre el 20% vy el 76%
del total de los recursos tributarios locales en diez de los paises de la OECD, no exis-
ten en 5 de estos paises y aportan menos del 10% de ingresos locales en los restantes
12 paises (ver Cuadro 2).

Si bien no son adecuados de acuerdo con los criterios arriba explicitados, en OECD
(2004) se admiten en caso, por ejemplo, de que se necesite subsidiar a desempleados
o individuos de bajos ingresos. También deberian ser utilizados cuando el beneficio
de los servicios locales es recibido por commuters o visitantes (Kitchen, 2004b).

Wassmer (2002), en un andlisis para zonas del oeste de los EE.UU. en el periodo
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1977-97, encuentra que medidas fiscales locales hacia un mayor autofinanciamiento
en base al impuesto sobre las ventas influyen en forma positiva en el comercio mino-
rista realizado en areas metropolitanas no centrales. EI cambio de impuestos sobre la
propiedad a otros sobre el nivel de actividad o las ventas ha generado descentraliza-
cién, de modo que si un gobierno local desea evitar la expansion y descentralizacion
no deseada (sprawl), debe reducir estos impuestos.

3.5.2. PROBLEMAS DE LA IMPOSICION EN AREAS METROPOLITANAS
COMPETENCIA IMPOSITIVA ENTRE CIUDADES

La formacidn de gobiernos metropolitanos hace conveniente la igualacion de impues-
tos, dados los problemas que genera el hecho de que dentro de una misma area convivan
localidades con distinta carga fiscal, basicamente competencia entre los municipios y movi-
miento de poblacion y de firmas para beneficiarse de dichas diferencias impositivas.

Mc Guire (2000) y Mc Guire y Sjonquist (2002) encuentran que a mayor nimero
de gobiernos locales en un area, mas problemas habra para controlar la competencia
entre ellos y, por tanto, para contener el crecimiento descontrolado del area urbana
dadas las dificultades para coordinar politicas entre numerosos gobiernos. En sentido
contrario, Post (2002) encuentra que la probabilidad de lograr acuerdos de coopera-
cidn entre gobiernos locales aumenta a mayor densidad de gobiernos locales en un area.

Es cierto que existen diferentes enfoques de la literatura sobre competencia impo-
sitiva entre ciudades. Por un lado, hay quienes sostienen que los incentivos impositi-
vos conducen a resultados ineficientes (Zodrow y Mieskowski, 1986; Wilson, 1986 y
Wildasin, 1989) puesto que los gobernantes tienden a reducir las tasas sobre los fac-
tores mdviles. Si ésta es la Unica fuente de recursos del gobierno local, la reduccién
de tasas deriva en una menor provision de bienes publicos; en caso de que la reduc-
cién de tasas se generalice entre gobiernos locales, la ganancia es nula y sélo se regis-
tra una menor capacidad para financiar bienes publicos, reduciéndose su provision.
En esta lectura, la competencia por incentivos de localizacion es destructiva e irracio-
nal, dado que la provision de incentivos fiscales para la localizacion de emprendi-
mientos en un juego de suma cero. Otros criticos a las politicas de desarrollo desde
las finanzas publicas afirman que las politicas de competencia de incentivos fiscales
aemprendimientos privados sélo derivan en la intervencion ineficiente del sector pabli-
co en el mercado. Los incentivos fiscales a la localizacion generan distorsiones en las
inversiones, de forma tal que se pierde el objetivo de minimizacion de costos. Asi, a
nivel regional, se alcanza una distribucion de inversiones ineficiente.

En sentido contrario, hay quienes afirman que los incentivos impositivos pueden
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ser eficientes en determinadas circunstancias (Tiebout, 1956; Oates y Schwab, 1988,
1991). En situaciones en las cuales la administracién provee de bienes publicos en
caracter de insumos tanto a las firmas como a residentes, si se cuenta con otras fuen-
tes de financiamiento (distintas del impuesto sobre factores moviles) o cuando exis-
ten externalidades de aglomeracion, entonces los incentivos impositivos resultan en
una mayor inversion en capital en el area, que tiene efectos positivos sobre el resto
del capital ya establecido (v.gr. desarrollo de economias de escala, derrame de capi-
tal humano y conocimiento en la zona, mejora del clima de negocios, etc.). Asi, el
gobierno puede tratar de modificar el crecimiento geografico via estimulos o incenti-
vos a las inversiones privadas.

Brett y Pinkse (2000), en un estudio sobre los municipios canadienses de British
Columbia, concluyen que, aungue hay cierta evidencia de que las municipalidades
reaccionan a los incrementos impositivos de sus vecinos, no existe una competencia
destructiva generalizada por atraer capitales. Brueckner y Saavedra (2001) encuentran,
sin embargo, para las ciudades de los EE.UU., que la competencia impositiva entre
municipios vecinos es importante y generalizada. Entre los factores que influyen en
el grado de competencia se encuentran: la importancia de ubicarse en el area central
para los negocios, la posibilidad de traspasar la diferencia impositiva a los consumi-
dores, los empleados o los accionistas; la disponibilidad de mejores servicios e insta-
laciones que pueden ser ofrecidos por una localizacién en el centro de la ciudad. En
estas circunstancias es 6ptimo gravar estas rentas ya que no afectaran la localizacion.

Las mayores criticas a los incentivos de localizacion surgen cuando éstos son
especificos de determinados sectores; en sentido contrario, los incentivos generaliza-
dos han probado ser mas efectivos®.

Las politicas de incentivos pueden generar externalidades positivas o negativas; en
el primer caso, los beneficios son compartidos con otras comunidades en tanto los cos-
tos recaen solo sobre la ciudad; contrariamente, puede ocurrir que los costos sociales
originados en congestionamiento, contaminacion, etc., sean compartidos con comunida-
des vecinas en mayor medida que los beneficios, determinando sobreincentivos a la inver-
sion. Por otra parte, la existencia de informacion asimétrica —mayor para las firmas que
para el gobierno— modifica el valor de los incentivos provistos por el gobierno.

Asimismo, existen costos de transaccion que se verifican en: (i) la dificultad de
medir los beneficios y los costos de los programas de incentivos; (ii) costos de con-
trato por los recursos utilizados en la negociacion; (iii) costo de activos especificos:
una vez instalada la inversion, el capital se vuelve fijo.

Puede haber fallas del gobierno, como la de agregacion (los grupos de mayores
recursos tienen mayor influencia en los procesos politicos, distanciando la preferen-
cia de la del contribuyente mediano); o problemas de azar moral (los beneficios para
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las autoridades no siempre se alinean con los de los ciudadanos). Finalmente, puede
haber fallas burocraticas, de modo que las agencias pueden utilizar informacion para
expandir los programas y alterarlos.

Las fallas de gobierno se solucionan mediante la regulacién intergubernamental
(controles verticales; prohibicion o limitacion de la competencia de incentivos, mayor
informacidn a ciudadanos, limitacion de cambios de jurisdicciones, eliminacion de
incentivos especificos); elevando el nivel jurisdiccional de competencia (llevar las poli-
ticas de incentivo a la localizacion a nivel regional, consolidar a nivel metropolitano,
realizar acuerdos de cooperacion voluntaria entre ciudades) o mediante la reforma de
las instituciones (incentivos a la estabilidad de politicas, disminucion de riesgos y gene-
racion de mayor certidumbre).

En el caso de la empresa Boeing, por ejemplo, tres ciudades compitieron por ser
su sede: Denver no ofrecié incentivos impositivos; Dallas ofrecié incentivos de este
tipo del orden de los US$ 10 millones, mas infraestructura; los ofrecidos por Chica-
go fueron estimados en US$ 50 millones més otros subsidios. La administracion de
Chicago justificd los incentivos fiscales en la mejora en el ambiente de negocios de
la ciudad, los efectos derrame en recursos humanos y los efectos publicitarios de la
radicacion de Boeing.

Para evitar problemas de competencia impositiva, se han desarrollado distintos meca-
nismos de emparejamiento de tasas al interior de las areas metropolitanas. Los mas sim-
ples son los que tienden a nivelar las alicuotas, aun cuando hay otros mas complejos que
tienen en cuenta desequilibrios entre las distintas localidades (pobreza, requerimientos de
gasto en educacién, salud, etc.). La idea es mejorar la distribucién al interior del area metro-
politana, mediante la redistribucion entre municipalidades (OECD, 2004). El mecanismo
consiste en que los municipios del area aporten a un fondo comin que se distribuya en
base a criterios de necesidad. Otro mecanismo que va en la misma direccion es que las
municipalidades con base impositiva mayor a la media del pais paguen, y que las que
estan por debajo reciban esos fondos para financiar los requerimientos de gastos.

