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Lo QUE SE PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017

PROLOGO

Durante un larguisimo periodo de tiempo la Facultad de Ciencias Econ6-
micas de la Universidad Nacional de La Plata ha dedicado, a través del
Departamento de Economia, su Instituto y los distintos programas,
maestrias y seminarios, un gran énfasis en la Economia del Sector Publi-
co. Los articulos aqui prologados responden a esa tradicion donde sin
duda Horacio Nufiez Mifiana tuvo una impronta decisiva en su gesta-

cion.

Ello no olvida a todos los que de un modo u otro, ejerciendo la docencia
o lainvestigacién, han contribuido a este esfuerzo, sino que reconoce a
quién impulsé de manera decisiva esta trayectoria, a pesar de su tem-
prano fallecimiento.

El énfasis en los temas del sector publico de esta publicacién desbordan
los limites mas tradicionales de ingresos-egresos y deuda publica, para
abordar las materias regulatorias y la politica fiscal compensatoria, los
mecanismos de transferencia entre distintos niveles de gobierno, la efi-
ciencia y optimalidad de los sistemas tributarios, los efectos de las
externalidades sobre el medio ambiente, las cuestiones intertempora-
les de la seguridad social, los impactos macroecondmicos de la deuda
publica, la eficiencia y la eficacia de las politicas publicas, sobre la per-
formance macroecondémica y el retraso creciente de la Argentina res-
pecto a sus vecinos, las cuestiones presupuestarias de la defensa, etc.
La lectura del material es destacable por su rigurosidad, relevanciay cali-
dad enla presentacion.

El repaso de los sucesivos capitulos informara de los problemas mas
serios que enfrenta nuestro pais. En la narrativa y el diagndstico estd la
clave de las politicas publicas plausibles para ser instrumentadas. En
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muchos casos el libro llama la atencién sobre las debilidades institucio-
nales que han estado detrds de nuestro deterioro, explicando las conse-
cuencias fiscales y econdmicas. En otros, alertan sobre el riesgo de un
analisis superficial del debate contemporaneo, tan profuso en un clima
de pasiones agitadas. La actualidad de sus planteos no va en desmedro
dela calidad conceptual y de referencia histdrica.

Resulta sin duda, una iniciativa muy valiosa convertir en libro un
esfuerzo de tanta significacion. Seguramente ello alentard un mejor
entendimiento a los problemas de la economia del sector publico y de
las decisiones que habra que instrumentar para superar nuestros agu-
dos desequilibrios.

Este haz de luz ayudara a entender por qué, como y dénde debemos
corregir nuestras politicas publicas, y entodo casoilustra las consecuen-
cias de haber actuado -nuestros gobiernos y nuestra sociedad, en el
fondo nuestra cultura- de un modo tan negativo para nuestros propios
intereses.

Quisiera finalmente reconocer la distincidon que se me otorga como ex

alumno y ex profesor titular de esa Casa de Estudios, de prologar este

conjunto de ensayos tan valiosos e informativos. En ellos participan quie-
nes fueron mis profesores, colegas y alumnos. La calidad de los trabajos

y articulos agrega un factor de enorgullecimiento al suscripto que es

haber participado tantos afios de esa excelente institucion educativa.

Por todo ello, espero en este libro, que el publico lector haga honor a
tanto esfuerzo loable.

Ricardo Lopez Murphy
“Ex Ministro de Defensa y de Economia de la Nacion”
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éPorqué unblog?

Elvinculo entre las politicas publicasy la academia a veces suele ser muy
difuso y aparentan recorrer caminos diferentes. Sin embargo, muchas
veces se retroalimentan mutuamente. La vocacion académicay el inte-
rés por las politicas publicas fue el origen del Blog de Economia del Sec-
tor Publico. Su objetivo es simple: intentar realizar un aporte a la discu-
sién de las politicas publicas con rigor académico, y por qué no también,
alatomade decisiones.

Llevar adelante este blog supone cierta constancia, y un invisible
esfuerzo para hacer llegar las ideas lo mas claro posible, con el sentido
de oportunidad que se requiere. Asi, logramos convocar a interesados
en politicas publicas que tengan un punto de vista sobre temas estructu-
rales o de actualidad.

Este blog se desarrolla en el marco de una Universidad Pdblicay en una
Facultad con una larga tradicién en el estudio e investigacion de las
finanzas publicas. Es un espacio abierto a todos los docentes, investiga-
dores, hacedores de politica y especialistas para que desarrollen su ana-

lisis sobre los diversos y complejos temas de la agenda.

Sobre este libro

Este libro compila los articulos publicados en el blog durante 2017
(http://www.blogeconosp.econo.unlp.edu.ar). Se trata de 43 articulos
escritos por mas de 35 autores, que tuvieron en conjunto alrededor de
14 mil lecturas. El libro se organiza en capitulos que agrupan a los articu-
los por temas afines.

El capitulo | abarca temas de economia politica y de politicas publicas.

Incluye las reflexiones mas generales como ética y economia, temas tan
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candentes como es el medioambiente, el rol del estado, |a politica fiscal,
laregulacion de servicios publicos, entre otros.

El capitulo Il aborda la tematica de los impuestos. Comprende analisis
sobre la estructura tributaria en Argentina, la necesidad de su reformay
elrol dela politica tributaria en su conjunto.

El capitulo lll agrupa los aportes realizados por el lado del gasto. Se des-
taca el analisis sobre los sectores mas relevantes (salud, educacion, pre-
visién social, entre otros).

El capitulo IV comprende articulos que hacen referencia a las relaciones
fiscales intergubernamentales. Entre estos temas, se destacan la nece-
sidad de revisién del actual régimen de coparticipacidon federal de
impuestos, sus aspectos normativos e institucionales y elimpacto regio-
nal de ladistribucion de los recursos.

Por ultimo, el capitulo V introduce articulos relacionados con la pobreza

y ladistribucidn delingreso.

Cabe sefialar que la presente publicacion no es de cardcter
comercial y persigue como unico objetivo difundir las opiniones
ya publicadas en el blog por parte de los distintos autores. El
equipo editor del blog agradece a cada uno de ellos y los invita a
continuary ampliar el debate en este foro, que ya pasa a ser de
todos.

Las opiniones de cada una de las notas corresponden exclusiva-
mente a cada autor, no involucrando a las instituciones a las cua-
les estan afiliados ni a la Facultad de Ciencias Econdomicas de la
Universidad Nacional de La Plata, institucion en la cual se desa-

rrolla el blog.
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CAPITULO I. ECONOMIA POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS

ARISTOTELES Y SU VISION ETICA DE LA ECONOMIA

Por Ricardo Crespo

“Aristoteles, hijo de Nicomaco y Efestiada, nacié en Estagira”. Asi
comienza Didgenes Laercio en su Vida de los fildsofos el perfil biografico
del famoso filésofo del siglo IV antes de Cristo. Sigue Didgenes: “Dice
[Aristételes] que la virtud no es suficiente por si sola para la vida feliz,
pues necesita de los bienes del cuerpo y de los externos”. En efecto, la
vida plena, feliz, o buena, no consistia para Aristoteles sélo en ser pru-
dente, justo, moderado: también requeria bienes materiales. Aristote-
les concibe a la economia como el uso de esos bienes necesarios para la

“vidabuena”.

También puso un nombre a la actividad de fabricacién o comercio de
esos bienes: el de “crematistica”. Ademas, pensoé que la moneda, como
instrumento que es, permitia, mediante el precio, establecer una com-
paracion entre bienes diversos y, consiguientemente, facilitaba su inter-
cambio. Para él, el precio es un representante de la demanda o necesi-
daddel bien.

Segun Aristételes, la economia como tal, sélo usaba lo necesario parala
vida buena. Para él, la estimacion de la demanda necesaria, aunque sub-
jetiva, no debe ser arbitraria, sino justa, pues es parte de la virtud de la
justicia. Pero Aristoteles no era insensible y veia que también se puede
usar mal de las riquezas. Por eso, pensd la posibilidad de que la crema-
tistica, habitualmente subordinada a la economia, deviniera auténoma
y buscara noya satisfacer la necesidad, sino enriquecerse ilimitadamen-

te. Esta confusidn proviene de considerar el medio -el dinero- como fin,
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ARISTOTELES Y SU VISION ETICA DE LA ECONOMIA. Por Ricardo Crespo

loque seguin élsurge, asuvez, de unailimitacion del deseo. Calificé deili-

mitada, no natural o censurada a esta forma de crematistica.

Para Aristoteles, cuando en una sociedad se instalaba una mentalidad
crematistica no natural o ilimitada se desnaturalizaba finalmente todo.
Oigamoslo de su propia voz: “Asi ha surgido la segunda forma de crema-
tistica porque al perseguir el placer excesivo procuran también lo que
pueda proporcionar ese placer y si no pueden procurarselo por medio
de la crematistica, es decir por medio del dinero, lo intentan por otro
medio usando todas sus facultades de un modo antinatural; lo propio
de la valentia no es producir dinero sino confianza ni tampoco es lo pro-
pio de la estrategia ni de la medicina cuyos fines respectivos son la victo-
riay la salud. No obstante algunos convierten en crematistica todas las
facultades como si el producir dinero fuera el fin de todas ellas y todo
tuviera que encaminarse a ese fin”. Es decir, a pesar de que lo propio de
la medicina es la salud, la medicina se convierte también en una forma
de crematistica; a pesar de que lo propio de la estrategia sea la victoria,
también la guerra se convierte en un instrumento. Es decir, todo se tifie
de la intencién de “producir dinero” (Politica I, 9, 1258a 6-14). Parece
ser una buena descripcion de nuestros tiempos: el hacer dinero como
fin de todas las actividades; y la economia, tratando de regular la vida

delhombre.

Luego de la crisis de 2007-8 se han publicado varios libros que claman
por unavuelta alatradicién ética de la economiainaugurada por Aristé-
teles. Por ejemplo, James Halteman y Edd Noell, Reckoning with Mar-
kets. Moral Reflection in Economics (2012), trata sobre la importancia
de la ética para la economia. El libro de Robert y Edward Skidelsky How
Much is Enough? Money and the Good Life (2012) edifica su propuesta

sobrelanocidn aristotélica de vida buena.
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CAPITULO |. ECONOMIA POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS

El libro de Halteman y Noell, luego de una amena introduccién, simu-
lando una sesion plenaria de fildsofos y economistas acerca de las rela-
ciones entre economiay ética, dedica el capitulo segundo enteramente
a la ética de Aristoteles. El tercero se concentra en la Edad Media y el
cuartoen Adam Smith. Hasta allilas visiones éticas. En el quinto capitulo
explica cdmo se “secularizé” la economia. El sexto contiene una valora-
cion muy equilibrada del aporte de Marx. Luego explica como el método
delaeconomiaestandar actual no dejalugarala ética. El Gltimo capitulo

contiene su propuesta.

El libro de Skidelsky padre (economista bidgrafo de Keynes) e hijo (filé-
sofo) se pregunta por qué el capitalismo no se detiene en su bisqueda
insaciable de riquezas, y no se conforma con lo necesario parallevar una
vida feliz. Traza una historia del pensamiento econémico en relacidn ala
vida buena. Analiza la nueva corriente de happiness economicsy los pro-
blemas sefialados por los ambientalistas. Finalmente propone los con-
tenidos concretos de una vida buena y propone varios modos para

alcanzarla.

