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En este trabajo argumentamos que el efecto global de la magnitud de distrito sobre la
representacion femenina es ambiguo, dado que la magnitud de distrito puede aumentar
tanto (a) la magnitud partidaria—lo que promueve la eleccién de mujeres—como (b)
el nimero de listas que obtienen escafios—que la dificulta, ya que las listas marginales
suelen estar encabezadas por hombres. Para identificar el efecto de interés, explotamos
el hecho de que la Camara de Diputados argentina y la legislatura de la provincia de
Buenos Aires eligen la mitad de sus miembros cada dos afios, lo que hace que algunos
distritos tengan magnitudes distintas en elecciones concurrentes y de medio término.
Los resultados reflejan un efecto positivo pero débil de la magnitud de distrito sobre la
representacion femenina, que puede descomponerse en un efecto positivo impulsado por
la magnitud de partido y uno negativo explicado por el nimero de listas que obtienen
escafnos. Un andlisis adicional de siete paises latinoamericanos arroja resultados similares.

Palabras clave: magnitud de distrito, representacion femenina, cuotas de género

District Magnitude and Female Representation:
Evidence from Argentina and Latin America

Abstract

We claim that the overall effect of district magnitude on female representation is ambiguous
because district magnitude increases both (a) party magnitude —which promotes the election
of women, and (b) the number of lists getting seats —which hampers it, as marginal lists are
usually headed by men. For identification, we exploit the fact that the Argentine Chamber of
Deputies and the Buenos Aires legislature elect half of their members every two years, and thus
some districts have varying magnitudes in concurrent and midterm elections. We find a posi-
tive but weak effect of district magnitude on female representation, which can be decomposed
into a positive effect driven by party magnitude and a negative one channeled by the number
of lists getting seats. We find similar results in a sample of seven Latin American countries.
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(Pueden las instituciones electorales mejorar la representacion de
género? De ser asi, ;cudles de ellas y mediante qué mecanismos? En este
trabajo, examinamos cdmo la magnitud de distrito—el niumero de escafos
elegidos en un distrito en una eleccion determinada—y las cuotas de géne-
ro afectan la eleccion de legisladoras. Si bien ambos factores han recibido
considerable atencion en la literatura, hay dos cuestiones que quedan por
dilucidar. En primer lugar, aunque estd ampliamente aceptado que la
eficacia de las cuotas depende factores como su generosidad (Rosen 2017;
Schwindt-Bayer 2009), la obligacion de nominar mujeres en posiciones
elegibles (Dahlerup y Freidenvall 2005; Jones, Alles y Tchintian 2012; Rosen
2017; Schwindt-Bayer 2009; Tripp y Kang 2008) y del uso de listas cerradas
(Gonzélez-Eiras y Sanz 2021; Schwindt-Bayer 2009; Thames y Williams 2010),
su interaccidon con la magnitud de distrito ha recibido escasa atencion. En
segundo lugar, en qué medida la asociacion positiva entre la magnitud de
distrito y la representacion femenina (Krook 2018; Matland 1993; Matland
y Taylor 1997; Reynolds 1999; Schwindt-Bayer 2010) refleja una relacién
causal es una cuestion abierta. Los distritos que eligen mas bancas tienden
a ser mas urbanos y socialmente diversos (Gerring et al. 2015; Monroe y
Rose 2002), lo que podria afectar las oportunidades laborales de las mujeres,
las actitudes de los votantes hacia ellas o las decisiones de nominacion
de los lideres partidarios independientemente de la magnitud de distrito
(Roberts, Seawright y Cyr 2013; Salmond 2006; Schmidt 2009). Comparar
elecciones para diferentes cAmaras en un mismo distrito (Roberts, Seawright
y Cyr 2013) no resuelve el problema, ya que el comportamiento electoral
en distintos niveles puede estar correlacionado (Fiva y Folke 2016). Por
ejemplo, un partido que coloca a una mujer en el primer puesto de la lista
del Senado puede compensar nominando a un hombre al tope de la lista de
la Camara de Diputados, y viceversa. Asimismo, la presencia de elecciones
concurrentes puede inducir alos votantes a apoyar a un mismo partido para
todos los cargos en disputa.

En este trabajo ampliamos la literatura existente en términos tanto
tedricos como empiricos. En primer lugar, argumentamos que en un es-
cenario en el que los lideres partidarios son reacios a nominar candidatas
mujeres en ausencia de cuotas de género—una suposicion razonable tanto
en Argentina como en América Latina—, el efecto global de la magnitud de
distrito sobre la representacion femenina sera ambiguo. Dicho efecto es el
producto de dos mecanismos que apuntan en direcciones opuestas. Por un
lado, a medida que lamagnitud de distrito aumenta, los partidos con repre-
sentacion obtienen mas escafnos; como por lo general las candidatas mujeres
se ubican en posiciones mas bajas que los hombres, su probabilidad de ser
elegidas también aumenta. Por otro lado, incrementar la magnitud de distrito
permite a los partidos pequenos obtener su(s) primer(os) escano(s). En la
medida en que las listas de estos partidos estén mayormente encabezadas
por hombres, la representacion femenina no aumentard; de hecho, puede
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disminuir si se mide como el porcentaje de mujeres elegidas. El impacto
global de la magnitud de distrito dependera de cudl de estas dos fuerzas
predomine: en la medida en que aumente la magnitud partidaria—el nimero
de escanos que reciben los partidos con representaciéon—, la representacion
femenina aumentara; pero si aumenta el niimero de partidos que obtienen

escanos, el efecto sobre la eleccion de mujeres serd negativo.

En segundo lugar, examinamos este argumento con datos a nivel de
distrito de tres muestras distintas. Para identificar el efecto de interés, ex-
plotamos el hecho de que los calendarios electorales escalonados empleados
para elegir la Camara de Diputados argentina (1985-2017) y la legislatura
de la provincia de Buenos Aires (1985-2015) proporcionan una fuente ex-
ogena de variacion en la magnitud de distrito. Cada provincia argentina
elige la mitad de su delegacion legislativa cada dos afios, por lo que las 19
provincias con un namero impar de diputados tienen diferentes magnitudes
en elecciones concurrentes y de medio término. En la provincia de Buenos
Aires, la mitad de los distritos electorales elige diputados provinciales en
elecciones concurrentes y senadores en las de medio término, mientras
que la otra mitad sigue el patron opuesto. Dado que la Cdmara provincial
es el doble de grande que el Senado, la magnitud de distrito varia por un
factor de 2 dentro del mismo distrito cada dos anos. Finalmente, como
comprobacion de validez externa analizamos una muestra de siete legis-
laturas latinoamericanas que eligen a sus miembros usando un sistema de
representacion proporcional (RP) con listas cerradas y bloqueadas, junto
a las cinco provincias argentinas que eligen un namero par de diputados.
En este caso, la variacion en la magnitud de distrito proviene de cambios
en el tamafo de la legislatura y de reasignaciones impulsadas por el censo.

Nuestros resultados arrojan tres conclusiones principales. En primer
lugar, la magnitud de distrito tiene un efecto positivo pero débil y estadisti-
camente no significativo sobre el porcentaje de mujeres elegidas en un
distrito, aunque solo en Argentina y Buenos Aires después de la adopcién
de cuotas; en la muestra latinoamericana, el efecto global es nulo. En se-
gundo término, la magnitud de distrito aumenta tanto el niumero de listas
que obtienen escafios (en todas las muestras) como la magnitud partidaria
(en Argentina y Buenos Aires). En tercer lugar, a medida que mas listas
obtienen escanos, la proporcién de mujeres elegidas disminuye en todas las
muestras. En contraste, las magnitudes partidarias mas grandes solo tienen
un efecto positivo y estadisticamente significativo sobre la representacion
femenina en la Camara de Diputados argentina (donde la mayoria de los
distritos son pequenios) y en el subconjunto de paises latinoamericanos con
una magnitud de 5 o menos. Considerados en conjunto, estos resultados
apoyan el argumento de que el efecto global de la magnitud de distrito sobre
la representacion femenina es un promedio ponderado de un efecto positi-
vo, impulsado por la magnitud partidaria, y uno negativo, canalizado por
un aumento en el numero de listas que obtienen escafios. Estos resultados
pueden leerse como una advertencia sobre los riesgos de embarcarse en
un proceso de ingenieria institucional, ya que la multiplicidad de efec-
tos—algunos potencialmente compensatorios—puede llevar a resultados

agregados no deseados.
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Marco teodrico

Existe amplio consenso en que las cuotas de género y las magnitudes
de distrito grandes facilitan la eleccion de legisladoras. Al obligar a los par-
tidos a incluir mas mujeres en las listas partidarias, las cuotas obviamente
aumentan el nimero de mujeres elegidas (Besley et al. 2017; Jones, Alles y
Tchintian 2012; Krook 2018; Piscopo 2015; Schwindt-Bayer 2009, 2010; pero
cf. Kunovich y Paxton 2005 y Reynolds 1999 para una vision alternativa)
y promovidas (O’Brien y Rickne 2016). Sin embargo, su eficacia depende
de la presencia de otras instituciones. Para comenzar, las cuotas deben ser
suficientemente amplias y generosas (Rosen 2017; Schwindt-Bayer 2009).
Debe haber normas obligando a nominar mujeres en posiciones elegibles
(Jones, Alles y Tchintian 2012; Rosen 2017; Schwindt-Bayer 2009) y esas
normas se deben hacer cumplir (Dahlerup y Freidenvall 2005; Htun y Jones
2002; Rosen 2017; Schwindt-Bayer 2009; Tripp y Kang 2008), lo que resulta
intrinsecamente dificil en sistemas de listas abiertas (Gonzalez-Eiras y Sanz
2021; Schwindt-Bayer 2009; Thames y Williams 2010). Por su parte, el efecto
de la magnitud de distrito es menos claro. El grueso de la literatura postula
un efecto positivo (Krook 2018; Matland 1993; Reynolds 1999; Thames y
Williams 2010; Salmond 2006; Schwindt-Bayer 2010), pero algunos autores
tienen una posicion alternativa (Schmidt 2009). Incluso un efecto positivo
puede ser pequeno en términos sustantivos: de acuerdo con Schwindt-Bayer
(2010), aumentar la magnitud de distrito en América Latina desde su valor
minimo al maximo solo incrementaria la proporcion de mujeres electas en
1.2 puntos porcentuales.

En el nivel mds elemental, aumentar el nimero de mujeres electas re-
quiere dos cosas: (a) que las listas de candidatos incluyan suficientes mujeres
en posiciones elegibles;! y (b) que los partidos obtengan suficientes escafios
para que dichas candidatas sean efectivamente elegidas.? Por razones de
disponibilidad de datos, en este trabajo nos centramos en (b), es decir, en
como la magnitud de distrito afecta a la eleccién de las mujeres tomando las
candidaturas como dadas. Para ello, suponemos que los lideres partidarios
se comportan como “cumplidores minimos”, es decir, que nominan al menor
numero de mujeres legalmente posible y las colocan tan abajo en la lista
como lo permite la ley. Por ejemplo, silalegislaciéon de cuotas establece que
uno de cada tres candidatos debe ser una mujer, esperamos que los lideres
partidarios las ubiquen en la tercera, sexta, novena posicion de la lista, y
asi sucesivamente. El supuesto de cumplimiento minimo significa entonces
que las mujeres solo seran nominadas en posiciones elegibles cuando haya
cuotas, e incluso entonces seran relegadas a posiciones de menor rango. En
particular, pocas listas estaran encabezadas por mujeres.

Sin dudas, este supuesto no es valido en algunos contextos; en al-
gunos paises (europeos), nominar mas mujeres en posiciones elegibles

1 Por “posiciones elegibles” entendemos aquellas que estan suficientemente altas en la lista partidaria
para que ex ante los candidatos en dichas posiciones tengan una probabilidad alta de ser elegidos.
Que una posicién sea “elegible” depende entonces del nimero de escafios que un partido puede
esperar obtener antes de la eleccién. En este trabajo nos concentramos en candidatos ubicados
en las tres primeras posiciones de la lista porque en Argentina, Buenos Aires y América Latina,
respectivamente el 75.9%, 71.4% y 76.1% de los legisladores electos ocupaban la primera, segunda
o tercera posicion en la lista partidaria.

2 Agradecemos a un dictaminador anénimo por sugerir esta caracterizacion.
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puede maximizar la performance electoral de un partido (Casas-Arce y Saiz
2015; Matland 1993; Meserve, Pemstein y Bernhard 2020; Salmond 2006).
Sin embargo, en Argentina (Jones 1998), América Latina (Jones, Alles y
Tchintian 2012) e incluso Espana (Esteve-Volart y Bagues 2012), el supuesto
de cumplimiento minimo es una aproximacién razonable a la realidad. El
Grafico 1 muestra que la proporcion de mujeres elegidas a la Camara de
Diputados de Argentina y la legislatura de Buenos Aires aumentd de manera
drastica e inmediata luego de la adopcién de las cuotas de género. Si este
efecto hubiera sido impulsado por una légica de cumplimiento minimo, la
proporcion de candidatas también deberia haber aumentado de forma brusca,
pero dichas candidatas deberian haber sido relegadas a posiciones menos
atractivas. El Grafico 2 muestra que eso fue precisamente lo que ocurrio en
los dos principales partidos politicos argentinos, el Partido Justicialista (PJ)
y la Unién Civica Radical (UCR):3las cuotas no tuvieron ningtin impacto en
la proporcion de mujeres nominadas en la primera posicion de la lista, pero
suscitaron un gran aumento en el niimero de mujeres colocadas en segundo
o tercer lugar. De hecho, la proporcion de mujeres en el tercer lugar fue
mayor entre 1993 y 1999 que luego porque, si bien la ley de cuotas establece
que al menos uno de cada tres candidatos debe ser una mujer, desde 2001
solo los partidos que hayan obtenido al menos tres escafos en la eleccién
anterior pueden nominar a una mujer en el tercer lugar.

Partiendo de estas consideraciones, nuestro argumento es que el efecto
global de la magnitud de distrito en la representacion femenina es tedrica-
mente ambiguo, ya que la relacion entre la magnitud de distrito y la eleccién
de mujeres esta mediada por dos mecanismos que apuntan en direcciones
diferentes e incluso contradictorias. Por un lado, en linea con el grueso de

Grafico 1. Representacion femenina en Argentina y Buenos Aires
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3 Setrata de los Unicos partidos para los que tenemos informacién de candidaturas con anterioridad
a1995.
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Grafico 2. Porcentaje de candidatas en elecciones a la Cimara de Diputados argentina
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Nota: Las lineas verticales y horizontales indican, respectivamente, la fecha de adopcién de cuotas de
género y el porcentaje minimo de mujeres que deben ser incluidas en las listas.

la literatura, sostenemos que la magnitud de distrito aumentara la repre-
sentacion femenina en la medida en que incremente la magnitud partidaria,
es decir, el nimero de escafios que reciben los partidos que efectivamente
obtienen representacion. Intuitivamente, las magnitudes mas grandes per-
miten a los partidos obtener mas escafios en un distrito determinado; si los
lideres partidarios se comportan como cumplidores minimos, una cantidad
desproporcionada de esos escafios marginales correspondera a candidatas
situadas mas abajo en las listas. En otras palabras, las magnitudes mayores
permiten que las cuotas “entren en accion:” las candidatas nominadas en
el segundo o tercer lugar naturalmente necesitan que su partido obtenga
dos o tres bancas para resultar electas. Manteniendo lo demas constante, las
magnitudes de distrito mas grandes hacen mas probable que esto ocurra.

Lo demads no se mantiene constante, sin embargo, dado que magni-
tudes de distrito mas grandes también aumentan el niimero de listas que ob-
tienen representacion, ya que hacen mas probable que los partidos pequefios
obtengan su(s) primer(os) escafio(s) (Cox 1997; Duverger 1951; Lucardi
2019). Si estas listas marginales estdn abrumadoramente encabezadas por
hombres —como esperariamos bajo el supuesto de cumplimiento minimo—
el impacto de la magnitud de distrito en la representacidon femenina sera
negativo. Intuitivamente, un aumento en la magnitud de distrito introduce
una competencia entre los candidatos hombres que encabezan las listas de
los partidos pequefios y las candidatas situadas en los puestos inferiores de
las listas de los partidos grandes. Cuando un aumento de la magnitud de
distrito hace que un partido grande gane un escafno mas, la proporcion de
mujeres elegidas tendera a aumentar. Cuando, por el contrario, un partido
pequeno obtenga su primer escafo, la representacion femenina no mejo-
rard, e incluso podra empeorar si se mide como el porcentaje de mujeres
elegidas en el distrito.

Cuandola magnitud promedio es pequefia—respectivamente, el 84%
y el 62% de las observaciones en las muestras de Argentina y América Latina
involucraron magnitudes de 4 6 menos—esta consideracion no es trivial.
Imaginemos que hay dos escafos a repartir, todas las listas estan encabezadas
por hombres y las mujeres ocupan el segundo lugar, un fenémeno bastante
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comuna lo largo de América Latina (Jones, Alles y Tchintian 2012). Silas dos
listas mas votadas reciben un escafio cada una, la representacion femenina
serd nula. Si la magnitud de distrito aumenta de 2 a 3, entonces o bien (a)
al partido mas grande conseguird un segundo escafio, lo que resultara en
una distribucién 2-1 y aumentara la proporcion de mujeres elegidas al 33%;
o (b) el tercer partido mas votado conseguira su primera banca, resultando
en una distribucion 1-1-1 sin mujeres elegidas. Supongamos ahora que la
magnitud de distrito es 2, el partido mas votado recibe ambos escafios y,
por lo tanto, el 50% de los candidatos elegidos son mujeres. Si se aumenta
la magnitud a 3, o bien el partido mas grande obtendrd un escafio adicional
(dando lugar a un reparto 3-0), o la segunda lista mas votada conseguira
su primera banca (un escenario 2-1). En cualquier caso, el tltimo candidato
en ser elegido probablemente sea un hombre, por lo que la representacion
temenina caerd de 50% a 33%. Un aumento en la magnitud de distrito de 3
a 4 puede tener efectos similares.

En resumen, esperamos que el efecto global de la magnitud de distrito
sobre la representacion femenina sea un promedio ponderado de un efecto
positivo, impulsado por la magnitud partidaria, y uno negativo, resultante
de que mas listas obtienen representacion. El signo de este efecto global es
por tanto indeterminado: podria ser positivo si predomina el primer me-
canismo—el aumento en la magnitud partidaria—; negativo si el segundo
mecanismo—el incremento en el niumero de partidos con representacion —
resulta mas fuerte; o nulo si ambos mecanismos se cancelan mutuamente.
Procedemos a examinar estas consideraciones empiricamente.

Diseio de investigacion

El andlisis principal del trabajo emplea datos de la Camara de Di-
putados argentina (1985-2017) y la legislatura de la Provincia de Buenos
Aires (1985-2015). La informacion de Argentina proviene de Tow (s.f.) y de
nuestra propia base de datos de candidatos a diputados (Micozzi y Lucardi
2021). Los datos para Buenos Aires fueron provistos por la Cdmara Electoral
provincial .

Nuestras especificaciones adoptan la siguiente forma:

Vi = ﬂPRE-Magd,,(l - Cuota,) + ,BPOST -Magd,,-Cuota,+/1Xd,,+ M, + O, + &4 (1)

donde y, ,mide la representacion femenina en el distrito d en el afio electoral
t, Magd, ; s el numero de escanos elegidos en el distrito d en el ano t; Cuota,
es un indicador que toma el valor de 1 si ya existia una cuota de género en
ty 0 en caso contrario; X, es un vector (potencialmente vacio) de variables
de control; y u,y 0, son efectos fijos por distrito y afio, respectivamente. Los
coeficientes de interés son BPRE y BPOST que indican el efecto marginal de
la magnitud de distrito antes y después de la introduccion de las cuotas de
género.? Para examinar los mecanismos a través de los cuales la magnitud

4 Véase http://www.juntaelectoral.gba.gov.ar/mapa-provincia-bsas.php. Tenemos informacién

completa sobre los candidatos electos, pero los datos sobre candidatos que perdieron la eleccién
solo estan disponibles para Argentina a partir de 1995.

5 Decidimos parametrizar el modelo de esta manera porque nuestro interés radica en el efecto de
Magnitud antes y después de la introduccién de las cuotas de género. Pero nuestra especificacion
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de distrito afecta la representacion femenina, sustituiremos y,;, o Mag,
con variables que miden la magnitud partidaria, el niimero de listas qué
obtienen escafios, o la proporcion de candidatas situadas en los primeros
puestos de las listas.

Para identificar el efecto de la magnitud de distrito, explotamos la
variacion exdgena del calendario electoral. La Camara de Diputados argen-
tina se elige por listas cerradas en 24 distritos plurinominales que coinciden
con las 23 provincias del pais mas la ciudad capital. En cada distrito, los
escanos se distribuyen utilizando la férmula d"Hondt, con un umbral del 3%
de los votantes registrados.® Las candidaturas son decididas por los lideres
partidarios provinciales, aunque en algunos casos se emplean elecciones
primarias competitivas (De Luca, Jones y Tula 2002). Los diputados tienen
un mandato de cuatro afos, pero la Cdmara se renueva por mitades cada
bienio, por lo que las 19 provincias con un niumero impar de representantes
eligen una cantidad diferente de legisladores en las elecciones concurrentes
e intermedias. La muestra estd restringida a dichas provincias, donde la
magnitud de distrito oscila entre 2 y 13 (véase la Tabla A1l en la IC). Con
la tinica excepcion de Tierra del Fuego—que eligié dos diputados hasta
1989 y cinco con posterioridad —el numero de diputados por provincia ha
permanecido constante desde 1983.

Enla provincia de Buenos Aires, ambas camaras legislativas se eligen
usando listas cerradas y bloqueadas en ocho distritos plurinominales cuyas
magnitudes oscilan entre 3 y 18 (ver Tabla A2 en la IC). Tanto los limites
geograficos de los distritos como sus magnitudes han permanecido constan-
tes desde 1985. Los escafios se distribuyen usando la férmula Hare entre
las listas que alcanzaron la cuota Hare; de haber bancas sobrantes, éstas se
asignan ala lista mas votada (ley provincial N®5109). Dado que la cuota Hare
se calcula dividiendo nimero de votos validos por el nimero de escafios
a repartir, las magnitudes mas pequenas tienen umbrales mas altos. En la
medida en que esto prive a los partidos chicos de obtener representacion,
los partidos mas grandes recibiran suficientes escafios para que las cuotas
de género entren en juego incluso en distritos pequefios.” Las nominaciones
de candidatos son decididas por el presidente y los lideres partidarios
provinciales, lo que en la practica significa el gobernador (para el partido
oficialista) y los intendentes poderosos (Caminotti, Rotman y Varetto 2011).

Dado que la Camara baja tiene el doble de miembros que el Senado (92
frente a 46), la variacion en la magnitud de distrito proviene del hecho de
que en las elecciones intermedias, cuatro distritos celebran elecciones para
la Camara alta y los cuatro restantes eligen diputados; dos afios después, los
roles se invierten (véase la Tabla A2 de la IC). Si bien ello implica comparar
elecciones para 6rganos diferentes, no consideramos que ello sea problemati-
co porque todos los legisladores son elegidos por un periodo de cuatro afios,
siguiendo las mismas reglas, y ambas Camaras tienen facultades casi idén-
ticas; como explicamos en la Informaciéon Complementaria (IC, pp. 3-4), las
unicas diferencias tienen que ver con la edad minima para ser electo—lo que

es idéntica a la que resultaria de incluir una interaccion entre Mag y Cuota, es decir, B7- Mag,, +
B2:Mag,  Cuota, (un tercer término B3-Cuota, seria perfectamente colineal con los efectos fijos
por afio).

6 La alta participacion electoral hace que ese requisito sea poco importante en la practica.

7 Agradecemos a Jorge Streb por sus observaciones respecto a este punto.
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es poco relevante en la practica—y las facultades para destituir y confirmar
funcionarios. A diferencia de Lago y Martinez (2007) y Roberts, Seawright y
Cyr (2013), no estamos comparando elecciones celebradas en el mismo dia
para diferentes cargos, en las que las nominaciones de los candidatos pueden
ser interdependientes o los votantes pueden optar por todos los candidatos
de un partido simultdneamente; mas bien, nuestro disefio se asemeja al de
Crisp, Potter y Lee (2012), quienes analizan los mismos distritos en diferentes
elecciones celebradas bajo reglas (ligeramente) diferentes.

La comparacion de un distrito consigo mismo en diferentes momentos
del tiempo garantiza que todas las caracteristicas que permanecen constantes
dentro de los distritos estén equilibradas por construccién. Asimismo, los
factores que varian lentamente a lo largo del tiempo—como la actitud de los
votantes hacia las candidatas mujeres —no son preocupantes porque nuestro
tratamiento se activa o desactiva repetidamente dentro de cada distrito. Esto
da credibilidad al supuesto de que los grupos de tratamiento y de control
habrian seguido trayectorias paralelas en ausencia del tratamiento. No ob-
stante, el hecho de que los funcionarios ejecutivos —presidentes, goberna-
dores e intendentes —sean elegidos cada cuatro afios significa que algunos
distritos tienen magnitudes mayores en los afios con elecciones ejecutivas,
y otros en las elecciones de medio término. Si la magnitud fuera mayor en
las elecciones concurrentes (intermedias) en todos los distritos, ello violaria
el supuesto de trayectorias paralelas, ya que un valor mayor de la magnitud
de distrito seria perfectamente colineal con la (no) concurrencia, y las elec-
ciones ejecutivas podrian afectar a las legislativas, ya sea a través de efectos
de arrastre (Jones 1997) o cambiando el perfil de los candidatos legislativos
(Lucardi y Micozzi 2016). Por lo tanto, vale la pena sefialar que en ambas
muestras aproximadamente la mitad de los distritos elige un mayor nimero
de representantes en afios concurrentes o intermedios (véanse las Tablas A1l
y A2 de la IC), y ademas la identidad de dichos distritos fue determinada
al azar. En Argentina, cada provincia eligio a toda su delegacion legislativa
en 1983, pero posteriormente la mitad de los representantes de cada distrito
vio su mandato reducido a dos afos en lugar de cuatro. La identidad de
los diputados que recibirian un mandato completo—y por lo tanto, de las
provincias que elegirian mds representantes en anos concurrentes o inter-
medios—se decidio6 por sorteo poco después de la eleccion (Dal B6 y Rossi
2011:1243-44). En Buenos Aires, toda la legislatura fue elegida en 1983, pero
al afno siguiente las ocho secciones se dividieron en dos grupos, asegurando
que exactamente la mitad de cada Camara se renovara cada dos afos. Un
sorteo luego determino a qué grupo le corresponderia elegir diputados en
lugar de senadores en 1985.8

En la Informacion Complementaria (pp. 8-11) mostramos que los
distritos que acabaron teniendo una magnitud mas grande en los afios
concurrentes e intermedios estan bien equilibrados en aproximadamente 40
caracteristicas medidas pre-tratamiento. En concreto, no podemos rechazar
la hipdtesis nula estricta de que tener una magnitud mayor en los afios
concurrentes o intermedios tenga un efecto sobre cualquiera de las variables
pre-tratamiento. En ambas muestras los estadisticos p son superiores a .05;
unicamente el porcentaje de los ingresos provinciales de 1983 procedente

8 Entrevista con Pascual Cappelleri, presidente de la CAmara de Diputados provincial entre 1983y 1987.



DESARROLLO ECONOMICO. REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES | VOL. 64 - N° 239 pp. 1-29|ISSN 1853-8185

de transferencias automaticas del gobierno nacional y la proporcién de la
superficie provincial con clima tropical son estadisticamente significativos
al nivel de .10. Asimismo, las diferencias de medias entre ambos grupos
de distritos son relativamente pequefias, especialmente para las variables
que miden resultados electorales en 1983 (véanse las Tablas A4 y A5 de la
IC). El tinico potencial problema es que las provincias argentinas con siete
representantes estan desequilibradas entre los grupos: mientras que una
elige mas diputados en las elecciones intermedias, las otras cuatro lo hacen
en las elecciones concurrentes (véase la Tabla A1 de la IC). Por esta razon,
en las comprobaciones de robustez mostraremos que los resultados son
similares para las diez provincias que eligen cinco diputados.