Uno de los problemas que deben enfrentar estos mecanismos es tratar de evitar
que la redistribucién responda mas a motivos de poder politico que a necesidades de
tipo econémico.

EXPORTACION DE IMPUESTOS
La exportacion de impuestos puede ser un problema grave si quienes la producen
son las jurisdicciones ricas en detrimento de las pobres, ya que este comportamiento agra-

va los problemas de distribucion del ingreso y puede estar operando en contra de pro-
gramas redistributivos existentes. Los resultados de trabajos para Canada sugieren que
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el grado de exportacion de impuestos sobre los negocios va de un 16% de la carga impo-
sitiva no residencial a un 106%. Las municipalidades relativamente mas ricas tienen
relativamente altas tasas de exportacion de impuestos, generando una transferencia impli-
cita desde los municipios de bajos ingresos hacia los de relativamente altos ingresos.
Sin embargo, el problema redistributivo no es el Gnico generado por la exportacion
impositiva. La accountability también se deteriora cuando una localidad exporta impues-
tos puesto que, al perderse de vista el criterio del beneficio, los ciudadanos demanda-
ran mas de aquel servicio cuyo costo es financiado por residentes de otra localidad.

3.5.3. ALTERNATIVAS ADICIONALES PARA EL FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA

En las areas de nuevo desarrollo una alternativa es cobrar impact fees; esto es,
que el costo total lo afronte el nuevo desarrollo urbano. La evidencia muestra que
la utilizacion de estas tasas reduciria el desarrollo urbano, aunque los resultados no
son concluyentes puesto que es probable que la nueva infraestructura eleve el valor
de las propiedades de la nueva area desarrollada, trasladandose a las propiedades el
valor de la carga.

Para que los cargos por desarrollo actlen igualando el precio al costo marginal,
induciendo por tanto un patron de desarrollo mas eficiente y desalentando la migra-
cién desordenada hacia los suburbios (sprawl), deben poder diferenciarse segun la loca-
lizacién para reflejar los diferentes costos de infraestructura; pero en la practica no
hay ejemplos de estas cargas diferenciales.

Los cargos por desarrollo también pueden ser utilizados para financiar la exten-
sion de redes de servicios publicos y asi lo hacen los gobiernos locales en Canada.
Kitchen (2004) plantea que se debe identificar al beneficiario directo y cobrarsele por
la extension. EI problema mas complejo surge en la asignacion a cada beneficiario de
la proporcion adecuada del costo total.

Tax Incremental Financing District. Se utiliza en Canada para recuperar areas
gue se encuentran en estado de abandono. La idea es estimular la inversion priva-
da en una zona, para ello el gobierno previamente invierte en infraestructura y en
mejoramiento de la calidad de provision de otros servicios. El costo de esas obras
seria financiado con la recaudacion que surgiera del incremento en el valor de la
propiedad que supondria la recuperacién urbana de la zona. Asi, se dividiria en esa
zona en dos el impuesto a las propiedades: por un lado, lo que ya se recaudaba
antes del proyecto va a cubrir los gastos generales del gobierno; el incremental
derivado del aumento del valor de la propiedad se destina a un fondo que es el que
sostiene la inversion en infraestructura. Asi, el sector privado tiene incentivo a inver-
tir arreglando sus propiedades, dado que toda mejora sera gravada con el solo obje-
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to de incrementar la infraestructura.
3.5.4. TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Las transferencias intergubernamentales se justifican en la existencia de brechas
de financiamiento (falta de base tributaria), externalidades y efectos derrame, proble-
mas de equidad o para asegurar un minimo nivel de gasto en determinadas areas.

En el caso de las areas metropolitanas, es probable que las transferencias entre nive-
les de gobierno se tornen menos necesarias si se disefian apropiadamente las atribu-
ciones impositivas, y dada una estructura adecuada de gobierno local. Las grandes
areas metropolitanas, por lo general, cuentan con mayores bases tributarias per capi-
ta que los centros urbanos mas pequefios; la actividad econémica y la mayor densi-
dad residencial, comercial e industrial contribuyen a ello.

Sin embargo, los beneficios que genera un area metropolitana competitiva inter-
nacionalmente se extienden a todo el pais, de modo que ciertas transferencias desde
el gobierno central pueden justificarse a partir de este argumento.

Nuevamente, transferencias (condicionadas o con cofinanciamiento) realizadas des-
de un nivel superior de gobierno son un modo de proveer incentivos para asignar mayo-
res recursos a un servicio que genera externalidades; sin embargo, en las grandes are-
as metropolitanas, la internalizacion de las externalidades es mas probable si los limites
incluyen a todos los usuarios del servicio.

Los problemas de equidad también tienden a compensarse dentro de la propia
area metropolitana si existe una estructura de gobierno que cubra el total del area —aun-
que, como se Vvio, esta situacidn no es facil de lograr—: combinando comunidades
ricas y pobres, la nivelacion puede tener lugar dentro del area. Alternativamente, pue-
den disefiarse mecanismos de transferencias horizontales.

Haughwout e Inman (2002) se preguntan si los suburbios deben colaborar finan-
cieramente con las ciudades centrales. Los efectos derrame (spillovers) constituyen
un primer argumento a favor: los residentes de los suburbios son beneficiarios de varios
servicios publicos provistos por la ciudad (hospitales, transporte, museos, parques,
etc.). Un segundo argumento es que la pobreza es un problema a nivel metropolitano,
de modo que los residentes de areas suburbanas deberian contribuir a atender las
necesidades de las personas de bajos ingresos de la ciudad. Por Gltimo, se menciona
que los suburbios necesitan un centro pujante que les permita mantener altos niveles
de ingreso, de modo que resulta de su propio interés financiar el crecimiento de la
ciudad central.

El bienestar de la ciudad se transmite a los suburbios por dos vias, una es la de
generar puestos de trabajo (es, entonces, fuente de ingreso); la otra es aumentar la com-
petencia proveyendo un ambito de influencia mas amplio. En este espacio ampliado,
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se cuenta con una mayor infraestructura y mayor proximidad a las fuentes de abaste-
cimiento. Haughwout (1999) encuentra que la infraestructura urbana es muy impor-
tante en la determinacion del valor de las propiedades y, consecuentemente, la infraes-
tructura de la ciudad central tiene fuerte importancia en el valor de las propiedades
del area suburbana. Sin embargo, no cualquier infraestructura aumenta el valor de las
propiedades y, por tanto, importa cual es el origen de los fondos utilizados para finan-
ciarla. Si el financiamiento se logra a través de transferencias desde niveles superio-
res de gobierno, la infraestructura suele ser menos productiva que si se financia con
fondos propios debido al proceso de negociacion que seguramente habra de por
medio y que no necesariamente se dirige a los bienes méas necesarios (Haughwout,
1999). Asi, surgiria un problema de coordinacion ya que ni la ciudad ni los suburbios
tienen incentivo para financiar por si solos la inversién, pero se beneficiarian de ella
si se produjera, lo que lleva a la necesidad de crear un sistema que incentive la coo-
peracién suburbana.

El autor encuentra que los habitantes de los suburbios tendrian mayores preferen-
cias por aumentar la inversion en infraestructura (especialmente en materia de recre-
acién) que pedir una rebaja impositiva. Asimismo, llega a la conclusion de que, si
bien los acuerdos de cooperacion regional son comunes (especialmente en la provi-
sién de algunos servicios que requieren importantes inversiones de capital), no son
suficientes para que las areas metropolitanas logren generar niveles eficientes de inver-
sion en infraestructura. Para mejorar el bienestar de todos, se deberian incentivar, enton-
ces, los acuerdos voluntarios de cooperacion entre los suburbios y las ciudades. Si exis-
tieran grandes dificultades para poner de acuerdo a muchos actores, una alternativa
seria que el gobierno federal (o estatal) lo fomentaran activamente.

Adicionalmente, las ventajas de aglomeracion, producto de la mayor densidad de
poblacion y de empresas, dan lugar al aprovechamiento de economias de escala en el
transporte de los productos, menor riesgo de desempleo (por la mayor densidad de
firmas) y mayor especializacion productiva, entre otras.

Haughwout e Inman (2002) analizan econométricamente los beneficios que tie-
nen los residentes suburbanos por vivir cerca de una ciudad central dindmica, es
decir, los beneficios derivados de las economias de aglomeracién. Hay evidencia de
que la riqueza de los suburbios esta relacionada con la evolucion de la riqueza en la
ciudad central. La ayuda de los suburbios al gobierno de la ciudad central implica una
redistribucion del ingreso en beneficio de los residentes de ésta, de modo que aque-
Ilas ciudades que reciban ayuda de sus suburbios tendran una ventaja en materia fis-
cal por sobre el resto.