La sabiduria de los grandes pensadores clasicos puede ser una guia
frente a la complejidad contemporanea y frente a las crisis econdmicas
recurrentes. El principal mensaje de Aristételes en cuanto a lo econé-
mico es que debe ser intrinsecamente moral; si no, conduce a la
decadencia personal y social. O dicho positivamente, las virtudes
—pensemos en la honestidad, la honorabilidad, el amor al trabajo, la
constancia, guardar la palabra empefiada, la competencia, el orden—
son indispensables para un buen funcionamiento de una economia. Es
dificil que funcione mal una economia donde se vivan estas disposicio-

nes.
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CAPITULO I. ECONOMIA POLITICA Y POLITICAS PUBLICAS

LA ENIGMATICA EVOLUCION DE LA EQUIVALENCIA ECONOMICA
ARGENTINO-SUDAMERICANA. DE LOS DATOS DE BUNGE (1922/
1923Y1937/1938) ALOS ACTUALES

Por Alberto Porto

1- Indicador promedio de capacidad econdmica. Porcentaje de cada

pais en el total de América del Sur.

Alejandro Bunge (1940) expresa en su libro Una Nueva Argentina (pag.
311ysiguientes), refiriéndose a conferencias dictadas en Universidades
delos Estados Unidos en 1922:

“Una de ellas, pronunciada en ...versaba sobre la “Equivalencia econé-
mica argentino-sudamericana”y en ella nos referiamos a los hechos que
ponian de manifiesto lo siguiente: que la capacidad econdmica de la
Argentina equivalia a la de las demds naciones de la América del Sur
sumadas. El asombro de los concurrentes...nos mostro que se suponia,
no solo que otro pais de la América del Sur superaba a la Argentina, sino
que la posicion de ésta no diferia mucho de las otras naciones sudameri-

canas.” (pdg. 311).

La informacién elaborada por Bunge para 1922/23y 1937/38 se vuelca
en la Tabla 1, columnas 1 y 2. La Argentina superaba los otros nueve

paises sumados en 1922/23; esa situacion se mantuvo hasta 1927.

“Desde entonces, la Argentina esta perdiendo terreno con relacién al
conjunto de los demas paises de la América del Sur” (pag. 312). En el
promedio de los ocho indices tomados por Bunge para 1922/23 le
correspondiaalaArgentinael 51,8% del total versus el 48,2% de lasuma

de los otros nueve paises; Brasil representaba el 26,3%. En 1937/38 la
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LA ENIGMATICA EVOLUCION DE LA EQUIVALENCIA ECONOMICA ARGENTINO-SUDAMERICANA. DE LOS DATOS DE
BUNGE (1922/ 1923 Y 1937/1938) A LOS ACTUALES. Por Alberto Porto
participacién de la Argentina habia disminuido al 45,3% (54,7% el res-

to); Brasil habiaaumentado al 30,3%.

La columna 3 de la Tabla 1 corresponde a 2013(") y es una clara eviden-
cia del retroceso relativo de la Argentina: la participacion en el indice
compuesto disminuyd al 11,4% en 2013. Uruguay es el otro pais que dis-
minuye su participacion relativa. Entre los afios extremos se destacan
los crecimientos en las participaciones de Brasil, Colombia, Bolivia, Ecua-
dor, Paraguay, Peru y Venezuela. Chile aumenta su participacion leve-
mente.

Tabla 1. Equivalencia econdmica. Porcentajes de participacion.
Indicador compuesto. Promedio

Pai % sobre total América del Sur
aises 1922(1) 193700 201303
Argentina 51.8 45.3 11.4
Otros nueve paises 48.2 54.7 88.6
Brasil 26.3 30.3 45.1
Colombia 1.5 3.7 9.5
Chile 8.3 7.2 8.7
Bolivia 1.2 1.2 2.3
Ecuador 0.8 0.6 3.8
Paraguay 0.4 0.5 2.2
Peru 3.4 3.2 5.8
Venezuela 1.5 4.4 8.4
Uruguay 4.8 3.6 2.8

(1) Valores de las exportaciones (USD), valores de las importaciones (USS),
longitud de vias ferroviarias, transporte ferroviario de pasajeros, transporte
ferroviario de cargas, automotores en circulacion. n2 de aparatos teleféni-
cos, movimiento de correspondencia. Fuente: Bunge (1940). (2) IDEM que
(1), mas el consumo de petroleo (tn). Fuente Bunge (1940). (3) Exportacio-
nes (USS), importaciones (USS), transporte aéreo de pasajeros, n2 de teléfo-
nos fijos, n2 de teléfonos méviles, ususarios de internet (% del total de la
poblacidén), consumo de energia eléctrica. Fuente: Elaboracién propia en
base a datos de WDI (World Development Indicators-World Bank).

(*) Circa2013. Algunos de los indicadores abarcan el periodo 2009/2015.
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2-Indicador promedio per capita. indices: América del Sur=100

Los datos utilizados por Bunge indican la participacion absoluta de cada
pais en el indicador promedio. Una vision mas clara se obtiene constru-
yendo el indicador per capita dado los distintos tamafios de la poblacion
(Tabla2yFigural).

Tabla 2. indices promedio América del Sur = 100

Indicador compuesto per capita

Paises

1922 1937 2013

Argentina 344 279 109
Otros nueve paises 57 65 99
Brasil 57 65 90
Colombia 14 36 82
Chile 135 125 201
Bolivia 34 39 93
Ecuador 27 22 100
Paraguay 34 40 143
Peru 44 43 78
Venezuela 31 103 114
Uruguay 209 156 320

Fuente: El indicador compuesto para 1922 y 1937 es el de Bunge; los datos
de poblacidén para esos afos son del Maddison-Project; los datos de 2013 son
del World Bank.

La Argentina pasé de un valor per capita superior en 244% al promedio
del conjunto de paises, al 9% superior. Es el Unico caso de disminucién.
El resto paso de 43% inferior al promedio a sélo 1% inferior. Todos los
paises mejoraron su situacion relativa, notando que con el indicador per

capita el casode Uruguay se revierte con respecto al de la Tabla 1.
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Figura 1. Evolucién del indicador compuesto per capita
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3- Producto Interno Bruto per capita (PIBpc—indices Argentina = 100)

La Tabla 3 y la Figura 2 confirman la pérdida de posicién relativa de la
Argentina en términos del producto interno bruto per capita. En 1922
todos los paises se encontraban con valores menores a los de la
Argentina siendo los mas préoximos Uruguay (15% inferior) y Chile (33%
inferior); en Brasil el valor era 72% inferior. En 2010 todos los paises para
los que se cuenta con informacidn mejoraron su PIBpc relativo al de la
Argentina; por ejemplo Brasil pasé de 72% inferior a 33% inferior,
Colombia de 68% a 31%, y similarmente Ecuador y Peru. Chile y

Uruguay. En Chiley Uruguay es superioren35%y 12%.
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Tabla 3. Producto Interno Bruto per cépita. Argentina = 100 (**)

Paises 1922 1938 2010
Argentina 100 100 100
Brasil 28 31 67
Colombia 32 45 69
Chile 67 78 135
Bolivia - 41 30
Ecuador 25 26 49
Paraguay - 47 32
Peru 37 47 56
Venezuela 34 102 96
Uruguay 85 90 112

Fuente: Maddison-Project

Figura 2. Producto Interno Bruto per cdpita. Argentina = 100
140
120

Argentina = 100

Colombia

1922 [ 1938 Bl 2010 ==-=== Argentina

Fuente: Maddison-Project

(**) Los PIB per capita de 1938 para Bolivia y Paraguay estan aproximado por los
de 1945 y 1939, respectivamente. El PBI per capita de Paraguay 2010 esta
aproximado por el de 2008.
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4- Las expectativas y larealidad

La realidad muestra un claro contraste con las expectativas que habia

generado laeconomiaargentina. Por ejemplo:

“Tierras son esas de donde salieron, a la voz de San Martin, unos
puiiados de hombres, a cruzar los Andes, postrar a ejército cuantiosoy
redimir a Chile; y los cruzaron, lo postraron y lo redimieron en

veinticuatro dias”.

“Campaias haga iguales en la industria Buenos Aires, dignas de
aquellas maravillosas y centauricas que dieron apariencias de dioses a
loshombres!”

“Todo lo alcanzard Buenos Aires, que a tiempo supo exponerse a
morir, por ser dueiia de si, y ahora sabe vivir cuerdamente, rica en
ardientes corazones y en mentes fértiles”. Cita tomada de Diaz
Alejandro y corresponde a José Marti, articulo en La América, Nueva
York, 1883.

“Todo crece, todo se desenvuelve y todo nos augura un porvenir de
prosperidad grandioso”, del Mensaje del gobernador de la provincia de
Buenos Aires, Dr. Dardo Rocha, a la Legislatura del 12 de Mayo de 1884.

Frente a esas expectativas:

“La evolucion de la economia argentina en el periodo que va desde las
ultimas décadas del siglo XIX hasta finales del XX ha sido

desconcertante”, Cortés Conde (2005, Introduccidn).

“La “Argentina que no fue” es la que nunca pudo llevar al éxito un
programareformista moderno”, Llach, 1985, p.10.

“Ahora nos proponemos la compleja tarea de desentraiiar las causas
de nuestro sindrome de las desmesuras...”, Llach y Lagos (2014, pg.

288), y analizan los “factores que fueron llevando a los excesos y
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desmesuras...que se convirtieron en los factores principales del atraso”
(pag. 269).

5-LaPregunta
Los datos presentados dejan planteada la pregunta:

éQué factores pueden explicar la enorme pérdida de posicion relativa

delaArgentina?
éPodra ser explicado por lateoria de la convergencia?

¢Sera el resultado de baja calidad de las politicas econdmicas? En este
caso éCémo pueden elegirse politicas de mala calidad a lo largo de mas
de unsiglo?

éSera el sendero elegido por la sociedad argentina? En este caso é Cémo
puede ser que la sociedad elija un sendero de deterioro a lo largo de
mas de unsiglo?

¢Sera que gobiernos Leviatanicos se han apartado de los deseos de los
ciudadanos? En este caso ¢ COmo puede aceptarlo la sociedad Argenti-
na?

Cualquiera sealarespuesta aparece otra pregunta:

éSe continuara perdiendo posiciones relativas? ¢Como modificar el
rumbo?

El lector puede bucear respuestas, entre otros, en los excelentes traba-
jos de Bunge (1940), Cortés Conde (2005), Di Tella y Zymelman (1967),
Gerchunoffy Llach (2003), Llach (1985), Llach y Lagos, 2014.

Esta nota, sin pretension de originalidad, agrega datos a la
documentada pérdida de posicion relativa a lo largo del tiempo.
Agradezco los comentarios de J.J. Llach y G.G. Porto y la excelente
tarea de asistente de investigacion de la Lic. lvana Benzaquén.
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LA ECONOMIA POLITICA DEL SHOCK Y DEL GRADUALISMO

Por Jorge Remes Lenicov

Los ultimos 33 afios en democracia son suficientes para extraer algunas
conclusiones sobre los distintos programas econdmicos implementa-
dos. Hubo 20 afios de crecimiento y 13 de caida, junto con una altisima
inflacion promedio (70% anual) que tuvo por extremos una hiperinfla-
Cidn (1989) y una deflacién (2001). El resultado general no ha sido bue-
no: se crecid menos que cualquier pais equivalente y que América

Latinay el mundo.

Es evidente que muchos programas, originados en distintas concepcio-
nes, han fallado, sea porque no han sido técnicamente consistentes o se
hizo todo bien pero enladireccidnincorrecta, o bien porque no tuvieron

elapoyo politico necesario.

La idea de esta nota es analizar este ultimo punto, porque siempre que
se disefia un programa es fundamental el analisis del contexto politico,
caso contrario tiene altas probabilidades de fracasar. La acertada eva-
luacién de la economia politica de la politica econdmica es una condi-

cion necesaria, aunque no suficiente, para el éxito del plan.

Lo dptimo hubiera sido que en estos 33 afios se arribara a un consenso
entre las distintas fuerzas politicas, econdmicas y sociales sobre las cues-
tiones centrales, perolamentablemente nunca se alcanzd. Entonces, los
gobiernos actuaron en funcion de sus propias fuerzas mas la de los cir-

cunstanciales aliados que pudiera conseguir.