Tanto Argentina como la provincia de Buenos Aires introdujeron
cuotas de género en la década de 1990. Desde 1993, todas las listas de
candidatos a la Camara de Diputados argentina deben incluir una mujer
por cada tres puestos (Jones 1998). Desde 2001, los partidos que compiten
por primera vez en un distrito o que esperan renovar dos escafios 0 menos
(en funcion de los resultados electorales precedentes) deben incluir a una
mujer dentro de los dos primeros lugares de la lista (véase el decreto N°
1246/2000). En la practica, la mayoria de las listas no eligen mas que una o
dos bancas, lo cual puede haber debilitado el vinculo entre la magnitud de
distrito y la proporciéon de mujeres elegidas.’ A partir de 2019, los partidos
estan obligados a nominar un 50% de candidatos de cada género, alternando
sucesivamente hombres y mujeres; por ende, excluimos dicha eleccién de la
muestra. Entre 1997 y 2015, en Buenos Aires rigi6 una cuota que ordenaba
nominar a un minimo de 30% de candidatos de cada género; la obligacion de
ubicar a las mujeres en posiciones expectantes de fue haciendo mas estricta
con el tiempo (Barnes 2016). Dado que en 2017 se adopto una cuota paritaria
que ordena la alternancia consecutiva entre candidatos de ambos géneros
(Caminotti et al. 2018), excluimos las observaciones de 2017 y posteriores.

Principales resultados: Argentina y Buenos Aires

Resumen grdfico

El Grafico 1 ya mostr6 que la introduccién de las cuotas tuvo un efecto
inmediato en la elecciéon de mujeres. Sin embargo, la proporciéon de mujeres
que encabezan las listas de los partidos en Argentina sigui6 siendo baja
(véase el Grafico 2). Asimismo, y en linea con los requisitos del ya mencio-
nado decreto N° 1246/2000, a partir de 2001 la proporciéon de candidatas
ubicadas en el segundo lugar experimentd un notable salto, en tanto que
menos mujeres quedaron en tercer lugar. Ello es consistente con el supuesto
de que los lideres partidarios se comportan como cumplidores minimos:
tras la introduccion de la cuota, intentaron relegar a las mujeres a la tercera
posicién; cuando dicha practica fue prohibida, desplazaron a las candidatas
al segundo lugar, pero lo compensaron colocando a mas hombres

9 Agradecemos a Mark P. Jones por hacernos notar este punto.
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mujeres electas (%)

Grafico 3. Proporcion de mujeres electas, segun el tamaiio de la delegacion legislativa provincial y
la magnitud de distrito

o
[==]

w
o

N
(=}

-
o

o

(a) Argentina (b) Provincia de Buenos Aires

pre-cuota (85-91) | | post-cuota (93-17) |

pre-cuota (85-95) | I post-cuota (97-15)

N W

e .LI"II -]ii i'i'

5

namero de representantes en el distrito

7 19+ g 9 19+ 1721 3+ 9 16

elecciones con elecciones con
magnitud pequenia magnitud grande

elecciones con

en el tercero. En contraste —pero en linea con el hecho de que las cuotas son

Fuente: autores.
Nota: Los intervalos de confianza del 95% estan basados en errores estandar agrupados por distrito y

17- 21

numefo de representantes en el distrito

elecciones con
magnitud pequefia magnitud grande

ajustados por el nimero de grupos. Las lineas horizontales indican el porcentaje minimo de mujeres que

deben ser incluidas en las listas.

obligatorias para todos los partidos— el Grafico A2 de la IC muestra que
las cuotas no tuvieron ningtn efecto ni en la magnitud partidaria ni en el
numero de listas que obtuvieron escanos.

El Grafico 3 compara el porcentaje de mujeres electas en elecciones
de magnitud pequefia y grande en aquellos distritos que eligen un nimero
similar de representantes. Por ejemplo, los distritos que escogen cinco rep-
resentantes eligen dos miembros en las elecciones de magnitud pequefia
y tres en las de magnitud grande; aquellos con una delegacion de siete
experimentan un cambio entre tres y cuatro, y asi sucesivamente. Mas alla
de algunas excepciones, resulta claro que manteniendo el tamafio de la
delegacion constante, una mayor magnitud de distrito da lugar a un mayor
porcentaje de mujeres electas, pero solo después de la introduccion de cuo-
tas. El Grafico A3 de la IC muestra un patrén similar para la probabilidad
de elegir al menos una o dos mujeres en un distrito.

Aun asi, la relacién parece ser modesta. Nuestro argumento es que ello
se debe a que la magnitud de distrito aumenta tanto la magnitud partidaria,
lo que mejora la representacion femenina, como el namero de listas que
obtienen escafos, que tiene un efecto negativo en la eleccion de mujeres. El
Grafico 4 confirma este patron tanto para Argentina como para Buenos Aires
luego de la adopcién de cuotas. Para un valor determinado de la magnitud
de distrito, el desplazamiento a lo largo del eje X —es decir, un aumento en
el nimero de listas que obtienen al menos un escaiio —generalmente resulta
en un menor numero de mujeres electas. Por ejemplo, el Grafico 4a muestra
que en Argentina, cuando Magnitud =2, la proporcidon de mujeres electas es
del 50% si una sola lista obtuvo representacion, pero cae por debajo

23+
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Grafico 4. Proporcion de mujeres electas, segun el tamafio de la delegacién legislativa provincial y
la magnitud de distrito

(a) CaAmara de Diputados de Argentina, post-cuota (1993-2017)
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Fuente: autores.

Nota: Los intervalos de confianza del 95% estan basados en errores estandar agrupados por distrito y
ajustados por el nimero de grupos. Las lineas horizontales indican el porcentaje minimo de mujeres que
deben ser in-cluidas en las listas.

del 20% si dos listas obtuvieron un escafio cada una. Cuando Magnitud sube
a 3, la proporcion de mujeres electas ronda el 33% si una o dos listas con-
siguen representacion, pero disminuye bruscamente cuando tres partidos
reciben un escano cada uno. Aumentar la magnitud de distrito a 4 incrementa
la proporcion de mujeres electas solo si una o dos listas obtienen escafios.
Una logica similar se observa en Buenos Aires (véase el Grafico 4b), espe-
cialmente cuando la magnitud cambia entre 3 y 6 o entre 5/6 y 11. Un punto
importante, al que volveremos mas adelante, es que estos efectos parecen
ser mucho mas fuertes en los distritos con magnitudes mas pequefias. Los
Graficos A4 y A5 de la IC muestran patrones similares para otras medidas
de representacion femenina.

Efecto global

La Tabla 1 examina el efecto global de la magnitud de distrito sobre
la representacion femenina, medida de cuatro maneras distintas: como el
porcentaje de mujeres elegidas; como el logaritmo natural del nimero de
mujeres elegidas (mas uno); o como un indicador que toma el valor de 100
si una o dos mujeres fueron elegidas, respectivamente, y 0 en caso contra-

12
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rio.!% Solo tenemos datos para 19 provincias en Argentina y 8 secciones en
Buenos Aires, por lo que debajo de cada coeficiente reportamos dos ver-
siones alternativas de los intervalos de confianza del 95%. El primero esta
basado en errores estandar agrupados por distrito pero ajustando el valor
critico del estadistico t para reflejar el pequefio nimero de agrupaciones; el
segundo corresponde a los intervalos de confianza calculados con el método
de “wild bootstrap” propuesto por Cameron y Miller (2015).!! Es importante

Tabla 1. Efecto global: Magnitud de distrito y representacion femenina

Mujeres Mujeres Mujer 2+ Mujeres
elegidas elegidas elegida elegidas
(%) (#) (log)®  (0/100) (0/100)
(a) Argentina (1 (2) (3) (4)
Magnitud " (pre-cuota) 198 0.14 14.61 6.71
[-112,5.09] [-0.13,0.41] [3.43,25.79] [-3.64,17.07]
[-140,5.37] [-0.24,0.52] [0.91 28.31 [-6.73,20.16]
Magnitud ' -
agnitud * (post 2.32 0.6 14.63 12.46
cuota)
[-0.75,5.39] [0.42,0.78] [4.53,24.74] [5.18,19.74]
[-0.75,5.39]  [0.41,0.79] [3.81,25.46] [5.22,19.70]
N obs. 321 321 321 321
(b) Buenos Aires
Magnitud * (pre-cuota) -0.00 0.31 2.39 3.72
[-0.69,0.69] [-0.02,0.65] [-1.19,5.98] [-0.23,7.67]
[-1.01,100] [-0.18,0.80] [-1.73,6.52] [-2.45,9.89]
i
Magnitud st-
e (po 0.34 0.70 0.60 5.66
cuota)
[-0.04,0.72] [0.57,0.84] [-176,2.97] [2.09,9.23]
[0.01,0.67] [0.57,0.84] [-157,2.78] [1L44,9.88]
N obs. 128 128 128 128

Fuente: autores

Nota: Modelos de regresién por minimos cuadrados ordinarios. Todas las especificaciones incluyen
efectos fijos por distrito y afio. Los intervalos de confianza del 95% reportados en la parte superior
estan basados en errores estandar agrupados por distrito y ajustados por el nimero de grupos; los
reportados en la parte inferior siguen el método de “bootstrapeo salvaje” propuesto por Cameron

y Miller (2015). t log(Magnitud) en la columna (2). ¥ Ailadimos 1 a la variable dependiente antes de
tomar el logaritmo natural.

10 Empleamos indicadores que toman los valores 0/100 para interpretar los coeficientes como
cambios en puntos porcentuales.

11 Empleamos el paquete clusterSEs en R (Esarey y Menger 2019), usando 999 replicaciones para
el bootstrap.

13
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resaltar que ambos métodos hacen mas dificil que nuestros andlisis arrojen
resultados estadisticamente significativos.!?

Las dos primeras columnas de la tabla muestran que, tanto en Argen-
tina como en Buenos Aires, la magnitud de distrito tiene un efecto positivo
pero estadisticamente no significativo sobre la proporcion de mujeres elegi-
das. Esto es atribuible al pequefio tamaro de las estimaciones mas que a la
falta de poder estadistico: por ejemplo, la columna (1) de la Tabla 1a indica
que incrementar la variable Magnitud en una unidad aumenta el nimero de
mujeres elegidas en Argentina en solo 1.98 y 2.32 puntos porcentuales antes
y después de la introduccién de las cuotas de género, respectivamente. Los
efectos para Buenos Aires son menores: cero antes de laadopciéon de cuotasy
0.34 después. Dado que la diferencia mediana de Magnitud entre las CAmaras
es de 5.5 (véase la Tabla A2 en la IC), ello implica un aumento de 5.5 x 0.34
~ 1.9 puntos porcentuales en la proporciéon de mujeres elegidas, aunque la
estimacion no es estadisticamente significativa a niveles convencionales.

Los efectos para otras variables dependientes son mas fuertes. Las
especificaciones logaritmicas presentadas en la columna (2) implican elasti-
cidades estadisticamente significativas de 0.60-0.70 para Argentina y Buenos
Aires, respectivamente, aunque solo después de la adopcion de cuotas;
antes de la introduccion de éstas, las elasticidades son menos de la mitad
de grandes e insignificantes. La relacion entre la magnitud de distrito y la
representacion femenina podria, por tanto, captarse mejor mediante una
relacion logaritmica. Las dos ultimas columnas muestran que en Argentina
un aumento unitario de la magnitud de distrito tiene un enorme impacto
en la probabilidad de que al menos una o dos mujeres sean elegidas, con
coeficientes que implican un aumento de 12.5-14.6 puntos porcentuales.
En Buenos Aires, el efecto es positivo y significativo solo para el segundo
indicador —un aumento de 5.7 puntos porcentuales en la probabilidad de
elegir al menos a dos mujeres en el distrito— probablemente debido a “efectos
de techo:” dadas las magnitudes relativamente grandes observadas en esta
muestra, practicamente todos los distritos eligieron al menos a una mujer
luego de la introduccion de las cuotas (IC, Grafico A3b).

Los resultados para Argentina son robustos a la inclusion de un
conjunto de variables binarias—y todas sus posibles interacciones—que
miden la concurrencia en el mismo dia con las elecciones para presidente,
senadores, gobernador o legisladores provinciales, asi como indicadores de
si el gobernador en funciones estaba legalmente autorizado a presentarse
a la reeleccion, se candidated a la reeleccion en la eleccion en cuestion, o
aparecio en la boleta de cualquier otra forma (por ejemplo, como candidato
al Senado).!3 Estos factores podrian afectar la distribucién de escafios entre
los partidos y por tanto la elecciéon de mujeres; sin embargo, su inclusién
solo reduce los intervalos de confianza sin afectar la esencia de los resul-
tados (véase la Tabla 7a de la IC). La Tabla A7b en la IC muestra que res-

12 Enel caso de Argentina, en lugar de construir los intervalos de confianza multiplicando los errores
estandar por 1.96, lo hacemos por 2.101—el valor critico de una distribucion t con 18 grados de
libertad. El valor correspondiente para Buenos Aires es 2.365.

13 Las elecciones concurrentes, la presencia del gobernador en la boleta, y/o un gobernador con
posibilidad de buscar la reeleccion pueden afectar la distribucion de votos entre los partidos (Jones
1997), la unidad interna del oficialismo provincial (De Luca, Jones y Tula 2002) o la disponibilidad
de candidatos (varones) experimentados en la eleccion legislativa (Franceschet y Piscopo 2014).
En Buenos Aires, esos controles serian perfectamente colineales con los efectos fijos por afio.

14
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tringir la muestra a las diez provincias con una delegacion de 5 diputados
fortalece algunas estimaciones y debilita otras, pero la historia general no
cambia. Para reforzar la idea de que los resultados no son producto de una
casualidad estadistica, las pruebas placebo presentadas en la Tabla A8 de
la IC muestran que en Argentina la magnitud de distrito no tiene ningtn
efecto sobre un conjunto de variables que cambian en el tiempo—como los
ingresos provinciales, el nimero de empleados publicos, o la mortalidad

infantil —que no deberian verse afectados por ella.

Tabla 2. Efecto intermedio (la): Magnitud de distrito y mediadores

(a) Argentina

Maghnitud (pre-cuota)

Maghnitud (post-cuota)

N obs.

(b) Buenos Aires

Maghnitud (pre-cuota)

Maghnitud (post-cuota)

N obs.

Nota: Modelos de regresion por minimos cuadrados ordinarios. Todas las especificaciones incluyen
efectos fijos por distrito y afo. Los intervalos de confianza del 95% reportados en la parte superior
estan basados en errores estandar agrupados por distrito y ajustados por el niimero de grupos; los
reportados en la parte inferior siguen el método de “bootstrapeo salvaje” propuesto por Cameron y

N de listas con
escafos

(&)
0.16
[-0.05,0.36]
[-0.08,0.39]
0.2
[0.02,0.39]
[0.02,0.38]
321

0.13
[0.06,0.19]
[0.03,0.22]

0.14
[0.07,0.2]]

[-0.01,0.28]

128

Miller (2015).

NEPE!

(2)
0.07
[-0.08,0.23]
[-0.09,0.24]
0.13
[-0.01,0.27]
[-0.01,0.27]

321

0.08
[0.04,0.12]
[0.04,0.12]

0.08
[0.03,0.13]
[0.01,0.16]

128

Mediana

(3)
0.35
[0.19,0.50]
[0.17,0.52]
0.33
[0.19, 0.47]
[0.18,0.47]
321

0.17
[-0.04,0.37]

[-0.20,0.53]
0.15

[0.02,0.28]
[-0.04,0.34]

128

t NEPE: Nimero efectivo de partidos en escafios.

Magnitud de partido

Media

(4)
0.38
[0.23,0.52]
[0.21,0.54]
0.36
[0.23,0.49]
[0.22,0.49]
321

0.20
[0.03,0.36]
[-0.10, 0.50]

0.19
[0.06,0.31]
[-0.01,0.39]

128

Media

ponderada

()
0.41
[0.30,0.51]
[0.29,0.52]
0.38
[0.29,0.47]
[0.29,0.48]
321

0.32
[0.27,0.37]
[0.24,0.39]

0.31
[0.26,0.37]
[0.26,0.37]

128

Maxima

(6)
0.62
[0.49,0.75]
[0.49,0.76]
0.57
[0.44,0.70]
[0.44,0.71]
321

0.42
[0.34,0.51]
[0.25,0.60]

0.41
[0.32,0.50]
[0.22,0.60]

128
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Magnitud de distrito y mediadores

A continuacion indagamos como la magnitud de distrito afecta las dos
variables que actiian como mediadores entre lamagnitud y la representacion
de mujeres: la magnitud partidaria y el nimero de listas que obtienen es-
canos. Las columnas (1) y (2) de la Tabla 2a muestran que en Argentina, un
aumento de una unidad en la magnitud de distrito se traduce en 0.16-0.20
listas adicionales que reciben al menos un escafio, o 0.07-0.13 si las listas
estan ponderadas por la proporcion de escafios, aunque las estimaciones
solo son estadisticamente significativas luego de la introduccién de las
cuotas. El panel (b) muestra resultados mas pequefios —pero estimados con
mayor precision —para la provincia de Buenos Aires; en este caso, las cuotas
solo representaron una diferencia minima. Las cuatro columnas siguientes
examinan el efecto de la magnitud de distrito sobre versiones alternativas
de la magnitud partidaria: la mediana y el promedio entre los partidos que
recibieron escanos; el promedio de todos los partidos, ponderado por la
proporcion de votos recibido por cada uno; y el nimero de bancas obtenidas
por el partido mas votado en el distrito. Las estimaciones son uniformemente
positivas y amenudo estadisticamente significativas a niveles convenciona-
les, con efectos que oscilan entre 0.15 y 0.62. La Tabla A9 de la IC muestra que
los resultados para el numero de listas que obtuvieron escafios y el numero
efectivo de partidos en escanos (NEPE) son algo sensibles a la inclusiéon de
controles o a la restriccion de la muestra a las provincias pequefias, pero
los resultados para la magnitud partidaria no cambian.

Las cuotas de género casi no afectan esos resultados, lo que es esperable
dado que las variables dependientes no miden la elecciéon de mujeres sino
la distribucién de bancas entre partidos. Es concebible que los lideres
partidarios nominen candidatas mujeres para atraer a los votantes con
conciencia de género, pero el Grafico 2 ya habia mostrado que éste no fue el
caso de Argentina, donde la legislacion de cuotas fue patrocinada por una
coalicién interpartidista de legisladoras (Jones 1998). Asimismo la Tabla A10
de la IC confirma que el porcentaje de mujeres en los dos primeros puestos
de la lista no afecta ni en el nimero de listas que obtuvieron escarios ni la
magnitud partidaria.

La Tabla 3 (que presentamos en la préxima pagina) examina cémo la
magnitud de distrito afecta el porcentaje de mujeres nominadas en los tres
primeros lugares de las listas, para lo que solo tenemos datos para Argentina
desde 1995. Al promediar entre todas las listas, las estimaciones son siempre
negativas, pero pequefias y no significativas. Ponderar las listas por la pro-
porcion de votos obtenidos tiene un efecto positivo y no significativo en el
porcentaje de mujeres que encabezan las listas partidarias, pero un impacto
grande —menos 6.6 puntos porcentuales —y estadisticamente significativo en
la proporcién de mujeres ubicadas en el segundo lugar. En otras palabras,
a medida que aumenta la magnitud de distrito, las candidatas mujeres son
desplazadas del segundo puesto de la lista y el efecto estd impulsado por
los partidos mas grandes. Esto encaja perfectamente con la idea de que los
lideres partidarios son cumplidores minimos que aprovechan las magni-
tudes de distrito grandes para enviar a las candidatas a puestos mas bajos.
Anadir controles o restringir la muestra a las provincias pequenas casi no
introduce diferencias (véase la Tabla A9c de la IC).
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Tabla 3. Efecto intermedio (Ib): Magnitud de distrito y ubicacion de las mujeres en las listas
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Nota: Modelos de regresién por minimos cuadrados ordinarios. La muestra esta restringida a Ar-
gentina, 1995-2017. Todas las especificaciones incluyen efectos fijos por distrito y afio. Los interva-
los de confianza del 95% reportados en la parte superior estan basados en errores estandar agru-
pados por distrito y ajustados por el nimero de grupos; los reportados en la parte inferior siguen el
método de “bootstrapeo salvaje” propuesto por Cameron y Miller (2015).
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Mediadores y representacion femenina

La Tabla 4 examina cdmo el niimero de listas que obtienen escafios
y la magnitud partidaria (mediana) afectan la representacion femenina.
Recapitulando, esperamos un efecto negativo para la primer variable y uno
positivo para la segunda. Dado que el caracter exdgeno de estas variables
es mas cuestionable que en el caso de la magnitud de distrito, todas las
especificaciones incluyen efectos fijos por Magnitud. El panel (a) muestra
que en Argentina, por cada lista adicional que obtiene un escaro, el porcen-
taje de mujeres elegidas cae alrededor de 7.7-8.2 puntos porcentuales. Las
especificaciones logaritmicas son consistentemente negativas, con elastici-
dades que oscilan entre -0.28 y -0.81, y la probabilidad de elegir al menos
una mujer disminuye 19.3-20.0 puntos porcentuales. Solo el efecto sobre
la probabilidad de elegir al menos a dos mujeres no supera el umbral de
significancia habitual, aunque solo luego de la introduccion de cuotas. Los
resultados para Buenos Aires reportados en las columnas (1) y (2) del panel
(b) son muy similares en signo y tamafio; inicamente las probabilidades de
elegir al menos una o dos mujeres siguen una dinamica distinta, aunque las
estimaciones son generalmente negativas y a veces muy grandes en tamarfio.

En el caso de Argentina, los efectos de la magnitud partidaria
(mediana) son diametralmente opuestos, aunque solo para el periodo
posterior a la introduccién de cuotas. Especificamente, un aumento de
una unidad en la magnitud partidaria mediana aumenta la proporcion de
mujeres elegidas en 7.4 puntos porcentuales; las estimaciones logaritmicas
implican una elasticidad de 0.41; y la probabilidad de elegir al menos a una
mujer aumenta en 14.8 puntos porcentuales. Solo la probabilidad de elegir
al menos a dos mujeres en el distrito (un efecto de 9.5 puntos porcentuales)
no alcanza significancia estadistica. Los resultados de Buenos Aires son muy
diferentes, aunque en su mayoria tienen el signo correcto—especialmente
trasla introduccion de las cuotas —pero solo los resultados logaritmicos son
estadisticamente significativos a niveles convencionales.
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Tabla 4. Efecto intermedio (lla): Mediadores y representacion femenina

Mujeres elegidas Mujeres elegidas Mujer elegida 2+ Mujeres
(%) (#) (log)® (0/100) elegidas (0/100)
(a) Argentina (1) (2) (3) (4)
Ntmero de listas con escaiios T
Pre-cuota -7.67 -0.81 -19.97 -19.22
[-12.75, -2.59] [-131,-0.32] [-38.27,-1.68] [-37.03, -1.42]
[-13.14, -2.20] [-1.40,-0.23] [-41.32,1.38] [-38.44, -0.01]
Post-cuota -8.17 -0.28 -19.29 -4.08
[-13.70, -2.64] [-0.43,-0.13] [-28.20, -10.37] [-12.69, 4.53]
[-15.86, -0.49] [-0.44,-0.12] [-29.67,-8.91] [-1168, 3.52]
Magnitud de partido (mediana) *
Pre-cuota 2.99 -0.23 5.37 -19.09
[-191,7.88] [-0.51,0.04] [-19.41, 30.16] [-39.79, 162]
[-1.64,7.61] [-0.55,0.08] [-35.77,46.51] [-55.46, 17.29]
Post-cuota 7.38 0.41 14.75 9.63
[3.12, 11.64] [0.28, 0.53] [7.13,22.36] [-1.37,20.43]
[2.82,11.94] [0.28, 0.54] [6.37,23.12] [-2.74,21.80]
N obs. 321 321 321 321
(b) Buenos Aires
Ndmero de listas con escafios
Pre-cuota -6.75 -0.60 -118 -13.12
[-14.50, 1.01] [-0.93, -0.26] [-28.00, 25.63] [-4115, 14.92]
[-15.65, 2.16] [-1.06, -0.13] [-36.28,33.91] [-563.50, 27.27]
Post-cuota -759 -0.35 -17.23 -5.01
[-12.34,-2.84] [-0.56, -0.15] [-36.01, 1.54] [-12.94,2.93]
[-12.91, -2.27] [-0.54, -0.17] [-5119, 16.72] [-11.17, 1.16]
Magnitud de partido (mediana) *
Pre-cuota 0.36 -0.16 2.99 -6.68
[-1.02, 1.75] [-0.36, 0.04] [-6.79, 12.76] [-16.34,2.98]
[-0.58, 1.31] [-0.35,0.02] [-4.95, 10.92] [-14.91, 1.55]
Post-cuota 2.67 0.46 3.97 3.82
[-0.21,5.55] [0.19,0.72] [-4.94, 12.88] [-3.66, 1131]
[-118,6.52] [0.04, 0.87] [-9.94, 17.88] [-4.99, 12.64]
N obs. 128 128 128 128

Nota: Modelos de regresién por minimos cuadrados ordinarios. Todas las especificaciones incluyen efectos
fijos por magnitud, distrito y afio. Los intervalos de confianza del 95% reportados en la parte superior estan
basados en errores estandar agrupados por distrito y ajustados por el nimero de grupos; los reportados en la
parte inferior siguen el método de “bootstrapeo salvaje” propuesto por Cameron y Miller (2015).

t log(Numero de listas con representacion) en la columna (2). * log(Magnitud de partido mediana) en la colum-

na (2). § Afadimos 1 a la variable dependiente antes de computar el logaritmo natural.
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Tabla 5. Efecto intermedio (llb): Posicion de las mujeres en las listas y representacion

femenina
Mujeres elegidas Mujeres elegidas Mujer elegida 2+ Mujeres
(%) (#) (log)* (0/100) elegidas (0/100)
(1) (2) (3) (4)
Mujeres en ler lugar 0.36 0.71 0.43 0.44
(%, ponderado) r [0.20,0.53] [0.09, 0.26] [0.20, 0.65] [0.16,0.72]
[0.20,0.53] [0.09, 0.26] [0.20, 0.65] [0.16,0.72]
Mujeres en 2do lugar -0.15 -0.07 -0.19 -0.05
(%, ponderado) [-0.30,-0.00] [-0.18, 0.05] [-0.40,0.01] [0.31,0.20]
[-0.30,-0.00] [-0.19, 0.06] [-0.39,-0.00] [-0.31,0.20]
Mujeres en 3er lugar 0.51 0.15 0.53 1.08
(%, ponderado) r [0.22,0.8]] [0.01,0.29] [-0.03,1.08] [0.38, 1.78]
[0.15,0.87] [-0.00, 0.30] [-0.11,1.17] [0.11,2.05]
N obs. 228 228 228 228

Nota: Modelos de regresion por minimos cuadrados ordinarios. Todas las especificaciones incluyen efectos
fijos por magnitud, distrito y afio. Los intervalos de confianza del 95% reportados en la parte superior estan
basados en errores estandar agrupados por distrito y ajustados por el nimero de grupos; los reportados en la
parte inferior siguen el método de “bootstrapeo salvaje” propuesto por Cameron y Miller (2015).

t Logaritmo natural del niimero de mujeres en la posicion correspondiente (ponderado por la proporcion de
votos de cada lista) en la columna (2). * ARadimos 1 a la variable dependiente antes de computar el logaritmo
natural.