Por otra parte, los autores plantean que altos impuestos a las actividades econé-
micas en la ciudad central afectan tanto a ésta cuanto a sus suburbios, de modo que
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deberian protegerse las ventajas productivas de las politicas de redistribucion local.
Las ciudades deberian reducir los impuestos a los negocios para evitar cierre de empre-
sas, surgiendo claramente la necesidad de ayuda por parte de los suburbios.

3.5.5. EL FINANCIAMIENTO DE LAS AREAS METROPOLITANAS EN LA ARGENTINA

Si bien los municipios cuentan con facultades para imponer tributos*, su finan-
ciamiento viene dado, en su mayor parte, por transferencias desde el respectivo
gobierno provincial®. Los ingresos corrientes propios representan, para el total de
municipios de la Argentina, en torno del 36% de sus ingresos totales y una cifra simi-
lar de sus erogaciones®.

En las areas metropolitanas consideradas,” y dejando de lado la Ciudad de
Buenos Aires puesto que ella cuenta con atribuciones inherentes a un gobierno
provincial en esta materia y con un status particular y muy limitado con relacion a
la coparticipacion federal, la participacion de los recursos propios sobre el total de
recursos asciende a poco mas del 50%. El mayor financiamiento con recursos pro-
pios se da en el Gran Buenos Aires y en el Gran La Plata, donde supera el 60%, en
tanto es particularmente bajo en el Gran Mendoza, donde apenas alcanza al 27%
(ver Cuadro 3). Por otra parte, el financiamiento con recursos propios resulta mayor
en las grandes areas metropolitanas que en el resto de los municipios de las res-
pectivas provincias. Las diferencias entre provincias son consecuencia, en parte,
de las diferencias de atribuciones a sus municipios; los disefios impositivos, las
caracteristicas socioecondmicas de la poblacion y las actividades productivas del
area, asi como la eficiencia en la recaudacion, explican las disparidades dentro y
entre municipios, areas y provincias.

Para entender las consecuencias que generan las fuertes disparidades existentes

Cuadro 3

Ingresos propios de las regiones metropolitanas - Aiio 2000

Gran . | Gran
GBA! GLP Mendoza |endoza  Rosario  Coérdoba  Cgrdoba

Como % de los ingresos totales 62.5%  62.5% 48.1% 27.2% 58.7% 56.3% 51.9%
Como % de los gastos totales ~ 62.0%  62.4% 43.% 23.8% 52.1% 459% 61.3%

Nota: Cérdoba corresponde al afio 2001. Gran Cérdoba al afio 1999.

Gran Cérdoba no incluye los municipios de Agua de Oro, Parque Norte, El Manzano, Canteras El Sauce.
Fuente: Direccién de investigaciones y Andlisis Fiscal y Subsecretaria de Asuntos Municipales de Buenos Aires;
PRINEM, ENEM 2001 y 2003
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Cuadro 4

Municipios conurbano bonaerense (1994-99) - Composicion de los ingresos

Pesos de 2004 por habitante y porcentajes

Concepto Primer cordén (*) Segundo cordon (**) Conurbano
Ingresos Total 382 258 329
Ingresos Corrientes total 371 251 322
Ingresos Corrientes propios 269 138 215
Ingresos Tributarios propios 249 124 198
Servicios Generales 145 70 114
Seguridad e Higiene 59 23 44
Restod de Recursos Tributarios 46 31 40
Recursos No tributarios 19 14 17
Ingreso Coparticipacion 102 114 107
Ingreso Capital 11 7 7

% Ingresos Corrientes / Ingresos Total 96.8% 97.3% 97.0%
% Ingresos Capital / Ingresos Total 3.2% 2.7% 3.0%
% Ingresos Corr. Propios - Corrientes 71.0% 53.9% 64.0%
% Coparticipacion - Corrientes 29.0% 46.1% 36.0%
% Tributarios Propios / Corrientes Total 65.6% 48.3% 58.4%
%Tributarios Propios / Corrientes Propios 92.1% 89.7% 91.1%
% Servicios Generales / Corrientes Propios 52.0% 50.0% 51.2%
% Seg. e Hig. / Corrientes Propios 22.6% 16.6% 20.1%
% Otros Tributarios / Corrientes Propios 17.6% 23.1% 19.8%
% No tributarios / Corrientes Propios. 7.9% 10.3% 8.9%
(*) Inclye San Isidro, Vicente 16pez, San Fernando, Avellaneda, Lands, Lomas de Zamora, Quilmes, La Matanza,
Tres de Febrero y San Martin.

(**) Incluye Almirante Brown, Berazategui, Esteban Echeverria, Florencio Varela, Merlo, Moreno y Tigre.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Subsecretaria de Asuntos Municipales, Provincia de Buenos Aires.

de acuerdo con el nivel de ingreso, actividad, riqueza y tamafio de las poblaciones de
cada municipio, se realiz6 un andlisis para los municipios de la RMBA, Unica area para
la que se dispone de informacién de recaudacion de impuestos municipales, total y
por tipo de impuesto.

En el GBA, los municipios recaudan, en promedio, en torno del 65% de sus ingre-
sos totales. La disparidad ya mencionada en cuanto al total de ingresos se repite en lo
que respecta a los recursos tributarios. Diferencias en el disefio de los impuestos y de
sus alicuotas explican parte de los resultados obtenidos (ver Cuadro 4).

La ley organica de municipios de la provincia (Art. 226) establece cuales son los
impuestos que los municipios pueden percibir; los autoriza, con limitaciones, a modi-
ficar impuestos provinciales y a percibir los mismos por cuenta de ésta. Esta ley se
aplica a todos los municipios de la provincia, dado que, por disposicion constitucio-
nal, éstos no estan autorizados a dictar sus propias cartas organicas. En la préactica,
aunque la normativa es general, el disefio de los instrumentos impositivos varia entre
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los municipios, en algunos casos de forma significativa.

Con el objeto de comparar los distintos esquemas, se trabajo con ordenanzas tari-
farias y fiscales de una muestra de municipios de partidos pertenecientes al primero
y al segundo cordones del conurbano bonaerense, de modo de captar diferencias o
similitudes vinculadas con la distancia a la Ciudad de Buenos Aires, a la vez que se
utiliz6 un criterio de seleccidn por ubicacion geografica: zonas norte, sur, oeste. Asi,
se analizaron las ordenanzas de San Isidro, San Martin, Avellaneda, Quilmes y La
Matanza, todos pertenecientes al primer cordén; los dos primeros de la zona norte,
los dos siguientes de la sur y el Gltimo de la oeste. Del segundo corddn se seleccio-
naron los municipios de Tigre, Almirante Brown y Moreno, los cuales pertenecen
uno a cada zona del conurbano (norte, sur y oeste, respectivamente).

Los principales instrumentos con los cuales cuentan los municipios son la tasa por
servicios generales® y la tasa por inspeccion de seguridad e higiene; fuentes menores
incluyen las tasas de oficina, inspecciones, habilitaciones, derechos de construccion,
etc. La tasa de servicios generales representa en promedio el 51% de la recaudacion
propia de los municipios del GBA'y la tasa por seguridad e higiene, casi el 20%. Con
estas dos tasas, entonces, se tiene el 71% del total de los recursos propios. El otro
29% esta compuesto por las otras tasas (20%) y por recursos no tributarios (9%).

TASA POR SERVICIOS GENERALES

La tasa por servicios generales incluye el servicio de alumbrado publico, limpie-
za, recoleccion de residuos, barrido de calles y conservacion de la via publica; en
algunos casos, también servicios de salud publica y asistencia social. Si bien su dise-
fio varia sustantivamente de municipio en municipio, en todos los casos se trata de un
impuesto sobre la propiedad, ya sea residencial, comercial o industrial, aplicandose
una alicuota habitualmente sobre el valor fiscal, que suele ser significativamente
inferior al de mercado. Almirante Brown constituye una excepcion, ya que alli se cobra
un cargo fijo en funcion de los servicios provistos por el municipio®.

Hay algunas excepciones sobre el criterio de aplicar una alicuota sobre el valor fis-
cal. En Quilmes, por ejemplo, se valla la propiedad en funcion de criterios tales como
metros de frente o potencia luminica, a la vez que s6lo se gravan los inmuebles localiza-
dos dentro del &rea en que se proveen los servicios. En Avellaneda, las propiedades son
valuadas de acuerdo con categorias determinadas en funcién de distintos criterios, en
tanto que las industrias pagan valores fijos en forma creciente segin su tamafio. En todos
los casos, la valuacion fiscal de la propiedad o el valor determinado por otra via, como
en los casos de Quilmes y Avellaneda, es ajustado por coeficientes segun criterios de
zonificacion. También se utiliza la politica de montos minimos a cobrar (preestablecidos
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en las ordenanzas tarifarias), por debajo de los cuales el impuesto deja de ser ad valorem.