El poder politico es fundamental, maxime en nuestro pais porque cada

gobierno que asume recibe una herencia siempre problematica y con
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instrumentos limitados que nunca son suficientes para satisfacer todas
las demandas y promesas. A partir de alli, cualquier alternativa de poli-
ticaque se adopte tiene sus complicacionesy riesgos, y siempre hay cos-
tos, sean econdmicos, sociales o politicos. Si bien éstos deberian
medirse en relacion al costo de “no hacer naday dejar todo como estd”,
no es sencillo explicarselo a la poblacién. Tampoco es facil explicarle ala
sociedad que antes de sentir las mejoras hay que atravesar un periodo
tal vez peor al heredado. Es muy dificil que en nuestro pais los dirigentes
opositores y la gente acepten las necesarias medidas tendientes a ree-
quilibrar la macro o implementar medidas mas estructurales porque

nuncason simpaticasy, ademas, los resultados no son inmediatos.

Una de las formas de analizar la incidencia de la politica en los distintos

programas es agrupandolos segun hayan sido gradualistas o de shock.

La politica gradualista

El gradualismo va adoptando medidas durante un periodo relativa-
mente prolongado (en vocabulario argentino), por eso es fundamental
mostrar claramente el sendero de cada una de las medidas y que sean
creibles; muchos piensan que si el establishment esta de acuerdo, el pro-
grama sera exitoso, pero se olvidan que la gente y los parlamentarios
sonlos que votany deciden.

Como los resultados también deberian ir apareciendo gradualmente
con el correr del tiempo, muchas veces hay que informarle a la pobla-
cion que se esta mejorando para que se de cuenta. Poreso que en el gra-
dualismo es fundamental el consenso entre las fuerzas politicas, sindi-
cales y empresariales para “aguantar” el tiempo necesario hasta que

efectivamente se noten los buenos resultados.

El gradualismo es politicamente mucho mas vendible que el shock; por
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eso que ningun partido con aspiraciones de triunfo habla de la posibili-
dad de una opcion de cambios drasticos. Técnicamente podria ser mejor
porque hay mas tiempo para asimilar los cambiosy reacomodarse; ade-

mas hasta podria lucir como mas ordenado.

Pero en estos 33 afios todas las politicas gradualistas fracasaron al
momento de hacer crecer la economia; por cierto que hubo distintas
inconsistencias en el disefio de los programas, pero no es menos cierto
el efecto de laimpaciencia de la sociedad, las presiones de la oposicidny
de los lobbies y/o la falta de capacidad para la negociacion politica, algo

central para el éxito del gradualismo.

La politica de shock

Por su parte, la politica de shock significa lanzar todas las medidas a la
vez, en un muy corto periodo de tiempo. Para ello hay que contar con
mucha fuerza politica al inicio, cuando en el gradualismo se requiere
mucha negociacion politica durante mucho tiempo. Mientras en el
shock la solucion del problema econémico impone limites a la politica,
en el gradualismo se invierte el enfoque: la politica delimita el espacio

de la politica econémica.

Las medidas de shock son por sorpresa, inmediatas, nunca se anticipan,
y los resultados se pueden observar rdpidamente. Puede aplicarse para
las politicas macro, de corto plazo, pero también para las estructurales,
aungue en este caso seria conveniente alcanzar ciertos acuerdos mas

amplios para evitar que en el futuro se reviertan.

Por qué se elige un programa de shock, cuando el gradualismo luce mas
presentable y se lo vende como que los costos se diluyen? Hay dos expli-
caciones emparentadas: porque la economia esta desquiciada, des-

truida y hay que actuar rdpidamente para evitar males mayores, y por-
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que precisamente la situacidn extrema facilita contar con los necesarios
apoyos politicos para alcanzar una mayoria parlamentaria. Ademas, se
basa en la historia: la sociedad no tiene la suficiente paciencia para espe-
rar los resultados del gradualismo; porlo ocurrido en anteriores oportu-
nidades le cuesta aceptar un esfuerzo en el presente a cambio de un
futuro mejor, porque ese futuro finalmente nunca llega o tarda dema-

siado...

Como dijo Friedman, las crisis dan lugar a un cambio de paradigma: per-
mite aplicar medidas que hasta ese momento eran politicamente impo-
sibles, para convertirlas en politicamente inevitables. Por cierto que el
shock exige “rupturas” con el orden anterior, como dijo A. Leijonhufvud
en “Macroeconomic Crisis and the Social Order” (82 Jornadas de Econo-
mia Monetaria e Internacional, FCE-UNLP, 2003): “Cuando los incum-
plimientos son masivos, insistir en que los contratos se resuelvan de
acuerdo alas leyes preexistentes no lleva a un resultado final acorde con
las normas de justicia en que esas leyes se basaron. Cuando los recla-
mos exceden lo que es posible pagar, tienen que tomarse decisiones
sobre la distribucion de las pérdidas. ... Es necesario desarrollar una eco-

nomia politica de las promesas rotas”.

Solo dos periodos de crecimiento

En estos 33 afios hubo solo dos periodos de alto crecimiento y ambos se
debieron a la implementacion de politicas de shock, que se pudieron
hacer porque la herencia era tan terrible (hiperinflacién en 1989 e hipe-
rrecesion en 2001) que predispuso a la sociedad y a la dirigencia para
aceptar medidas “duras”, y porque los gobiernos entendieron y decidie-

ron actuar rapidamente.

En 1989 Menem con el PJ en alianza con partidos de centro derecha
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tuvieron las mayorias suficientes para aplicar el proceso de reformas (en
el Estado mas privatizaciones y apertura comercial y financiera), y en
1991 el programa antiinflacionario (convertibilidad). El ciclo expansivo
comienza a mediados de 1991 y durd hasta mediados de 1998, con
excepcion del afio 1994 debido al “Efecto Tequila”; el crecimiento fue
del 5,8% anual. Se agoté cuando el retraso del tipo de cambio, el
aumento del déficit fiscal y de la deuda publica, y el malestar social fue-
ron insostenibles. La convertibilidad se la estird mas de lo necesario y
termind en untremendo crack en 2001; entre 1998y 2001 la caida entre
puntas del PIB fue superior al 18% y se declaré el default de la deuda
publica.

En los primeros dias de 2002, Duhalde con parte del PJ, mas Alfonsin y
parte de la UCR y una fraccién del FrePaSo permitieron alcanzar una
mayoria parlamentaria para sancionar en solo 60 dias todas las leyes y
medidas necesarias para revertir la crisis: fuerte cambio de los precios
relativos (devaluacién con retenciones y desdolarizacién de las tarifas) y
pesificacion de la economia, mas una politica fiscal (nacional y provin-
cial) tendiente al equilibrio y monetaria moderada que permitieron
alcanzar los superavit gemelos. En marzo/abril de 2002 la economia
comenzo a crecer, y lo hizo hasta mediados de 2011, ayudado a partir de
2004 por las mejoras en los términos del intercambio. En ese periodo, a
excepcién de 2009 por la crisis internacional, la economia crecié al 6,4%
anual. Se agotd porque no se hizo ninguna modificacién estructural y
por el cambio de la politica macro realizada ya en épocas de N. Kirchner
y que condujo aladesaparicién de los superavit gemelos, al retraso cam-
biario, y alaumento de la inflacidn. A partir de mediados de 2011 la eco-
nomia crecié un afio para caer en el siguiente de forma tal que el PIB de
2016 fueigualal de2011.

Como se observara en ambos casos la politica tuvo un rol central, tanto
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para decidir tomar “el toro por las astas” como para conseguir los apo-

yos politicos necesarios.

La falta de consensos

Por cierto que mas alla del tipo de politica implementada, nunca en
estos 33 afios se lograron los necesarios acuerdos y consensos para diri-
mir los conflictos distributivos y disefiar una estrategia de desarrollo sos-

tenible.

Lamentablemente la dirigencia (politica, intelectual, empresarial, sindi-
cal, profesional, social) no ha podido siquiera acordar sobre cudles son
los problemas mds relevantes que aquejan a todos los argentinos.
Obviamente tampoco se lograron acuerdos minimos sobre la necesidad
de mantener los equilibrios macroecondmicos y un conjunto de precios
relativos sustentables, disefiar una estrategia de desarrollo que enfatice
en la productividad, la competitividad y la distribucién del ingreso, o
bien sobre el rol del Estado, el tipo de insercidon internacional, el desa-
rrollo del tejido industrial, y la mejora de la educacidn, la justicia y el

federalismo.

La mayor carga de responsabilidad le cabe a la dirigencia politica, por-
que es la que, a través de la administraciéon del Estado y la elaboracidn
de las leyes, debe crear un adecuado conjunto de reglas e instituciones
aceptadas por la mayoria de la sociedad que les permita tomar decisio-
nes en un entorno previsible. Y es en esto donde la Argentina ha fallado

en estos 33 afios de democracia.
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UNA AGENDA ECONOMICA PARA LOS DOS LADOS DEL
MOSTRADOR

Por Fernando Navajas

La economia argentina se estd adaptando a nuevas condiciones de fun-
cionamiento que dejan atrds una década que nos llevd a un intervencio-
nismo muy compulsivo sobre los mercados de bienes y de factores (tra-
bajo y capital). La Argentina de los afios 2000 se fue convirtiendo en “el
pais de los cepos”, con el cepo cambiario como la maxima expresion de
un pais en desequilibrio y aislado del mundo. Sin la eliminacion de estos
cepos no habia forma de acceder al financiamiento requerido para
armar unatransiciony evitar el ajuste, cruento e inevitable, que se venia

siel kirchnerismo continuaba en el poder.

De este modo, la Argentina entré ahora en una experiencia Unica que, si
sale bien, no tiene antecedentes en su historia econdémica. Porque
todos los ciclos de imprudencia macroecondmica que hemos tenido,
casi todos con voracidad fiscal en materia de gasto y déficit, terminaron
muy mal porque fueron seguidos de un cierre abrupto del financia-
miento externo, creado inevitablemente por una macroeconomia
insostenible. Esta es la primera vez en la historia argentina que el final
de un ciclo muy expansivo del gasto publico llega acompafado por un

mayor, no menor o nulo, financiamiento externo.

Porque a diferencia de aquellos ciclos expansivos en donde el endeuda-
miento externo o el ciclo de crédito doméstico subia a las nubes, aquino
ocurrié tal cosa porque el modelo de los cepos generaba, junto al
default, tal espanto y cierre de los mercados que terminamos desen-

deudados a la fuerza. La Argentina se salvo de tener que llevar adelante
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una politica fiscal prociclica y ajustar el gasto publico, en particular la

inversion, en medio de un gran ajuste recesivo.

Que nos hayamos escapado de esta trampa, o que sélo hayamos poster-
gado una crisis y no nos estemos dando cuenta, depende de nuestra
capacidad colectiva de corregir los desequilibrios atendiendo, sin repa-
ros, a las demandas genuinas de mayor gasto social que nos van a acom-

pafiar por mucho tiempo.

Este financiamiento externo, que esta vez nos estd salvando del ajuste al
final de un ciclo expansivo, no es casual o gratis en otro sentido funda-
mental. Estd asociado a nuevas condiciones, empujadas desde afuera,
para que la economia argentina pase a tener caracteristicas de funcio-
namiento similares, u homologables, a las practicas establecidas en la

comunidad de los paises mas avanzados.

Quién todavia no se haya dado cuenta de la magnitud de este punto, le
pido que espere al ciclo de la presidencia argentina del G-20 que se ini-
cia a fin de afio en Bariloche. Esta va a ser una oportunidad increible
para el pais, de cara a su ingreso a la OCDE. Pero también va a significar
un gran desafio en materia de funcionamiento de las reglas de juego de
la economia en todos los @mbitos. Ya no se trata de tener simplemente
un BCRA que no sea un apéndice de la Presidencia. Nos van a pedir, gen-
tilmente o no, mercados de bienes y de trabajo mas desregulados que
los tan cerrados que hoy tenemos. Y entes reguladores manejados no
por politicos o empresarios que se sesguen hacia la captura regulatoria
(politica o sectorial) sino por profesionales que puedan ser reconocidos,
local e internacionalmente, por su idoneidad y honestidad (como son
ahoralos casos, ademas del BCRA, de la Comisidon de Defensa de la Com-

petenciay de la Comisidon de Comercio Exterior).