Por ultimo, la Tabla 5 muestra que en Argentina a partir de 1995, tanto
la proporcion de mujeres elegidas como la probabilidad de elegir a una o
dos mujeres aumentan con el porcentaje de candidatas que encabezan las
listas partidarias (ponderadas por su proporcion de votos). Solo comen-
taremos este resultado, que es casi trivial, para sefialar que no se extiende
al namero de candidatas colocadas en la segqunda posicion de la lista, para
quienes el efecto es invariablemente negativo y cercano a la significancia
estadistica en la mayoria de las especificaciones. Esto probablemente refleja
el hecho de que en los distritos pequefios, multiples partidos no alcanzan
a obtener un segundo escafo, lo que deja a las candidatas ubicadas en la
segunda posicion fuera de la Cadmara. Ello es perfectamente coherente con
el supuesto de cumplimiento minimo con la legislacion de cuotas.

Las Tablas Alla y Al2a de la IC muestran que la inclusiéon de un
conjunto completo de controles y sus interacciones solo refuerza estos re-
sultados. El panel (b) de ambas tablas indica que restringir la muestra a las
provincias pequenas refuerza los resultados para el periodo posterior a la
introduccion de cuotas, aunque las estimaciones para el periodo anterior
dejan de ser estadisticamente significativas. Las Tablas A13 y A14 de la IC
muestran que el uso de mediadores alternativos produce resultados simi-
lares, especialmente para Argentina.
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Analisis fuera de muestra: América Latina

Los calendarios electorales escalonados empleados en Argentina
y Buenos Aires son algo peculiares.!* Desde una perspectiva puramente
tedrica, ello es irrelevante: nuestro argumento es que si la magnitud
de distrito aumenta exdégenamente en un contexto de representacion
proporcional con listas cerradas, se deberian observar ciertos resultados.
La renovacién escalonada de bancas es, por tanto, principalmente una
herramienta metodoldgica: proporciona una fuente exdgena de variacion
en la magnitud, manteniendo constantes otras caracteristicas del distrito.

Dicho esto, si nuestros resultados empiricos dependieran de esta
caracteristica institucional especifica—o de algun otro factor comtn a Ar-
gentina y Buenos Aires pero poco frecuente en otros lugares—la validez
externa de nuestros resultados se veria comprometida. Por ello, vale la pena
senalar que la combinacién de RP y listas cerradas con cuotas de género en
distritos plurinominales pequefios es comtn en América Latina. El Grafico 5
compara el porcentaje de distritos y escafios con una magnitud determinada
en Argentina y Buenos Aires con otra muestra de 17 paises latinoamericanos
entre 2008 y 2011 incluida en Jones, Alles y Tchintian (2012).!% La diferen-
cia mas evidente son los distritos uninominales, que son relativamente
comunes en América Latina porque Bolivia, México y Venezuela utilizan
sistemas mixtos. Al margen de ello, los distritos plurinominales relativa-
mente pequenos—con magnitudes que oscilan entre 2 y 9—constituyen
la norma en ambas muestras. La proporcion de legisladores elegidos en
distritos muy grandes—magnitudes de 21 o mas—es mayor en la muestra
latinoamericana, pero no por mucho.

Grafico 5. Distribucién de magnitudes de distrito en Argentina y América Latina

(a) Argentina y Buenos Aires (b) Resto de América Latina
(2009-2011; N = 64) (2008-2011; N = 959)
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Nota: Las lineas discontinuas y sélidas muestran los correspondientes porcentajes acumulados.

14 Ademads de la Argentina, el Gnico pais latinoamericano que empleé un calendario electoral escalonado
en elecciones para la Cdmara baja fue Ecuador (1979-96).

15 Reportamos una eleccion por pais. De los paises incluidos la muestra original excluimos a Argentina 21
y Puerto Rico.
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La Tabla A3 del IC muestra ademas que entre 2008 y 2011 todas las
Camaras bajas latinoamericanas eligieron al menos algunos legisladores por
representacion proporcional, al igual que cinco de siete (71,4%) camaras
altas. Alrededor de la mitad de estos casos emplean algtin tipo de cuota de
género. La principal diferencia con Argentina y Buenos Aires es que muchos
de ellos usan listas abiertas o cerradas y desbloqueadas. No obstante, un
namero no despreciable de camaras legislativas en la regiéon—el Senado
boliviano y las legislaturas de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nica-
ragua, Paraguay y Venezuela—son elegidas por RP con listas cerradas en
distritos plurinominales de diversa magnitud.'® Todos estos paises excepto
Guatemala, Nicaragua y Paraguay —donde las cuotas solo se emplean en
las elecciones primarias—han empleado algun tipo de cuota de género.

Para reforzar la credibilidad de nuestro argumento, llevamos a cabo
un andlisis fuera de muestra en seis de estos paises donde habia informacion
disponible,'” ademas de las cinco provincias argentinas con un nimero par
de representantes.!® Optamos por ignorar las Cdmaras elegidas con listas
abiertas porque en ellas los votantes (en lugar de los lideres partidarios) de-
sempenan un papel crucial en la determinacion del género de los candidatos
elegidos, asi como las circunscripciones uninominales, donde la magnitud de
distrito, el nimero de listas que obtienen escafios y la magnitud del partido
siempre toman el mismo valor (1) por construcciéon. Recopilamos datos sobre
la magnitud de distrito, la magnitud del partido y el nimero de mujeres
elegidas por cada partido en cada distrito para todas las elecciones cuyos
datos podian descargarse del sitio web de las autoridades electorales del
pais (véase la Tabla A3a del IC). La muestra resultante incluye 679 elecciones
en 103 distritos correspondientes a 8 cAmaras en 7 paises.

El Grafico 6 presenta un patrén ya familiar: si la magnitud de distrito
se mantiene constante, un aumento en el niumero de listas que obtienen
representacion tiene una relacion negativa muy marcada con el porcentaje
de mujeres elegidas. Esto es especialmente evidente para magnitudes de
entre 2y 5, que comprenden aproximadamente dos tercios de la muestra. En
el caso de magnitudes mayores la relacion es menos clara, pero incluso en
ese caso vemos algunos descensos severos. Por ejemplo, cuando Magnitud
=9, la proporcién de mujeres elegidas cae mondtonamente a medida que
el nimero de listas que obtienen escafios aumenta de 3 a 5. Las magnitudes
de entre 10 y 19 muestran un descenso similar a medida que el nimero de
listas que obtienen representacion pasa de 4 a 6; e incluso para magnitudes
de 30 o mas hay una caida visible a medida que el nimero de listas con
representacion aumenta de 4 a 9. El Grafico A6 del IC muestra patrones
similares para la probabilidad de elegir al menos una o dos mujeres en un
distrito.

16 En México, unaregla que limita la disparidad méaxima entre votos y bancas a nivel nacional hace que
el nimero de escafios que un partido recibe en un distrito plurinominal dependa de lo que ocurre
en otros distritos plurinominales.

17 Bolivia (Senado, 2009-19), Costa Rica (2002-18), El Salvador (1994-2018), Guatemala (1985-2019),
Paraguay (Camara y Senado, 1993-2018) y Venezuela (circunscripcion proporcional, 2010-15).

18 Agradecemos a un dictaminador anénimo por sugerir esta idea.
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Grafico 6. América Latina: Proporcién de mujeres electas, segun el nimero de
listas que reciben escafios y la magnitud de distrito
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Nota: Los intervalos de confianza del 95% estan basados en errores estandar agrupados por distrito
y ajustados por el nimero de grupos.

La Tabla 6a presenta el efecto global de la magnitud de distrito sobre
la representacion femenina. Los modelos siguen la ecuacion (1), aunque
incluyendo efectos fijos por pais-afio. La identificacion del efecto descansa
en el hecho de que 44 de los 103 distritos incluidos en la muestra (42.7%)
experimentaron al menos un cambio en la magnitud de distrito durante
el periodo de andlisis.!” La columna (1) muestra que tales cambios casi no
afectaron el porcentaje de mujeres elegidas, con ambos coeficientes cercanos
a cero en términos absolutos. Sin embargo, las especificaciones logaritmicas
reportadas en la columna (2) implican una elasticidad positiva y estadistica-
mente significativa de entre 0.27 y 0.63 para las elecciones con y sin cuotas
de género, respectivamente —ambas muy similares a las que aparecen en la
Tabla 1a. Esto apoya la interpretacion de que los cambios en magnitud que
realmente importan son los relativos mas que los absolutos, y por ende una
relacion logaritmica proporciona una mejor aproximacion a los datos. Las
dos ultimas columnas no muestran ningtn efecto sobre la probabilidad de
elegir al menos una mujer, pero si un respetable aumento de 3.5-4.3 puntos
porcentuales en la probabilidad de elegir al menos dos—aunque la signifi-
cancia de este efecto es sensible al calculo de los intervalos de confianza. Las

19 La mayoria de los casos corresponden a Guatemala y El Salvador (IC, p. 3).

18
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Tablas A15ay Al6a de la IC muestran que estos resultados no cambian si se
excluyen de la muestra las cinco provincias argentinas con un nimero par
de representantes o si solo consideramos a las cuotas de género como tales

Tabla 6. Elecciones con representacién proporcional y listas cerradas en América Latina

(%) (#) (log)*
(a) Efecto global -1 -2
MagnitudT (pre-cuota) -0.09 0.27
[-0.75,0.56] [0.06, 0.48]
[-0.76,0.57] [0.03,0.52]
Magnitud” (post-cuota) 0.21 0.63
[-0.48,0.88] [0.37,0.88]
[-0.45, 0.88] [0.34,0.91]

(b) Efecto intermedio (I): Magnitud de distrito y mediadores

N de listas con

escafos NEPE*
Magnitud (pre-cuota) 0.31 0.18
[0.17, 0.45] [0.08,0.29]
[0.04,0.58] [0.01,0.36]
Magnitud (post-cuota) 0.33 0.19
[0.19, 0.47] [0.08,0.30]
[0.05,0.61] [0.01,0.37]

(c) Efecto intermedio (11): Mediadores y representacion femenina

Mujeres elegidas Mujeres elegidas
(%) #) (log)*
Ndmero de listas con escafios
oo -2.87 -0.32
[-4.87, -0.86] [-0.55, -0.09]
[-4.92, -0.82] [-0.57, -0.06]
Post-cuota -0.32 0.13
[-2.24,1.59] [-0.03, 0.30]
[-2.33,1.68] [-0.06, 0.32]
Magnitud de partido (mediana) '
Pre-cuota -0.21 -0.04
[-1.36, 0.94] [-0.21,0.12]
[-1.36,0.94] [-0.23,0.15]
Post-cuota 0.69 0.19
[0.14, 1.24] [0.04,0.33]
[0.22,1.16] [-0.01,0.38]
N obs. 679 679

(0/100)
-3

0.88
[-1.86,3.62]
[-2.94,4.70]

0.03
[-2.87,2.93]
[-3.98, 4.03]

elegidas (0/100)

-4
3.49
[0.18,6.79]
[-4.07, 11.05]
4.30
[0.59,8.01]
[-2.85, 11.46]

Maghnitud partidaria

Mediana Media Maxima
0.04 0.06 0.20
[-0.03,0.11] [-0.03, 0.15] [0.03,0.38]
[-0.03,0.11] [-0.14, 0.26] [-0.07,0.48]
-0.04 0.01 0.19
[-0.15,0.06] [-0.10, 0.13] [0.01,0.37]
[-0.19,0.11] [-0.20, 0.23] [-0.09,0.48]
Mujer elegida 2+ Mujeres

(0/100) elegidas (0/100)
-5.44 -5.93
[-10.77, -0.12] [-10.78, -1.07]
[-11.02, 0.13] [-11.00, -0.86]

-2.78 1.00
[-6.96, 1.39] [-5.50, 7.50]
[-7.20, 1.63] [-6.14, 8.14]
2.16 0.46
[-0.45, 4.77] [-2.40, 3.31]
[-0.13, 4.46] [-1.99, 2.90]
0.67 2.37
[-116,2.50] [0.06, 4.67]
[-1.68,3.03] [-1.14,5.87]
679 679

Nota: Modelos de regresién por minimos cuadrados ordinarios. Todas las especificaciones incluyen efectos
fijos por distrito y pais-afo. Las especificaciones en el panel (c) también incluyen efectos fijos por magnitud.
Los intervalos de confianza del 95% reportados en la parte superior estan basados en errores estandar agru-
pados por distrito y ajustados por el niimero de grupos; los reportados en la parte inferior siguen el método
de “bootstrapeo salvaje” propuesto por Cameron y Miller (2015). t Logaritmo natural en la columna (2). ¥ Afa-
dimos 1 a la variable dependiente antes de computar el logaritmo. § NEPE: Nimero efectivo de partidos en

escafios.
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cuando son “fuertes”, es decir, cuando al menos el 30% de los candidatos
en las elecciones generales deben ser mujeres y éstas deben ser ubicadas
en lugares expectantes en las listas.?’ La Tabla A17a de 1a IC sugiere que los
resultados son sustancialmente mayores en los distritos con una magnitud
de 5 o menos, aunque solo cuando hay cuotas. Con 2.4 puntos porcentuales,
el efecto (no significativo) de la magnitud de distrito es muy similar al re-
portado en la Tabla 1a. La elasticidad implicita en el modelo logaritmico
es un respetable 0.46, y la probabilidad de elegir un minimo de una o dos
mujeres aumenta en 20.1y 11.1 puntos porcentuales respectivamente, ambos

efectos grandes y significativos.

La Tabla 6b refleja como la magnitud de distrito afecta tanto el
numero de listas que obtienen escafios como la magnitud partidaria. Para la
primera, los resultados son mas fuertes que los reportados en la Tabla 2: cada
aumento unitario en la magnitud de distrito aumenta el nimero (efectivo)
de listas que obtienen escanos en = 0.30 (= 0.20). Ambas estimaciones son
significativas e independientes de las cuotas de género. Pero los resultados
para la magnitud partidaria cuentan una historia diferente, ya que las
estimaciones de las columnas (3) y (4) estan muy cerca de cero en términos
absolutos y lejos de ser estadisticamente significativas. La tinica excepcion
es la magnitud del partido mas votado en el distrito, que es positiva y a
veces significativa pero mucho menor que para Argentina y Buenos Aires.
Excluir las observaciones de Argentina (Tabla A15b de la IC) o contar solo
las cuotas fuertes (Tabla A16b de la IC) no cambia estos resultados, pero la
Tabla A17b de la IC reporta resultados sustancialmente mas fuertes cuando

el andlisis se restringe a los distritos pequefios.

En conjunto, estos resultados sugieren que en América Latina—o al
menos en aquellos paises donde la magnitud de distrito cambié durante el
periodo de interés, lo que basicamente significa Guatemala y El Salvador
(ver IC, p. 3)—las elecciones tienden a estar mucho mas fragmentadas a
nivel de distrito que en Argentina o Buenos Aires. En lugar de permitir que
los partidos mas grandes obtengan mads escafios, aumentar la magnitud
de distrito hace que mas partidos marginales obtengan representacion. En
consonancia con esta interpretacion, la Tabla A6a de la IC indica que en la
muestra latinoamericana los valores medios del Niimero de listas que obtienen
escafios'y del Niimero efectivo de partidos en escarios (NEPE) son entre un 20 y un
40% mayores que en Argentina y Buenos Aires, y la desviacion estandar al
interior de los distritos es el doble de grande. Los valores mediano y medio
de la magnitud partidaria, en cambio, no difieren de los de Argentina. Mas
aun, si la mayor parte del efecto de un aumento de la magnitud de distrito
se canaliza a través de un mayor namero de listas que obtienen escafios,
el efecto global sobre la representacion femenina deberia ser nulo, que es

precisamente lo que muestra la Tabla 6a.

En linea con esta perspectiva, el panel superior de la Tabla 6c muestra
que por cada lista adicional que obtiene un escafio, el porcentaje de mu-
jeres elegidas cae en 2.9 puntos porcentuales, aunque solo cuando no hay
cuotas. Los resultados de las otras tres variables dependientes también son
negativos y estan estimados de forma fiable—la elasticidad es de -0.32, y la

20 Solamente Argentina (1993-2017), Bolivia (2014-19), Costa Rica (2002-18) y Venezuela (2015)

emplearon estas cuotas “fuertes.”

25



DESARROLLO ECONOMICO. REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES | VOL. 64 - N° 239 pp. 1-29|ISSN 1853-8185

probabilidad de elegir al menos a una o dos mujeres cae en 5.4 y 5.9 puntos
porcentuales, respectivamente —, aunque de nuevo luego de la introduccién
de cuotas los resultados son mucho mas pequenos y a veces tienen el signo
equivocado. Observar el nimero efectivo de partidos en escafios (Tabla A18
delaIC) o excluir las provincias argentinas (Tabla A15c de la IC) no cambia
estos resultados. Considerar las cuotas fuertes exclusivamente (Tabla Al6c
dela IC) hace que los efectos post-cuota sean algo mas fuertes, aunque solo
el efecto sobre la probabilidad de elegir al menos una mujer —que disminuye
en casi 5.2 puntos porcentuales—llega a ser estadisticamente significativo.
Por el contrario, centrarse en los distritos con una magnitud de 5 o menos
hace que los resultados sean mucho mas y, en general, significativos solo
para las elecciones con cuotas de género (Tabla A17c de la IC). Este tltimo
hallazgo es consistente con el hecho de que los resultados anteriores fueron
mucho mas fuertes para Argentina, donde las magnitudes de los distritos
tienden a ser pequenas, que para Buenos Aires, donde son mucho mayores.

En cambio, los resultados de la magnitud (mediana) de los partidos
que aparecen en la parte inferior de la Tabla 6¢ son diferentes tanto de nues-
tras expectativas teoricas como de las que aparecen en la Tabla 4. Aunque la
mayoria de las estimaciones tienen el signo correcto, solo el impacto sobre el
porcentaje de mujeres elegidas cuando hay cuotas es significativo en todos
los casos. Incluso entonces, con un valor de 0.69 puntos porcentuales, el
efecto es muy pequefio. Mediciones alternativas de la magnitud partidaria
producen resultados algo mayores, pero todavia débiles (véase la Tabla
A18 dela IC). Eliminar las observaciones de Argentina o considerar solo las
cuotas fuertes hace poca diferencia (véanse las Tablas A15c y Al6c dela IC).
Sin embargo, la Tabla A17c de la IC muestra que restringir la muestra a los
distritos con una magnitud de 5 6 menos hace que los resultados sean mas
marcados y estadisticamente significativos, aunque solo cuando hay cuotas:
el porcentaje de mujeres elegidas aumenta en 6.6 puntos porcentuales; la
elasticidad estimada es de 0.22; y la probabilidad de elegir a una o dos mu-
jeres sube en 11.8 y 14.1 puntos porcentuales, respectivamente. De nuevo,
estos resultados son coherentes con la sugerencia de que la magnitud del
partido solo marca una diferencia en distritos pequefios.

Conclusion

Entre los especialistas en politica y género existe un consenso general
sobre el impacto positivo de las cuotas en la elecciéon de las mujeres, asi
como la expectativa de una relacidon positiva entre la magnitud de distrito
y la representacion femenina. Sin embargo, sigue habiendo debate sobre
el tamano de este efecto, asi como sobre los mecanismos detras del mismo.
En este articulo argumentamos tedricamente y mostramos empiricamente
que el efecto de la magnitud de distrito es menos claro de lo que parece
a primera vista, ya que magnitudes mayores pueden aumentar tanto la
magnitud partidaria—lo que promueve la elecciéon de mujeres—como el
namero de listas que obtienen escafios—que afecta negativamente a la
representacion femenina.

Eluso de tres muestras distintas ofrece ventajas distintivas en términos
de validez interna y externa. El calendario electoral escalonado empleado
en Argentina y Buenos Aires ofrece una estrategia de identificacion mas
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creible que los cambios de magnitud observados en América Latina, que
se concentran en dos paises (véase IC, p. 3) y suelen coincidir con cambios
importantes en el tamafio de la legislatura. Observar cambios en magnitud
a lo largo de tres décadas también aumenta nuestra confianza en que los
resultados no estan impulsados por un pufiado de elecciones. Por otra
parte, la consistencia de los resultados para la muestra latinoamericana
sugiere que la validez del argumento no se limita a los sistemas politicos

con calendarios electorales peculiares.

Dicho esto, nuestros resultados deben interpretarse con cuidado, ya
que dependen de la interaccion entre multiples reglas. En primer lugar,
y en consonancia con la literatura, respaldamos la afirmaciéon de que las
reglas mas eficaces para promover la elecciéon de mujeres son las cuotas
bien disefiadas; en el mejor de los casos, una magnitud grande puede com-
plementar este efecto. En segundo lugar, aunque en Argentina y Buenos
Aires un aumento de la magnitud de distrito a veces aumenté la magnitud
partidaria y a veces hizo que mas listas obtuvieran representacion, en la
muestra latinoamericana el segundo efecto fue predominante, y en conse-
cuencia el efecto global de la magnitud de distrito sobre la representacion
femenina resulto casi nulo. Esto sugiere que el efecto de la magnitud de
distrito puede depender del grado de fragmentacién partidaria al interi-
or de los distritos, lo cual es una cuestion mas empirica que tedrica. Una
posible implicancia—que dejamos para futuras investigaciones—es que en
un contexto de este tipo, aumentar el umbral electoral, y por tanto hacer
mas dificil que los partidos pequenios obtengan su primer escafo, puede

aumentar involuntariamente la representacion femenina.

Por ultimo, los resultados son mucho mas sélidos en los distritos de
pequena magnitud. Aunque estos distritos son una caracteristica comun de
nuestras muestras (Grafico 5), el hecho de que los resultados sean mas débiles
para Buenos Aires y América Latina sugiere que extrapolar los resultados
desde distritos de magnitud pequefia a distritos grandes no hace demasiado
sentido. Se nos ocurren dos posibles explicaciones para esto. Una es que,
aunque los lideres partidarios siempre quieran nominar a mujeres en puestos
marginales, esto es mas facil de hacer en distritos de pequefia magnitud que
en los grandes. La otra tiene que ver con los rendimientos marginales decre-
cientes: con una magnitud de 3, cada mujer elegida representa el 33% del
numero de legisladores de un distrito, pero con una magnitud de 17, el valor
correspondiente es solo del 5.9%. Las estimaciones logaritmicas reportadas
en la columna (2) de las Tablas 1y 5a son, a primera vista, consistentes con
esta afirmacion, pero esperamos que futuros investigadores aborden esta
cuestién con mas detalle. Con todo, la moraleja de nuestra historia es clara:
si el objetivo es maximizar la representacion descriptiva de las mujeres, la
estrategia mas directa es adoptar cuotas de género generosas, asegurarse

su cumplimiento efectivo, y limitar la fragmentacion electoral.
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“No es la Inversion, son los Servicios”
Haciendo visible el verdadero impacto de la
infraestructura en América Latina
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La infraestructura es clave para el crecimiento y competitividad de un pais y del bienestar de
su sociedad. Suimportancia se laha medido tradicionalmente por la participacién en el PIB de
la inversion en infraestructura. Sin embargo, los servicios que provee la infraestructura alos
hogares y empresas no se integran al analisis. Estos servicios incluyen tanto los contratados
(“for hire”) como autoprovistos (“in house”), que por lo general no son clasificados como tales
en el PIB. Las actividades “in house” incluyen la autoproduccién de energia, el transporte
de las empresas con su propia flota de carga y nuevos fenémenos tales como la Uberizacion,
el “conmuting” y turismo de los hogares realizados con sus propios vehiculos. Este trabajo
propone una metodologia para estimar el PIB funcional de los servicios de infraestructura
econdmica, pionera en América Latina. Las estimaciones se realizaron para los tres principales
paises de la region por su tamafo geografico, PIB y poblacion: Argentina, Brasil y México.
El PIB funcional de los servicios de infraestructura representa en promedio 14% del PIB en
los tres paises, cifra que multiplica por ocho la tradicional inversién en infraestructura de
solo el 2% del PIB. El transporte “autoprovisto” equivale a casi el 50% del PIB tradicional
de esta actividad.
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Abstract

Infrastructure is key for growth, competitiveness and well-being. Its importance has
been traditionally measured by infrastructure investment. However, the services that
infrastructure capital provides to households and firms are not integrated into the analysis.
These activities include services contracted ("for hire") and self-provided ("in house"), which
are not classified as such in the GDP. Activities “In house” are auto production of energy,
transport of companies with their own cargo fleet and new phenomena such as Uberization
and "commuting” and tourism of households carried out by their own vehicles. This paper
proposes a methodology to estimate the functional GDP of infrastructure services, pioneering
in Latin America. The estimates were made for the three main countries of Latin America
their geographical size, GDP and population: Argentina, Brazil and Mexico. Functional GDP
of infrastructure services represents an average 14% of GDP for the three countries. This
outstanding figure multiplies by eight the traditional infrastructure investment, almost 2%
of GDP. Transport by own account is almost 50% of the traditional GDP of this activity.
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INTRODUCCION

La infraestructura social y econdmica es clave para explicar el bienestar,
crecimiento y competitividad de un pais. Suimportancia se mantuvo tradi-
cionalmente por el nivel y participacion de la inversion en infraestructura
como porcentaje del PIB.