El ajuste de la valuacion de la propiedad en funcion de la zonificacion responde a
que la valuacion fiscal es realizada a nivel provincial, de modo que deja de lado las
realidades propias de cada caso. Asi, el ajuste por zonificacién permite a los munici-
pios llevar a cabo politicas redistributivas. Esta zonificacion responde, por lo general,
a criterios geograficos, excepto en el caso de La Plata, donde es funcion de los servi-
cios provistos. Gran parte de los municipios realiza, ademas, un ajuste a las tierras
libres de mejoras (terrenos baldios), que se traduce en un incremento del orden del
30% del impuesto.

En las alicuotas aplicadas también hay diferencias entre los municipios, tanto en
la forma en que se aplican cuanto en sus niveles. Se observa, ademas, una gran dis-
persion de alicuotas hacia el interior de cada municipio, sensiblemente mas significa-
tiva que la existente entre los municipios. Algunos partidos tienen alicuotas que vari-
an segun el tipo de propiedad (residencial, comercial, industrial), otros segln la zona,
de acuerdo con los servicios que se proveen, y en algunos casos se aplican alicuotas
crecientes en funcién del valor de la propiedad o de su tamafio.

TASA POR INSPECCION DE SEGURIDAD E HIGIENE

La tasa por seguridad e higiene se cobra por el servicio, ya sea efectivo o poten-
cial, de inspeccion a establecimientos que realicen alguna actividad econdmica. Este
impuesto muestra una mayor heterogeneidad en cuanto a su disefio y a los valores
que se cobran entre los distintos municipios que la tasa por servicios generales.

El impuesto puede tomar basicamente dos formas: (i) una alicuota sobre las ven-
tas de la empresa o sobre sus ingresos brutos declarados®; (ii) cargos fijos en funcion
de la actividad desarrollada o de algun otro criterio, por ejemplo, el nimero de emple-
ados. La gran mayoria de los municipios contempla ambos criterios en forma conjun-
ta, aplicandose por lo general el de cargo fijo a las empresas de menor tamafio. La
mayor facilidad de recaudacién que implica el cargo fijo, asi como el evitar proble-
mas de subdeclaracion de ventas o ingresos brutos por parte de las empresas, justifi-
carian la utilizacion de este criterio.

Moreno y Avellaneda constituyen dos casos extremos: el primero, porque el cri-
terio de cargo fijo se aplica para la gran mayoria de las actividades econémicas; el
segundo, porque s6lo establece el criterio de alicuotas, detalladas actividad por acti-
vidad y sin contar con una tasa general.

En todos los municipios se establecen, al igual que en la tasa por servicios gene-
rales, pisos de pago, debajo de los cuales no se aplican las alicuotas. Estos cargos
minimos son establecidos para cada actividad econémica, variando considerablemen-
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te de acuerdo con el sector productivo.

Se verifica una alta dispersion tanto en las alicuotas como en los cargos fijos
que las distintas actividades econdmicas deben pagar. En general, las diferenciacio-
nes son por tipo de actividad, sin importar el tamafio de los establecimientos. Las
alicuotas oscilan entre 0,3% y 3% del total de los ingresos brutos de la empresa (o
ventas, segin el municipio). Los cargos fijos varian entre los $ 80 y los $ 5.000,
dependiendo de la actividad.

OTROS TRIBUTOS MUNICIPALES

Como se menciond, un 20% de los recursos municipales propios es generado
por una gran cantidad de impuestos menores y algunas tasas, entre los que se des-
tacan, por su participacion en los recursos, los derechos de construccion, los dere-
chos de oficina, las tasas por inspeccién veterinaria, los derechos de cementerio y

Cuadro 5
Municipios conurbano bonaerense (1994-99) - Composicion de los ingresos
Pesos de 2004 por habitante y porcentajes
Concepto Zona norte (*)  Zona sur (**) Zona oeste (***)  Total
Ingresos Total 470 282 255 329
Ingresos Corrientes total 461 271 248 322
Ingresos Corrientes propios 331 171 156 215
Ingresos Tributarios propios 310 157 140 198
Servicios Generales 186 81 89 114
Seguridad e Higiene 69 37 28 44
Restod de Recursos Tributarios 55 39 23 40
Recursos No tributarios 21 14 17 17
Ingreso Coparticipacion 130 1000 91 107
Ingreso Capital 9 11 7 7
% Ingresos Corrientes / Ingresos Total 98.0% 96.7% 97.2% 97.0%
% Ingresos Capital / Ingresos Total 2.0% 3.6% 2.8% 3.0%
% Ingresos Corr. Propios - Corrientes 70.1% 61.2% 61.7% 64.0%
% Coparticipacion - Corrientes 29.9% 38.8% 38.3% 36.0%
% Tributarios Propios / Corrientes Total 65.6% 55.9% 54.6% 58.4%
%Tributarios Propios / Corrientes Propios 93.6% 91.2% 88.0% 91.1%
% Servicios Generales / Corrientes Propios 54.5% 46.8% 55.7% 51.2%
% Seg. e Hig. / Corrientes Propios 21.3% 21.0% 17.1% 20.1%
% Otros Tributarios / Corrientes Propios 17.8% 23.4% 15.3% 19.8%
% No tributarios / Corrientes Propios. 6.4% 8.8% 12.0% 8.9%
(*) Incluye San Isidro, Vicente I0pez, San Fernando, San Martin y Tigre.
(**) Incluye Avellaneda, Lan(s, Quilmes, Berazategui, Lomas de Zamora, Almirante Brown, Esteban Echeverria y
Florencio Varela.
(***) Incluye La Matanza, Tres de Febrero, Merlo y Moreno.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Subsecretaria de Asuntos Municipales, Provincia de Buenos Aires.
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habilitaciones e inspecciones de locales.

Exceptuando los derechos de construccion, cuyo disefio varia de municipio a muni-
cipio, el resto de los tributos tiene un disefio casi homogéneo, tratdndose de sumas fijas
por tramite. Las habilitaciones pueden ser por el sistema de cargo fijo o de alicuota
sobre el valor del inmueble a habilitar. Si hay divergencias en las tasas que se cobran,
asi como también en los cargos fijos, tanto entre municipios, como al interior de éstos.

Asi, de acuerdo con lo determinado por la normativa vigente, surge clara la exis-
tencia de un sistema impositivo municipal muy complejo. Lamentablemente, la falta
de informacion cuantitativa no permite medir las consecuencias que esta situacion
genera sobre el establecimiento de la poblacion y de las distintas actividades econ6-
micas, aunque presumiblemente, segun surge de la literatura, tendria una incidencia
directa sobre el municipio elegido al interior del area metropolitana.

EL FINANCIAMIENTO CON IMPUESTOS EN LA RMBA

De los ingresos corrientes municipales —que representan, en promedio, el 97% de
sus ingresos totales, y que alcanzan en algunos casos hasta el 100%—, mas del 64%,
en promedio, es generado por los propios municipios, mientras que el otro 36% se
origina en coparticipacion de la provincia. Estos porcentajes se modifican si se divi-
de el conurbano en dos cordones; para el primero, constituido por los municipios méas
cercanos a la Ciudad de Buenos Aires®, los ingresos propios alcanzan al 71% del
total de ingresos corrientes, mientras que en los del segundo cord6n® se ubican en
torno del 54% del mismo total. Aun sin un analisis mas exhaustivo, originado en la
carencia de informacion, es susceptible pensar que este comportamiento se debe, en
principio, a una mayor base imponible propia de los municipios més cercanos a la
ciudad, que concentran una mayor cantidad de empresas, propiedades de mayor valor
y, presumiblemente, mayor nivel de ingreso (ver Cuadro 4).%

Para realizar el analisis de ingresos se utilizaron datos de todos los municipios
pertenecientes al conurbano bonaerense desde 1994 hasta el afio 1999, expresados en
pesos constantes de 2004%.