Entender este fendmeno y prepararse para el mismo, en particular para
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lidiar en mi opinién con las inconsistencias que subyacen entre esta
estrategia y lo que nosotros podemos ofrecer (o vamos a poder ofrecer
después de octubre), es una pagina central de nuestra agenda colectiva,

junto conla consolidacionfiscal.

Mas alla del apoyo de la sociedad para que la Argentina esté en condi-
ciones de reingresar al concierto de paises emergentes, es natural que
mucha gente encuentre algun preocupante parecido entre este pano-
ramay los afios 90. La verdad es que este es un fendmeno distinto y mas
complejo, que me parece que recién empezamos a debatir en profundi-
dad.

Las reminiscencias con los afios 90 han aparecido, por ejemplo, a raizde
analisis que se refieren al ajuste en la productividad que llevan adelante
las empresas para acomodarse a un nuevo modelo mas abierto (y con
tipo de cambio atrasado o digamos costos domésticos altos) y que tiene
malas consecuencias sobre el empleo de la economia, dados los cam-
bios tecnoldgicos (ahorradores de mano de obra) disponibles. En parti-
cular, las dudas son si con la mezcla de politicas que hoy tenemos (que
incluyen regulaciones laborales en sentido amplio muy estrictas y pro-
gramas de transferencias a los hogares, mas alla de los impuestos al tra-
bajo) no estamos frente a un escenario malo en materia de generacién
de empleo, en particular en el sector de servicios, en donde la informali-
dad es la respuesta natural de las empresas. Pero mds que criticas a los
90 en si mismas, estos andlisis nos alertan de no repetir errores,
haciendo esta vez que la demanda de empleo formal en el sector servi-
cios se vuelva mas dinamicay a favor de la empleabilidad y la formacién

de capitalhumano. Ese es el punto central.

Pero el tema no se agota con el mercado de trabajo, si bien es el de

mayor importancia econdmica y social. Decir que las nuevas condicio-
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nes de funcionamiento de la economia van a estar cambiando el com-
portamiento de las empresas, es mirar solo una parte del flujo circular
de la actividad econdmica. Lo mismo va a estar pasando con los consu-
midores en tanto los mismos tengan mayores oportunidades para bajar
sus costos o presupuestos familiares. No a la fuerza, como queria el
modelo de los cepos, sino haciendo que los precios caigan en funcion de
lacompetenciay laflexibilidad en favor de los compradores. Por eso hay
que mirar los dos lados del mostrador (no solo el mercado de trabajo
sino también el mercado de bienes y servicios) y por eso es tan impor-
tante contar con entes reguladores y una politica de mercado al servicio

delos consumidores.

Hay que hacer que la relacién se invierta para impedir que excesivas
regulaciones en el mercado de bienes, junto al favoritismo de la captura
regulatoria y al poder de mercado y comportamientos colusivos en
varios segmentos, funcionen como una traba para la eficiencia y el bie-
nestar social. Aca también la tecnologia va a generar grandes contribu-
ciones en favor del bienestar de la gente comun si favorecemos su pro-
ceso de adopcién de modo equilibrado y teniendo en cuenta a los per-

dedores de tales progresos.
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SOBRE WILLIAM BAUMOL Y SU HUELLA EN LA ECONOMIA DEL
SECTOR PUBLICO

PorJorge Puig

El jueves 4 de mayo fallecid, a los 95 afos, uno de los economistas mas
trascendentes de los ultimos tiempos: William Baumol. Contribuyd a la
economia en varios de sus campos con innumerable cantidad de librosy
publicaciones en revistas especializadas. Seguramente se recuerde su
teoria de los mercados desafiables o aquella sobre la demanda de
dinero desarrollada junto a James Tobin, dentro de sus contribuciones
mas famosas. En tan extenso recorrido no dejé inexplorado el campo de
la economia publica. Por el contrario, realizd un aporte fundamental
para intentar comprender la dindmica del crecimiento del Sector

Publico enlaeconomia:la “enfermedad de los costos”.

Ensutrabajo seminal de 1967, Baumol sostiene que la productividad no
crece de manera uniforme en todos los sectores de la economia. Pién-
sese en el caso de su ejemplo sobre la ejecucidn de un cuarteto de cuer-
das de Mozart, que en la actualidad requiere de la misma cantidad de
musicos que en 1790, mientras el ensamble de un automdévil hoy en dia
demanda considerablemente menos horas de trabajo que a principios
de 1900. Esta diferencia hace que los costos de produccién de los secto-
res donde la productividad crece mas lento (generalmente los servi-
cios), aumenten de manera sostenida en el tiempo. La razdn de ello se
debe a que los salarios de los sectores menos dinamicos, producto a la
presidn que hacen sus trabajadores, tienden a subir al igual que en los
dinamicos. Asi, al no poder financiarse con aumentos de productividad,

se financian con aumentos de precios.

Los bienes que provee el Sector Publico en general son intensivos en
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mano de obraylosincrementos de productividad suelen producirse len-
tamente. Un ejemplo que podria plantearse es el de la educacion. Latec-
nologia avanza velozmente: las computadoras son cada vez mas poten-
tes, mas accesibles, mas amigables para distintos tipos de usuarios. Sin
embargo, la forma de proveer educacién no avanza al mismo ritmo. En
esencia, en educacion se trata desde siempre de docentes frente a alum-
nos, aun cuando hoy la tecnologia posibilita nuevos modos de relacio-
namiento e interaccidén entre maestrosy estudiantes (Garriga y Rosales,
2013). Algo similar podria ocurrir al pensar el caso de la salud y otros bie-
nes publicos que, bajo la légica de Baumol, sufren también la enferme-
dad de los costos. La consecuencia de estos costos relativos crecientes a
lo largo del tiempo, seria una mayor participacion de este tipo de secto-

res en la economia. La Figura 1 da cuenta de este fendmeno en Argenti-

Figura 1. Evolucion del gasto total primario, gasto en salud y gasto en
educacion. Consolidado y en % del PIB. Afios 1980-2015
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Fuente: Subsecretaria de Programacion Macroecondmica — Secretaria de
Politica Econdmica y Planificacidn del Desarrollo en base a Secretaria de
Hacienda, Cuentas de Inversidn y presupuestos.
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na: tanto el gasto en salud, educacién como el gasto primario del
gobierno haidoaumentando alolargo del tiempo en relacién al tamario

delaeconomia.Baumol podria estaren lo cierto.

Numerosos estudios empiricos han tratado de echar luz sobre el cumpli-
miento de la hipdtesis de Baumol, hallando fuerte soporte empirico
(véase Facchini (2014) para una revision de la literatura). Para ello utili-
zaron principalmente dos indicadores: i) el precio de los bienes publicos
enrelacién al resto, medido como la relacién entre los precios implicitos
del consumo publicoy el producto (Beck 1976) yiii) el diferencial de sala-
rios entre el sector publicoy el privado (Bradford et al. 1969). La Figura 2
muestra ambos para Argentina, donde tendencias crecientes en ambos

indicadores pueden ser observadas.

Figura 2. Indicadores utilizados para medir enfermedad de los costos
de Baumol. indice 1993 = 100. Afios 1993-2016
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Fuente: Los datos para la medida propuesta por Beck (1976) se obtuvieron de
INDEC. Los correspondientes a la medida de Bradford et al. (1969)
pertenecen a CEDLAS.
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Porto (1995, 2002) presenta, para el caso argentino, una comparacion
de las series de salarios y precios de las actividades gubernamentales y
no gubernamentales para el periodo 1913-1983. En ese caso puede
observarse un comportamiento similar en la evolucidn de los salarios
del sector publico y del sector privado, y que los precios del sector
publico crecen mas que en el sector privado. La evolucion de las series
es consistente con el modelo de Baumol. También Castroff y Sarjano-
vich (2006) estudiaron las causas de crecimiento del sector publico pro-
vincial argentino, durante el periodo 1990-2003, encontrando eviden-
ciaafavordelaenfermedad de los costos.

Sibien la evidencia parece indicar de que la enfermedad de los costos se
cumple en el caso argentino, estas observaciones debe ser tomadas con
precaucion ya que, como sefiala Porto (1995), el aumento del presu-
puesto para la prestacion de bienes y servicios publicos puede no
deberse a un aumento en los costos por cuestiones estructurales, sino a
una mayor utilizacién y/o retribucion de factores concurrentes (equipa-
miento, infraestructura, etc.), aumento de la calidad de los servicios
prestados o despilfarro de recursos. También cuestiones metodoldgi-
cas asociadas a posibles problemas de endogeneidad y mediciéon en los
indicadores refuerzan dicha precaucion.

Finalmente, habiéndose hecho las salvedades anteriores, vale la pena
detenerse en al menos dos de los desafiantes planteos de la teoria de
Baumol. Por un lado la enfermedad de los costos cuestiona en algun
punto la sostenibilidad del Estado de bienestar en el largo plazo, debido
a que los servicios publicos demandan de manera creciente mas recur-
sos delaeconomia.

Por otro, esta teoria podria ser una herramienta vélida a la hora de
racionalizar la fuerte presencia de los gremios en el sector publico, dado
que las fuertes presiones sindicales serian la forma de lograr aumentos
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de salarios ante la ausencia de mejoras de productividad.

Excede el propdsito de esta entrada discutir en profundidad los plan-
teos anteriores, como asi detenerse en cuestionamientos sobre la
evidencia presentada.

Al fin y al cabo, todo lo anterior puede tomarse como excusa para
recordar y humildemente homenajear a un magnifico economista que

ha dejado su huellaen elcampo de la Economia del Sector Publico.
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AJUSTE GRADUAL Y RESPONSABILIDAD FISCAL

Por Guillermo Rozenwurcel y Ariel Melamud

Unadelas “herencias” mas problematicas que el gobierno anterior dejé
al actual es un desequilibrio fiscal muy elevado. En 2015 el déficit
alcanzb 5,2% del PBI (incluyendo el pago de intereses). Enloque vade la
gestion del nuevo Presidente el desequilibrio alcanzd niveles incluso
superiores: 5,9% del PBl en 2016y 6,4% en 2017 segun las propias esti-
maciones del gobierno.

Practicamente todos los economistas y analistas especializados coinci-
dimos en que el nivel actual de déficit es insostenible en el mediano pla-
z0, porque genera necesidades de financiamiento que provocarian la
aceleracion de lainflacion o el crecimiento de la deuda publica a niveles
incompatibles con el equilibrio macroecénomico.

No obstante, gran parte de la profesién también reconoce que ajustar el
déficit mediante politicas de shock no es econdmica o politicamente fac-
tible nisocialmente deseable.

Por un lado, segun las estimaciones oficiales, este afio nada menos que
65% del gasto se destinara a politicas sociales, proyectandose 68% para
el aio que viene. Del gasto social, 75% corresponde a jubilaciones, pen-
sionesy asignaciones familiares (incluyendo la AUH) y 14% es gasto sala-
rial (que se reduciriaa 11,5% en 2018 si se respetan las pautas salariales
previstas por el gobierno). Ademas, la carga de intereses generada por
la deuda publica crecié de 6% a 9% entre 2016 y 2017 y seguira elevan-
dose durante los proximos afos.

Todos estos rubros son inflexibles a la baja e incluso algunos, como la
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seguridad social y en menor medida los salarios, estéan indexados a la
inflacion pasada, de manera explicita la primera e implicitamente los
segundos.