Sin embargo, los servicios que provee el capital de infraestructura
utilizados por los hogares y empresas no se integran al analisis. La opera-
cion del capital de infraestructura generado gracias a la inversion produce
una serie de servicios publicos tales como agua y saneamiento, energia,
transporte y comunicaciones. De no incluirse la produccion de estos ser-
vicios, la importancia y efecto de la infraestructura en la economia puede
sesgarse negativamente, ya que como veremos su participacion duplica y
hasta triplica la inversion realizada en la misma.

La provision de los Servicios de Infraestructura (SI) en el Producto
Interno Bruto (PIB) se los mide habitualmente por aquellos que son contra-
tados for hire tanto por hogares como por empresas y sector publico. Pero
ello excluye los servicios de infraestructura autoprovistos o generados por
cuenta propia in house. La autoproduccion de energia por los hogares, por
el sector agropecuario, la industria y otros sectores de actividad econémica
cobra especial importancia en la actualidad. El transporte de las empresas
con su propia flota de vehiculos de carga no se clasifica como actividad
de transporte en las cuentas nacionales del PIB. Asimismo, el transporte
realizado por los hogares con sus propios vehiculos no estd medido en el
PIB, y es sumamente importante como actividad de commuting y turismo.

El destino por uso econémico de los SI resulta importante para ana-
lizar el consumo de los hogares en SI, asi como la inversion realizada por
los sectores proveedores de SI.

Por lo tanto, la importancia de la infraestructura en la economia y
su impacto en el bienestar, productividad y competitividad se subestima
al excluir del analisis los servicios de infraestructura contratados como
autoprovistos. Por ello, resulta fundamental cuantificar la importancia de
los SI en una economia por su funcionalidad, independiente de su modo
de provision.

Este trabajo propone la metodologia para estimar los SI de infraes-
tructura econdmicas contratadas y autoprovistas en América Latina. Ello
implica un reagrupamiento de actividades y productos por funcionalidad
con el objetivo de medir y analizar los SI contratados y autoprovistos de las
cuatro tipologias mas importantes de la infraestructura economica: agua y
saneamiento, energia, transporte y comunicaciones.

La medicion se realiza para los casos de la Argentina, Brasil y México.
En el caso de la Argentina y Brasil, los datos disponibles de las cuentas na-
cionales permiten medir la oferta de SI contratada, a los cuales se adiciona
una metodologia y estimacién propia de los SI autoprovistos en el caso de
energiay transporte. En el caso de México, la disponibilidad de la matriz de
inversion por sector de actividad y tipologia permitié estimar la demanda
final de SI en sus componentes de consumo de los hogares e inversion de
los sectores de infraestructura.
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Esta investigacion constituye un trabajo pionero no solo por cuantifi-
carlos por primera vez para estos tres importantes paises de la region sino
también por abarcar los cuatro componentes de los SI de la infraestructura
econdmica: agua y saneamiento, energia, transporte y comunicaciones. Pero,
ademas, su caracter inédito se debe a la metodologia y medicion de los SI
por modo de provisidn para energia y transporte: contratados y por cuenta
propia o autoprovistos. En efecto, a nivel internacional, a la fecha, solo hay
cuatro casos correspondientes inicamente al transporte on hire en Bélgica,
Canada, Francia y para ambos modos de transporte para los Estados Unidos.

El articulo se compone de cuatro secciones. La segunda seccion anali-
za los servicios de infraestructura desde el punto de vista de la oferta y de
la demanda mediante la clasificacion funcional y por modo de provision
de los diversos servicios de infraestructura econdmica, definiendo de esta
manera el PIB funcional de SI. La tercera seccion describe la metodologia
especifica y analiza los resultados de la estimacion del PIB funcional de los
SI para la Argentina, Brasil y México. La cuarta seccion analiza la meto-
dologia y los principales resultados de la estimacion de la demanda final:
consumo e inversion de SI para el caso de México. Por tltimo, se realizan
las conclusiones.

LA OFERTA Y DEMANDA DE SERVICIOS DE INFRAES-
TRUCTURA

La oferta de SI esta constituida por la produccion doméstica de SImas
las importaciones de los cuatro grandes sectores de la infraestructura econd-
mica: utilities: (energia, agua y saneamiento), transporte y comunicaciones.

La provision domestica de SI se desagrega por su origen o modo de
provision: los sectores contratados y los autoprovistos por cuenta propia
de empresas y hogares.

Las Cuentas Nacionales incluyen en el sector SI solo sectores provee-
dores contratados for hire pero no identifica explicitamente los SI generados
por cuenta propia in house, es especial el transporte con vehiculos propios.!

El transporte autoprovisto por empresas de no SI'y por hogares con
sus propios vehiculos no se incluye como tal en los sectores SI de las cuentas
nacionales. El servicio de transporte de las empresas y hogares realizados
con sus propios vehiculos estd implicito en la demanda intermedia de
combustible, sin embargo, el valor agregado de estos SI no se identifica ni
clasifica funcionalmente como es necesario realizar para medir su impor-
tancia e impacto en una economia.

Por lo tanto, resulta necesario medir el transporte realizado con su
propia flota de vehiculos de carga o pasajeros por sectores tales como co-
mercio, industria, agropecuario o produccion petrolera y los hogares con
sus propios vehiculos, asi como también reclasificar la autogeneracion de
energia como parte del sector respectivo de servicios de infraestructura
econdmica.?

La medicion y analisis de los modos de contratacion de SI permite
una mejor comprension de los procesos de decision de las empresas en la
1 Con excepcion de la energia autoprovista captada muy parcialmente en la matriz de insumo-producto.

2 En algunos paises de América Latina se mide, por ejemplo, Nicaragua en la industria azucarera o
Uruguay con la industria de las pasteras.
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eleccion entre compra y contratacion de servicios de transporte o energia o
su prestacion interna por cuenta propia.

Dos ejemplos pueden ilustrar claramente la importancia de esta
definicién amplia: el transporte de mercaderias de un supermercado y la
generacion de energia por parte de la industria manufacturera.

El transporte que realiza un supermercado con su flota de camiones
que mueve mercaderia desde sus almacenes a los puntos de venta se conta-
biliza en el PIB no como produccion del sector transporte sino como produc-
cién del sector comercio. Como resultado, la magnitud de los servicios de
la infraestructura econdmica por su funcionalidad estaria subrepresentada
en la contabilidad nacional.

Una empresa industrial decide producir energia por cuenta propia
en lugar de abastecerse via el suministro de companias de energia eléctrica.
Una empresa petrolera decide contratar a una de camiones para realizar
el transporte de su petroleo al downstream que hasta ahora se realizaba con
su flota propia.

Si el supermercado decidiera la contratacion in hire de servicios de
transporte de mercaderias a terceros en lugar de seguir utilizando su propia
flota de camiones, ello implicaria un aumento del PIB del sector transporte
y una disminucion del PIB de comercio.

Asimismo, si el establecimiento industrial cambia a operaciones inter-
nas in house para sus necesidades de energia, las estimaciones del PIB de las
cuentas nacionales implicarian una reduccion de la produccién del sector de
suministro de energia y un aumento del PIB de la industria manufacturera.

Sin embargo, el transporte y el suministro de energia como actividad
y funcion se realizan siempre, es decir, independientemente del modo de
provision. En otras palabras, para que la mercaderia llegue al consumidor
final resulta necesario incurrir en costos de logistica y transporte sean propios
o contratados. La produccion industrial siempre necesita energia y, por lo
tanto, incurre en costos energéticos sea que el suministro se contrate a una
central de energia o se produzca por cuenta propia.

La literatura econémica de costos de transaccion ha analizado la posi-
ble externalizacion versus operacion por cuenta propia como consecuencia
del outsourcing y reshoring de actividades econdmicas especialmente los ser-
vicios de infraestructura. Williamson (1975, 1985), Grossman & Hart (1986),
Grossman & Helpman (2002, 2005), entre otros, enfatizan la importancia de
la decision de producir mediante integracion vertical o comprar make or buy
insumos por parte de una firma, sector o cadena global de valor.

La intensidad de uso de servicios de infraestructura por contrataciéon
o por provision interna dependerd de diversos factores clave, entre otros
las diferencias relativas en las estructuras de insumos y en el crecimiento
de la produccion entre usos de los diversos sectores productivos usuarios.

La decisién de una empresa del modo de proveerse del servicio de
transporte debe comparar los costos relativos entre proveerse for hire o in
house. La provision por cuenta propia de transporte significa tomar en cuenta
el coste de compra o alquiler de equipo de transporte, frecuencia del servicio
de operacion requeridos, tamano del drea geografica cubierta, requisitos
especiales tales como refrigeracion, disponibilidad de medios de transporte
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alternativos y la compatibilidad entre las operaciones de transporte y otras
actividades empresariales.

La cuenta de autoproduccion de servicios de infraestructura también
incluye los servicios de transporte de los hogares provistos con su propio
vehiculo como por ejemplo en el caso del commuting (migracion pendular)
al lugar de trabajo, residencia o estudio e incluso al turismo.

La estimacion e inclusion de los servicios de transporte de los hogares
con sus propios vehiculos implica la expansion del limite de produccion del
PIB y de las matrices de insumo-producto tradicionales ya que estas no son
consideradas actividad econdmica por las cuentas nacionales. En efecto, los
servicios de bienes durables utilizados por los hogares tales como los auto-
motores, no se los mide como tal en el consumo de los hogares sino como
por el valor de su compra, con excepcién de la imputacion de los servicios
de vivienda propia.?

Por lo tanto, para cuantificar los servicios de transporte y energia ge-
nerados con vehiculos y equipos de los hogares debe imputarse un sector
de autoprovision de los servicios desde el punto de vista de la oferta y por
lo tanto “crear” un nuevo sector y sumarlo al PIB tradicional.

En cambio, la inclusion de los SI autoprovistos por las empresas no
implica una modificacién en el PIB agregado. La imputacion del Valor Agre-
gado Bruto (VAB) a los insumos utilizados para los SI por cuenta propia es
a costa de la reduccion de los VAB sectoriales de origen de esos insumos.

Desde el punto de vista de la demanda, los Sl incluyen el consumo de
los hogares en SI, su demanda como insumos de las empresas, la inversion
necesaria para proveerlos (infraestructura y equipos) y las exportaciones. Sin
embargo, la demanda final de SI aqui estimada no resulta necesariamente
equivalente al PIB funcional desde el punto de vista de la oferta, el cual,
se presenta como valor agregado, en cambio la demanda final se toma en
cuenta por su valor final de compra. Asimismo, la demanda final excluye
los SI de uso intermedio por las empresas de no Sl'y por lo tanto no se con-
tabiliza en la demanda final.

Analiticamente:

O,, =VBP,, contratados +VBP, autoporducidos + M

Donde:

SI: servicios de infraestructura econémica por tipologia: agua y sa-
neamiento, suministro de energia, transporte y comunicaciones.

Og;: oferta de SI

3 De acuerdo al SCN08, los bienes de consumo durables no se consideran activos dentro del
SCN porque los servicios que prestan no estan dentro de la frontera de la produccion (SCNO8
parrafo 3.47) ya que, en la préctica, el SCN mide el consumo de los hogares solo por los gastos
y adquisiciones. No obstante, el SCNO8 posibilita la inclusion de los servicios de bienes durables
como el transporte provisto con vehiculos propios de los hogares. “La Unica forma en que podria
reconocerse la utilizacién repetida de los bienes durables por los hogares seria ampliando la
frontera de la produccién, postulando que los bienes durables se utilizan o agotan gradualmente
en procesos de produccién hipotéticos cuyos productos finales son servicios. Estos servicios se
podrian registrar como si fueran adquiridos por los hogares en el curso de periodos sucesivos de
tiempo. Sin embargo, en el SCN, los bienes durables no se tratan de esta manera. Una extension
complementaria al SCN puede permitir esta ampliacion de la frontera de la produccion, la cual
puede tener lugar en una cuenta satélite (SCNO8 parrafo 9.44).
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El PIB funcional de los servicios de infraestructura se puede definir
como:

PIBy“ =VAB,
Siendo

VABg, = VBP, contratados + VBP,autoporducidos — DI ;

VABg, = valor agregado de los SI

En tanto que la demanda final de SI resulta:
DF, =Cy,+1,+DI,;+X

Donde

VBPg: produccion doméstica de SI=VBP contratados +VBP autopro-
ducido.

Mg;: importaciones de SI.

Dg: demanda de SI de otros sectores productivos (industria, agro,
mineria, etc.) y hogares.

DFg;: demanda final de SI

Cgp: consumo de hogares.

Ig: la inversion de los sectores SI.

DIg;: la demanda de SI por parte de otros sectores productivos (in-
dustria, agro, mineria, etc).

Xgp: exportaciones.

Este trabajo realiza la estimacién del PIB funcional de los SI de in-
fraestructura econémica: energia, agua y saneamiento, transporte y comu-
nicaciones, incluyendo la autoprovision. De esta manera, la metodologia y
estimaciones que aqui se presentan son pioneras tanto por la medicion de la
Argentina, Brasil y México, como por la medicion del conjunto exhaustivo
de SI desde el punto de vista funcional y del modo de provision.*

En las dos siguientes secciones, se presentan los principales resultados
de la aplicacion de la metodologia propuesta a los casos de la Argentina,
Brasil y México.

EL PIB FUNCIONAL DE LOS SERVICIOS DE INFRAES-
TRUCTURA EN LA ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO

Fuentes y Compilacion de Datos

El objetivo de esta seccion es estimar el PIB funcional de los SI para la
Argentina, Brasil y México por modo de provisién: contratados for hire y por
cuenta propia o autoprovistos in house por tipo de infraestructura econdmica:
agua y saneamiento, suministro de energia, transporte y comunicaciones.

La magnitud de los Sl in house se determiné por el método de tracking
de los insumos tipicos utilizados por cada sector para sus actividades de

4 La excepcién solo para transporte de los casos de Bélgica, Canada, Francia y los Estados Unidos.
En el caso de los primeros tres paises, segun Goffin & Nayes (2011), TSCAN (2006), TSAF (2011) y
TSAUS (2012, 2015) excluyen transporte in house para los hogares; con excepcion de los Estados
Unidos (Fang & Han, 1998; 1999; 2000).
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autoprovision de energia y transporte.’ Para ello, se imput6 la composicion
de la funcién de produccion de los SI contratados a los autoprovistos me-
diante la desagregacion de los insumos tipicos utilizados en la actividad de
transporte y energia: basicamente combustibles de acuerdo a las tablas de
utilizacion correspondientes a los Cuadros de Oferta y Utilizacién (COU)
de cada pais.

La imputacién de la funcidon de produccion se realizé via costos, es
decir agregando el resto de los insumos primarios: mano de obra, deprecia-
cion e impuestos y resto de los insumos intermedios al gasto de combustible
excluyendo el excedente, dado que se trata de servicios autoprovistos de
no mercado.

Por ultimo, la distribucion del combustible demandado entre auto-
provision —de energiay de transporte- se realizéd mediante la informacion
de los balances energéticos por pais.

Para la estimacion de los servicios de energia y transporte in house
resulta clave la magnitud de la demanda de combustible por sector destino.
Esta demanda se encuentra declarada en las tablas de utilizaciéon de cada
pais que forman parte de los COU y de las Matrices Insumo Producto (MIP)
publicadas por las cuentas nacionales de cada pais.

La producciéon y demanda de combustible tal como se definen en
la clasificacién CIIU y por lo tanto en las COU de las cuentas nacionales
incluyen todos los combustibles: los fésiles y los de origen bio como la de
origen forestal (Uruguay), la alconafta (Brasil) y el etanol de cafia, maiz o soja
(Argentina) de uso comtn en la produccién en la regién.® Por consiguiente,
el método y estimacion empleado aqui incluye la autoprovision de energia
y transporte a partir de combustibles de origen bioldgico.

La produccion de energia con base a fuentes renovables tales como
la edlica y la solar se encuentran incluidas en la provision contratada. Sin
embargo, la produccion de energia solar y edlica por cuenta propia, de no
captarse correctamente en los balances energéticos, quedan por fuera de
esta estimacidn al basarse en insumos no tipicos que no se encontrarian
desagregados en las COU originales. Su posterior identificacion permitiria
ampliar el andlisis a este importante sector nuevo de baja magnitud, pero de
elevado potencial futuro dado el sesgo hacia el uso de energias renovables
que estan imprimiendo las politicas publicas en apoyo de la sostenibilidad
medioambiental.

El método adoptado implica implicitamente incorporar actividades
de autoproduccion, pero también informales, es decir, de empresas no
constituidas en sociedad o de aquellas actividades o ingresos de empresas
formales que se subdeclaran ante la autoridad impositiva y otros registros. El
método aqui planteado puede diferir del criterio de captacion dela actividad
no registrada u no observada (NOE) adoptado en las cuentas nacionales.”

5 A diferencia del caso de los Estados Unidos (TSA 1999) para el caso de transporte, aqui se amplia
la estimacion para la energia contratada y autoprovista y también para la autoprovisién de Sl de
los hogares.

6 Ver Coremberg (2021) para el caso Uruguay y Costa et al., 2015. para la Argentina.

7 Mientras que aqui se trata de estimar el valor de produccién y valor agregado de la autoproduccién por
el método de tracking de insumos; en las cuentas nacionales se estima por lo general mediante el
método del empleoy por ajuste por subdeclaracion de excedente. Ver Wierny (2006) y OECD (2002).

34



"No es la inversion, son los servicios" Haciendo visible el verdadero impacto de la infraestructura... | Coremberg

Las fuentes de informacién detalladas utilizadas se presentan en el
siguiente cuadro:

Tabla 1. Fuentes de informacion

PAISES SERIES Y VARIABLES FUENTE

CUENTA GENERACION DEL
INGRESO 2016
CUENTAS DE PRODUCCION
2012
CUADROS DE OFERTAY
UTILIZACION

INDEC

ARGENTINA

BALANCE ENERGETICO L .
NACIONAL 2012 Ministerio de Energia
CUENTA GENERACION DEL
INGRESO 2012
CUENTAS DE PRODUCCION
2012
CUADROS DE OFERTAY

. IBGE
UTILIZACION 2010

BRASIL

MATRIZ DE INSUMO
PRODUCTO 2010

BALANCE ENERGETICO
NACIONAL 2012
CUENTA GENERACION DEL
INGRESO 2012
CUENTAS DE PRODUCCION
2012
CUADROS DE OFERTAY
UTILIZACION 2012
MATRIZ DE INSUMO
PRODUCTO 2012

MATRIZ DE INVERSION 2012

BALANCE ENERGETICO
NACIONAL 2012

Ministerio de Energia

INEGI
MEXICO

Ministerio de Energia

Fuente: Elaboracion propia.

Resultados

Las estimaciones realizadas del PIB Funcional de Servicios de In-
fraestructura parala Argentina, Brasil y México, y mediante la metodologia
propuesta se presentan en detalle a continuacion:® ?

8 Las estimaciones no incluyen las exportaciones netas de Sl por falta de disponibilidad de datos
para los tres paises.
9 Estacomparacion incluye subsidios netos de impuestos a la produccién en los sectores contratados
como los subsidios netos de impuestos a la actividad de suministro de energia y transporte. Los
subsidios generalizados a la produccién (no a un producto concreto) son sumamente importantes
ya que tienen el objeto de compensar el excedente negativo del productor cuando la politica publica
busca subsidiar la oferta de servicios publicos a bajo costo compensando las posibles pérdidas
por producir por debajo de los costos de produccidn. La incidencia es Unicamente relevante y de 35
magnitud importante en la Argentina.
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Tabla 2. PIB funcional de los servicios de infraestructura en la Argentina

%001 VWA %0°€ €6L71 S3ANOIIVIINNWOI
%0°Ll %66 %E’L XA Y ousalqog A sesaidwy
%C’'LL %7°Cl %9°L 80L'8 salefoH
%C 8€ %ECL %0°€ 62971 asnoy uj ayiodsue.]
%L €l %0°8 %l’l GGZ'S solpisqns ap sojau sojsanduwj
%l 8Y %l '8¢ > 17778l opejeJjuo) ajlodsued]
%001 %%7°84 %8°L GZE8E 31H0dSNVYL
%€ 0 %S0°0 %0 V4> ousalqog A sesaidwy
%0 %0 %0 €0 saJeboH
%€ 0 %L°0 %0 V4> asnoy uj ABisug
%9 8% %E"6 %C’L 8L0°9 solpisqns ap sojau sojsandw
%E 7Y %78 %l’l 6€G°G seg A pepid1130913
%89 %E’L %C0 678 ojusiweasues A enby
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%001 %6l %G°¢C Gl SAILALN
%001 %E €L 81969 IS V10l

d0133S %

V10l %

S$n 30 SINOTTIN

Fuente: Elaboracién propia con base en cuentas nacionales. Afio 2012.
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Tabla 3. PIB de los servicios de infraestructura en Brasil

‘ MILLONES DE U$S (%) PIB (%) TOTAL (%) SECTOR
TOTAL SI 285,012 14.8% 100%
UTILITIES 50,868 2.6% 24% 100%
Utilities contratadas 50,668 2.6% 23.9% 99.6%
Electricidad y Gas 35,139 1.8% 16.6% 69.1%
Agua y Saneamiento 16,182 0.8% 7.6% 31.8%
Impuestos netos de subsidios -652 0% -0.3% -1.3%
Energy In house 200 0% 0.1% 0.4%
Hogares 2 0% 0% 0%
Empresas y Gobierno 198 0% 0.1% 0.4%
TRANSPORTE 61,037 8.4% 76% 100%
Transporte Contratado 92,483 4.8% 43.6% 57.4%
Transporte ferroviario y ductos 9,769 0.5% 4.6% 6.1%
Transporte Automotor de Carga 35,403 1.8% 16.7% 22.0%
Transporte Automotor de Pasajeros 15,563 0.8% 7.3% 9.7%
Transporte Acuético 2,439 0.1% 1.2% 1.5%
Transporte Aéreo 3,602 0.2% 1.7% 2.2%
Almacenamiento, Correo y otros 26,956 1.6% 12.7% 16.7%
Impuestos netos de subsidios -1,248 -0.1% -0.6% -0.8%
Transporte In house 68,554 3.6% 32.4% 42.6%
Hogares 42,787 2.2% 20.2% 26.6%
Empresas y Gobierno 25,767 1.3% 12.2% 16.0%
COMUNICACIONES 73,107 3.8% 34.5% 100%
Medios de Comunicacidon 13,136 0.7% 6.2% 18.0%
Telecomunicaciones 32,846 1.7% 15.5% LL9%
Servicios Informaticos 30,337 1.6% 14.3% 41.5%
Impuestos netos de subsidios -3,212 -0.2% -1.1%

Fuente: Elaboracién propia con base en cuentas nacionales
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Tabla 4. PIB funcional de los servicios de infraestructura en México

MILLONES DE U$S (%) PIB (%) SECTOR
TOTAL SI 159,622 13.8% 100%
UTILITIES 17,563 1.5% N% 100%
Utilities contratadas 17,205 1.5% 10.8% 98%
Electricidad y Gas 13,293 11% 8.3% 75.7%
Agua y Saneamiento 4,095 0.4% 2.6% 23.3%
Impuestos netos de subsidios 182 0% -0.1% -1%
Energy in house 358 0% 0.2% 2%
Hogares 4 0% 0% 0%
Empresas y Gobierno 354 0% 0.2% 2%
TRANSPORTE 117.46 10.1% 73.6% 100%
Transporte Contratado 64,944 5.6% 40.7% 55.3%
Transporte ferroviario 1,838 0.2% 12% 1.6%
Transporte Automotor de Carga 32,551 2.8% 20.4% 27.7%
Transporte Auto. de Pasajeros 20,479 1.8% 12.8% 17.6%
Ductos 623 0.1% 0.4% 0.5%
Transporte Acuatico 703 0.1% 0.4% 0.6%
Transporte Aéreo 1,201 0.1% 0.8% 1%
Almacenamiento, Correo y otros 7,514 0.6% 4.7% 6.4%
Impuestos netos de subsidios 36 0% 0% 0%
Transporte In house 52,516 4.5% 32.9% 44.T%
Hogares 22.92 2.0% 14.4% 19.5%
Empresas y Gobierno 29,596 2.6% 18.5% 25.2%
COMUNICACIONES 24,599 2.1% 15.4% 100%
Medios de Comunicacién 2,241 0.2% 1.4% 9.1%
Telecomunicaciones 22,226 1.9% 13.9% 90.4%
Servicios Informaticos 308 0% 0.2% 1.3%
Impuestos netos de subsidios -176 0%

Fuente: Elaboracién propia con base en cuentas nacionales. Afio 2012.
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El siguiente cuadro presenta una sintesis de los principales resultados:

Tabla 5. PIB funcional de los servicios de infraestructura por pais y tipo de provision

POR PAIS Y TIPO DE PROVISION

ARGENTINA BRASIL MEXICO
%PIB TOTAL %PIB TOTAL %PIB TOTAL
TOTAL 13.3 100 14.8 100 13.8 100
CONTRATADOS 10.4 78.2 10.2 68.9 9.2 66.7
AUTOPROVISTOS 3 22.6 3.6 24.3 4.5 326
AGUAY SANEAMIENTO 0.2 1.5 0.8 5.4 0.3 2.2
ENERGIA 2.4 18 1.8 12.2 11 8
Contratados 2.4 18 1.8 12.2 11 8
Autoprovistos 0.01 0.1 0.01 0.1 0.03 0.2
TRANSPORTE 7.8 58.6 8.4 56.8 10.1 73.2
Contratados 4.8 36.1 4.8 32.4 5.6 40.6
Autoprovistos 3 22.6 3.6 24.3 4.5 32.6
COMUNICACIONES 8 22.6 3.8 25.7 2.1 15.2

Fuente: Elaboracién propia con base en cuentas nacionales. Afio 2012.