El promedio de ingresos corrientes totales, valuado a precios de 2004, alcanz6, en
el periodo 1994-99, los $ 322 por habitante, con una fuerte disparidad entre los muni-
cipios pertenecientes al primero y segundo cordones: $ 371y $ 251, respectivamen-
te. Los municipios del primer cordon generan el doble de recursos propios que los del
segundo: $ 269 y $ 137, respectivamente. Al interior del grupo de los municipios del
primer cordén también se notan fuertes diferencias, con San Isidro logrando recursos
propios por $ 515 por habitante y Vicente Lopez, algo mas abajo, con $ 439; en el
otro extremo, La Matanza y Lomas de Zamora tienen ingresos propios por habitante
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por $ 129 y $ 166, respectivamente. La dispersion es menor en el segundo cordon si
se excluye Tigre, que tiene una recaudacién per capita muy superior a la del resto, e
incluso superior a la de gran parte de los municipios del primer cordén ($ 245).

Agrupados los municipios de acuerdo con su ubicacion geografica, los mayores
ingresos corrientes per capita se dan en la zona norte ($ 461), muy por encima de los
correspondientes a las otras dos zonas, mas homogeéneas (sur, $ 271, y oeste, $ 248).
Asimismo, la zona norte es la que mayor porcentaje de recursos propios genera,
representando éstos el 70% de sus ingresos, mientras que en las otras representan el
61% y 61,7% respectivamente (ver Cuadro 5).

El impuesto que genera mayor recaudacion es la tasa por servicios generales, que
representa en promedio un 51% de los ingresos corrientes propios; en segundo lugar
se ubica la tasa por seguridad e higiene, que aporta el 20%, en promedio. En ambos
casos, no son importantes las diferencias en su participacion en el total de recursos
propios entre zonas o cordones. Ello significa, sin embargo —y de acuerdo con lo
mencionado mas arriba—, fuertes disparidades en los ingresos per capita generados
por cada tasa en las diferentes zonas.

En cuanto a lo aportado por el resto de las tasas, hay diferencias entre los cordo-
nes del conurbano: los partidos del primer corddn tienen una menor dependencia de
estos fondos que los del segundo. Asi, los municipios del segundo corddn tienen una
distribucion méas equilibrada de sus ingresos, pero las dificultades para recaudar
explican mejor este comportamiento que el objetivo de diversificacion. La menor
base impositiva que estos municipios tienen genera que dependan mas de la recauda-
cion de tasas que toman la forma de cargos de usuario para cuestiones especificas,
como las tasas por habilitacién de locales y las de inspeccidn veterinaria. Los ingre-
s0s no tributarios tienen un nivel significativo en ambos cordones, resultando algo
mas importantes en el segundo.

Por Gltimo, se destaca la mayor variabilidad de ingresos entre los municipios del
primer corddn, que hacia dentro de los del segundo, la razén para ello estaria dada
por la mayor homogeneidad existente entre los que se encuentran en el segundo cor-
don, mientras que en los del primero los ingresos varian significativamente entre las
distintas zonas a las cuales pertenece el partido.

De la informacidn previamente analizada se desprende la presencia de marcadas
diferencias en los recursos generados por los distintos municipios, en particular depen-
diendo de la distancia a la ciudad central. A la vez, también difieren las recaudacio-
nes de los municipios ubicados en las distintas zonas, siendo la norte la que mayores
ingresos genera. El valor de las propiedades sigue un patrén similar al de los impues-
tos, asi, la zona norte es la que tiene el mayor valor promedio por metro cuadrado,
seguida por la sur y la oeste; igual conclusidn se obtiene si se realiza el analisis por
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cordon. El valor de las propiedades en el primer cordon es, en promedio, un 40%
superior al de las del segundo, determinando una mayor base imponible. Otro factor
que influye sobre las diferencias de recaudacion entre los cordones estaria explicado
por la mayor densidad de empresas instaladas en el primero y su consecuente mayor
valor bruto de produccion.

Los municipios de la zona sur del conurbano tienen una fuerte dependencia (39%)
de los ingresos por coparticipacion, siendo hacia su interior los mas dependientes los
pertenecientes al segundo cordén (Berazategui, Florencio Varela, Almirante Brown y
Esteban Echeverria). Similar comportamiento se da en la zona oeste.

EL COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS DE LA RMBA EN LOS 90

El anélisis del periodo 1994-2000 muestra que la Ciudad de Buenos Aires regis-
tré un comportamiento méas dindmico que los municipios del conurbano en materia
de ingresos corrientes, con aumentos del 22% y el 9%, respectivamente. Si el anali-
sis se circunscribe a los ingresos corrientes propios, la diferencia es ain mas marca-
da: en tanto los recursos propios de la ciudad crecieron un 25%, los de sus munici-
pios circundantes lo hicieron en un 7%. A la vez, se tiene que, en tanto en el primer
cordon del conurbano se registré un crecimiento de 11% en este agregado, en el

Cuadro 6

Evolucion de ingresos de Region Metropolitana de Buenos Aires - Composicion de los ingresos

Pesos de 2004 por habitante y porcentajes

Primer Cordon | Segundo Cordon
Concento GCBA GBA oh) g o)

1999 % Var. 1999 % Var. 1999 % Var. 1999 % Var.

Ingresos Corrientes Total (*) 1814 22% 340 9% 404 12% 248 4%
Ingresos Corrientes Propios (*) | 1719 25% 226 7% 288 11% 138 -3%
Ingresos Tributarios Propios (*) | 1535 21% 213 11% 271 13% 132 7%
Servicios Generales - - 123 16% 157 18% 7% 11%
Seguridad e Higiene - - 48 7% 65 11% 23 -6%
Resto de Recursos Tributarios - - 42 4% 48 2% 34 9%
Recursos No Tributarios - - 15 -26% 18  -14% 11 -44%
Ingreso coparticipacion (*) 94  -T% 113 15% 116 16% 110  14%

(*) El dato corresponde al afio 2000

(**) Incluye: San Isidro, Vicente Lopez, San Fernando, Avellaneda, Lanus, Lomas de Zamora, Quilmes, La
Matanza, Tres de Febrero y San Martin

(***) Incluye Almirante Brown, Berazategui, Esteban Echeverria, Florencio Varela, Merlo, Moreno y Tigre
Fuente: Elaboracion Propia en base a Datos de Subsecretaria de Asuntos Municipales, Provincia de Bs. As.
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segundo, en cambio, se dio una baja que alcanzé al 3% (ver Cuadro 6).

El crecimiento de recursos propios en el primer cordén en el periodo 1994-99 se
explica, en primer lugar, por la expansion de la tasa por servicios generales (18%),
que de representar el 51% de estos ingresos pasé a constituir el 55%, seguido por la
tasa por seguridad e higiene (11%). Los recursos no tributarios, en tanto, disminuye-
ron un 14%. En el segundo corddn, la recaudacion siguio patrones diferentes a la del
primero: si bien la tasa por servicios generales aportdé mayores recursos (11%), la tasa
por seguridad e higiene generé pérdida de ingresos (-6%), en tanto los recursos no tri-
butarios también cayeron (-44%). A diferencia del primer corddn, en el segundo, el
resto de los recursos impositivos (derechos de oficina, de construccion, de cemente-
rio, de inspeccidn veterinaria, etc.) presenta un comportamiento algo mas dinamico,
incrementandose en un 9% para el periodo.

SINTESIS DE LA SITUACION FISCAL EN LAS AREAS METROPOLITANAS

Entre los afios 1993 y 2000, Gnicos para los que existe informacion oficial del sector
publico municipal consolidado, el déficit primario de los gobiernos locales (excluida la
Ciudad de Buenos Aires) alcanzo a los 256 millones de pesos de 2004, promedio por
afo. En tanto, el déficit global del periodo alcanz6 a $ 428 millones, también valuados
al afio 2004. Algo mas del 60% del resultado primario del Sector Publico Argentino en
ese periodo estuvo explicado, entonces, por los déficits registrados por los municipios.

Las principales &reas metropolitanas, en tanto, tuvieron superavit primario a ini-
cios de la presente década, aunque déficit global, debido al fuerte endeudamiento de
la Ciudad de Buenos Aires. Esta ciudad se encuentra sometida a criterios menos res-
trictivos de endeudamiento y, por supuesto, dispone de una significativamente mayor
capacidad para obtener este tipo de financiamiento.

Si se laexcluye, los resultados primario y global resultaban aproximadamente equi-
librados a inicios de la década, para el conjunto de las &reas metropolitanas y los
municipios del conurbano bonaerense.

3.6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES. LAS ENSENANZAS PARA LA ARGENTINA

Mas alla del modelo preciso de gobierno metropolitano que se elija, es claro que
existe una forma relativamente mas efectiva que otras. En el caso de las areas metro-
politanas de la Argentina, la alternativa mas viable, que coincide a nuestro juicio con
la méas adecuada desde un punto de vista conceptual, es la que se sustenta en la coor-
dinacidn de politicas a través de acuerdos de cooperacion.