En cuanto a los ingresos (incluido el impuesto inflacionario), que repre-
sentan 36% del PBI si se considera el sector publico consolidado, es una-
nime el consenso de que resulta imposible aumentar la presién tributa-
ria, a niveles superiores a los actuales. A mediano plazo, incluso, la

recaudacion deberia disminuir.

Si se acepta este sintético diagndstico, parece evidente que el ajuste
solo puede ser gradual y que en buena medida deberd provenir del cre-
cimiento econdmico. Una regla viable seria fijar como objetivo que el
gasto no crezca mas que la inflacion, es decir que se mantenga cons-
tante entérminosreales. De este modo, asegurando que los ingresos fis-
cales crezcan al ritmo del PBI nominal (crecimiento real mas inflacién),

larelacién entre el déficity el producto tenderia a reducirse.

Naturalmente esa politica exige que, mas alla de inevitables fluctuacio-
nes, el crecimiento del producto sea en promedio positivo. Para que ade-
mas el ajuste sea gradual pero converja a niveles sostenibles mientras
haya financiamiento disponible, estimamos que el crecimiento prome-

dio minimo debe situarse entornoa3,5% anual.

La credibilidad de esa regla depende de su institucionalizacion y, ade-
mas, de asegurar su aplicacion efectiva (enforcement). El mecanismo
que de acuerdo a la experiencia internacional parece el mas adecuado

eselde unaLeyde Responsabilidad Fiscal.

Una ley de esta indole, la 25.917, ya existe desde 2004, pero desde el
mismo comienzo de su vigencia sufrié sucesivos parches que le quitaron

credibilidad hasta caer en desuso. Hoy el gobierno pretende aprobar en
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el Congreso un proyecto de reforma de esa ley que la convierta en una

regla creibley eficaz.

Para lograr ese proposito la ley debe contemplar un periodo de conver-
gencia gradual a las metas finales de déficit y deuda del gobierno nacio-
nal. En segundo lugar, debe prever la negociacion de metas fiscales con
las diferentes provincias. La renegociacion de las deudas provinciales
seria un incentivo adecuado para lograr el acuerdo de las provincias, tal

como en sumomento ocurrié en Brasil.

El proyecto del ejecutivo es un paso en la direccién correcta. No obstan-
te, presenta ambigliedades que pueden frustrar los objetivos previstos.
Es posible que esto haya sido lo que le permitié conseguir el apoyo de 18
gobernadores provinciales, sin los cuales la aprobacién parlamentaria

delareformaseriaimposible.

¢Cuales son esas ambigliedades? En primer lugar, el articulo 7 del pro-
yecto establece que serd el gasto corriente primario “neto” de la Nacion
y las Provincias el que no podra crecer mas que la inflacidn. El problema
es que al definirse ese gasto “neto” se excluyen diversos conceptos
como los “gastos corrientes destinados al cumplimiento de politicas
publicas nacionales, que sean definidas como politicas de Estado en
futuras leyes nacionales”. Es evidente que esto puede abrir paso a la dis-
crecionalidad y a practicas contables creativas, dificultando el monito-
reo posterior. Lo mismo puede decirse de las excepciones dispuestas
para los limites del incremento de la planta y del gasto corriente en los

ultimos dos trimestres del afio de fin de mandato (articulos 10y 12).

Pero ademads de la definicidn ambigua de las metas de gasto y de las
excepciones contempladas, el proyecto no contempla incentivos (pre-
mios o castigos) que induzcan el cumplimiento de esas metas, niindica-

dores simplesy sencillos para medir su evolucién. A esto se suma que en
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suarticulo 23 el proyecto habilita aumentos del gasto corriente con con-
trapartida de recortes del gasto de capital, asi como la contabilizacion
de gastos no devengados como amortizaciones, siendo que esto resulta

contrarioala prudencia presupuestaria.

Sin dudas, la propuesta todavia debera sortear el desafio planteado por
los conflictos en torno al reparto de los ingresos, no sélo entre Nacién y
provincias, sino entre las diferentes provincias. Es evidente que esto
limita la aprobacién de un proyecto de ley mas integral que el presen-

tado porel ejecutivo.

Una cuestion no menor que debera resolverse antes de la aplicacion de
lareforma es el reclamo de la provincia de Buenos Aires por el Fondo del
Conurbano. Aunque todas las partes coinciden en que el tope de $650
millones que hoy recibe la provincia debe eliminarse, lo que esta en
juego son $52.500 millones (0,51% del PBI) que hoy se distribuyen entre
las restantes 23 provincias. En el actual contexto fiscal parece improba-
ble que las provincias acepten el recorte, pero también que la Nacién
pueda afrontar su costo a menos que lo haga en forma gradual. Algo simi-
lar ocurre con el reclamo que las provincias vienen haciendo por una
mayor coparticipacién delimpuesto al cheque, que hoy representa ape-
nas 17% del total.

Finalmente, untemaajeno ala responsabilidad fiscal pero contemplado
en el articulo 18 bis del proyecto, es la cuestion del impuesto a los ingre-
sos brutos: la Nacidn y las provincias deberan acordar cdmo reempla-
zarlo por un tributo menos distorsivo sin dejar de cumplir con las metas

previstas.

En sintesis, el proyecto del gobierno es un paso adelante importante,
aunque presenta una serie de limitacionesy debe afrontar un serio desa-

fio. Las primeras se deben a las excepciones previstas y a la ausencia de
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adecuados mecanismos de monitoreo. En este sentido, su formulacion
posiblemente refleje las concesiones incorporadas para lograr su apro-
bacion y posiblemente requerird ajustes posteriores. En cuanto a lo
segundo, dado que el gradualismo supone seguir aumentando la deu-
da, su viabilidad dependerda de que la economia alcance y sostenga un
crecimiento razonable, un gran desafio considerando nuestro desem-

pefio pasado.
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LOS DESAFiOS DE LA ECONOMIA PUBLICA EN AMERICA LATINA:
ENTRE LOS VAIVENES Y LA DESIGUALDAD

Por Juan Pablo Jiménez, Julio Lopez Laborda y Jorge Martinez Vazquez

Numero especial de la revista Hacienda Publica Espafiola/Review of

Public Economics: Publiceconomicsin Latin America.

Sibien noresultafacil tener un diagndstico generalizado cuando se trata
de analizar una regidn tan vasta y heterogénea, dos rasgos principales
resaltan en la evolucién econdmica y social de América Latina: alta vola-
tilidad macroecondmica y elevada desigualdad en la distribucion del

ingreso.

Estos rasgos generales, que observan caracteristicas particulares entre
paises, hacen especialmente relevante la accién del sector publico a tra-
vés de la politica fiscal. No obstante, la politica fiscal en la regidn parece
haber sido poco adecuada para atenuar los vaivenes econémicos y redu-

cirladesigualdad.

En este escenario, la decision de Hacienda Publica Espafiola/Review of
Public Economics de convocar a un monografico especial sobre la poli-
tica fiscal en América Latina resultd una gran oportunidad para revisitar
el rol de la politica fiscal, en linea con los desafios de la regidon. Luego de
un largo proceso de revisidn y seleccion, ya esta disponible el numero
especial de la Revista Hacienda Publica Espafiola-Review of Public Eco-

nomics: Public Economicsin Latin America.

Una de las caracteristicas mas salientes de la politica fiscal de los paises
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de América Latina, que afecta la disponibilidad de recursos para la
implementacion de politicas de manera sostenible, es la elevada proci-

clicidad y volatilidad de sus ingresos fiscales.

En su articulo “Evaluating fiscal performance in Latin America and the
Caribbean: structural balance stimates from an original set”, Ardanaz,
Caballero, Corbachoy Gonzales a partir de |la estimacidn de balances fis-
cales estructurales muestran que el rango de estimaciones puede ser
grande, especialmente aquellos paises que obtienen ingresos fiscales
sustanciales de las actividades relacionadas con la produccion de com-
modities. También concluyen en que la prociclicidad es mas marcada en
los paises que enfrentan grandes choques comerciales, pero puede ser

contrarrestada por una mayor calidad institucional.

En los ultimos afos, el debate sobre la desigualdad y sus impactos eco-
ndémicos y sociales resurgié con fuerza a nivel global, como a nivel regio-
nal. Entre las multiples dimensiones que observa la desigualdad, dos
debieran requerir particular atencién por parte de la politica fiscal: la
relacionada con la distribucion personal delingreso por hogares y aque-
lla proveniente de las disparidades sociales y econdmicas entre territo-
rios. Por su magnitud y permanencia, estas dos dimensiones resultan de

particularinterés para América Latina.

Por el lado de la dimensién personal en la distribucién del ingreso, De
Mello y Brezzi, en su articulo “Inequalities in Latin America: trends and
implications for policy”, documentan la reduccién de las disparidades de
ingresos en los paises latinoamericanos desde comienzos del siglo XXI,
tendencia opuesta a la de otras regiones del mundo. También muestran
que los factores estructurales (reduccion de las primas de calificacion,
ganancias del ingreso laboral en el extremo inferior de la distribucion,

aumento del gasto publico en programas redistributivos) han sido los
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principales impulsores y que los factores ciclicos a corto plazo, incluido
el crecimiento del PIB y las mejoras en los términos de intercambio han

desempefiado un papel relativamente menor.

¢Cual hasido el aporte especifico de la politica fiscal a esta reduccién de
la desigualdad personal? En su articulo “The impact of the tax system
and social spending in income redistribution and poverty reduction in
Latin America”, Lustig y Pereyra muestran que si bien los paises de la
region difieren significativamente en tamafio tanto de su sector publico
como de su gasto social, sus resultados en términos de impacto redistri-
butivo no estadn correlacionados con el tamafio. La inclusion de las trans-
ferencias en educaciony salud reducen la desigualdad en mayor medida
que las transferencias monetarias. Poniendo los resultados en perspec-
tiva, la reduccién promedio en el coeficiente de Gini post intervencidn
fiscal para los paises de la OECD es de 11.2 puntos porcentuales mien-
tras que para el promedio de los nueve paises analizados es de menos
de 2 puntos porcentuales, lo cual muestra que la regidn tiene un amplio
espacio aun para mejorar en términos de impacto redistributivo de su

politicafiscal.

Conrespecto a las desigualdades territoriales, Mufioz, Radics y Bone, en
su articulo “Subnational fiscal disparities and intergovernmental trans-
fersin LAC”, documentan la presencia de disparidades fiscales entre los
gobiernos subnacionales y muestran las limitaciones para reducirlas de
los sistemas de transferencias intergubernamentales existentes. Tam-
bién afirman que la capacidad de igualacién/nivelacién de los sistemas
de transferencia no mejord durante la uUltima década y muestran que
aquellos se distribuyen sin tener en cuenta la capacidad fiscal y las medi-
das explicitas de las necesidades de gasto, lo que dificulta su potencial

de igualacién. En este sentido, abogan por la introduccidn de criterios
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explicitos deigualacién fiscal en los sistemas de transferencias.

En el mismo sentido, Muinelo-Gallo, Rodriguez Miranda y Castro Scavo-
ne, ensu articulo “Intergovernmental transfers and regional income ine-
qualities: an empirical analysis of Uruguay”, muestran que las transfe-
rencias del gobierno central a los gobiernos departamentales en Uru-
guay no tienen un impacto significativo en los niveles de desigualdad de
los ingresos subnacionales. También muestran que las transferencias
intergubernamentales per cdpita estan positivamente determinadas
por el gasto publico pasado de los gobiernos regionales y afectadas nega-
tivamente por el tamafio de la poblacidn de los departamentos. A partir
de estos resultados, sugieren una revision del esquema actual de trans-

ferencias si el objetivo es dotar a Uruguay de mayor cohesién territorial.