La importancia de los servicios de infraestructura en la economia de
los tres paises analizados es notable: el PIB funcional de SI supera el 13% del
PIB de cada pais. El sector transporte, almacenamiento y correos es el sector
que mayor importancia tiene en los tres paises, seguido de comunicaciones,
energia, y agua y saneamiento.

La incidencia relativa de los sectores en cada pais est4 vinculada con
los precios y costos relativos, asi como también la densidad demografica y
caracteristicas geograficas propias de cada uno, cuestiéon que se analizara
mas adelante en este documento. Los elevados costos energéticos y una
matriz energética basada en un uso intensivo de combustibles fosiles en
la Argentina, estaria explicando en parte la mayor incidencia relativa del
sector suministros de electricidad, gas y agua respecto de Brasil y México.

Los resultados indican la importancia de incluir la autoprovision de
SI con impactos no solo en los SI sino también en el PIB agregado. Los SI
autoprovistos superan el 3% del PIB de cada pais, como se muestra en el
siguiente grafico:

La autoprovision de infraestructura tiene un impacto notable a nivel
macroecondmico ya que tiene una incidencia significativa del PIB: 3% en la
Argentina, 3,6% en Brasil y un 4,5% en México. La inclusion de los SI auto-
provistos aumenta la incidencia de los SI en la economia: la participacion en
el PIB se incrementa de 9,2% a 13,3% en el caso de la Argentina, del 11,3% al
14,8% en el caso de Brasil y del 9,2% al 13,8% en México. La provision por
cuenta propia representa aproximadamente un 22,3% en la Argentina, 24,1%
en Brasil y un 33,1% en México. De no estimarse este modo de provision, el
PIB funcional de los SI estaria subestimado en promedio un 25% del total
como resultado de captar inicamente la actividad contratada.

La estimacién de los SI in house también cambia la composicion secto-

rial de los SI, basicamente por el sector transporte tal como se presenta en 39
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Grafico 1. Servicios de Infraestructura por Tipo de Provisién
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Elaboracién propia con base en cuentas nacionales y balances de energia por pais. Afio 2012.

las tablas detalladas. Mientras que en la Argentina representaba un 46% del
total de SI contratados de acuerdo a la clasificacion de cuentas nacionales, su
incidencia después de la inclusion del in house aumenta al 58% del total de
los SI. Los servicios de transporte en Brasil representaban un 43% y pasan
a representar un 56% del total del SI y en México pasan del 60% al 73,6%.

El transporte in house no solo es relevante a nivel macroecondémico sino

también sectorial.l0 11 Efectivamente, la autoproduccion de transporte casi

10 La autoprovisién de energia si bien no resulta relevante a nivel macroeconémico tiene importancia

11

sectorial. La autoprovision de energia en las cuentas nacionales se mide basicamente por censos,
registros y encuestas que focalizan la captacién de la produccién por empresa y establecimiento,
compatible con la contabilidad empresarial. Ello implica que si bien las empresas pueden estar
realizando autoproduccién de energia pueden no declararla como tal, sino solo como gasto en
combustible como parte de sus costos totales. Por lo tanto, la autoproduccién de energia podria
estar subestimada en las 10, COU y PIB de las cuentas nacionales, aunque se capte parcialmente, si
asilo declarasen las empresas. En efecto la autoprovision de energia estimada con la metodologia
(tracking de insumos) aqui propuesta supera en varios multiplos al captado en las cuentas nacionales.
La magnitud de la autoprovision de energia aqui estimada multiplica por 8,3 la produccién por cuenta
propia de energia eléctrica captada en el PIB de México, cuadruplica la autoproduccién declarada
en Brasil y equivale al 83% de la autoproduccion registrada en la Argentina.

Las cifras refieren al célculo en términos de valor agregado. En términos de valor de produccién
la incidencia de la autoprovisiéon es algo mayor. El coeficiente de valor agregado aplicado a la
autoproduccién es menor que aquel que se refiere a las centrales energéticas proveedoras de
mercado por dos razones. La primera es que las centrales contratadas son el agregado ponderado
de numerosas fuentes de energia, entre ellas, las hidroeléctricas donde la incidencia del gasto en

33.1%; 4.6%

66.9%; 9.2%
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Grafico 2. Actividad de Transporte por Tipo de Provisién
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Elaboracién propia con base en cuentas nacionales. Afio 2012.

equivale al PIB de las empresas de transporte en los tres paises analizados.
El valor agregado del transporte in house explica aproximadamente el 40%
del total de la actividad del transporte, aumentando notablemente su in-
cidencia en el PIB: del 4,8% al 7,8% en el caso de la Argentina, del 4,8% al
8,4% en Brasil y del 5,6% al 10,1% en México, como demuestra el grafico 2.

Por lo tanto, el PIB sectorial de las cuentas nacionales estaria subes-
timando en un 40% la actividad (“funcién”) del transporte al medir solo
el valor agregado de las empresas de transporte y excluir el realizado por
empresas de otros sectores y hogares con sus propios vehiculos.

La estimacién de los SI in house incluye la autoprovision tanto de
empresas como de hogares, cuya desagregacion por sector institucional se
presenta en el grafico 3.

combustible es mucho menor que en las centrales a combustible fosil que es la funcién de produccién
aplicada al caso de la autoproduccién. La segunda razén adicional del bajo valor agregado de estas 41
ultimas ha sido la exclusion de excedente.
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Grafico 3. Transporte In house por Sector Institucional
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Elaboracién propia con base en cuentas nacionales. Afio 2012.

De no medir la actividad de transporte de los hogares realizada con
vehiculos propios para commuting, turismo, Uber, remises y otras actividades
como alternativa al transporte puiblico se estaria subestimando el total de la
actividad de transporte realizada por los hogares y, por lo tanto, también
su excedente del consumidor y su bienestar.

La incorporacion de la autoprovision de transporte de los hogares
a los SI implica incrementar el PIB de las cuentas nacionales por la inclu-
sién de este “nuevo” sector a la produccion y como bien final.!? El PIB se
incrementa un 1,1% en la Argentina, 1,7% en Brasil y un 1,6% en México,
representando la mitad o mas del transporte in house: 55,4% en la Argentina,
62,4% en Brasil y un 43,6% en México.

Los SI provistos por cuenta propia de las empresas un 1,6% del PIB
en la Argentina (44% del total in house), 2,9% en Brasil (37,6%) y un 1,2%
en México (56,4%).

ElPIB Funcional del Transporte por Cuenta Propia. Comparacion Internacional

Esta seccion compara los casos de la Argentina, Brasil y México con
Francia, Bélgica, Estados Unidos y Canada que realizan esta métrica solo
para el transporte. En todos estos paises, las estimaciones incluyen solo la

12 Ver seccion 3.1.

42



"No es la inversion, son los servicios" Haciendo visible el verdadero impacto de la infraestructura... | Coremberg

Tabla 6. Transporte por tipo de provision (%PIB). Contratados y Cuenta Propia de Empresas

CONTRATADOS Y CUENTA PROPIA DE EMPRESAS

Afio Contratados Cuenta Propia Empresas Total
BELGICA 2005 5.4% 3.1% 8.5%
MEXICO 2012 5.6% 2.6% 8.2%
FRANCIA 2009 4.3% 2.0% 6.3%
BRASIL 2012 4.8% 1.3% 6.2%
ARGENTINA 2012 4.8% 1.3% 6.1%
ESTADOS UNIDOS 2012 2.8% 1.2% 4.0%
CANADA 2013 1.8% 1.0% 2.8%

Fuente: Elaboracion propia con base en Goffin & Nayes (2011), TSCAN (2006), TSAF (2011) y TSAUS (2014).

autoproduccion de transporte de las empresas, con excepcion de los Esta-
dos Unidos, con metodologias similares. El transporte tiene una elevada
incidencia en términos del PIB en Bélgica (8,5%), México (8,2%) seguidos
por Francia, Brasil y la Argentina: aproximadamente 6% y, por ultimo, los
Estados Unidos, 4% y Canada 2,8% de acuerdo con la Tabla 6.

La produccion por cuenta propia es significativa en el conjunto de
paises analizados tal como se presenta mas claramente en el siguiente grafico:

Grafico 4. Importancia del Transporte de Empresas por Cuenta Propia en la Actividad de

Transporte
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Fuente: Elaboracion propia con base en cuentas nacionales. Afio 2012. Goffin & Nayes (2011), TSCAN (2006),
TSAF (2011) y TSAUS (2014).
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Canada, Francia, México, los Estados Unidos y Bélgica son los pai-
ses donde la produccion por cuenta propia de empresas no SI tiene ma-
yor incidencia en el total de la actividad de transporte: entre 36% a 29%
respectivamente,!® mientras que incide un 21% en la Argentina y en Brasil.

Nuestro estudio incluye también la medicion del transporte de los
hogares con sus propios vehiculos. Esta estimacion puede ser comparada
unicamente con la medicion de los Estados Unidos que es el tinico pais que
presenta estimaciones de la produccion por cuenta propia de los hogares,
como se presenta en el grafico 5.

Todos los paises presentan una importancia similar del transporte de
los hogares por cuenta propia en el PIB. Brasil es el pais con mayor incidencia
del transporte de los hogares con vehiculos propios en el PIB: 2,2%; seguido
por México, 2%; los Estados Unidos, 1,8% y la Argentina, 1,6%.

Grafico 5.Importancia del Transporte de Hogares con Vehiculos propios en el PIB
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Fuente: Elaboracion propia con base en cuentas nacionales de la Argentina y TSAUS (2014).

13 Canada en el afio 2006 publicé una estimacioén del 41% para el afio 2000, similar al porcentaje de
- . : < 44
los servicios de transporte por cuenta propia de los Estados Unidos para el afio 1999.
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Comparacion con el enfoque tradicional de inversion en infraestructura

El enfoque tradicional se concentra exclusivamente en la inversion
en infraestructura, sea para mejorarlas, reponerlas o mantenerlas, pero no
el output o outcome de la infraestructura. Gracias a las estimaciones aqui
realizadas se dispone ahora de la de los SI provistos gracias a la operacion
del capital de infraestructura cuya ampliacion y mantenimiento se debe a
la inversion.

La inversion en infraestructura en los tres paises aqui analizados
representa un 1,8% del PIB de la Argentina, un 3,4 de Brasil y un 1,6 de
Meéxico de acuerdo a la base INFRALATAM (Tabla 7).

El sector publico es el gran inversor en infraestructura econdmica en
la Argentina y México, mientras que en Brasil el sector privado presenta un
rol predominante. El sector privado es el principal inversor en la infraes-
tructura de telecomunicaciones, principal sector de las TIC (Tecnologias de
Informacion y Comunicacion).

Tabla 7. Inversion en infraestructura

_ (%) PIB ARGENTINA BRASIL MEXICO
3.4 1.6

Total 1.8
Total Pdblica 1.4 12 1
Privada 0.5 2.2 0.6
Total 0.2 0.41 0.12
Agua y Saneamiento Publica 0.2 0.24
Privada 0.17 0.1
Total 0.5 1.6 0.4
Energia Eléctrica y Gas Pdblica 0.4 0.4 0.2
Privada 0.1 12 0.2
Total 0.6 0.9 0.7
Transporte Pdblica 0.6 0.6 0.6
Privada 0.0 0.4 0.1
Total 0.5 0.5 0.4
Telecomunicaciones Pdblica 0.1 0.0 0.0
Privada 0.4 0.5 0.3

Fuente: INFRALATAM 2012.1415

14 Ver INFRALATAM. http:/infralatam.info/. Iniciativa conjunta de BID, CAF y CEPAL. Lardé,, Marconi,
y Oleas-Montalvo (2014) para definicidn y clasificacion de infraestructura por sector y tipo de activo.

15 Lainversion eninfraestructuras puede estar subestimada porque la base no incluye las inversiones
realizadas por las provincias y municipios con fondos propios en el caso de la Argentina o de algunas
areas subnacionales en el caso de Brasil. En el caso de México, no se contemplan las inversiones
de PEMEX ya que el sector petrolero y petroquimico no forma parte de los sectores aqui analizados.
Tal como se vera en la siguiente seccién, el concepto tradicional incluye solo las infraestructuras,
pero excluye las estructuras edilicias y las maquinarias y equipos necesarios para su operacion.
La metodologia propuesta permite la inclusién de inversién en infraestructuras por el lado de la
demanda a la inclusién de estos bienes de capital asociados.
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Sin embargo, el look de la infraestructura en una economia resulta
sustancialmente mayor cuando se toma en cuenta los SI que se generan
gracias a la inversion en capital de infraestructura y su operacion (Tabla 8).

Al tomar en cuenta los servicios que provee el capital de infraestruc-
tura su importancia supera el 13% del PIB en lugar del 2,2% promedio si se
tomara solamente la inversion. La importancia de los SI supera a la inversion
en todos los rubros de la infraestructura econdémica.

Tabla 8. Inversién y servicios en infraestructura

_ (%) PIB ARGENTINA BRASIL MEXICO
18 3.4 16

Inversion
Total

Servicios 13.3 14.8 13.8

Inversién 0.2 0.41 0.12
Agua y Saneamiento

Servicios 0.2 0.8 03

Inversion 0.5 1.6 0.4
Energia Eléctrica y Gas

Servicios 2.4 1.8 11

Inversién 0.6 0.9 0.7
Transporte

Servicios 7.8 8.4 10.1

Inversion 0.5 0.5 0.4
Telecomunicaciones

Servicios 3 3.8 2.1

Fuente: Elaboracion propia con base a Goffin & Nayes (2011), TSCAN (2006), TSAF (2011) y TSAUS (2014).

LA DEMANDA FINAL DE SERVICIOS DE INFRAESTRUC-
TURA PARA EL CONSUMO Y LA INVERSION. EL CASO
DE MEXICO

Metodologia

El PIB funcional de infraestructura puede ser analizado desde el punto
de vista de la demanda final para el consumo y la inversion.

El consumo se corresponde con el gasto en SI de los hogares. El mismo
incluye los SI contratados y autoprovistos por cuenta propia de los hogares,
entre ellos, el transporte contratado y autoprovisto con vehiculos propios
para el commuting, proveer servicios de Uber remises y turismo.

La inversion para proveer SI tanto “or hire como in house incluye no
solo lainfraestructura, sino también los equipos durables de produccion tales
como los vehiculos de transporte, las centrales de generacion y transporte
de energia y los bienes TIC (hardware, software y equipos de telecomu-
nicaciones (antenas, equipos, celulares)) necesarios para la provision del
transporte, energia y comunicaciones respectivamente.

La estimacion exige disponer de la asignacion de los gastos en combus-
tible y reparaciones para la autoprovision de Sl realizados por los hogares.
Asimismo, para la inversidn, se necesita el destino de la infraestructura y
compras de equipos por sector usuario. Especificamente, se necesita dispo-
ner de una matriz de origen y destino de la inversion que permita incluir
en cada sector de SI las obras de infraestructura y los equipos especificos
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utilizados, pero también la asignacion al uso SI de los bienes de capital de
uso difundido como las TIC.

Para ello, se debe disponer no solamente de la matriz de insumo-
producto y/o los cuadros de oferta y utilizacidn, sino también la matriz de
inversion de origen y destino por tipo de bien de capital, por sector usuario,
siendo el caso de México, el tinico que presenta ambas matrices publicadas.

Principales Resultados

La tabla siguiente presenta la demanda final de SI desagregados por
tipo de infraestructura y producto segin su uso econémico, consumo o
inversion.!®

Tabla 9. Demanda final de servicios de infraestructura en México

ANO 2012 MILLONES DE U$S (%) PIB (%) TOTAL (%) SECTOR

TOTAL 274,866 23.7% 100%

UTILITIES 21,571 1.9% 7.8% 100%

Consumo 1,081% 1% 4.0% 51.4%

Electricidad y Gas 9,358 0.8% 3.4% 43.4%

Agua y Saneamiento 1,697 0.1% 0.6% 7.9%

Energy In house 25 0.002% 0.009% 0.16%

Inversién 10,491 0.9% 3.8% 48.6%

Infraestructura 3,885 0.3% 1.4% 18%

Equipos 6,606 0.6% 2.4% 30.6%

Hogares 2,564 0.2% 0.9% 1n.9%

Empresas y Gobierno 4,042 0.3% 1.5% 18.7%

TRANSPORTE 199,544 17.2% 72.6% 100%

Consumo 132.31 N.4% 48.1% 66.3%

Transporte Terrestre y Ductos 67,898 5.9% 24.7% 34%

Transporte Acuatico 738 0.1% 0.3% 0.4%

Transporte Aéreo 7,495 0.6% 2.7% 3.8%

Almacenamiento y otros 4,009 0.3% 1.5% 2%

Correo 791 0.1% 0.3% 1.5%

Transporte In house 51,379 4.6% 18.7% 25.7%

Inversién 67,234 5.8% 24.5% 33.7% G

Infraestructura 9,966 0.9% 3.6% 5% %:

Equipos 57,268 4.9% 20.8% 28.8% g

Hogares 32,581 2.8% 1.9% 16.3% E

Empresas y Gobierno 24,687 2.1% 9.0% 12.4% ‘g

COMUNICACIONES 53,751 4.6% 19.6% 100% g

Consumo 28759 2.5% 10.5% 53.5% E

Publicaciones 738 0.1% 0.3% 1.4% _‘3

Medios 4,803 0.4% 1.7% 8.9% §

Telecomunicaciones 23,182 2.0% 8.4% 43.1% g

Servicios Informaticos 36 0.0% 0% 0.1% g_

Inversién 24,992 2.2% 9.1% 45.8% ‘.§

Infraestructura 2,463 0.2% 0.9% 4.6% g
=2

Equipos 22,529 1.9% 8.2% 41.9% ﬁ

Hogares 4,838 0.4% 1.8% 9% %

Empresas y Gobierno 17.691 1.5% 6.4% 32.9% E

16 No se incluyen las exportaciones netas de Sl debido a la falta de datos disponibles para los tres 47

paises.
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La demanda final de SI para la economia mexicana en valores corrien-
tes fue de u$s 274.866 millones en el afio 2012, equivalente al 23,7% del PIB,
como muestra el siguiente grafico.

El consumo de los hogares resulta 14,9% del PIB funcional de SI, un
62,9% del total de la demanda final, mientras que la inversioén representa un
8,9% del PIB, el 37,4% restante. El consumo de los SI provistos for hire resulta
un 70,1% del total. El consumo de SI autoprovistos representa 4,4% del PIB,
su exclusion significaria una subestimacion del 30% del total del consumo.

La inversion para proveer Sl representa un 8,9% del PIB, 37,4% del
total de la demanda final. La inversion en obras de infraestructura tradi-
cionalmente adscripta su impacto de la infraestructura en la economia,
representa solo un 1,4% del PIB; un 15,9% del total de la inversion. Sin
embargo, la metodologia propuesta amplia los limites a la inclusiéon de
los equipos también necesarios para la provision de SI tanto contratados
como autoprovistos, un relevante 7,5% del PIB que de no medirse se estaria
subestimando el total por un 84,1% del total de la inversion.

Grafico 6. Composicién de la Demanda Final de Sl por tipo, en México

25%

Demanda Final SI; %PIB; 23.7%
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Fuente: Elaboracion propia con base en la matriz 10 y en la matriz de inversién de las cuentas nacionales de
México. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
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Elsiguiente grafico muestra la composicion del Consumo y la Inversion
de SIpor tipo de infraestructura. El transporte es el servicio de infraestructura
mas consumido por los hogares: 76,4% del total del consumo de SI (11,4%
del PIB), seguido por servicios de comunicaciones 17,2% (2,5% del PIB) y
en utilities el restante, 6,4% (1%).

La inversion para proveer SI presenta una composicion similar al
consumo de SI. La mayor parte de la inversion es en el sector transporte
65,5% del total (5,8% del PIB), seguido por los proveedores de servicios
TIC (sector comunicaciones) 24,3% (2,2% del PIB) y en utilities el restante,
10,2% (1% del PIB).

Grafico 7. Consumo e Inversion por tipo de Infraestructura en México (%PIB y %total)
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Fuente: Elaboracién propia con base en la matriz |0 y en la matriz de inversién de las Cuentas Nacionales de
México (INEGI).
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CONCLUSIONES

El analisis econdémico ha enfatizado diferentes dimensiones donde la
infraestructura impacta en el bienestar, la competitividad y el crecimien-
to de una nacién. Sin embargo, los enfoques tradicionales han utilizado
unicamente la inversion en capital de infraestructura sin incluir los servicios
que esta genera.

El trabajo propone una métrica innovadora y consistente que permite
medir la magnitud de los servicios de infraestructura desde el punto de vista
funcional tanto de los SI for hire de las empresas que proveen SI como de los
SI por cuenta propia in house de los hogares y empresas de otros sectores. En
consecuencia, la metodologia permite analizar las decisiones de los cambios
de lo modos de provision que origina el outsourcing o la integracion vertical
de etapas productivas de una empresa o cadena de valor.

La metodologia y estimacion realizada para la infraestructura econo-
mica (agua y abastecimiento, energia, transporte y comunicaciones) resulta
inédita no solo en América Latina sino también a nivel internacional. Los
escasos ejemplos disponibles a la fecha, de Bélgica, Canada, Francia y los
Estados Unidos, contemplan solo el transporte, excluyendo el que es por
cuenta propia de los hogares, con la excepcion de los Estados Unidos.

El PIB funcional de los Sl incluye el transporte interno de las empresas
con su propia flota de transporte, y la energia producida por cuenta propia
por sectores tales como: la industria, el comercio, el sector agropecuario entre
otros. El transporte de los hogares con vehiculos propios por commuting,
turismo, Uber, remises y otros fines, asi como también la autoprovision de
energia quedan incluidos como resultado de la métrica propuesta.

El enfoque funcional permite medir y analizar los SI independiente-
mente del modo de provision mientras que el enfoque tradicional de las
cuentas nacionales del PIB, excluye la provision por cuenta propia dentro
del limite de produccion de la actividad de SI generando distorsiones en
el andlisis.

El PIB funcional de los SI obtenido representa un 13,3% del PIB de
la Argentina, 14,8% en el caso de Brasil y un 13,8% en México, cifra que
multiplica por ocho la tradicional inversion en infraestructura de solo el
2% del PIB. La produccion por cuenta propia de SI fue significativo en los
tres paises entre 3% y 4% del PIB. Las cuentas nacionales tradicionales al
captar solo los SI contratados, subestimarian la contribucion de SI al PIB,
en casi un tercio de su valor agregado.

El consumo de SI de los hogares en México resulté un 14,8% del PIB,
4,4% mayor que el consumo de cuentas nacionales (10,4%) debido a que
se incorpora el consumo en SI autoprovistos no medido por el PIB de las
cuentas nacionales.

La inversion de SI representa el 9% del PIB de México. El enfoque
tradicional mide la inversion exclusivamente en la construccion de infraes-
tructura siendo un 1,5% del PIB de México, pero excluye los equipos durables
de produccion. La inversion en maquinarias y equipos para la provision de
SIrepresenta mas del 80% del total de la inversion necesaria para realizar la
actividad de SI. Esta cifra impactante brinda una nocion de la importancia
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del efecto multiplicador de demanda y productividad que tiene la inversién
en SI, y como el enfoque tradicional lo estaria subestimando.

El transporte in house equivale a casi el 50% del PIB sectorial de los tres
paises analizados, que solo mide el transporte contratado. La comparaciéon
internacional con los pocos ejemplos disponibles referidos tinicamente al
sector transporte brindan magnitudes similares y son homologas metodo-
logicamente a los aqui presentados.

La metodologia permite captar y analizar nuevos fendmenos tales
como la Uberizacion, el commutingy el transporte autoprovisto de los hogares
con fines turisticos. A futuro, resulta importante a partir de las actividades
de SI cuantificadas incluir la movilidad sustentable, los autos eléctricos y el
transporte por vehiculos autodirigidos.

Asimismo, la metodologia se podria expandir a los servicios de capital
de la infraestructura vial tales como las carreteras y las autopistas.

Los servicios de las TIC (computadoras, softwares, celulares) provis-
tos por cuenta propia de los hogares, es otra ampliacion relevante a futuro
permitiendo expandir la frontera de produccion del sector comunicaciones.