Caracteristicas propias del modelo de cooperacién, entre las principales su fle-
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xibilidad y posibilidad de ser implementado en forma gradual y de abajo hacia arri-
ba, lo hacen preferible por sobre los demas. EI modelo de un Gnico nivel tiene su
punto mas débil en la absoluta pérdida de autonomia que implica para los gobier-
nos que se fusionan o anexan; el de dos niveles cuenta, entre otras caracteristicas y
efectos negativos, el originar pérdida de transparencia y, consecuentemente, pérdi-
da de control por parte del ciudadano; generar demoras en las decisiones y mayo-
res costos por probables duplicaciones en la provisidn de servicios; finalmente, las
agencias con un objetivo Unico resultan no s6lo menos ambiciosas —y por tanto no
cubren todos los objetivos que busca la cooperacién—, sino que juegan en contra de
una vision de equilibrio general y, consecuentemente, tienden a perderse de vista
las prioridades propias del area; finalmente, ello origina mayores gastos.

Por otra parte, claramente la cooperacién intermunicipal es el modelo mas via-
ble en el caso argentino, puesto que no esta supeditado a modificaciones legales ni
institucionales y solo requiere cambios politicos, que en algunos casos, como sur-
ge de las experiencias comentadas, ya estan ocurriendo. Se trata, entonces, de una
posibilidad inmediata.

Los impedimentos encontrados a lo largo de las experiencias descritas tienen que
ver con la falta de interés por parte de los gobernantes por construir acuerdos que
puedan reducir su poder dada la supuesta pérdida de autonomia que las autoridades
municipales entienden que sobrevendria y, eventualmente, verse obligados a transpa-
rentar las cuentas publicas, por la necesidad de cada uno de los participantes de cono-
cer la situacion financiera del resto.

La merma de poder es percibida no sélo por las autoridades del nivel inferior de
gobierno, sino también por las provinciales. Los gobiernos provinciales ven en las ligas
de municipios (asociaciones intermunicipales) un actor de mayor envergadura que la
que posee cada gobierno local actuando en forma independiente. Igual comporta-
miento podria surgir en el gobierno nacional si las asociaciones creadas tuvieran una
participacion importante en la generacién de riqueza en el pais —claramente, es el
caso de la Region Metropolitana de Buenos Aires—.

Cuando las areas metropolitanas cubren territorios de mas de una provincia, el tema
adquiere su mayor grado de complejidad y en este caso podria recurrirse a la figura
de “regién”, introducida en la Constitucion Nacional a través de la reforma de 1994,
sobre la cual se apoyarian los procesos de cooperacién municipal.

La falta de profesionalizacion del personal municipal y la escasa experiencia en
materia de cooperacidn son limitantes de segundo orden a la constitucion de los
acuerdos. Diferencias de signo politico por parte de los dirigentes de los gobiernos
locales involucrados no han significado un impedimento fundamental al momento
de acordar, aunque podrian funcionar como un factor condicionante a la hora de
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buscar acuerdos mas ambiciosos.

En cualquier caso, los aspectos a salvar parecen mas simples de superar que los
que generaria la puesta en funcionamiento de alguna forma de gobierno mas estruc-
turada (ademas de los cambios normativos que ello involucraria).

Es cierto que una alternativa que sufre, en principio, menos restricciones, es
la puesta en funcionamiento de agencias de propdsito Unico. Sin embargo, la
experiencia internacional muestra la alta probabilidad de que la introduccién de
este tipo de organizacion genere la pérdida de una mirada global; esto es, la
superposicién de un sinnimero de agencias, cada una dedicada a un area de ges-
tién especifica, de modo que terminan desconociéndose las prioridades que se asig-
nan a cada una.

Por otra parte, la de los acuerdos ha sido la Gnica forma de gestion metropolita-
na que, incipientemente, ha surgido en la Argentina®. Varios aspectos son destaca-
bles: (i) las experiencias méas exitosas se han manifestado de abajo hacia arriba,
esto es, por necesidad de los propios participantes; (ii) la autonomia de los munici-
pios —muy marcada en la provincia de Cérdoba—y un marco legal mas adecuado
—en la misma provincia— han probado ser mecanismos eficientes para el logro de
mejores acuerdos; (iii) mayor autonomia a gobiernos mas pequefios no resulta ser
un problema —probablemente todo lo contrario— si va acompafada del adecuado
marco legal; éste es el caso de la provincia de Cérdoba, donde la tendencia a la aso-
ciacion y su éxito han sido mayores; (iv) la bisqueda de economias de escala en la
provision y en la gestion —o el logro de una escala minima— han dado origen a
varias experiencias de cooperacién; (v) la cercania geografica ha probado ser uno
de los elementos mas relevantes a la hora de buscar coordinacion; aparentemente,
la diferencia de tamafio relativo de los gobiernos que cooperan no ha sido limitan-
te, aunque si lo ha sido la distancia (v.gr. ente N° 21 en la provincia de Cérdoba) o
las diferencias de identidad local y factores demograficos que, tal vez, estan vincu-
lados entre si y con la distancia.

Es posible que la financiacion de los mecanismos de cooperacion pueda plantear
un problema en instancias avanzadas. Una alternativa es la implementacion de un
fondo intermunicipal (o fondo metropolitano) conformado sobre la base de aportes
de cada uno de los municipios que conforman el area en cuestion. Esos aportes pue-
den depender de la capacidad relativa de cada uno de los municipios, segun algun sis-
tema de facil definicion y aplicacion, de manera de reconocer las desigualdades des-
de uninicio. La experiencia internacional es abundante en esta materia. La conformacion
de un fondo de esas caracteristicas no contradice ningun principio del ordenamiento
institucional argentino.

La fiscalizacion y el enforcement, por otra parte, no parecen ser un problema
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propio de los acuerdos de cooperacion, ya que todos los municipios intervinientes
estaran atentos al cumplimiento por parte del resto.

Por Gltimo, en principio no es necesario que los acuerdos involucren temas gene-
rales, sino que pueden circunscribirse a determinadas areas: planificacion del uso del
suelo, transporte o salud, por ejemplo. En otras palabras, aquellas areas en las que exis-
ten mayores externalidades o efectos derrame. Los mas simples y mas difundidos, en
cualquier caso, corresponden a la realizacién de compras conjuntas.

En el caso argentino, un impedimento importante para que se avance en esta
direccion surge de los incentivos que enfrentan los politicos. Mayor informacion dis-
ponible para la sociedad civil y consecuente mayor participacion de ésta pueden miti-
gar esta situacion y permitir una modificacién del statu quo que derive en una mejor
organizacion de gobierno que, a su vez, dé lugar a incrementos en la eficiencia eco-
némica y a menores problemas de equidad.

Con respecto a la asignacion de fondos, el analisis que se ha podido desarrollar
tanto para el gasto cuanto para el financiamiento de las areas metropolitanas tiene
caracter forzosamente preliminar debido a la carencia de informacion disponible.

Con todo, la evidencia reunida alcanza para afirmar que, como muestra la expe-
riencia internacional, los gastos per capita de la ciudad central de un area metropoli-
tana tienden a ser més elevados que los realizados por los municipios circundantes.
Si bien ello no es prueba de la existencia de efectos derrame desde la ciudad nucleo,
si da un indicio de su existencia. Esta relacién también estaria dando cuenta de las
mayores posibilidades de financiamiento de la ciudad central a partir de una mayor
base imponible, hecho que es consistente con que el financiamiento con recursos pro-
pios es mayor en las areas metropolitanas que en el resto de los municipios de las res-
pectivas provincias de nuestro pais. Un mas fluido acceso a los mercados de deuda
también estaria explicando el citado comportamiento del gasto. Estos elementos ope-
ran, en conjunto, a favor del establecimiento de alguna forma —estructurada o no— de
gobierno metropolitano.

Por otra parte, los datos disponibles para la RMBA muestran que los impuestos
disefiados por los municipios se aplican sobre la propiedad y sobre el valor bruto de
produccidn, con caracteristicas distintas tanto entre municipios como al interior de
cada uno de ellos. Del analisis conceptual referido en el trabajo se tiene que esta estruc-
tura genera problemas variados, como la exportacién de impuestos o la distorsion de
los procesos de produccion. Asi, las decisiones de localizacién, tanto de empresas cuan-
to de personas, pueden ser dependientes, en particular al interior de un area determi-
nada, de los diferentes disefios impositivos.

Finalmente, llama la atencion que la fuerte dependencia de transferencias desde el
nivel superior de gobierno no haya servido para inducir un mejor tratamiento de la
cuestion metropolitana, hecho del que da cuenta la experiencia internacional.
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Este capitulo fue desarrollado por Cynthia Moskovits, economista de FIEL. La autora agradece la
colaboracion de Federico Ares, Evelin Goldstein, Ezequiel Cabezdon y Natalia Laguyas.