En su articulo “Strategic fiscal interaction among local government in
Colombia”, Mufioz proporciona evidencia empirica de la existencia de
interacciones estratégicas entre los dos impuestos locales mas impor-
tantes: sobre la propiedad y sobre la industria y el comercio. También
muestra que las diferencias en las alicuotas de los impuestos a la propie-
dad afectan los resultados de las elecciones locales y la popularidad de
los principales partidos politicos en los consejos locales, sefialando la
presencia de yardstick competition en esta fuente de ingresos. La limi-
tada movilidad de los factores entre municipios junto con la aglomera-
cion de residentes y firmas en unas pocas ciudades principales explica-

rianla ausencia de una mayor competencia tributaria en Colombia.

En el caso de los departamentos en Colombia, Daude y de la Maison-
neuve, en su articulo “Subnational fiscal sustainability, risk sharing and
fiscal fatigue in Colombia”, analizan, en primer lugar, el desempefio fis-
cal de los departamentos de Colombia, evaluando los aspectos de sos-

tenibilidad de las finanzas subnacionales mediante la estimacién de una
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funcidén de reaccidn fiscal presentando evidencia que las transferencias
del gobierno central han resultado altamente prociclicas, exacerbando
las fluctuaciones de los ingresos fiscales a nivel departamental y compli-

candolagestion fiscal en el ciclo.

En definitiva, los editores de este numero especial de la revista
Hacienda Publica Espafiola/Review of Public Economics esperan que
estos articulos y su difusion sirvan tanto para ampliar el conocimientoy
necesario debate en términos de intervencién publica y politica fiscal
como para apoyar a las autoridades de los paises de la regidn en el anali-
sisy disefio de medidas orientadas a mejorar el impacto y efectividad de

las finanzas publicas enrelacién conlos multiples desafios existentes.
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REPITAMOS TODOS: SOLO CON OPTIMISMO NO ALCANZA

Por Pedro Juarros

El optimismo entendido como las expectativas positivas sobre los posi-
bles escenarios que la nueva Argentina enfrentaria con la eleccion de
Mauricio Macri como presidente alld por Diciembre del 2015 se convali-
daron, al menos, parcialmente durante este 2016. Las experiencias en
otros paises ante una situacidn similar muestran claramente que si esta
confianza en la economia no es acompafada con politicas concretas
que incentiven la inversién y contemplen los efectos sobre el consumo
de los hogares ante cambios de regimenes macroecondémicos tienen
como consecuencia una caida del PBl o su tasa de crecimiento. Las deci-
siones de inversion, aunque tienen en el optimismo un componente

importante, no se determinan solo por sefiales.

El gobierno en busca de transitar el camino hacia la tan ansiada consis-
tencia macroecondmica dio los pasos en la direccién correcta en térmi-
nos de la politica monetaria pero fue demasiado gradual en el plano fis-
cal. Pero mas importante aun, errores en laimplementacion de algunas
politicas (suba de tarifas por ejemplo) y la subestimacion del trade-off
consumo-inversion con su correspondiente impacto en el crecimiento
hicieron que el segundo semestre (o tercer trimestre, como mas pre-

fiera el lector) brille por su ausencia.

Sin dudas hubo aciertos, como el rol que parece estar empezando a cum-
plir el BCRA para anclar las expectativas de inflacién, la normalizacion
con los mercados de deuda (pilar fundamental para suavizar la transfor-
macion de la economia), las relaciones con el resto del mundo vy la

reduccién de la confrontacion en la escena politica. Muchos suman a
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esta lista (no exhaustiva) la salida del cepo, aunque desprecian el alto
traslado a precios que generd y la preocupante complacencia del BCRA
al festejar que el efecto sobre los precios fue de casi la mitad de la deva-
luacién que tuvo lugar durante la gestidn de Kicillof en Enero de 2014,
desconociendo que el shock cambiario fue distinto y mayormente anti-

cipado por el mercado.

El equipo econémico aposté casi la totalidad de sus fichas del 2016 a un
repunte en la inversién de magnitudes considerables para compensar
parcialmente la caida en el consumo que acompafia a la correccidn de
precios relativos que intentd implementar el gobierno. Lo que aprendié
la dupla Prat-Gay-Sturzenegger es que no se pueden hacer ambas cosas
al mismo tiempo. Solo esperar a que la confianza por si sola aumente la
inversion y compense la caida del consumo no resultd ser la politica
correcta. AlUn mas, esta subestimacion de trade-off hicieron que la rece-
sién sea mas grave que la esperada, afectando las perspectivas de creci-
miento para 2017.

El mundo claramente no ayudd y no hay sefales para ser optimistas en
este aspecto: continua la agonia de Brasil sin sefiales de recuperacién en
el corto plazo, el Brexit y la victoria de Trump son el preludio de un
mundo que se cierray que hara mas dificil el aumento de las exportacio-
nes argentinas con consecuencias negativas para nuestra cuenta
corrientey la sostenibilidad de la (creciente, aunque no preocupante en

el corto plazo) deuda.

Se cumplié un afio de la gestion de Cambiemos timoneando la econo-
mia y el optimismo generado durante la campafia electoral que des-
pertd la disposicion a esperar lo mejor tanto por parte del mercado
como por parte de los hogares no dio signos de vida claros: errores de

prondstico junto alaausencia de cambios estructurales, sumados a erro-
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res propios de implementacién y subestimacion de las consecuencias
generadas por sus politicas, fueron el principal motivo por el cual el
2016 fue peor a lo esperado por todos. En los deseos para el 2017, ade-
mas de confianza pidamos el mix correcto de politicas macro: ajuste de
precios relativos, reduccion del déficit, reduccién de la inflacion y creci-
miento. ¢De qué forma el gobierno ponderara estos objetivos durante
2017?
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ECOLOGIAY MEDIO AMBIENTE EN LA ENCICLICA LAUDATO SI
Por Alieto Aldo Guadagni

“El clima es un bien comun, de todos y para todos” expresa el Papa Fran-
cisco en su Enciclica Laudato Si. Sostiene que “El cambio climdtico es un
problema global con graves dimensiones ambientales, sociales, econé-
micas, distributivas y politicas, y plantea uno de los principales desafios
actuales parala humanidad”.

No es ninguna sorpresa que estos fendmenos estan ocurriendo en nues-
tro planeta; bastarecordar que durante el siglo XX el PBI mundial se mul-
tiplicd nada menos que 19 veces. La produccién de bienes y servicios en
el tltimo siglo fue mayor a toda la produccién acumulada desde el inicio
de la presencia humana en la Tierra hasta fines del siglo XIX. En los pri-
meros 18 siglos de nuestra era, es decir hasta la Revolucién Industrial, la
poblacién aumentd al modesto ritmo de 420 mil personas por afo. El
aumento anual de la poblacién hoy es de 53 millones por afio, es decir,
nada menos que 126 veces mas. Todo esto ha contribuido a un acele-
rado incremento en la utilizacién de fuentes fésiles de energia, genera-

doras de emisiones de didxido de carbonoy otros gases contaminantes.

Emisiones de CO2 del sector energia 1971-2015- (millones de toneladas)

Aiio Emisiones de CO2 % de incremento
1971 13.995

1980 17.779 +27,0
1990 20.623 +16,0
2000 23.321 +13,0
2010 29.838 +27,9
2015 32.140 + 7,7

Incremento de emisiones globales (1971-2015): 130%
Paises OECD: +29%. Paises no OECD: +361%
Fuente: CO2 emisions from fuel combustion. International Energy Agency (2016)
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El impacto del cambio climatico ha comenzado a sentirse en el planeta
con altas temperaturas, tormentas, inundaciones y sequias, por eso ya
es el principal problema global que enfrenta la humanidad en el siglo
XXI. Las investigaciones cientificas sefialan que las emisiones contami-
nantes estan contribuyendo al aumento de la temperatura en todo el
planetay se estima que podria incrementarse en 5°C hacia fines de este
siglo. Los paises en desarrollo serdn los mas vulnerables, ya que depen-
den en mayor proporcién de los recursos naturales y muchos estan ubi-

cados en zonas tropicales.

Tengamos presente que insistir en el crecimiento econémico, un presu-
puestorequerido para abatirla pobreza, pero con el mismo patrén ener-
gético que hasta ahora, aumentara las emisiones contaminantes. La
buena noticia es que es falso el aparente dilema entre crecimiento eco-
némico futuro y mas emisiones, o menos crecimiento econémico y

menos emisiones contaminantes.

El talento humano esta en condiciones de asegurar tecnolégicamente
un sendero futuro de menos emisiones contaminantes, pero asociado a
un sostenido crecimiento econdmico, algo realmente esencial para aba-
tir la pobrezaylaindigencia que siguen abrumando a millones de perso-

nas.

Nadie piensa hoy que esta amenaza global se solucionara facilmente
por el mero agotamiento de las reservas de recursos fosiles. Nunca
hubo en el planeta tanto petrdleo y gas como hoy; baste decir que las
reservas petroleras en 1980 apenas cubrian 30 afios de consumo, mien-
tras que hoy cubren un consumo de 53 afios. En el caso del gas tenemos
reservas por 55 aflos de consumo y en carbon las reservas cubren 110
afos del consumo actual. Existen evidencias que indican que la utiliza-

cion plena de estos recursos fdsiles, ya contabilizados financieramente
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en los balances de las empresas titulares de las areas de explotacién, no
seria compatible con la meta propuesta de no cruzar la barrera de un
aumento de 2°C. Por este motivo, una firme politica de reduccién de
emisiones contaminantes afectaria sensiblemente el valor financiero de

los recursos fosiles ya identificados como reservas.

Es hora de revertir el proceso de “fosilizacion” de nuestra energia que
tanto se impulsé durante la Ultima década. Los combustibles fosiles han
cubierto casi totalmente el incremento en la generacidén eléctrica entre
el 2002 y el 2016, ya que la energia hidroeléctrica, nuclear, solar y edlica
apenas aportaron un 3% del incremento de generacion eléctrica. En la
tabla se observa que el incremento de la generacidn energética fue en
base a combustibles contaminantes, generando un incremento en las

emisiones de didxido de carbono del 278%.

Incremento de la generacion eléctrica (MWH) 2002-16
Energia contaminante 164%

Energia no contaminante 3%

Aumento de las emisiones de CO2 por generacion de energia eléctrica
(millones de tn)

Afio 2002 12.5
Aho 2016 47.2
Incremento en las emisiones 278%

Es urgente una accion coordinada a nivel mundial

Estamos frente a una amenaza global que exige ser encarada mediante
acciones implementadas simultdneamente por todos los paises, en el
marco de negociaciones internacionales, que definan las medidas que
deberan ser ejecutadas en los proximos afios. Pero el caso es que estas
negociaciones internacionales para mitigar las emisiones de didxido de

carbdn y otros gases contaminantes, vienen registrando en los ultimos
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afios pocos avances significativos. Anualmente se realizan reuniones de
las 195 naciones convocadas por Naciones Unidas, de acuerdo con lo
indicado en la “Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climatico (UNFCCC)”. El calendario mas reciente registra las siguien-
tes reuniones: Copenhague (2009), Cancun (2010), Durban (2011),
Doha (2012), Varsovia (2013), Lima (2014), Paris (2015) y Marrakesh
(2016). Este afio le corresponde a Bonn ser la sede de la reuniéon anual

de los paises signatarios de la UNFCCC.

Enlareunion celebradaen Paris en diciembre del 2015, las 195 naciones
participantes acordaron “mantener el aumento de la temperatura
media mundial muy por debajo de 2°C con respecto a los niveles prein-
dustriales, y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la tem-
peratura a 1,5°C con respecto a los niveles preindustriales, recono-
ciendo que ello reduciria considerablemente los riesgos y los efectos del

cambio climatico” (Art.2-a).

Preservar el planeta de los dafios del calentamiento, que ya comenza-
ron a sentirse en nuestro pais (ver Vicente Barros, 2012), exigird un com-
promiso de toda la humanidad. La meta es exigente, ya que requiere
que dentro de 20 afios deberiamos estar emitiendo un 30 por ciento
menos de CO2 que hoy, esto obligara a la modificacidon del patréon ener-
géticoy de reforestacion. Como dentro de 20 afios la poblacion mundial
crecera en 1400 millones de habitantes y ademas el PBI mundial sera el
doble del actual, se trata de reducir las emisiones contaminantes por

unidad de PBI mas de un 65 por ciento.