La metodologia permite captar la autoproduccion basada en la utili-
zacion de combustibles fosiles y con base bio. Asimismo, si bien la produc-
cion de centrales con base a energia edlica y solar del sector energético ha
sido captada como actividad de produccion de energia contratada, a futuro
resulta necesario incluir también la autoprovision de energias renovables
como la solar y la edlica.
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Aportes al analisis de las condiciones de posibilidad para
la innovacion biotecnolégica: la respuesta del sistema
cientifico-tecnolégico argentino frente a la pandemia

Gisele Bilanski*

Durante la pandemia de COVID-19, diversos proyectos de investigacion y desarrollo (I+D)
buscaron dar pronta respuesta a problemas novedosos. Constituyé asi un escenario tinico
para observar en accidn las estrategias desplegadas por los actores para elaborar bienes y
servicios innovadores. Este trabajo reconstruye brevemente la historia de algunos de estos
proyectos de I+D+i basados en biotecnologias, con el objetivo de comprender los limites
y potencialidades del sistema cientifico-tecnolégico nacional. Para ello, partimos de una
serie de dificultades y virtudes para trabajar con biotecnologia de vanguardia en Argentina,
identificadas en una investigacion previa sobre nuevas técnicas de edicion genética. A
partir de los relatos de los cientificos-investigadores que participaron y de diversas fuentes
secundarias, veremos como las (escuetas) condiciones favorables que existen en el pais
lograron articularse positivamente para sortear los obstaculos y producir tratamientos y
productos para afrontar la pandemia.
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CONTRIBUTIONS TO THE ANALYSIS OF THE CONDITIONS OF POS-
SIBILITY FOR BIOTECHNOLOGICAL INNOVATION: THE RESPONSE
OF THE ARGENTINE SCIENTIFIC-TECHNOLOGICAL SYSTEM TO
THE PANDEMIC

Abstract

During the COVID-19 pandemic, several research and development (R&D) projects sought
to provide a prompt response to novel problems. Thus, it constituted a unique scenario
to observe in action the strategies deployed by the actors to produce innovative goods
and services. This paper briefly reconstructs the history of some of these biotechnology-
based R+D+i projects, with the aim of understanding the limits and potential of the
national scientific-technological system. To do this, we start from a series of difficulties
and virtues of working with cutting-edge biotechnology in Argentina, which we identified
in a previous investigation on new gene editing techniques. Based on the testimonies
of the participating scientists-researchers and other secondary sources, we will see how
the (short) favorable conditions that exist in the country managed to articulate positively
to overcome the obstacles and produce treatments and products to face the pandemic.
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Introduccion

Mientras al comienzo de la pandemia de COVID-19 que asol6 al
mundo desde el 2020 se afirmaba que la tinica respuesta posible a los pro-
blemas globales de salud era colectiva, con los meses primo el “salvese quien
pueda” y los Estados adoptaron medidas egoistas, dejando a la deriva a los
paises mas empobrecidos (Herrero y Belardo, 2021). Alrededor del mundo,
los expertos denunciaban la concentracion de las vacunas en los paises de
altos. Con las restricciones a la circulacién establecidas en todo el mundo,
los ingresos materiales y el comercio internacional se dificultaron, cuando
no bloquearon. En ese escenario, el acceso a los desarrollos tecnoldgicos
comenzd a depender no solo de la posibilidad de costearlos; sino también
de la voluntad de los paises productores de ponerlos a disposicion (nor-
malmente, luego de haber satisfecho su demanda interna); y de una serie
de avatares logisticos para su transporte.

Como nunca antes, las capacidades locales para hacer investigacion
cientifica y desarrollo tecnoldgico quedaron bajo el escrutinio social y co-
braron centralidad como agentes del orden publico: la vida y la libertad
dependian de la capacidad de producir, adquirir y gestionar recursos e
insumos para los laboratorios.

Argentina fue uno de los pocos paises Latinoamericanos que pudo
dar cierta respuesta endogena a la pandemia, desarrollando vacunas, tra-
tamientos, herramientas de diagndstico, procedimientos y estrategias para
el traslado de pacientes, minimizando los riesgos de contagio y la eficien-
cia del aislamiento de los casos positivos. Estos desarrollos no estuvieron
exentos de obstaculos, algunos vinculados a la novedad e incertidumbre de
la situacién y las decisiones politicas de gobierno, y otros mas previsibles,
explicados por caracteristicas del sistema cientifico-tecnoldgico nacional y
de trabajar con tecnologias de vanguardia.

Estudiando como se realiza investigacion, desarrollo e innovacién
(I+D+i) con nuevas técnicas de edicion genética (especialmente CRISPR-
cas9),! identificamos una serie de dificultades para trabajar con biotecnologia
de vanguardia en Argentina, pero también de ventajas, que explicaban la
proliferacion de proyectos con estas nuevas técnicas (Bilafiski, 2022).2 Los
primeros dos apartados de este articulo presentan brevemente esos pro-
blemas y virtudes. Esta recomposicion surge de una serie de entrevistas
semiestructuradas realizadas a investigadores, vinculadores y emprende-
dores con ingenieria genética entre marzo y diciembre de 2019.

A poco de finalizar ese trabajo de campo, la pandemia de COVID-19
constituyo un escenario tnico para observar en accion como se llevan ade-
lante estos proyectos innovadores. Para ello, analizamos el testimonio de los

1 Los CRISPR (Repeticiones Palindrémicas Cortas Agrupadas y Regularmente Interespaciadas) son
secuencias de ADN de bacterias que, asociadas con proteinas Cas, constituyen un sistema inmune
adaptativo que permite a los microorganismos defenderse del ataque de los virus. Dependiendo
de la proteina Cas con que se asocie, variard su funcién y su potencial uso (Caplan, et al, 2015, p.
1421). En 2013, se descubri6 que, asociada a Cas9, CRISPR permite editar el genoma, y de un modo
mas accesible, eficiente, econdmico, especifico, versatil y facil de usar que las técnicas previas
de edicién, como TALEN o ZFN (Bilafiski, 2022; Santalé-Pedro, 2017). Eliminé asi algunas de las
barreras de entrada a la edicion genémica (Polcz y Lewis, 2016).

2 Eldetalle de las lineas de investigacion con edicidn genética en curso puede consultarse en Bilafski
(2022, 2023b).
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cientificos que trabajaron en proyectos vinculados al COVID-19, presenta-
dos en una serie de encuentros realizados durante 2020 y 2021 en el marco
del Circulo de Estudios sobre Ciencia y Periferia de la Escuela IDAES de
la Universidad Nacional de San Martin (UNSAM). Recurriendo también
a diversas fuentes secundarias, como las paginas web de los organismos
cientifico-tecnoldgicos (CyT), las convocatorias y resultados de las politicas
de fomento, y notas de prensa y divulgacion, el tercer apartado reconstruye
la trayectoria de algunos de los proyectos que generaron conocimientos,
tratamientos y productos para responder a la pandemia.

Asi, mostramos como las (escuetas) condiciones favorables (capaci-
dades tecnoldgicas, no tecnoldgicas, normativa y politica CyT) lograron
articularse para sortear los obstaculos que encuentra la I+D biotecnologica
en el pais, y elaborar bienes y servicios que dieran respuestas a los proble-
mas suscitados por la pandemia en un escenario de excepcionalidad tnico.

Dificultades para la innovacion biotecnolégica en Ar-
gentina

Si bien muchos de los problemas para hacer I+D en Argentina no
son exclusivos de nuestro pais, en tanto son tipicos de Latinoamérica o
de regiones periféricas, resultan de su particular historia institucional y
economica. Se trata de factores que afectan los modos de disenar y realizar
las investigaciones y que, entre los cientificos entrevistados, aparecieron
recurrentemente como motivo de angustia, preocupacion e incertidumbre
sobre la posibilidad de continuar su trabajo (Bilafiski, 2022). Muchos alcanzan
a todos los campos y sectores, mientras que otros resultan mas especificos
de quienes se desempenan en laboratorios publicos y/o en el campo de las
biotecnologias en general y la ingenieria genética en particular.

El principal problema es de larga data y lo constituye la baja inversién
(Albornoz, 2004). Como bien senala Stefani, el sector cientifico-tecnoldgico
histéricamente “ha sido obstaculizado por periodos de fuerte desfinanciamien-
to en practicamente todas las instituciones” (2018, p. 33). A esta dificultad se
anaden otras que agravan la situacion. Uno de ellos es el constante incremento
en el precio del ddlar, que diluye los presupuestos y dificulta la adquisicion de
bienes criticos, acrecentando la incertidumbre sobre el destino de los proyec-
tos de I+D. Segtin los datos histéricos del Banco de la Nacién,® a comienzos
del 2018 cada ddlar cotizaba casi $19 pesos argentinos, valor que ascendid
a $39 en diciembre de ese afo, duplicando su valor durante 2018. Lleg6 a
$63 en diciembre de 2019 y cerro el 2020 a $89. Si bien los precios y salarios
fueron alinedndose con estos aumentos, no siempre lo hicieron de modo
sincronico. Por ello, en los tiltimos afios, la exponencial inflacién acrecento los
costos de las investigaciones y redujo significativamente el poder adquisitivo
de los presupuestos (Cérdoba y Azcurra, 2021). Segtin el Indice de Precios al
Consumidor (IPC) del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC),
la variacion acumulada anual fue del 53,8% en diciembre de 2019, cerrd en
36,1% en 2020, llegd a 50,9% en 2021 y escalo al 94,8% en 2022.

Un problema asociado lo constituyen las demoras de los organismos CyT
para distribuir los recursos una vez asignados. Los entrevistados sefialan
que el dinero concursado a través de distintas convocatorias de financia-

3 Segun el precio de venta del Banco Nacion.
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cidn, se percibe entre uno y dos afios después de la adjudicacion (Bilafiski,
2022). Dadas las particularidades de la economia argentina, el poder ad-
quisitivo del mismo acaba reducido al menos a la mitad. Los procedimientos
burocrdticos para la asignacion de fondos puiblicos, en un pais donde el sector
publico representa alrededor de tres cuartos del total de la inversién en
I+D (Britto y Lugones, 2020), explican las demoras. El dinero “publico” se
concursa y pasa por extensos procesos de revision, evaluacion y aprobacion
que demandan tiempo, para adjudicarse de modo imparcial y objetivo.
La financiacion privada, en cambio, suele conseguirse mucho mas rapido,
porque no debe atravesar estas instancias burocraticas y la vinculacién es
mas directa entre proveedor y destinatario, implica menos rendiciones de
cuentas y justificaciones de gastos, y no necesita cumplir estrictamente un
presupuesto pre-establecido. Pero no solo para la financiacion los tramites
pueden ser engorrosos. Algunas cuestiones administrativas demoran tanto
que pierden sentido, como ocurre con la autorizacion para ingresar al pais
ratas y otros animales destinados a la experimentacién. Muchos murieron
de hambre y estrés en los depositos de los aeropuertos antes de que los
organismos reguladores autoricen a los investigadores a retirarlos.

Otro problema es que usualmente las lineas de financiacién disponi-
bles no contemplan gastos de infraestructura y mantenimiento. Por ejemplo,
solo el 0,9% del presupuesto de las Universidades Nacionales se destind
a ese item (Doberti, Gabay y Levy, 2020). Por tanto, los gastos necesarios
para limpiar, reparar, ajustar y calibrar los equipos quedan a cuenta de la
institucion que alberga los grupos de investigacion, y solo se realizan cuando
aparece una partida presupuestaria especial que permita costearlos. Esta
falta de mantenimiento puede afectar la calidad de los resultados de una
investigacion, y constituye una diferencia clara respecto de quienes obtienen
financiamiento privado. Un médico que investiga en una Fundacion sin
fines de lucro afirmaba sobre este punto:

Yo tengo la suerte de estar en un lugar privado que, mas alla de que por ahi
te ponen plata, no sé si te ponen tanta plata, pero yo no tengo que poner plata
para pagar la luz, esas cuestiones las puedo dedicar a la ciencia [...] no tengo
que andar rompiéndome la cabeza contra los ordenanza de la facultad que no
te quieren venir a instalar un tomacorriente (investigador clinico del Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas -CONICET-, comunica-
cién personal, 10 de junio de 2019).

Ademas, trabajar con técnicas novedosas implica problemas especifi-
cos, mas aun con seres vivos, porque no hay precedentes sobre como y qué
evaluar, como puede reaccionar o qué efectos producir en situaciones en las
que auin no ha sido probada, por lo que los procedimientos de autorizacién
suelen ser cautelosos y, en consecuencia, extensos y caros. Al momento de la
salida comercial se afladen los aspectos regulatorios, donde la novedad y la
incertidumbre técnica dificultan las relaciones de intercambio internacional
y refuerzan problemas econémicos y financieros (Bilafski, 2022).
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Algunas disciplinas, como la biotecnologia, son particularmente
dependientes de insumos importados. Aunque muchos podrian producirse
en Argentina, esto no ocurre, porque no se consigue inversién, no hay un
mercado de consumo significativo, o no se logra alcanzar costos de pro-
duccidon competitivos (idem). No es una cuestion de incapacidad técnica
sino de desinterés. Una encuesta del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (MINCyT) identifica que “los principales factores limitantes de
las actividades de I+D de los grupos corresponden al acceso a los insumos
biotecnoldgicos y al financiamiento de las actividades” (2014, p. 32). Es que
la necesidad de importar se torna un problema cuando se conjuga con los
de precios, presupuestos y demoras. Los formularios y tramites que hay
que presentar para poder trasladar determinadas sustancias, tejidos y ani-
males de un pais a otro, lleva a tener que esperar alrededor de tres meses
para conseguir algo que, segiin los entrevistados, se recibe en el dia en otros
paises. Muchas veces, cuando llega, ya no sirve:

Nosotros hemos comprado ratones que se han muerto en la aduana porque
la aduana no te los deja sacar facilmente. Es toda una burocracia (...) eso de-
beria venir por canales separados, porque si a vos ya te dan el ok de comprar
un ratén... O sea, ese ratdon ademas viene de Estados Unidos, el 90% de las
veces, con 200 millones de certificados sanitarios, de aptos médicos, de lo que
se te ocurra (...) A ese ratdn lo tuvieron de un viernes a un lunes en Ezeiza,
anda a saber dénde. Claro, el lunes estaba requete muerto el ratén (becaria
posdoctoral en una Universidad Publica, comunicacion personal, 28 de mar-
zo de 2019).

Otra dificultad aparece cuando se recurre a vias informales para
evitar estas trabas. Es comun escuchar que los cientificos traen insumos
en sus valijas cuando regresan del extranjero, pero estas précticas causan
otros inconvenientes en el largo plazo, ya que atentan contra cualquier po-
sible trazabilidad. Lo mismo ocurre con los “préstamos” que muchas veces
se realizan entre colegas (Cordoba y Azcurra, 2021, p. 6): no se sabe o no
es posible dar garantias respecto de la proveniencia y composicion de los
insumos utilizados. Si bien estos insumos sirven en una primera instancia
de investigacién, mas experimental, los problemas aparecen cuando hay
que reiterar el procedimiento para testear los resultados.

La féormula generalizada para evitar estos inconvenientes es cum-
plir con las Buenas Practicas de Manufactura (GMP, Good Manufacturing
Practices), un sistema capaz de garantizar que los productos se elaboren y
controlen de forma coherente, uniforme y cumpliendo estindares de calidad.
Pero estos procedimientos, imprescindibles para la elaboracion de produc-
tos comerciales (como los farmacéuticos y alimenticios) también elevan
los costos, porque requieren de una buena mantencion de los equipos, de
personas que supervisen y controlen los procedimientos, y la elaboracion de
documentos y certificaciones. En consecuencia, en Argentina son escasos los
laboratorios que siguen las condiciones GMP, que no son obligatorios para
las investigaciones, y normalmente no pueden pagarlas. Esto imposibilita la
trazabilidad y conocer las caracteristicas exactas del producto, minimizando
las posibilidades de resultados estables y homogéneos, y generando cienti-
ficos que desconocen cudles son y como cumplir con estas buenas practicas.
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Finalmente, como el valor de cambio del conocimiento se vincula con
la capacidad de limitar su difusion libre (Sztulwark y Miguez, 2012, pp. 26-
27), una cuestion central para la I+D+i es la normativa sobre patentamiento.
Esta constituye una herramienta que busca proteger los derechos de uso y
comercializacion sobre las invenciones que resulten de la I+D. En Argentina,
una patente de invencion puede tardar hasta cinco afios y, una vez obtenida,
deben pagarse anualidades para su mantenimiento hasta su caducidad. Esto
desalienta algunas solicitudes, especialmente cuando no hay certezas sobre
la potencial explotacién de la patente que justifique (y permita) su pago,
dada la escasez de capital. Ademas, la proteccion que brinda la patente es
nacional, por lo que debe presentarse la solicitud de la patente en cada pais
donde interese proteger la invencion, observando las distintas legislaciones
vigentes. Sibien hay tratados internacionales para simplificar estos procedi-
mientos, Argentina no adhirio a ellos. Por esto muchos entrevistados hablan
de la necesidad de hacer un “doble patentamiento”, que implica patentar
en Argentina, pero también en otro pais que sea miembro del Tratado de
Cooperacion en materia de Patentes. Asi, las demoras y costos de solicitar
una patente, junto a la ausencia de politicas de promocion e informacion
sobre la herramienta, refuerza algunas creencias compartidas por varios de
los cientificos que entrevistamos, como que “patentar no sirve para nada”
o que esta mas alla de su alcance.

Para las biotecnologias, el patentamiento tiene complicaciones es-
pecificas, vinculadas a la definicidon respecto de qué es o no patentable.
Argentina tiene una politica restrictiva, en tanto no son patentables “la
totalidad del material biologico y genético existente en la naturaleza o su
réplica” (Articulo 7, Ley N°24.481). Quienes reclaman flexibilizar la politica
de patentamiento, argumentan que dificilmente el sector privado invierta
recursos en el sector sin las garantias y beneficios que aporta la proteccion
de las invenciones para el retorno de su inversion (Lopez Morales, 2018,
p. 67; Varisco, 2014, noviembre, p. 8). De este modo, salvo que ya existan
actores interesados en adquirir la patente y dispuestos a financiar el pago de
su solicitud, para construir algin proyecto rentable que al menos reintegre
esa inversidn inicial, muchas veces no se protegen hallazgos potencialmente
patentables que resultan de la I+D basica. En sintonia, Municoy y Godoy
Luque encuentran que en Argentina atin es escasa la utilizacion de la propie-
dad intelectual (2019, noviembre, p. 328). Codner, Becerra y Diaz aseveran
que “las universidades latinoamericanas desarrollan conocimientos con
potencial aplicacion industrial pero baja posibilidad de apropiacion local”
(2012, p. 168), desinterés por el que los conocimientos quedan “liberados”
para su apropiacion por empresas extranjeras, sin pagos ni reconocimien-
tos. Recientemente Zukerfeld et al (2022) encontraron evidencia de esta
“apropiacion cognitiva”, por la que las invenciones patentables originadas
en el financiamiento publico del sistema de ciencia, tecnologia e innovacién
argentino son apropiadas por titulares extranjeros, en especial del sector
privado. Para la biotecnologia nacional, esto implica una “transferencia tec-
noldgica ciega” que refuerza la asimetria de las relaciones centro-periferia
(Codner, Becerra y Diaz, 2012, p. 168).
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Hacer de la necesidad virtud: las condiciones favorables

Pese a estos problemas, Argentina ha desarrollado biotecnologia de
vanguardia. Fue el noveno pais del mundo en clonar un bovino en 2002, y
el primero en obtener un ejemplar vivo “doblemente transgénico” en 2011
(Bilafiski, 2017). También el segundo pais en contar con empresas dedicadas
a la clonacién de equinos y uno de los pioneros en incorporar CRISPR, la
revolucionaria técnica de edicion genética (Bilanski, 2022). Recientemente,
se convirtié en uno de los pocos paises que avanzo con ensayos en vacunas
para el COVID, ademas de haber producido algunos tratamientos para esta
enfermedad, como el suero equino hiperinmune (Cdérdoba et al, 2022).

En ese contexto, cabe preguntarse cudles son las condiciones favorables
que hacen posible la innovacion biotecnologica en Argentina pese a tantas
dificultades. Investigaciones recientes identificaron algunas de ellas: las
capacidades cientifico-tecnoldgicas (como las lineas de investigacion, la
estructura organizacional, los recursos humanos y el conocimiento experto);
las no-tecnoldgicas (como aprovechar oportunidades de mercado, colabo-
rar con otras organizaciones y mantener vinculos con diferentes actores
del sector publico y privado); las politicas publicas de fomento y el marco
normativo (Bilanski, 2022; O’Farrell et al, 2022; Stubrin, 2019).

Politica cientifico-tecnoldogica

En Argentina, las principales instituciones y dispositivos de interven-
ciodn cientifico-tecnoldgica (CyT) se crearon entre los cincuentas y sesentas,
impulsadas por el interés de los actores estatales en favorecer la vinculacion
de las actividades de I+D con las necesidades del desarrollo productivo
nacional (Pereyra, 2018). Las politicas para el sector pasaron de un modelo
lineal centrado en la oferta de conocimiento a otro enfocado en estimular
la demanda empresarial (Castano, 2019), y en los 90’s a concentrarse en el
proceso de innovacion (Albornoz, 2007), impulsando la proliferacion de
oficinas de financiamiento publico para el apoyo a las empresas, como la
Agencia Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica (ANPCyT). Asi,
la politica publica pasé de apuntar al desarrollo industrial a centrarse en el
mercado, para finalmente adoptar un enfoque de caracter sistémico (Crespi
y Dutrénit, 2013), entendiendo que algtn tipo de sistema (nacional o local)
“expresa la trama de relaciones sociales que dan por fruto los procesos
innovadores” (Albornoz, 2007, p. 61).

Con una historia marcada por la coexistencia de una persistente
inestabilidad econdmica y una relativa estabilidad estructural, junto con
la centralidad que la contribucién al desarrollo tiene entre los objetivos de
la politica CyT (Bilafiski, 2022), las biotecnologias se afianzaron como un
componente clave y estratégico para el pais. Esto se evidencia en la temprana
elaboracion de planes para el sector, que datan de los afios 80’s, como el
Programa Nacional de Biotecnologia de 1982-1991. Ademas de su continuidad
—con el Programa Nacional Prioritario de Biotecnologia (1992-1996), el Programa
de Biotecnologia de 1997 (GACTEC, 1997b), entre otros—, destaca la firma de
programas de cooperacion con otros paises como Brasil (Bilafiski, 2017). Se
extendia la conviccion de que era posible hacer innovacion biotecnoldgica
en el pais, porque contaba con los recursos y la infraestructura necesaria, y
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tenia capacidades técnicas cercanas a las de los paises avanzados, de forma
“que el gap tecnologico, infranqueable en otras oportunidades, aqui no lo
es” (GACTEC, 1997a, p. 199).

A pesar del entusiasmo, ya el balance del Plan 2000-2002 reconocio que
las restricciones presupuestarias y de recursos humanos habian impedido
alcanzar los objetivos propuestos hasta entonces (GACTEC, 1999). Con ello,
el Plan Estratégico 2005-2015 para el Desarrollo de la Biotecnologia Agropecuaria
planted la necesidad de “no solo fomentar el desarrollo de herramientas
tecnologicas, sino también crear un entorno favorable, en términos politicos,
legales y de aceptacion publica, para el surgimiento y desarrollo de Pymes
nacionales de base biotecnologica” (SAGPyA, 2004, p. 5). De este modo, la
politica CyT revela un posicionamiento estatal positivo y constante frente
a las biotecnologias, sin importar la orientacion de gobierno, y también la
centralidad que tuvo y tendra en ella la cuestion normativa, como veremos
a continuacion. Es que existe cierta ambigiiedad en la politica de fomento
a la I+D biotecnoldgica: pese a la explicita postura favorable, la falta de ar-
ticulacion entre las distintas lineas de financiamiento puestas a disposicion
desde entonces (Bilafiski, 2022; Castafio, 2019) y una sucesion de restricciones
presupuestarias (Cordoba y Azcurra, 2021; Stefani, 2017), revelaron que el
apoyo politico resultaba insuficiente.

Marco normativo

Ante el diagndstico de los objetivos incumplidos, pronto se visibilizd
laimportancia de garantizar un “entorno favorable” que brinde previsibili-
dad alos actores, y este lo constituy¢ fundamentalmente el marco legal. De
acuerdo con Poth (2013), fueron las empresas privadas las que demandaron
al Estado su conformacion, por los riesgos que implicaba emprender sin
contar con respaldo legal. Asi comenzaron a crearse una serie de instituciones
que pasaron a estar a cargo de la evaluacion, aprobacion y control de las
investigaciones biotecnologicas como también de la liberacion, utilizacion
y/o comercializacion de los productos obtenidos por esas técnicas. En conse-
cuencia, Argentina elabor6 un marco normativo para las biotecnologias que
denominamos flexible, en tanto se conforma de un conjunto de Resoluciones
y Decretos elaborados por el Poder Ejecutivo y sus dependencias, por lo que
su modificacion no depende de los debates y plazos que supondria pasar
por el Legislativo (Bilafiski, 2020).

Entendemos que este marco normativo constituye la principal es-
trategia de intervencion estatal para fomentar la I+D y la comercializacién
de las innovaciones biotecnoldgicas en el pais.* O’Farrell et al, sefialan
que una “fortaleza del marco regulatorio argentino es el elevado grado de
cumplimiento de los estdndares promovidos por organismos y reglas inter-
nacionales” (2022, p. 27), que facilita e incentiva la inversion y aprobacion
de Organismos Genéticamente Modificados (OGM) por parte de empresas
multinacionales con negocios globales (idem). De este modo, la normativa
permitié que Argentina cumpliera con los requisitos fijados internacional-
mente para desarrollar y exportar sus productos biotecnologicos.

4 Esta estrategia encuentra limitaciones, vinculadas a cuestiones geopoliticas y de comercio
internacional. Para mas sobre este punto ver Bilafiski (2022; 2023a).
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Pero muchas veces la norma operd en detrimento de los intereses lo-
cales. Aunque parezca contradictorio, un caso paradigmatico es justamente
el de la normativa sobre OGM: las distintas evaluaciones necesarias para
autorizar su comercializacién volvieron al proceso tan extenso y costoso
que solo unas pocas empresas multinacionales pueden llevarlos adelante
(Pellegrini, 2014). Asi, la incorporacion del “paquete tecnoldgico” que per-
mitié la expansion sin precedentes del sector agropecuario, significd) un
cambio cualitativo y cuantitativo en el uso de insumos y servicios externos
(Perelmuter, 2017, p. 82). La creciente concentracion de las empresas pro-
veedoras acentud “la integracion vertical del complejo agroindustrial y la
dependencia de los productores rurales respecto a las grandes empresas
proveedoras de semillas y paquetes tecnologicos” (Romero, 2014, p. 61).

A conciencia de este problema, el Estado aprovechd las escasas opor-
tunidades que tuvo para utilizar la normativa en beneficio de los produc-
tores locales. Por ejemplo, con la Resolucion N° 71 de 2006, que permitid
a los productores argentinos aprobar productos sobre los que Monsanto y
Syngenta tenian derechos, pero sin pagarlos, pudiendo comercializandolos
a menor precio (Pellegrini, 2014, p. 189); o conservando la Ley 20.247 de
Semillas y Creaciones Fitogenéticas de 1973, que preserva el derecho de los
agricultores a reutilizar semillas sin pagar regalias al proveedor, pese a la
constante presion de las multinacionales semilleras para que sea reformada
(Perelmuter, 2017; Puglia, 2021).

Creemos que esto mismo esta ocurriendo en torno a los organismos
editados genéticamente. Argentina fue el primer pais del mundo en “desre-
gularlos” (Dederer y Hamburger, 2019, p. 3). Esto se apoya en una distincion
técnica por la que los organismos editados, al no tener ADN exdgeno (de otra
especie), no difieren sustantivamente de un organismo que pudo haberse
obtenido por técnicas convencionales de cria o cultivo que no se consideran
OGM (Duensing et al, 2018) y, por tanto, no deberian estar alcanzados por
su normativa. Dicha distincion permite a los laboratorios locales llegar al
mercado comercial sin tener que atravesar las onerosas instancias evaluato-
rias que deben sortear los OGM y aprovechar la “ventana de oportunidad”
que habilitan las nuevas técnicas de edicion genética como CRISPR-cas9
(Sztulwark y Girard, 2020).