Una nueva concepcion de la proximidad viene dada por las economias de aglomeracion inteligente o
economias de red, que constituyen un factor de localizacién y competitividad territorial o urbana. Auto-
res como Pierre Veltz o Saskia Sassen, sefialan que la expansion del mercado de los servicios especiali-
zados 0 avanzados es responsable del nuevo auge metropolitano, puesto que es alli donde aquellos se
han desarrollado en forma vertiginosa en los Ultimos afios, constituyéndose en si mismos en factores de
atraccion de inversiones y de grandes empresas industriales, y por lo tanto de “remetropolizacion”.
Goldsmith (2002) sostiene que esta dindmica ha caracterizado a las ciudades europeas, que crecie-
ron gracias a la anexion de zonas aledafias.

La Nacion, 22 de Marzo de 2005.

La Nacion, 4 de Octubre de 2004.

En general, las poblaciones se enfrentan con restricciones, como por ejemplo que la nueva ciudad
debe ser aprobada, via votacion, por la mayoria de la poblacién de la ciudad que quiere formarse y
de la que se esta desprendiendo, y estos Ultimos suelen ser reacios al desprendimiento. En Califor-
nia, por ejemplo, existe la restriccion de neutralidad fiscal: la nueva ciudad tiene que recaudar lo
suficiente para proveer, al menos, los servicios que la ciudad ampliada proveia, tanto en cantidad como
en calidad. Esto es un problema dado que existen topes a las tasas impositivas a cobrar.

La Unica excepcion es la Constitucion de la Provincia de Cérdoba, ver infra.

A lo largo del texto se usara este término en inglés para indicar la capaciodad y accion de gobernar.
El término gobernanza del espafiol conlleva, por su parte, un significado mas especifico.

El mismo autor encuentra que la participacion ciudadana esta negativamente correlacionada con la
homogeneidad econémica y con la riqueza.

Una excepcion seria la creacion de la “Nueva Ciudad” de Toronto en 1998.

Se trata de estructuras de gobierno que se focalizan en un Unico objetivo, por ejemplo, la provision
de servicios de energia eléctrica (ver infra).

Los municipios no tienen poder en Canada, son totalmente dependientes de las provincias; ver Kit-
chen, 2004.

La poblacién involucrada ascendia, en 1990, a unos 2.6 millones de personas: 2.4 millones en la ciu-
dad de Toronto y el resto en las otras regiones, que presentaban un crecimiento poblacional acelerado.
Ver Kitchen, H. (2004)

Modelo metropolitano en la terminologia de Lefevre (2003)

Lefevre (2003) se refiere a este modelo como “metropolitan-wide Inter-municipal joint authorities”,
en tanto Klink (2002) lo denomina el modelo “intermunicipal”.

“Cultural Asset Districts”, “Tax and Revenue Sharing Programs” y “Peaceful Coexistence Plans”,

respectivamente.
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En la region no quedan espacios sin incorporar al tejido urbano, lo que favorece este comportamiento.
En los Gltimos tiempos se han incluido temas como las instalaciones culturales, deportivas y recrea-
tivas.

Se extiende a través de seis de los diecinueve departamentos de la provincia: Rosario, Constitucion,
San Lorenzo, Caseros, Iriondo, Belgrano y el area sur de San Jerénimo, con Rosario como ciudad
cabecera y con una poblacion en torno de los 1.4 millones de personas..

Solo diez de las 23 provincias mas las Ciudad Auténoma de Buenos Aires contemplan en sus cons-
tituciones la posibilidad de realizar acuerdos generales de cooperacion: Catamarca, Cérdoba, Corrien-
tes, Chaco, La Rioja, Rio Negro, Salta, San Juan, Santiago del Estero y Tierra del Fuego.

En este caso, prevé la realizacion de acuerdos interjurisdiccionales especificos. Ademas, la Ley N°
71 de la Legislatura portefia establece la promocion de instancias de coordinacion y acuerdo con el
gobierno nacional, con los gobiernos provinciales y con los municipales entre las funciones propias
del Consejo del Plan Urbano Ambiental.

Articulo N° 43.

Aunque presumiblemente esto no sea asi.

En esta provincia los municipios tienen sus competencias determinadas en forma taxativa por la ley
orgénica, no pudiendo excederse del listado consignado.

La legislacion provincial funciona imponiendo limites a la extension de las competencias de los muni-
cipios.

Los acuerdos que los municipios pueden realizar no quedan limitados a otros municipios, sino que
también pueden realizarlos con la provincia, la nacion, e incluso con gobiernos del exterior.

La Rioja, San Juan, Salta, Santiago del Estero, Tierra del Fuego, Catamarca, y Chaco.

Aun cuando la Constitucién permite la creacion de gobiernos de tipo regional dentro de la provincia
Como es el caso de las Camaras empresarias, y las asociaciones de productores.

De los cuales 106 son municipios, y el resto comunas, los datos corresponden al Censo de Poblacion
2001.

Existen algunas experiencias de gestion interjurisdiccional pero que toman la forma, mas bien, de
agencias metropolitanas para un Unico prop6sito y sin participacion de los municipios (el Cinturén
Ecoldgico Area Metropolitana Sociedad del Estado - CEAMSE), o que son directamente 6rganos
del Poder Ejecutivo Nacional (el Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios —-ETOSS-, el Comi-
té Ejecutor de la Cuenca Matanza-Riachuelo -CEMR, el Organismo de Control de Concesiones Via-
les -OCCOVI), u otros que no han logrado funcionamiento efectivo por falta de adhesion de las
jurisdicciones involucradas (el Ente para la Regulacion del Transporte en el Area Metropolitana -
ECOTAM) y que fueron creados por ley nacional.

Si bien en la provincia de Buenos Aires existen otras experiencias de cooperacion voluntaria, éstas
involucran a municipios pequefios en términos de poblacion y baja densidad poblacional, no siendo,
por ende, objeto del presente estudio.

Censo 2001, 1.017.941 habitantes.
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La Encuesta Anual de Operadores Inmobiliarios 2002 y 2003 de la Direccion Provincial de Estadis-
tica del Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires, da cuenta de que el valor de mer-
cado de las propiedades en los municipios de Vicente Lopez y San Isidro es el mas elevado del
conurbano, multiplicando por 2.3 al precio promedio de los partidos del conurbano en el caso de los
terrenos, por 1.5 en las casas y por 1.4 en los departamentos.

De los cuatro municipios involucrados, dos estan administrados por la UCR (San Isidro y Vicente
Lopez), uno por el PJ (San Fernando) y uno por un partido vecinal (Tigre).

A través de la Ley 25.300 para el fomento de la micro, pequefia y mediana empresa.

El listado explicito de participantes incluye, como actores plblicos: Gobierno de la Provincia de
Santa Fe; Municipalidades de Rosario, Carcarafia, Casilda, Amstrong, Capitan Bermudez, Cafiada
de Gémez, San Lorenzo y Villa Constitucion; las Comunas de Pavon Arriba, Monje, Santa Teresa,
Uranga, Sargento Cabral, Santa Isabel, Fighiera, Pueblo Mufioz y Maximo Paz; actores privados y
publicos no estatales: Federacion Gremial de Comercio e Industria, Asociacién de Industriales
Metallrgicos, Camara de Comercio Exterior, Federacion Agraria Argentina, Asociacién Empresaria
de Rosario, Centro Econdmico de Firmat, Asociacion de Dirigentes de Comercializacion, Asamblea
de Pequefios y Medianos Empresarios, Federacion Santafesina de Cooperativas Eléctricas, Camara
Santafesina de la Industria del Caucho, Organizacion Argentina de Mujeres Empresarias, Fundacion
para el Desarrollo de Cafiada de Gémez, Federacion de Mutuales de Santa Fe, Camara de Exporta-
dores de Rosario, Centro Comercio, Industria y de la Produccion de Villa Constitucién, Asociacion
de Comercio e Industria de Villa Gobernador Calvez, Federacion Industrial de Santa Fe. Los actores
que participan en el Consejo Técnico Asesor son: Universidad Nacional de Rosario (Oficina de Vin-
culacién Tecnoldgica), Universidad Catélica Argentina (Facultad de Quimica e Ingenieria), Univer-
sidad Austral, Universidad Tecnol6gica—Sede Rosario, Centro Regional Rosario—INTI, INTA-Sede
Oliveros, IRAM-Rosario, Fundacion Instituto de Desarrollo Regional, Fundacion Apertura, Funda-
cién Litoral, Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas, Colegio de Ingenieros Agronomos.
Esta evidencia pareciera corroborar la hipétesis planteada por S. Post (2002).