Conclusion

Elactual modelo econdmico, basado en los combustibles fésiles, debera

ser sustituido por otro con nuevas energias limpias, y mayor eficiencia
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energética. No ha concluido auin la era de los combustibles fésiles, pero
hemos comenzado a transitar hacia el fin de esta era, nacida a fines del
siglo XVII1.

Gracias a una mayor capacidad de célculo de las herramientas informa-
ticas y a la disponibilidad de datos climaticos a largo plazo, hoy es posi-
ble probar la existencia de vinculos entre el cambio climatico provocado

por el hombre y muchos fenédmenos extremos.

En la reciente enciclica Laudato SI, el Papa nos recuerda la vigencia del
mandato biblico: “Labrary cuidar el jardin del mundo” (libro del Génesis
2,15). Se trata de “cuidar”, no de degradar nuestro planeta. Es evidente
que enfrentar eficazmente la amenaza climatica exige una solucion glo-
bal. También es evidente que el creciente riesgo causado por mas emi-
siones globales plantea la urgente necesidad de una autoridad global,
ya que estd comprometido un importante bien comun global. Por esta
razdn es necesario que las negociaciones internacionales apunten,
como propone Stefano Zamagni, a la creacién de una Organizacién Mun-
dial del Ambiente (OMA). Para garantizar la salvaguardia del ambiente
en nuestro planeta es urgente que los paises acuerden la creacion de
una autoridad global, que tenga un poder efectivo y cuya legitimidad

seareconocida portodaslas naciones.

La presente nota se realizo en base a la exposicion realizada por
el Doctor Alieto Guadagni en la Congregacion para la Educacion
Catdlica realizada en la Santa Sede entre el 26 y 27 de junio del
2017.
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LOS PARTIDOS SE DEFINEN EN ELJUEGO

Por Dante Sica

Del Potro revirtio lo que parecia una derrota sellada para imponerse al
numero seis del mundo y marcar el camino que llevaria a la Argentina a
ganar la Davis, por primera vez en la historia. Si cuando perdia dos a cero
se le hubiera consultado a un economista sobre las probabilidades de
triunfo del tandilense, posiblemente la respuesta no hubiera sido positi-
va. Pero el andlisis no debe reducirse a datos aislados sino que debe
dejar la puerta abierta a otras variables que inciden en el resultado final.
Hoy los principalesindicadores como las exportaciones, lainversionyla
actividad no muestran un contador alentador, pero al partido le quedan

instancias para una definicién favorable.

Un punto central que a veces se pierde de vista es que al gobierno le
toco una tarea formidable. Debe al mismo tiempo hacer dos cosas que
ya son dificiles cuando hay que hacerlas por separado: estabilizar la
macroeconomiay realizar un cambio de régimen macroeconémico. Hay
que estabilizar la macro porque la inflacién era alta, existia dominancia
fiscal y hubo un shock externo negativo por la pérdida de exportaciones
aBrasilyla caidadel precio de la soja. Hay que realizar un cambio de régi-
men econdmico porque hay que desarticular y refundar una buena
parte del marco institucional de la economia. Y hay que hacer todo esto
minimizando los efectos distributivos porque casi 30% de la poblacidn

espobre.

Es posible que el gobierno se siga equivocando y dando la impresién de

perder el rumbo porque la teoria de cdmo hacer un cambio de régimen
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y estabilizar la economia al mismo tiempo esta por escribirse. Puede
hacer las cosas bien o perder de verdad el rumbo, pero no hay manual.
Lo que si se sabe es que al gradualismo le ha ido mejor que a la terapia
de shock. Y sino comparemos la estrategia chilena para bajar lainflacion
y fundar un régimen de metas de inflacién con el shock de imponer la
convertibilidad, que parecia maravillosa para bajar la inflacion de un dia
para el otro en nuestro pais. Cuando se interpretan algunas medidas ofi-
ciales parece légico pensar que los obstaculos son enormes y el con-
texto esincierto. Pero lo que la actual gestidn tiene a favor es que puede
explicar cada medida que toma porque esta tratando de moverse en la
direccion que apunta al crecimiento sostenible, utilizando criterios de
racionalidad que toman en cuenta no sélo la economia sino también, la

politica.

El principal desafio de Argentina para 2017 es volver a crecer de manera
sostenida en untablero internacional caracterizado por incégnitas, con
laincertidumbre generada por el Brexit, el reciente triunfo de Trump, un
Brasil que lentamente comienza a recuperarse y un afio electoral en el

que el gobierno plebiscita la gestion.

Pese a los avances en términos econdmicos (fin del cepo, acuerdo con
hold-outs, eliminacidon de mayoria de restricciones al comercio), la eco-
nomia este afio no repuntd. Son varios los factores que demoran la recu-
peracidn. El contexto externo no ha sido favorable: Europay EEUU con-
tindan con una economia en desaceleracion, China crece menos que en
el pasado y Brasil despedira el afio con unarecesion cercanaa3,2%. En
este escenario, las exportaciones no sélo no han repuntado luego de la
depreciacién y el fin del cepo, sino que se espera que caigan cerca de
2%, por la baja de las ventas al pais vecino y por los menores precios de
los productos primarios. En cuanto a los factores domésticos, el con-

sumo es un gran protagonista del retraso de la bonanza. La inflacidn ha
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sido el factor clave de la recesion, generando una reduccién de la masa
salarial, a pesar de los intentos oficiales de amortiguar el impacto
mediante aumentos en las asignaciones sociales e ingresos a los jubila-

dos.

Es cierto que el camino de gradualismo fiscal elegido por el gobierno
genera dudas respecto a la sostenibilidad de la economia en el mediano
plazo. Sin un sendero claro para el déficit fiscal, con pocas definiciones
respecto a los precios relativos y un tipo de cambio apreciado no es sor-
prendente que algunos prefieran ahorros financieros (LEBACs) y activos

dolarizados en lugar de lacompra de bienesy de inversidn productiva.

Eltriunfo de Trump en EEUU introduce un elemento adicional de inquie-
tud. Los mercados anticipan una politica financiera restrictivay un doélar
mas fuerte y ambos fenédmenos impactarian en la regidn, presionando
a la baja los precios de commodities, aumentando las presiones sobre
las monedas regionales y reduciendo la llegada de capitales. Y el con-
texto externo es crucial para viabilizar la actual estrategia de crecimien-

to, focalizada enimpulsar las exportacionesy lainversion.

La clave para este afio pasard por la capacidad de las autoridades de
reducir estos factores de incertidumbre. El gobierno apuesta a un
triunfo en las elecciones de medio término para consolidar el cambio de
rumbo e impulsar la confianza del sector privado, especialmente de la
inversidn extranjera. Por el lado positivo, algunos sectores donde se han
clarificado las reglas de juego han empezado a reaccionar (agro, ener-
gias renovables), pero para el resto sera clave que el gobierno despeje
algunas incertidumbres relacionadas con las condiciones sectoriales de
inversion: regulaciones, coordinacién Nacién-provincias y actualizacidon
tarifaria en el caso de energiay mineria, apertura y condiciones de com-
petencia en sectores industriales, y algunos ejes transversales de com-

petitividad como los costos laborales, tributarios y logisticos.
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DILEMAS DE LAS LEBACS

Por Fernando Morra

A pesar del amplio consenso sobre la independencia funcional del
Banco Central, analizar su balance como un ente aislado implica en gene-
ral perder la mayor parte de las interacciones relevantes de la politica
monetaria. Se sabe: el balance de la autoridad monetaria es la caja de
resonancia donde repercuten las decisiones del resto de los agentes de

laeconomia.

Si existe un proceso de endeudamiento externo por parte del Tesoro
que es liquidado localmente en el mercado de divisas las alternativas
para el Banco Central son taxativas: se decide no intervenir en la compra
de divisas (presion sobre el mercado de cambios(l)), se intenta una
menor esterilizacidn (presion sobre la demanda de dinero) o se acepta
un incremento de pasivos remunerados. Las interacciones entre el
Tesoro y el Banco Central, lejos de limitarse a las asistencias directas,
incluyen también la politica de endeudamiento siempre y cuando esta
afecte los instrumentos que posee la autoridad monetaria para operar
sobre sus objetivos (en este caso, el tipo de cambio y los agregados

monetarios).

En la practica: al tercer trimestre de 2017 el Gobierno General (Tesoro

mas Provincias) emitié deuda externa por un valor nominal de USD 25,5

(1) Puede argumentarse que lo relevante para la determinacién del tipo de
cambio es el stock de activos externos y no el flujo de capitales. La literatura
reciente (Gabaix y Maggiori, 2015) y la experiencia en el disefio de la politica
econdmica parecen refutar esta afirmacion.
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mil millones. Considerando los datos del BCRA a septiembre, la autori-
dad monetaria acumulé aproximadamente USD 12 mil millones por
compras directas al Tesoro, lo que representd un total de $ 193 mil millo-
nes de emision primaria, que deben agregarse a los $110 mil millones
asistencias por adelantos transitorios y distribucion de utilidades. Todo
ese circulante no llegé sin embargo a engrosar la Base Monetaria: la
absorcion de emision primaria mediante LEBACs ascendié a poco
menos de $256 mil millones, consistente con una esterilizacion total de
las compras de divisas al sector publico y poco menos de dos tercios de

las asistencias al Tesoro.

¢Qué dice estosobre el esquema actual de la politica econémica? En pri-
mer lugar, que el BCRA acumulé Reservas Internacionales por poco
menos de la mitad de la nueva deuda externa, en otras palabras, el
incremento de la deuda externa consolidada del sector publico fue solo
la mitad de la deuda emitida por el Tesoro. En segundo lugar, que esa
absorcién de ahorro externo anulada por las compras del Central fue
cubierta (podriamos decir, en su totalidad) por ahorro interno, en parti-

cular, enlaformade LEBACs.

éSe beneficia el Banco Central por acumular Reservas Internaciona-
les?

Un argumento que se ha utilizado a favor de este disefio de la politica
monetaria es que no necesariamente el mayor stock de pasivos remu-
nerados presiona al balance del Banco Central, ya que las mismas se ven

compensadas por el incremento de reservas internacionales.

Esta afirmacién no necesariamente es vélida cuando la tasa de interés
en moneda extranjera es positiva: frente a una determinada tasa de
devaluacion, los pasivos no remunerados generan una ganancia para la

autoridad monetaria como resultado de una pérdida en su poder de
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compra en moneda extranjera. Sin embargo, mientras la tasa de interés
en moneda extranjera sea positiva, el Banco Central debera realizar
pagos por sus pasivos remunerados. Si la perdida por el pago de estos
pasivos es superior a las ganancias por la pérdida de valor de la base
monetaria entonces el Banco Central estard acumulando pasivos netos

en moneda extranjera.

Podria argumentarse también, con cierta razon, que un salto devaluato-
rio por Unica vez recompone el balance al reducir el valor en moneda
extranjera de todos los pasivos. De acuerdo a los datos que se despren-
den de la Posicion de Inversidn Internacional, al tercer trimestre el sec-
tor publico consolidado posee una deuda externa neta de alrededor de
USD 94 mil millones a valor nominal. Un incremento del tipo de cambio
lejos esta de representar una ganancia para el conjunto del sector publi-
co, si bien la autoridad monetaria se llevaria las “vaquitas” y las “penas”
serian del Tesoro. Es claro que emerge aqui un riesgo regulatorio, en
tanto el Tesoro puede intentar compensar parte de las pérdidas ocasio-
nadas por el cambio de precios relativos. Para muestra, un botdn: Letras

Intransferibles. Las penas son de nosotros...