Capacidades tecnoldgicas

Las capacidades tecnologicas son los recursos que las empresas ad-
quieren o acumulan para poder gestionar y administrar el cambio tecnolo-
gico, e “involucran un conjunto especifico de acciones tales como tareas de
investigacion y desarrollo (I+D), capacitacion del personal o adquisicion de
nueva maquinaria” (Stubrin, 2019, p. 11). Muchos de estos recursos estan a
disposicion de las empresas tanto ptblicas como privadas en nuestro pais.

Para ello, por ejemplo, en los tltimos afios Argentina incremento la
oferta de estudios superiores en biotecnologia y genética (con al menos 14
y 3 universidades brindando estas carreras de grado respectivamente), y
diversifico su oferta de especializacion en posgrados (Bilafiski, 2022, pp.
376-377). Por el lado de la demanda, politicas como el Programa Nacional
Becas Bicentenario otorgan becas a estudiantes de “carreras consideradas
estratégicas para el desarrollo econémico, productivo y tecnoldgico del
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pais” (Resolucion N° 855/2009), para fomentar la inscripcién. En cuanto a
los conocimientos, la extension y la profundidad de los contenidos, la gran
insercion internacional de los cientificos-investigadores argentinos y “la
capacidad acumulada por la investigacion académica de excelencia” (Al-
bornoz y Barrere, 2021, p. 11), revela que estos estan altamente capacitados
para llevar adelante desarrollos por imitacion, pero también para hacer
investigacion de vanguardia e innovacion tecnoldgica.

Como apunta Stefani, Argentina mantiene un sistema universitario y
cientifico con nivel de excelencia, por lo que son ciertas deficiencias organiza-
tivas y presupuestarias las que limitan su competitividad internacional (2018,
p. 33). Mas del 90% del presupuesto de CONICET y de las Universidades
Nacionales se destina tinicamente al pago de salarios y estipendios (Dober-
ti, Gabay y Levy, 2020, p. 39). Por tanto, la compra de los insumos basicos
para llevar adelante las investigaciones, proviene de diferentes lineas de
financiacion, por las que los cientificos deben competir. Muchas las ofrece
la ANPCyT, a través de una serie de instrumentos de promocion orientados
a distintas tematicas, sectores y beneficiarios.

Pero la financiacion es reducida e inestable, ya que ingresa de a tan-
das, y descansa en la capacidad de los investigadores para agenciar estos
recursos. Los espacios de trabajo, maquinarias y equipamientos basicos
suele aportarlos la institucion en que radican los cientificos. A pesar de ser
imprescindibles, solo alrededor del 5% del presupuesto del CONICET y las
Universidades Nacionales se destinan a este rubro (Bilafiski, 2022). Ademas,
estas erogaciones no suelen tener asignaciones fijas, sino que aparecen es-
poradicamente en partidas presupuestarias extraordinarias (Bilafiski, 2022).
Ello disminuye el atractivo de investigar en el sector publico y estimula a
que cada vez mas cientificos pasen a trabajar al sector privado, o incluso se
animen a emprender, por ejemplo, creando startups biotecnoldgicas.

Desde la pionera investigacion en transgénicos de Mentaberry y Hopp
(Kreimer, 2010; Pellegrini, 2014) a la extensa trayectoria de los escasos equi-
pos de investigacion en clonacidon animal con referentes como Barafao y
Salamone, se evidencia una acumulacion significativa de conocimientos y
capacidades (Thomas, Fressoli y Gianella, 2011). Al regresar de sus estudios
en el exterior, una constante entre los investigadores prestigiosos hasta los
setenta (Kreimer, 2006, p. 202), estos formaron a muchos de quienes hoy
trabajan con ingenieria genética. Desde entonces, crecid exponencialmente
la cantidad de estudiantes que realizan su formacién doctoral en el pais,
lo que permite inferir “un desplazamiento de la emigracion cientifica a partir
del postdoctorado” (Kreimer, 2006, p. 204). Esto es claro en el campo de la
ingenieria genética, donde muchos de los entrevistados realizaron instancias
de formacion posdoctoral en el extranjero (Espana, Japdn, Estados Unidos,
Suiza y Canadd, entre otros). El interés por CRISPR en Argentina comenzd
justamente entre equipos que trabajaban con gendmica y tenian un perfil
“internacionalizado”, esto es, en términos de Beigel (2018), eran miembros
de CONICET con participacion en organismos y proyectos internacionales.

También constatamos la existencia de redes de trabajo y colaboraciones
conjuntas entre institutos publicos argentinos y de otros paises. Por ello,
el problema de Argentina no es formar investigadores sino mantenerlos,
siendo que las recompensas materiales y la valorizacion simbdlica es gene-
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ralmente baja (Bilafski, 2022, pp. 188-189). En palabras de Vessuri, “bajos
salarios, repetida inestabilidad politica y econdémica, persecuciones y re-
presién ocasionaron que una buena porcién de los cientificos e ingenieros
emigraran y han desincentivado la vocacion cientifica entre los jovenes”
(2007, p. 196). Pero como afirma Kreimer, la emigracion de cientificos no
siempre ha de ser interpretada como una “fuga de talentos”, enfatizando en
la pérdida de recursos humanos y capacidades; sino que también constitu-
ye una “didspora” que permitiria capitalizar la internacionalizacién de los
cientificos locales emigrados (2006, p. 204). Cérdoba y Herndndez sefialan
que “las politicas de vinculaciéon con la didspora cientifica fomentadas por
los Estados no necesariamente persiguen la repatriacion, sino que priorizan
el valor agregado que la residencia en el exterior les brinda” (2013, p. 86).

En cualquier caso, desde 2008, el Estado argentino repatrid alrededor
de 800 investigadores mediante el Programa Raices (Red de Argentinos
Investigadores y Cientificos en el Exterior). Si bien para el periodo 2009-
2011 Cérdoba y Hernandez (2013) encuentran que la dimension personal
es el principal factor que estructura la dindmica de relacionamiento de la
comunidad biotecnoldgica argentina con la didspora cientifico-tecnoldgica,
subrayan la importancia que esos argentinos que se encuentran en el ex-
tranjero o retornaron al pais tienen para la trayectoria de las empresas na-
cionales del sector. Muchos de los desarrollos para el COVID estuvieron a
cargo de investigadores con este perfil. Como contracara, estas estrategias
de insercion global pueden debilitar “las posibilidades para negociar mejor
las estrategias de investigacion —y de integracion internacional — de los
cientificos locales” (Kreimer, 2013, p. 451) y subordinar “las actividades
cientificas tecnoldgicas regionales a las agendas internacionales” (Thomas,
Fressoli y Gianella, 2011, p. 152).

Capacidades no-tecnoldgicas

Pero hacen falta otras condiciones o aptitudes para que los nuevos
bienes o servicios tecnologicos logren llegar al mercado comercial y generar
utilidades. Estas son las que Stubrin llama capacidades no tecnologicas, y
contemplan los conocimientos y recursos necesarios para “crear mercados
para nuevas soluciones tecnoldgicas, fijar precios a nuevos productos, esta-
blecer las condiciones para que se produzcan las transacciones de mercado y
otras reglas de juego en un sentido amplio” (2019, p. 11). La principal cuali-
dad parala innovacién biotecnoldgica argentina identificada en este punto,
descansa en el modo en que se articulan los recursos materiales y humanos.
Esto porque “desarrollar capacidades que le permitan a las firmas colaborar
e intercambiar recursos y conocimiento con terceros es crucial en el mundo
de la biotecnologia” (ibid., p. 20), porque “la base de conocimiento en que
se asienta la biotecnologia es cada vez mdas amplia y compleja, lo que hace
que sea muy dificil que todo el conocimiento se concentre bajo “un mismo
techo” (idem) y porque “la velocidad del cambio técnico se produce a un
ritmo vertiginoso” (idem).

Algunas modalidades de articulacion suelen ser formales, esto es,
estipularse contractualmente y por un periodo determinado, como la inte-
raccion entre organismos de investigacion publicos y empresas. Observando
las motivaciones, Arza tipificé 4 modos de vinculacion: las de las empresas
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pueden ser pasivas (usar los resultados y/o recursos del sector publico para
operar de modo mas eficiente) o activas (explotar proactivamente aquellos
pararealizar actividades de innovacion); mientras que las de los organismos
publicos de investigacion pueden ser econdmicas o intelectuales (2010, p.
476).

En un contexto de escasez de recursos, la colaboracién con una empresa
permite a los cientificos del sector publico “sumar un antecedente”, es decir,
que su aporte redunde en un paper, una patente, una ponencia o cualquier
otro resultado positivamente valorado para su trayectoria profesional. Otras
veces, los actores colaboran porque necesitan mutuamente del conocimien-
to experto de otros profesionales (dada la creciente especializacion de las
ciencias); de las instalaciones de otras instituciones —como, por ejemplo,
quiréfanos adaptados para equinos, o que cumplen con normas GMP- o
sus recursos —pueden aportar insumos, reactivos y otras materias primas
indispensables, o poseen bancos de muestras o bioterios—. Normalmente es
mas simple y econdmico colaborar con otra institucién que comprar equi-
pos, contratar investigadores, adquirir hectdreas de campo y/o mantener en
funcionamiento un quiréfano o un laboratorio. Dadas las limitaciones pre-
supuestarias, colaborar es la inica forma posible de producir conocimiento
y desarrollos biotecnologicos en un pais con las caracteristicas de Argentina.

En este sentido, encontramos una tendencia creciente a la articulacién
entre diversos actores del sector publico y privado, que no siempre resulta
de una orientacion o politica publica deliberada del Estado y sus organismos
CyT, sino mas bien de las estrategias que despliegan los actores para poder
resolver los obstaculos cotidianos que enfrentan en su trabajo (Bilafiski,
2022). Asi, encontramos que en el campo de la ingenieria genética existe
una incipiente red de colaboraciones entre instituciones publicas y privadas
de I+D+], que muchas veces se dan de modo informal, incluso eludiendo
o infringiendo las reglamentaciones del CONICET o las instituciones de
pertenencia, haciendo virtud de la necesidad (idem).

Los vinculos son profesionales, pero también personales, emergen
de lazos amistosos o familiares con ex compafieros de estudio o trabajos
previos. Quienes se animan a crear startups, no rompen la relacion con sus
instituciones de base a las que normalmente se ven obligados a renunciar,
sino que, por el contrario, recurren a ellas en pos de un beneficio mutuo
que suele ir desde la contratacion para tareas especificas hasta el disefio
de proyectos conjuntos. Asi, la “salida” de estos recursos humanos desde
centros publicos de investigacion a los emprendimientos privados, de modo
analogo a lo que ocurre con las didsporas internacionales, supone una pér-
dida, pero también la apertura de un nuevo canal de didlogo por el que los
laboratorios reciben recursos y propuestas.

Los biotecndlogos no solo circulan entre instituciones de I+D sino tam-
bién hacia y desde las oficinas del Estado, participando de los organismos
reguladores como CONABIA, SENASA, ANMAT. Por ejemplo, quienes
ocupaban el cargo de Director de Biotecnologia del Ministerio de Agroin-
dustria (Martin Lema) y su mano derecha (Agustina Whelan) en 2019, eran
ambos biotecnoélogos de la UNQ. Asimismo, el saliente Ministro de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion de Argentina (2007-2018) Lino Barafao, investiga-
dor del CONICET, dirigi6 el equipo que en 2002 logré el nacimiento de la
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primera ternera clonada de Iberoamérica, genéticamente modificada para
que produzca la hormona de crecimiento humana en su leche. Asi, los vin-
culos personales e institucionales también sirven para relacionarse con los
organismos reguladores, especialmente cuando el resultado de un proceso
de I+D ya se encuentra en condiciones de presentarse a evaluaciones para
su aplicacion a gran escala y su salida comercial. Por ejemplo, las investiga-
ciones aplicadas a la agroganaderia acercan a cientificos y funcionarios que
forman lazos estrechos y directos. Un investigador y empresario nos decia:
“yome escribo por whatsapp con el Director de CONABIA” (comunicacion
personal, 10 de julio de 2019).

Lo reducido del universo de laingenieria genética aplicada ala agroga-
naderia favorece la cercania. El Director de un Centro de I+D nos sintetizaba:
“que también estan haciendo trabajos de ediciéon génica y... son pocos...
deben haber 6, 7 personas mas o menos. La tltima vez nos juntamos todos
en el Ministerio y éramos, si, 8, no somos muchos” (comunicacidn personal,
11 de junio de 2019).

De este modo, una caracteristica clave del sistema cientifico-tecnolo-
gico en general y del “ecosistema innovador” en biotecnologia en particular
es la conformacién de una extensa red de contactos que permiten obtener
y optimizar los insumos y conocimientos necesarios, como también cierta
expertise en trabajo colaborativo y obtencion de patentes, en los intercam-
bios con los organismos de control; y en el establecimiento de convenios
con otras instituciones de Argentina y el exterior (Bilanski, 2022). Veremos
que estos vinculos fueron imprescindibles para los desarrollos en el marco
de la pandemia.

La rapida reorientacion de la 1+D para atender los pro-
blemas de la pandemia

En ese complejo escenario en que se desenvolvia la I+D, se ahade que
en marzo de 2020 el gobierno nacional impuso una cuarentena obligatoria
en todo el territorio argentino, para frenar la propagacién del COVID-19. Si
la dependencia de insumos y biosimilares importados era un problema, se
volvio critico cuando las fronteras se cerraron, la demanda se incrementd
y comenzaron a escasear. Ya costosos para los presupuestos nacionales, la
competencia para adquirirlos y la volatilidad del mercado amenazaba con
dejarnos sin productos clave para afrontar la pandemia.

Laimposibilidad de acceder a los laboratorios y de trabajar a distancia
forzé la detencion de muchas investigaciones, pero impuso la urgencia de
generar conocimiento sobre lo que estdbamos enfrentando y como abordarlo.
Como senalan Albornoz y Barrere, “la comunidad cientifica fue llamada a
dar respuesta a problemas locales, a asesorar en las decisiones de politicas
publicas y a traducir el conocimiento técnico al publico en general. Se tratd
de una importante revalorizacion de la actividad cientifica” (2021, p. 8).
Pronto pudo notarse que

Las restricciones en la inversién en I+D no impidieron un aumento en la ca-
lidad de la ciencia latinoamericana (...) Esto permitié que, ante el desafio del
COVID-19, la region pudiera movilizar recursos humanos y lineas de inves-
tigacion que han alcanzado una productividad destacable (idem.).
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Las restricciones incluso operaron de estimulo para una especie de
sustitucion de importaciones forzada. Los proyectos que buscaron responder
a la pandemia fueron posibles gracias a la intervencion de una gran canti-
dad de actores, y a la interaccion de algunas de las condiciones “virtuosas”
que identificamos. A la vez, las iluminan a la perfecciéon: hubo una fuerte
iniciativa estatal en politica CyT, que se monto sobre preexistentes capaci-
dades (tecnoldgicas o no) como el equipamiento y la expertise. Mientras, los
vinculos previos entre cientificos, funcionarios y empresarios viabilizaron
el disefio de los proyectos de I+D y permitieron sortear obstaculos como
la escasa adhesion a las normas GMP y las demoras en los procedimientos
regulatorios.

En los albores de la deteccion de casos, el MINCYT, la ANPCyT y el
CONICET conformaron la “Unidad Coronavirus COVID-19”, para poner
a disposicion recursos humanos, infraestructura y equipamiento para el
diagnostico y la investigacion sobre coronavirus. Esta Unidad apoy6 mas
de 100 iniciativas orientadas a objetivos criticos, como la creacion de kits de
diagnostico, enfoques terapéuticos y plataformas epidemiologicas (Rabino-
vich y Geffner, 2021, p. 264).% Para acceder a este respaldo, los cientificos
debian conformar un equipo de investigacion y plasmar sus propuestas
en un proyecto, para concursar por los recursos. El desafio era como en-
carar un problema desconocido, especialmente en un contexto donde las
vias convencionales de contacto, intercambio, didlogo y experimentacion
estaban vedadas. Los entrevistados destacaron la comunicacion personal
via aplicaciones como Whatsapp y Zoom como el canal privilegiado para la
elaboracion de las propuestas. Mientras, los funcionarios publicos cambiaron
sus ventanillas por herramientas remotas digitales para intentar dar con-
tinuidad a los tramites (Arcididcono y Perelmiter, 2021). Por ello, durante
la cuarentena, las relaciones preexistentes y la experiencia adquirida por
los cientificos y los organismos reguladores compensaron la ausencia de
espacios de intercambio presencial.

Asi, movilizados por las ganas de volver a sus laboratorios y contri-
buir a la busqueda de soluciones, muchos investigadores encontraron la
forma de adaptar sus trabajos previos y dreas de expertise. La mayoria de
la I+D vinculada al COVID-19 surgio6 de la articulacion entre actores del
sector publico y el privado. En muchos casos fueron desarrollados directa-
mente por consorcios publico-privados, pero otros lo hicieron a través de
convenios, cierta division del trabajo o mediante startups, con claro anclaje
en universidades publicas.

Pero no solo se necesitaban los recursos humanos, sino también los
materiales. Como constaron Albornoz et al, el “esfuerzo cientifico mundial se
apoyd en los recursos de investigacion ya instalados en los distintos paises,
poniendo en valor esa acumulacion de capacidades en una situacion tan
critica” (2021, p. 130), y permitiendo optimizar los recursos disponibles para
adecuar lo que se tenia y sabia, a lo que se debia y podia realizar. A conti-
nuacion, examinaremos una serie de casos donde puede observarse como
las condiciones favorables se articulan positivamente para que Argentina

5 Mas detalle sobre las convocatorias de ANPCyT en torno al COVID-19 entre 2020 y 2021, como los
proyectos seleccionados, montos otorgados y sus principales resultados, puede consultarse en
Cérdoba et al (2022).
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sortee los obstaculos y logre desarrollar proyectos de [+D+i en biotecnologia.
En la tabla 1 se encuentran los proyectos seleccionados y su objetivo, como
también la linea de investigacion en que trabajaban antes de la pandemia,
sobre la que se basan.

Tabla 1. Responsable del desarrollo por objetivo de investigacion antes (2019-2020) y
durante (2020-2021) la pandemia de COVID-19

PROYECTO/EMPRESA OBJETIVO DE INVESTIGACION
RESPONSABLE Prepandemia Pandemia
CASPR Biotech

Kit diagnéstico o o
Kit diagnéstico (COVID)
(dengue y chagas)
Chemtest
. - Solucién para
Equipo UBA, dirigido por Funcién Biolégica inactivacion, transporte
: uncion Biologi
Komblihtt ) e y preparacion de
de una molécula de
I muestras para
ARNenplantas . séstico (INACTIV
AR)
INMUNOVA

. Suero equino
Suero equino para

hiperinmune para
SUH P P

COVID-19

Vacuna para COVID-19
(ARVAC Cecilia
Grierson)

Equipo UNSAM, dirigido por Vacunas de
Cassataro administracion oral

Fuente: Elaboracién propia.
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CASPR BIOTECH - Kit diagndstico

CASPR Biotech es una startup argentina que utiliza CRISPR para ela-
borar kits para el diagnostico de enfermedades en formato de tira reactiva.
Este podria adaptarse para detectar diversas enfermedades, como dengue
y COVID-19 —dos en las que han trabajado— y permitiria un diagnostico
mas rapido, econdmico y portable, accesible para poblaciones alejadas de
los centros urbanos.
La idea surgié entre investigadores y becarios del CONICET, en
un Hospital de la Ciudad de Buenos Aires, donde el equipo trabajaba en
la busqueda de potenciales tratamientos para la diabetes con técnicas de
edicion. Al poco tiempo, leyeron que era posible utilizar CRISPR como una
herramienta de diagnostico, y decidieron probar esa linea. También usaron
edicidn genética para apagar o prender los genes (epigenética) de una célula
de la piel humana y convertirla en productora de insulina, propuesta con
la que se presentaron al concurso INNOVAR 2015. Aunque no ganaron,
alli conocieron a la directora de Investigacion y Desarrollo de Grupo IN-
SUD —de extensa trayectoria en cargos de vinculacion cientifico-tecnoldgica
en el sector publico y privado—, quien les sugirid presentar su idea a una
company building.® Asi, el equipo de investigaciéon comenz6 a participar de
una instancia de “formaciéon” de tres meses en GridX.” Alli conocieron e
incorporaron a su equipo a un economista que con solo 24 afos ya tenia
experiencia como emprendedor. Hasta entonces los miembros del equipo
eran todos del ambito cientifico. Al finalizar, obtuvieron una inversién inicial
de GridX y constituyeron formalmente la startup.
Por intermedio de GridX, fueron invitados a una instancia de forma-
cidén intensiva en San Francisco, Estados Unidos. Estuvieron cinco meses en
la aceleradora de empresas IndieBio, reconocida como “el mayor fondo de
biotecnologia a nivel mundial” (Stubrin, 2022, p. 69). Relatan que, aunque les
resultd dificil la presion de trabajar en otro idioma y a un ritmo que describen
como vertiginoso, era facil y rapido conseguir insumos y otros materiales:
recibian en el dia lo que en Argentina tarda mas de un mes. Finalizada la
instancia en IndieBio, esa aceleradora invirti¢ 250.000 ddlares en la empresa.
Para diciembre de 2019, cuando los entrevistamos, los integrantes
de CASPR estaban en Argentina avanzando en el desarrollo del producto.
Dialogaban con ingenieros y evaluaban si convenia fabricar o importar el
hardware, entre otros aspectos técnicos del proyecto. El laboratorio y las
oficinas se encontraban en un espacio para empresas incubadas de la Uni-
versidad de Buenos Aires (UBA), cuyo laboratorio pudieron equipar con
los fondos de la startup y donde trabajaban quienes atin se desempefiaban
como miembros del CONICET.
En febrero de 2020, cuando se detectaban los primeros casos de
coronavirus en el pais, CASPR anuncié que su kit, que venian probando
6 Grupo INSUD es un conjunto de compafias de capitales argentinos con gran presencia internacional,
cuya primera y principal actividad fue la industria farmacéutica, aunque actualmente se dedican
también a los agronegocios, las industrias culturales, y de naturaleza y disefio.

7 GridX es una company building de proyectos biotecnoldgicos. Selecciona proyectos cientificos
a los que ofrece este periodo de formacion y capacitacion, que también oficia de entrevista. Al
finalizar, algunos proyectos reciben una financiacion del fondo de inversién de GridX, conformado

por algunas de las principales empresas del rubro, como Grupo INSUD, Bagé, GADOR, Vicentin,
Bioceres y SINERGIUM Biotech.
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para diagnosticar dengue, podria utilizarse para COVID-19 (Martin, 11 de
febrero de 2020). La necesidad de optimizar las herramientas de diagnosis
y las facilidades que podria ofrecer el kit, los ubicé en el centro de la aten-
cion y el apoyo estatal. Miembros de la startup, junto con otros cientificos
contratados especialmente para trabajar de manera exclusiva e intensiva con
ellos durante dos meses, fueron trasladados a la sede de IndieBio en Estados
Unidos por un vuelo “repatriacion” de la aerolinea de bandera. Esperaban
optimizar el producto, lograr su produccion a escala y las validaciones de
las distintas autoridades clinicas, como la aprobacién de la Food and Drug
Administration (FDA) y ANMAT.

A menos de un afio de nuestras entrevistas, CASPR habia pasado
de sus cuatro miembros originales a un equipo de trabajo integrado por
27 personas, en Argentina y Estados Unidos, ilustrando la versatilidad del
producto que esta startup tenia entre manos como la velocidad con la que
este tipo de empresas puede adaptarse ante escenarios cambiantes. Fue-
ron sus capacidades tecnologicas junto a las no tecnologicas acumuladas,
principalmente la relacion con actores del sector privado nacional e inter-
nacional, y los organismos regulatorios con los que venian trabajando, lo
que permitié la organizacion, traslado y adaptacion de esta linea de I+D a
la urgencia sanitaria.

CHEMTEST - Kit diagndstico

En este sentido, Chemtest es una clara muestra de que una politica
CyT puede ser exitosa incluso cuando parece “fracasar”, esto es, del modo
en que los instrumentos para financiar la ciencia y la tecnologia tienen un
impacto positivo, incluso cuando no cumplen los objetivos previstos. La
idea que derivo en esta empresa se gesto en 2010, cuando la ANPCyT cred el
Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC), que buscaba reunir investigadores
del sector académico y empresario local para establecer un nuevo servicio
o desarrollar un producto que aporte rapidamente innovacion tecnologica
o cientifica al mercado. Asi se arm¢ un consorcio integrado por investiga-
dores del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), de la UNSAM
y una serie de empresas, con la idea de hacer sistemas portatiles simples
para diagnosticar enfermedades infecciosas. Lavarello, Minervini y Robert
(2017) encuentran que, en los origenes de esta colaboracidn, la “alta proxi-
midad social” fue central. Esto es, que los lazos de amistad y experiencias
de trabajo previas entre los actores fueron claves para la retroalimentacion
de conocimientos tacitos ~dada ademas una baja proximidad tecnologica
entre el tipo de tarea que realizé cada actor— y eludiendo los conflictos por
la apropiacion de las tecnologias (ibid., p. 311).

Como sefiala Diego Comerci, director de Chemtest, si bien este pri-
mer proyecto no tuvo un desarrollo comercial importante, permitié hacer
prototipos muy innovadores. Con ello generaron recursos humanos y tec-
noldgicos dedicados a aplicar bio y nanotecnologia al diagnostico en salud
humana y animal, y se vincularon con empresas del sector bioldgico, como
Biochemiq, una PyME de productos bioldgicos veterinarios. En 2013, al
capital que aporto el duefio de Biochemiq, sumaron financiacion del pro-
grama EMPRETECNO, un convenio entre Argentina y el Banco Mundial
para llevar al sector productivo estos desarrollos que surgian en el sistema

72



Aportes al andlisis de las condiciones de posibilidad para la innovacién biotecnolégica... | Bilafiski

académico. Asi, Comerciy otros tres investigadores de la UNSAM fundaron
Chemtest en 2014, impulsados por la necesidad de contar con una estructura
de produccién para los kits de diagnostico.