En Santa Fe los municipios son poblaciones con més de 10000 habitantes, mientras que las comu-
nas son para poblaciones a partir de 2000.

Independientemente de que les resultara conveniente o de que hubieran, de cualquier modo, partici-
pado voluntariamente.

Presion muy relevante, si se tiene en cuenta que mas del 65% de los municipios cordobeses financia
mas del 40% de sus egresos mediante ingresos por coparticipacion (cifras estimadas en base a Diaz
de Landa y Gigena, 2002, Cuadro 6).

Deuda que ascendia a US$ 220 millones, Parmiggiani de Barbara (2002).

Quedaron exceptuados de la obligacion de participar las ciudades de més de 30.000 habitantes: sin
embargo, éstas son solo 7 de las 426 localidades de la provincia.

Se trata de los entes N° 5y N° 21. EI N° 5 se encuentra conformado por municipios con una similar

estructura econémica, grado de desarrollo, poblacion homogénea y similar problematica en el plano
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institucional. El N° 21, por su parte, estd formado por municipios pequefios y ciudades (Colonia
Caroya y JesUs Maria) de tamafio muy dispar, donde casi el 70% de la poblacion (40.600 habitantes)
se encuentra asentada en s6lo dos de las ciudades que lo constituyen, en tanto que 4 de los 13 gobier-
nos que lo componen tienen menos de 300 habitantes y otro menos de 400. Las realidades socio-eco-
némicas, asi como la estructura econémica y necesidades de los gobiernos que conforman este Glti-
mo ente son muy dispares, generando dificultades en la negociacion de las medidas a implementar.
Las localidades incluidas por decision de la provincia pertenecen a dos subgrupos distintos; uno pri-
mero de comunas pequefias que se nuclea alrededor de la ciudad de Totoral (7000 habitantes) y otro
de localidades préximas a la ciudad de Cérdoba.

La cooperativa también provee créditos hipotecarios y obra social a toda la region, asi como telefo-
nia y agua potable en Colonia Caroya.

Gran parte de la actividad de ADESUR se concentra en la creacion de proyectos y analisis de la
situacion socio-econémica de la region.

En este trabajo se evitan referencias a la normativa que incumbe a los municipios en cuanto a com-
petencias de gasto, atribuciones impositivas y de endeudamiento que ya han sido analizadas en deta-
lle en FIEL, 1993, 1997 y 1998.

Ultima informacién disponible.

Los datos generales disponibles para Cordoba y su area de influencia, con un gran nimero de peque-
flos municipios, parecerian ser consistentes con esta hipotesis de deseconomias de escala.

Lo mismo ocurre en el area de Cérdoba y el Gran Cérdoba, aunque en este caso no se cuenta con
informacion discriminada por finalidad.

Las fallas de mercado justifican y alteran las politicas de incentivos. Por ejemplo, la existencia de
poder de mercado de los inversores puede inducirlos a intentar aprovecharse de los programas de loca-
lizacion; por tanto, incentivos a firmas pequefias, o no selectivos, tienen menor probabilidad de
sufrir estos problemas.

La denominacién habitual de “tasas” no refleja el verdadero caracter propio de los impuestos
municipales.

Los municipios también se financian con ingresos de capital; recursos no tributarios, entre los que
se cuentan multas por contravenciones, alquiler de bienes propiedad del municipio, ingresos por
concesiones e intereses de depdsitos bancarios, y deuda. En varias provincias, también cobran impues-
tos por cuenta del gobierno provincial.

Debe considerarse que la Direccion Nacional de Coordinacién con Provincias del Ministerio de Eco-
nomia, fuente de la informacion fiscal sobre municipios disponible para el total del pais (periodo 1993-
2000), clasifica como recursos propios aquellos provenientes de los impuestos que estos recaudan por
cuenta de los gobiernos provinciales, lo que incrementa artificialmente la relacion de recursos propios
a ingresos totales. Es el caso del impuesto automotor en la provincia de Cérdoba, por ejemplo.

En el caso del Gran Rosario sélo se dispone de informacion de ingresos para la ciudad central.

También conocida como ABL.
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Se aplica un cargo fijo por servicio, de modo que el total a pagar es la suma de los cargos por los
servicios provistos: recoleccion de residuos, seguridad, alumbrado y conservacion de la via publica
(s6lo en las zonas asfaltadas).

Es el caso de La Matanza, Quilmes, La Plata, Tigre y Avellaneda, por ejemplo.

Se incluyd a Avellaneda, Lanus, Quilmes, Lomas de Zamora, La Matanza, San Martin, Tres de
Febrero, San Fernando, San Isidro, y Vicente Lopez.

Aquellos pertenecientes al &rea metropolitana de Buenos Aires, pero que se encuentran a mayor dis-
tancia de la ciudad. Almirante Brown, Berazategui, Esteban Echevarria, Florencio Varela, Merlo,
Moreno y Tigre.

Se han testeado estas hipotesis para el afio 1994, Gnico para el que se dispone de la informacion
necesaria, obteniéndose que tanto la recaudacion per cépita de la tasa de servicios generales cuanto
la generada por la tasa de seguridad e higiene, se explican por el valor de las propiedades (sélo se
tuvo acceso al valor de mercado) y el valor bruto de produccion (per cépita) generado por las empre-
sas del municipio.

No se incluyeron dentro del grupo analizado los municipios que se formaron con posterioridad a 1994,
por no contarse con datos para todo el periodo, por esta razén se dejaron fuera los municipios de
Morén, Hurlingham, e Ituzaingd, que formaban un solo partido (Morén) hasta el afio 1995, asi como
San Miguel, Malvinas Argentinas y José C. Paz, que constituian el partido de General Sarmiento. Por
falta de datos fue también dejado de lado el municipio de Ezeiza, constituido en noviembre de 1994.
Es cierto que hay pocas experiencias de cooperacion en las grandes areas metropolitanas, aunque un
caso relevante es el de los municipios de la zona norte del conurbano bonaerense.

Las experiencias de cooperacion son mucho mas escasas en la provincia de Mendoza (donde para
ser municipio es condicién necesaria contar con la categoria de departamento) y en el area metropo-
litana del Gran Buenos Aires. En ambos casos, los gobiernos son relativamente grandes y cuentan

con escasa, 0 nula, autonomia.
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4. CONSIDERACION FINAL

Haig (1926) argumentd que las ciudades ofrecen a mucha gente una amplia varie-
dad de bienes y servicios, y considerd que los gustos por la variedad (varietas delec-
tat) eran tan importantes que la cuestion no se reducia a “;por qué vivir en una ciu-
dad?” sino a “¢por qué no vivir en una ciudad?”1. Desde entonces, expertos urbanistas,
economistas urbanos y socidlogos, entre otros, han tratado de analizar los distintos
aspectos del desarrollo urbano. Ciertamente, las ventajas que en el pasado ostentaban
las ciudades como grandes centros manufactureros han quedado atras, y en el presen-
te se discute en qué medida sobreviviran las grandes ciudades a las tensiones creadas
por la congestion y la degradacion de su infraestructura y medio ambiente. Por otro
lado, la interaccion que permite la proximidad en las ciudades en términos del capi-
tal humano y de los flujos de informacién ha sido identificada como un factor muy
importante en la creacidn de ventajas para sus habitantes.

Este libro revisa muchos temas del desarrollo urbano argentino utilizando las herra-
mientas del analisis econémico de la economia urbana y de la “nueva geografia eco-
nomica”. Aun cuando el abordaje ha sido ambicioso, la variedad y la complejidad de
los temas abrieron nuevos interrogantes que siguieron en orden a los que se estaban
contestando.

Llama la atencidn que siendo la Argentina un pais de grandes aglomerados pobla-
cionales, la mirada sobre estos problemas haya sido hasta hace muy poco patrimonio
casi exclusivo del analisis urbanistico. La agenda de investigacion pendiente es vas-
ta incluyendo temas ambientales (uso de instrumentos de control basados en incenti-
vos econdmicos, contaminacion de fuentes hidricas), de infraestructura (acceso segun
nivel de ingreso, congestion vial, transporte publico), de desarrollo local (atraccion
de inversiones y desconcentracion urbana), de servicios y bienes publicos (distribu-
cién de oferta educativa y de salud, ciudad “inteligente™). Pero, sobre todo, esa agen-
da de investigacion presenta los temas relacionados con el desarrollo de una organi-
zacion de gobierno que sea funcional a la consolidacion del continuo urbano.
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