La empresa se dedica a fabricar, entre otras cosas, test para detectar
dengue y mal de Chagas. Aligual que CASPR, decidi6 adaptarse para ayu-
dar a afrontar la pandemia de COVID-19, y pudo desarrollar el kit para la
deteccion del virus SARS-CoV-2 basado en amplificacion isotérmica y detec-
cion rapida por tiras reactivas, que se comercializa como ELA CHEMSTRIP
COVID-19. El mismo fue desarrollado a partir de una alianza estratégica
entre dos empresas tecnoldgicas (Chemtest y Productos Bio-16gicos) y dos
Universidades Nacionales (UNSAM y UNQ), y utilizado en al menos 35
Centros de Salud de todo el pais.

Ademas, recibieron 12,5 millones de pesos en financiamiento de la
ANPCyT para desarrollar un kit “capaz de arrojar el resultado en menos
de media hora desde la toma de la muestra, sin utilizar equipamiento o
insumos adicionales a los provistos en el kit, ni demandar un procesado
previo de la muestra” (Zamponi, 23 de junio de 2021). Afirmaron que seria
“el primer test antigénico para COVID-19 de disefio y manufactura inte-
gramente nacional” (idem). En formato tarjeta, ya se vende el CHEMSTRIP
COVID-19 IgM/IgG, un test inmunocromatografico parala deteccion rdpida
y cualitativa de anticuerpos IgM e IgG de SARS-CoV2 en muestras de suero,
plasma, sangre entera venosa y capilar.

Este desarroll6 conto con la colaboracion del Instituto de Investigacio-
nes Biotecnoldgicas dela UNSAM, donde tiene sus instalaciones, y la startup
BIOINNOVO, con quienes estan desarrollando antigenos recombinantes,
anticuerpos monoclonales y sueros. El FONARSEC adjudicé ademas dos
fondos para “Escalamiento y Preparacion de Exportacion — Tramo inicial
KITS COVID-19 y otros”, por los que distintas empresas privadas se haran
cargo del escalado y la produccidon masiva de estos hallazgos.® Esto eviden-
cia la centralidad de las capacidades preexistentes, como destaca Comerci:

Nadie hace un producto cientifico en 60 dias —dice convencido—. Hay todo
un trabajo detras. Si hay gente formada, tecnologia instalada y capacidad de
dar respuesta, los conocimientos cientificos se pueden aplicar y entonces si es
posible desarrollar en dos meses, por ejemplo, un test para detectar COVID,
que era una enfermedad que hasta marzo desconociamos en la Argentina
(en Chemtest: cuando la ciencia y la tecnologia se aplican a la salud, 13 de
noviembre de 2020).

INACTIV AR - Inactivacion de muestras para diagndstico

En el Instituto de Fisiologia, Biologia Molecular y Neurociencias
(IFIBYNE) del CONICET y la UBA, un grupo de investigadores que es-
tudiaba la funcion bioldgica de la molécula de ARN en plantas (Cordoba
et al, 2022), noté que esta molécula también era la base del SARS-CoV-2.
Confiando en que “todas las técnicas y todos los métodos que empleamos

8 Uno fue otorgado al Instituto de Ciencia y Tecnologia Dr. César Milstein, la Fundacién Pablo Cassara
y Neokit SAS, para el Desarrollo de componentes esenciales del kit NEOKIT COVID-19 para su
escalado y preparacion de exportacion. El otro a Wiener Laboratorios SAIC para la Produccién en
planta industrial de kits de biologia molecular, quienes comercializan el test de diagndstico WGene
SARS-CoV-2 RT Detection (ANPCyT, 2021).
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en el dia a dia tranquilamente podriamos volcarlos y darles uso para este
agente etiologico del COVID-19” (investigador del proyecto, comunicacion
personal, 14 de mayo de 2021), reorientaron sus investigaciones para sim-
plificar los métodos de deteccion de ARN viral.

En el marco de la convocatoria extraordinaria “Ideas Proyecto CO-
VID-19” (en adelante IP COVID-19), Alberto Kornblihtt dirigio la investi-
gacion que produjo un protocolo completo de inactivacion de muestras y
preparacion de ARN total para la deteccion de SARS-CoV-2. Obtuvieron
un método de PCR que permite inactivar las muestras clinicas en el lugar
de su obtencidn, habilitando que su analisis pueda realizarse en cualquier
laboratorio de investigacion, y no solo en aquellos que tienen la capacidad
de inactivar el virus de las muestras que recibe. Asi, se multiplican los espa-
cios disponibles para realizar la diagnosis y se abaratan los costos. De esto
resultd una solucion “para la inactivacion, transporte y preparacion directa
de Acidos Nucleicos a partir de muestras bioldgicas” llamada INACTIV
AR, producida por el Laboratorio Lemos SRL. El investigador a cargo del
proyecto senald que sin la aprobacién de ANMAT y el apoyo de la empresa
hubiera sido imposible que estos hallazgos se convirtieran en un producto
de distribucion masiva (Alberto Kornblihtt, comunicaciéon personal, 14 de
mayo de 2021).

La colaboracion fue extensa. Del trabajo participo también el Instituto
de Investigaciones Biomédicas en Retrovirus y SIDA (INBIRS); el Instituto
de Quimica Bioldgica de la Facultad de Ciencias Exactas y Naturales (IQUI-
BICEN); la Administracion Nacional de Laboratorios e Institutos de Salud
(ANLIS-Malbran) y la UNSAM. El producto final resulté de un consorcio
integrado por otras dos iniciativas. Por unlado, el proyecto a cargo de Fernan
Agitiero, que colabor6 con la produccién de una transcriptasa reversa optimi-
zada, un reactivo utilizado en los diagndsticos, que acelera y simplifica los
test moleculares de deteccion de COVID-19. Por otro, el dirigido por Julieta
Imperiale, que se concentrd en el primer paso de extraccion y purificacion
de ARN, apuntando al desarrollo de un método basado en nanoparticulas
magnéticas (idem). El investigador a cargo del proyecto explicé que el dinero
que obtuvieron dela ANPCyT alcanzd perfectamente para cubrir la investi-
gacion que se habian propuesto, pero porque no debieron adquirir ningtin
equipo: lo mas costoso, ya lo tenian (comunicacion personal, 14 de mayo
de 2021). Sefialé que, de haber tenido que comprarlo, no solo se hubieran
incrementado los montos, sino que ademas se hubiera retrasado mucho el
proyecto, porque las restricciones a la circulacion afectaban el intercambio
comercial, a lo que se sumaba que cada pais priorizaba su abastecimiento
interno antes que la exportacion.

INMUNOVA - Suero equino hiperinmune

INMUNOVA es una articulacion publico-privada creada como des-
prendimiento de la Fundacion Leloir. Tienen proyectos de investigacion
con CONICET, la Academia Nacional de Medicina, el Instituto Leloir, la
ANLIS y la UNSAM, pero su principal inversor es el Grupo INSUD. Desde
2016 su sede esta en la Fundacion Argentina de Nanotecnologia, emplazada
en la UNSAM y dependiente del MINCYT. Alli hace afios investigan una
macromolécula que los llevo a disefiar una terapia pasiva para el Sindrome
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Grafico 5. Distribucion de magnitudes de distrito en Argentina y América Latina

Urémico Hemolitico (SUH). Esta consiste en utilizar esa molécula para in-
munizar a un equino, extraer los anticuerpos que el animal genera y usarlos
como un principio activo para tratamientos en humanos (Cérdoba et al, 2022,
p. 97). El procedimiento se utiliza hace mas de treinta afos, por lo que su
seguridad se encuentra probada, minimizando las instancias regulatorias
que debe atravesar el producto terapéutico para salir al mercado (idem).

La terapia para el SUH se encontraba en fase II/IIl de ensayo cuando
debio detenerse por la cuarentena. Como relata la directora del proyecto, en
ese momento tenian un equipo formado en la elaboracién de inmundgenos,
el desarrollo analitico y los métodos asociados de control de calidad, del
control regulatorio y los ensayos clinicos y preclinicos y en financiamiento
publico y privado (Vanesa Zylberman, comunicacion personal, 24 de no-
viembre de 2020). Esto es, tenian todas las fortalezas, habian aprendido de
sus errores, y se dieron cuenta que podian aprovechar todo el camino re-
corrido para armar un suero contra el COVID. La investigadora cuenta que
se reorganizaron rapidamente para, ya en abril y de modo remoto, revisar
la escasa bibliografia sobre el tema. La misma sugeria que necesitaban una
molécula, que podia obtenerse de la espiga RBD (de dominio de unién al
receptor, por la que el SARS-COV-2 ingresa al organismo), para armar una
antitoxina en su contra y que sea anti-SARS-COV-2 (idem). Asi, a partir de
equinos, podrian obtenerse anticuerpos policlonales para desarrollar una
inmunoterapia pasiva a los fines de tratar a los pacientes con COVID-19.

Convocaron a grupos de trabajo con experiencia en la obtencion de
estas células, y redirigieron su investigacion a la obtencién de una antitoxina
para el SARS-CoV-2. Los lotes de RBD con que se inmunizan los equinos
los produce la empresa MAbxience del Grupo INSUD, que cuenta con los
recursos e instalaciones necesarios para cumplir con las normas GMP y
producir los inmundgenos en condiciones controladas. Esta capacidad es
la que permitié a MAbxience conseguir un acuerdo con AstraZeneca para
producir el principio activo de su vacuna contra la COVID-19 en Latinoa-
mérica. Por otra parte, el Instituto Bioldgico Argentino (BIOL) comenz6 a
ocuparse del proceso que va desde la extraccion del suero del animal a la
elaboracion del producto final.

A mediados de 2021, el “suero equino hiperinmune terapéutico contra
COVID-19” comenzo a ser utilizado para el tratamiento clinico de pacientes
hospitalizados por coronavirus. Incluyendo a quienes se desempenaban en
los laboratorios y hospitales que participaron de la fase clinica, los inves-
tigadores estiman que aproximadamente unas 300 personas trabajaron en
este proyecto (Cérdoba et al, 2022, p. 97).

ARVAC “CECILIA GRIERSON” - Vacuna

Juliana Cassataro es inmunologa e investigadora del CONICET en la
UNSAM. Se doctord trabajando en vacunas basadas en proteinas recombi-
nantes, y luego se aboco al desarrollo de vacunas que puedan administrarse
por via oral (Africano, 21 de noviembre de 2016). En marzo de 2020, fue con-
vocada por el MINCyT, junto a otros cientificos, para pensar cémo afrontar
la pandemia. En el marco de un proyecto IP COVID, comenzaron a trabajar
en el desarrollo de una vacuna para el COVID, basada en la tecnologia de
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proteinas recombinantes. Esta hace que las vacunas sean mas estables y
menos dependientes de la cadena de frio, por lo tanto, mas econémicas
y faciles de producir y distribuir que las realizadas con otras técnicas (La
Unidad Coronavirus destinara 60 millones de pesos para terminar la fase
preclinica de la vacuna “ARVAC Cecilia Grierson”, 14 de junio de 2021).
Luego de unos meses, lograron resultados promisorios en sus experimentos
con ratones y salieron a buscar respaldo y financiacién para avanzar con
las pruebas en humanos. Asi se asociaron con el Laboratorio Pablo Cassara,
que ademas de invertir se encarga de producir los antigenos seleccionados
para las formulaciones vacunales bajo normas GMP, junto a un grupo de
investigadores del INBIRS y el CONICET (idem).

La investigacion recibid diversas lineas de financiamiento estatal, en-
tre las que destacan los 60 millones de pesos que les entregd ANPCyT para
terminar la fase preclinica de la vacuna ARVAC. Cassataro sostiene que, con
la supervision y acompanamiento de ANMAT, se avanzo dgilmente en los
estudios de investigacion de farmacologia clinica durante todo el proceso
de la Fase 1 (Vizzotti y Filmus analizaron los avances en el desarrollo de la
vacuna nacional contra la Covid-19, 04 de agosto de 2022). Asimismo, en
agosto de 2022 se reunio con los Ministros de Salud y de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion para avanzar en los detalles de la Fase 2/3.

Reflexiones finales

Entre las dificultades para hacer innovacion biotecnoldgica que
identificamos los meses previos a la pandemia, la dependencia de insumos
importados fue la que primero mostré su gravedad frente a la emergencia
sanitaria global. La altisima demanda y las restricciones a la circulacién
y el comercio amenazaban con dejar a Argentina sin insumos clave para
la I+D, pero principalmente sin los bienes que no producia. Lejos de ser
una estocada fatal, esta falencia operd como un estimulo para sustituir
importaciones, decision que ademas se tomo rapidamente, estimulada por
experiencias previas de escasez de insumos vividas por los investigadores
en momentos como el aumento del precio délar (Cérdoba et al, 2022). La
determinacion fue que prescindir de bienes basicos en contexto de pandemia
era inadmisible, y se actud en consecuencia.

Un poco por la centralidad de las investigaciones sobre COVID-19,
otro tanto por su exclusividad, dado que los protocolos sanitarios atin
impedian al resto de los cientificos continuar normalmente con su labor,
los problemas asociados a la burocracia del sistema CyT amainaron. Pese
a la falta de atencion presencial en las oficinas del Estado, los concursos se
resolvieron rdpidamente y la asignacion de los fondos llegd de inmediato,
evitando la devaluacion de los presupuestos. Luego, los vinculos previos
entre investigadores y organismos reguladores fueron clave para la conti-
nuidad de los proyectos de I+D, y permitieron cumplir con las evaluaciones
destinadas a garantizar la seguridad de los bienes y servicios, con la celeridad
que ameritaba la pandemia y pese a su novedad.

Finalmente, los lazos con actores del sector privado y el mundo empre-
sario fueron determinantes parala “salida al mercado” de las innovaciones.
Como sefialamos, la mayoria de los laboratorios no tienen infraestructura
para cumplir las normas GMP ni para producir a gran escala, como si tienen
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algunas pocas empresas. Las relaciones existentes entre los actores invo-
lucrados, estimuladas por la necesidad mutua de optimizar los recursos
materiales y humanos a partir de la colaboracion, facilité las negociaciones
y alianzas entre quieren investigan, desarrollan, evaltian y financian.

De este modo, la pandemia transparento el potencial de la ciencia y la
tecnologia local. Como afirmaba una investigadora vinculada al estudio de
la vacuna, “esto permitio que la sociedad vea que estamos y que podemos
responder” (comunicacion personal, 20 de agosto de 2021). A la vez, dejo
algunas lecciones sobre lo que se podria hacer con pequenios ajustes en los
procedimientos burocraticos y regulatorios, sin grandes sacrificios, y fomen-
tando “desde arriba” la colaboracion entre multiples actores (cientificos,
inversores, empresas, hospitales, funcionarios, vinculadores), cuyo aporte
de expertise (en patentes, evaluaciones comerciales, ensayos clinicos, disefio
de dispositivos, marketing, comercio), espacios y recursos, se revel6 como
una condicién de posibilidad clave para el desarrollo innovador.
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“Foundations of Real-World Economics”, cuya tercera edicion acaba
de aparecer, es un libro excelente e innovador que presenta una visién
alternativa de la disciplina.

Da respuesta a un creciente reclamo en el sentido de que la teoria
economica debe dar cuenta de los fendmenos de la realidad y servir para
elaborar politicas econdmicas que tengan en cuenta aquélla antes que ofre-
cer modelos elaborados con supuestos muchas veces alejados de la misma.

Escrito con un estilo claro y atractivo, el libro es adecuado para lec-
tores con una variedad de antecedentes y niveles de formacion. El libro
también incluye numerosos ejemplos y estudios de casos que ilustran las
aplicaciones de la teoria econdmica al mundo real.

Komlos desafia la teoria econdmica tradicional y proporciona un
analisis critico de los fundamentos de la economia. Argumenta que la teoria
convencional a menudo se basa en supuestos poco realistas y no tiene en
cuenta las complejidades del mundo real.

La obra que comentamos se inscribe en un movimiento iniciado
en junio de 2000 cuando un grupo de estudiantes parisinos de posgrado
en economia publico una peticion argumentando que la ensefianza de la
disciplina estaba sesgada, que “la parte empirica (hechos historicos, funcio-
namiento de las instituciones, estudio de los comportamientos y estrategias
delos agentes ...) es casi inexistente” y el resultado es una “ciencia autista”.

Simultdaneamente con este movimiento estudiantil, en septiembre de
2001 veia la luz la Post-Autistic Economics Newsletter que en mayo de 2008
cambid su nombre por el de Real-World Economics Review. Este cambio
se decidi6 en el marco de la Gran Crisis Financiera global que marco vivi-
damente la profunda brecha entre la economia real y lo que ensefian los
libros de texto.

Es que el predominio de la economia neocldsica implico que la teoria
se redujera a un conjunto de supuestos axiomaticos a los cuales se aplica
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el método hipotético-deductivo para alcanzar conclusiones que en muchos
casos tienen poco que ver con el mundo real.

Cuando los autores de la corriente principal de la economia hablan de
economia positiva no estan estudiando lo “que es”, como proclaman, sino de
lo que el mundo “seria” si funcionara conforme a los supuestos de la teoria
economica a la que adhieren. Sus afirmaciones dependen criticamente de
dichos supuestos y, por tanto, son validas para el mundo hipotético constru-
ido en base a ellos, que no necesariamente es el mundo real. De supuestos
alejados de la realidad no pueden obtenerse conclusiones validas para el
mundo real. De aqui las erradas recomendaciones de politica economica
cuyas lamentables consecuencias se han visto en numerosas ocasiones, de
las cuales la Gran Crisis Financiera de 2007/2009 fue sélo un ejemplo.

Uno de los puntos fuertes del libro es la forma en que el autor destaca
la importancia del contexto histdrico en el analisis econémico. Sefiala que
la corriente principal de la economia a menudo no tiene en cuenta los fac-
tores historicos y culturales que dan forma a los fendmenos econdmicos. Al
examinar estudios de casos y ejemplos de diferentes periodos y regiones,
Komlos muestra como los factores historicos han influido en los procesos
y los resultados econémicos.

Otro tema clave del libro es la importancia que otorga al enfoque in-
terdisciplinario. Komlos argumenta que la economia no puede divorciarse
de otras ciencias sociales, como la psicologia, la sociologia, la antropologia y
las ciencias politicas. Hace hincapié en la necesidad de que los economistas
colaboren con expertos en otros campos para desarrollar una comprension
mas matizada y precisa de los problemas econdmicos.

Por ejemplo, destaca el aporte de la psicologia en el estudio del com-
portamiento del consumidor. Califica de pre-Freudiana y pre-Pavloviana
la teoria neoclasica del consumidor, destacando que en el mundo real los
gustos no son exodgenos como aquella supone, sino que estan sujetos a la
influencia de la publicidad, la moda y otros factores que influyen en el in-
consciente, como destaca la psicologia cognitiva.

Destaca que en el mundo de Facebook, Amazon y Google hablar de
soberania del consumidor es, cuanto menos, una fantasia. En lugar de supo-
ner que las preferencias estdn dadas de manera exdgena, el autor destaca el
papel del poder corporativo como creador de gustos por medio de la educa-
cion o la publicidad. También enfatiza el rol de la informacion imperfecta.

Apuesta a la neuroeconomia como una disciplina que puede colabo-
rar en la investigacion del comportamiento de los agentes economicos en
el mundo real.

Tras recordar que ya el Premio Nobel de Economia Herbert Simon
habia afirmado que optimizar es imposible para la capacidad finita de ra-
zonamiento de las mentes humanas sugiere que la racionalidad limitada
nos acerca mas a lo que sucede en el mundo real. Por otra parte, destaca
que la economia del comportamiento se basa en supuestos que nos llevan
a conclusiones mucho mas acordes con las conductas observadas en la rea-
lidad que la teoria tradicional del consumo basada en la maximizacion de
la utilidad por parte de un agente dotado de racionalidad ilimitada.
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En tal sentido, sus aportes —particularmente de Kahneman, Tversky y
Thaler- pusieron de manifiesto que la conducta humana difiere en muchos
casos de lo que predica la teoria de la utilidad esperada.

En lugar de tomar decisiones comparando magnitudes absolutas de
bienestar como sostiene la referida teoria, los individuos tienen en cuenta
los cambios en el bienestar con relacion a un punto de referencia. Asi, por
ejemplo, las adiciones a la actual dotacion de bienes tienen una valoracion
distinta que las sustracciones de igual magnitud. La gente, en general, es
mas sensible a las pérdidas que a las ganancias.

Otro comportamiento asimétrico consiste en subvalorar eventos que
tienen alta probabilidad y sobrevalorar otros que tienen baja probabilidad.

Estas conductas ponen en tela de juicio el supuesto ortodoxo de ra-
cionalidad ilimitada en las decisiones de los agentes economicos.

Por esta razon Komlos sostiene que la Teoria de las Perspectivas de-
sarrollada por los autores mencionados puede ser el fundamento de una
futura teoria del comportamiento economico.

Por el lado de la oferta, Komlos critica “la ilusion de competencia
perfecta” en un mundo donde los oligopolios y la competencia imperfecta
son la regla.

En efecto, la firma tipica en el mundo real es una de alcance internacio-
nal que goza de poder de mercado, el cual le permite establecer precios por
encima del nivel competitivo. El paradigma de la competencia perfecta, sobre
el cual se basa la economia neocldsica, poco tiene que ver con el mundo real.

Empero, desde los cursos introductorios, el estudiante de economia
es entrenado para pensar que los mercados se comportan de acuerdo a la
competencia perfecta. Peor atin, los modelos de politica econéomica suelen
asumir tal tipo de mercado, de lo cual resultan recomendaciones para un
mundo ideal totalmente alejado del real.

Temas como las fallas del mercado, la regulacion y la sendero-depen-
dencia merecen una atencion especial en el libro de Komlos, en contraste con
el enfoque tradicional en que estos temas se ignoran o se presentan como
excepciones al comportamiento supuestamente “normal” de la economia.

En lo que se refiere a la macroeconomia, Komlos reivindica el enfo-
que keynesiano donde los conceptos de desempleo y subempleo cobran
un papel significativo. Discute el papel del gobierno como estabilizador
macroeconomico.

Comienza destacando el caracter particular del mercado laboral: a di-
ferencia de lainmensa mayoria del resto de los mercados, en él no se transan
objetos inanimados. Mientras las maquinas pueden permanecer ociosas por
tiempo indefinido, los trabajadores tienen que comer diariamente.

Para Keynes, las fluctuaciones en la inversion son las que causan las
oscilaciones en la demanda agregada y, por ende, en el nivel de empleo.
Toda declinacion en la demanda de bienes de inversion tiene un impacto
directo sobre la oferta agregada via el multiplicador. No existe ningin me-
canismo que garantice que el nivel de la inversion sea aquel que asegure el
nivel de pleno empleo. La inversion es el componente volatil de la demanda
agregada —fluctia al compads de los “animal spirits”- y sus fluctuaciones
explican las oscilaciones en la produccion y el empleo.
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La ortodoxia rechaza esta conclusion. En el modelo neoclésico la
caida en la inversion genera una disminucion en la tasa de interés, la cual
estimula el consumo. Por tanto, el nivel de la demanda agregada no varia:
sOlo se modifica su composicion. Para Keynes, en cambio, una caida en la
tasa de interés solo tiene un efecto de segundo orden sobre el consumo, si
es que lo tiene.

Mientras para Keynes la insuficiencia en la demanda agregada requiere
ser compensada con un aumento en la inversion publica para mantener el
pleno empleo, la respuesta ortodoxa es que no se requiere hacer nada, ya
que automaticamente la menor inversion se compensa con mayor consumo.

Komlos dedica un capitulo a la discusion de la crisis financiera de
2008 y sus consecuencias.

Comienza destacando la era de relativa estabilidad que impero entre
1935 y 1980 merced a las regulaciones aprobadas en Estados Unidos bajo el
gobierno de Franklin D. Roosevelt. Sin embargo, el economista Hyman Mins-
ky ya habia advertido que la complacencia de los reguladores financieros
con las entidades reguladas y los nuevos modelos de negocios desarrollados
en la actividad financiera llevaban insitas las semillas de la inestabilidad.
La desregulacion financiera de fines del siglo pasado posibilité que dicha
potencialidad se convirtiera en realidad.

La securitizacion de las hipotecas posibilitd que miles de billones de
dolares de activos riesgosos —las llamadas hipotecas subprime- se trans-
formaran en titulos supuestamente de bajo riesgo que obtuvieron de las
calificadoras una AAA.

Dado que dichos titulos podian ser transferidos, los bancos y finan-
cieras podian obtener asi fondos frescos para realizar nuevos préstamos
hipotecarios. Por otra parte, ello posibilitaba transferir el riesgo a terceros,
lo cual se tradujo en una gran laxitud a la hora de otorgar los préstamos
ya que el riesgo de incumplimiento no recaia sobre la entidad otorgante.!

Asi se fue incubando la crisis financiera que estallaria en 2007. Komlos
identifica 32 causas de la misma.

Ellibro cubre una amplia gama de temas, incluida la historia del pen-
samiento econdmico, el papel de las instituciones en el desarrollo econémico
y las limitaciones de los modelos econdmicos.

Finalmente, analiza la macroeconomia de una economia abierta co-
menzando con una critica a la teoria de la ventaja comparativa de Ricardo
y haciendo énfasis en la Nueva Teoria del Comercio Internacional.

En este sentido, destaca el rol de las economias de escala que permiten
reducir costos a medida que la produccién se expande. Por tal motivo, los
paises tienden a exportar aquellos productos para los cuales tienen mercados
domésticos de magnitud que les posibilitan producir a costos reducidos.

Ademas de estos temas, Komlos analiza también de manera critica las
limitaciones de los modelos econdémicos. Argumenta que los modelos a me-
nudo simplifican demasiado los fendmenos complejos y no logran capturar
la gama completa de factores que influyen en los resultados econdmicos.

1 Eltema es tratado ampliamente en V. A. Beker (2021). The Next Financial Crisis. Routledge.
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Alienta a los economistas a adoptar un enfoque mas empirico, basandose
mas en datos y observaciones del mundo real que en modelos abstractos.

Este libro es un recurso valioso para estudiantes, investigadores y
hacedores de politicas que deseen ampliar su comprension de la economia
mas alla de los modelos y supuestos estandares.

En general, “Fundamentos de la economia del mundo real” es un libro
perspicaz y estimulante que desafia el pensamiento econémico convencional.
Esunalectura obligada para cualquier persona interesada en comprender las
limitaciones de la economia predominante y explorar enfoques alternativos.

84



	2681
	2685
	2674
	Crítica de libros-239