éEsinflacionariaunasubadetasas?

Recapitulando: un proceso de endeudamiento externo donde la autori-
dad monetaria intenta evitar una apreciacion de la paridad cambiariay
contener el crecimiento de los agregados monetarios impulsa un
aumento de los pasivos remunerados. En un contexto donde la tasa de
interés en ddlares es positiva y el stock de pasivos remunerados sobre el
total de pasivos es importante, hay grandes chances de que el Banco
Central esté produciendo endeudamiento neto en lugar de ganancias
en términos de moneda extranjera. Por otra parte, si el sector publico

consolidado posee deuda externa neta, la posibilidad de que la autori-
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dad monetaria se beneficie de las ganancias por Unica vez de un salto de
la paridad cambiaria por la tenencia de activos externos puede estar en
duda.

En una situacidon como la descripta en el parrafo anterior, si la autoridad
monetaria esta obligada a recaudar sefioreaje para el repago de su deu-
da, cuanto mayor sea la tasa de interés real que pague por estos pasivos
mayor la tasa de inflacidn necesaria para mantener el endeudamiento
constante. Y alin peor, esta relacion positiva sera mayor cuanto mas ele-
vado sea el ratio entre pasivos remunerados y no remunerados dentro
del balance de la autoridad monetaria (LEBACs y Pases Pasivos sobre
Base Monetaria). Si el canal de transmisidn existe, un proceso donde el
Banco Central aumenta la participacion de pasivos remunerados agu-
diza sus consecuencias. Paradoja: un incremento real de la tasa de inte-

rés de los pasivos remunerados del Banco Central puede ser inflaciona-
ria (2).

Letras del Central o Letras del Tesoro (allegro, ma non troppo)

Hasta aqui se han analizado los dilemas e inconvenientes que surgen
como resultado de un esquema particular de politicaecondmica, sin afir-
mar demasiado sobre la estructura particular de este disefio. Repetido,
pero necesario: cualquier esquema de politica econdmica incluye obje-
tivos que suelen estar en conflicto y diversos instrumentos posible-
mente contradictorios. Establecer la coherencia entre instrumentos y

objetivos es, en tltima instancia, el desafio de la politica econdmica.

Volviendo al problema actual, uno de los objetivos de la politica econé-

(2) Elargumento, lejos de ser novedoso, fue expuesto hace muchos afios por
Sargenty Wallace (1983).
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mica es la sostenibilidad fiscal, pero dicho proceso se plantea de manera
gradual. En segundo lugar, se propone una disminucion de las transfe-
rencias del Banco Central al Tesoro, buscando incrementar los grados de
libertad de la politica monetaria, lo que eventualmente llevaria a una
reduccién de la inflacidn. La conjuncién de ambas politicas solo es posi-
ble accediendo a los mercados de financiamiento voluntario. La opinidn
hasta el momento es que si el Tesoro no se financia con emisién enton-
ces no puede entorpecer a la politica monetaria y, si esta es exitosa, una
reduccion de la inflacién ayudaria al crecimiento econémico facilitando

la sostenibilidad fiscal.

Veamos lavalidez de esta secuencia ldgica. Una parte importante de ese
financiamiento fue conseguido a través de endeudamiento externo,
pero, por lo dicho hasta aqui, esto tiene dos efectos no deseados: por un
lado, el incremento de pasivos remunerados en el balance de la autori-
dad monetaria como consecuencia de la esterilizacidon genera por si
mismo tensiones sobre los instrumentos del Banco Central (afecta las
sefiales que derivan del manejo de la tasa de interés) pero ademas
implica que en términos netos el sector publico este realizando una ope-
raciéon de absorcion de ahorrointerno, lo que presiona sobre las tasas de
interés locales, independientemente de la credibilidad de la politica
monetaria. Primer inconveniente: reducir las asistencias al Tesoro no
implica necesariamente liberar a la politica monetaria de los efectos de

la politicafiscal.

Una solucion posible seria cambiar la combinacién de instrumentos
desde Letras del Banco Central hacia Letras del Tesoro. El objetivo es cla-
ro: si la emisién de pasivos remunerados por parte del Banco Central
deteriora el manejo de sus instrumentos, reemplazar el financiamiento
externo del Tesoro por deuda local evitaria el circuito de liquidacion de

divisas que, en Ultimainstancia, es el que perjudica a la politica moneta-
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ria. Ventaja: la operatoria, en principio, no deberia incrementar la tasa
de interés local, ya que se trata de un cambio en el agente emisor, pero

no en elvolumen de deuda.

Desventaja: no es suficiente. Durante los primeros nueve meses del afio
la cuenta corriente registré un déficit de USD 22 mil millones, de los cua-
les mas de la mitad se corresponden con transacciones financieras de
endeudamiento neto del sector publico consolidado. El endeudamiento
externo del sector publico sirve también para cubrir parte del déficit de
cuenta corriente, por lo que reemplazarlo por ahorro local exigiria un
aumento de las exportaciones o una disminucion de las importaciones,
pero ambas estdn determinadas por el mismo disefio de la politica eco-

nomica.

Una ficcion posible: la absorcidn de ahorro interno eleva las tasas de
interés locales y genera un flujo de capitales que presiona a la baja al
tipo de cambio nominal. Tasas altas comprimen la inversién real gene-
rando poco dinamismo de la oferta, mientras que la posicion fiscal
expansiva mantiene la demanda agregada impulsando los precios inter-
nos y convalidando la apreciacion cambiaria. Esta Ultima afecta la com-
petitividad local y externa de bienes transables producidos en el pais,
generando un desplazamiento de consumo por exportaciones. El
esquema no es completamente incompatible con un crecimiento de la
actividad y una reduccion suave de la inflacidn, pero si ocurre, deberia
prestarse mucha atencién a la expansion de lainversiény al desempefio
de las exportaciones. La experiencia historica muestra que es dificil man-
tener procesos de crecimiento con endeudamiento externo, baja inver-
sién y magro desempefio exportador. Aunque, como creia Huxley, qui-
zas la leccion mds importante de la historia es que los hombres no

aprenden demasiado de las lecciones de la historia.
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AUMENTAN LAS EMISIONES CONTAMINANTES... Y LOS
TEMPORALES

Por Alieto Aldo Guadagni

En noviembre se realizard en Bonn la reunién de casi 200 naciones, con-
vocadas por las Naciones Unidas para considerar la agenda mundial cli-
matica. Se evaluaran los avances registrados desde el Acuerdo de Paris
del 2015, desde ya que no es alentador que el presidente Trump haya
decidido no asumir ninglin compromiso de reduccién de emisiones con-
taminantes, a pesar de que las evidencias nos indican cada vez la necesi-
dad de actuar sin mas demora, y que los Estados Unidos son el segundo
contaminador mundial superado Unicamente por China. Los recientes
desastres ambientales en el Caribe no han significado ninguna sorpresa
para la comunidad cientifica internacional, que hace ya varios afios nos
viene alertando con mensajes muy claros: hay que reducir el consumo
de combustibles fésiles (carbdn, petréleoy gas) y controlar la deforesta-

cion.

Es ilustrativo que consideremos los ultimos datos globales de caracter
ambiental. El mes de julio es tipicamente el mes mds caluroso en todo el
planeta, segin informa la NOAA (National Oceanic and Atmospheric
Administration), organismo del gobierno norteamericano a cargo de las
investigaciones climaticas en los continentes y los mares. Pero lo real-
mente importante es que en su reciente informe del 17 de agosto la
NOAA comunico que el mes de julio del 2017 y del 2016 fueron los dos
meses con la temperatura mas alta en todo el planeta, desde que se lle-

van esos registros (afio 1880). La temperatura mundial ya se ubica un
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grado por encima del promedio de la temperatura en el pasado siglo XX.
Los ultimos 41 meses correspondientes a los meses de julio ya estan por
encima de este promedio del siglo XX, esto indica que la tendencia al
aumento es claramente sostenida y creciente. Este reciente informe de
la NOAA también advierte que la superficie de hielo en el Artico en el
mes de julio de este afio estuvo un 16,1% por debajo del promedio exis-
tente en 1981-2010. Algo similar también viene ocurriendo en la Antar-
tida, donde la superficie cubierta por hielo en el mes de julio fue la
minima desde que se llevan estos registros, ademas, destaquemos que
ya se abrieron grandes grietas con importantes fracturas dando lugar a

una gran masa flotante en el mar.

La NOAA también administra el observatorio de Mauna Loa en Hawai,
donde se registran las emisiones globales de gases contaminantes, y lo
que es muy importante se cuantifica los que estan rodeando nuestro pla-
neta. Enjulio de este afio la concentracidon de gases tipo CO2 ya se ubica
en 407 PPM (es decir partes por milldn), se trata de una magnitud de
muy alto riesgo si deseamos evitar catastrofes como incendios, inunda-
ciones, sequias, desaparicion de especies animales y dafios a la salud

humana.

Existe el compromiso de todas las naciones convocadas por Naciones
Unidasde nocruzarlabarrerade 450 ppm, sies que se quiere que latem-
peratura mundial no suba mds de 2 grados, lo cual ocasionaria enormes
impactos negativos. Entre 1980y el 2000 la cantidad acumulada de CO2
aumento de 338 a 369, es decir 31 ppm, en la actualidad ya se ubica en
407, es decir peligrosamente aumento 38 ppm. Asi nos estamos acer-

candoafio a afio al limite critico de 450 ppm.

Como se observa ya no queda mucho margen de tiempo para actuar

decididamente y con eficacia Si no invertimos decididamente ya a
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escala global, en una rapida reduccién de las emisiones contaminantes
con nuevas energias limpias y nuevas tecnologias de mayor eficiencia
energética, deberemos invertir en poco tiempo mucho mas en adapta-
cion y reparacion de los dafios en todos los continentes y mares. Mien-
tras mas demoremos, mayor sera el costo ambiental que muchas nacio-
nes en desarrollo no podran afrontar y en muchos casos ni siquiera sera
reparable. La Tierra es nuestra Unica nave para un largo viaje espacial,

por eso latenemos que cuidar.
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EN DEFENSA DEL PLANETA
Por Alieto Aldo Guadagni

Elafio 2016 hasido el mas caluroso desde que se llevan registros (1880);
la temperatura global ya se ubica 1,20 grados por encima de fines del
siglo XVIII. Almismo tiempo, las emisiones de CO2 acumuladas en nues-
tra atmosfera ya superan las 402 partes por millédn (ppm), es decir, un
145% por encima del nivel de fines del siglo XVIII. Estas informaciones
ayudan a entender qué viene ocurriendo en los glaciares, los Andes, los
Alpes, el Artico, los océanos, a lo que debemos agregar los crecientes
desastres climaticos (sequias, inundaciones, incendios) en todo el pla-
neta. Los Pirineos ya han perdido 75% de su superficie desde la década

delochenta.

Estas noticias eran conocidas en el mes de noviembre, cuando delibera-
ban en Marrakech 198 paises, convocados por las Naciones Unidas,
para enfrentar el cambio climatico. La Argentina hizo un significativo
aporte en esta reunion, ya que procedid a mejorar la oferta presentada
en la reunién de Paris en 2015 con una nueva propuesta que ahora

apuntaaunadisminucion de las emisiones.

El consenso es hoy claro: las emisiones de CO2 causadas por los com-
bustibles fosiles (carbdn, petréleo y gas), mas la deforestacién y algunas
practicas agropecuarias, contribuyen al aumento de la temperatura.
Desde 1973 las emisiones causadas por los fésiles mas que se duplica-
ron. La reunién de las Naciones Unidas realizada en Paris en 2015 habia
fijado como meta no cruzar la barrera de un incremento de la tempera-
tura de dos grados. Esto exigiria reducir las emisiones de los fosiles en

los préximos afios.
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Aun no ha concluido la era de estos fosiles, pero ya hemos comenzado a
transitar el fin de esta era, nacida con la Revolucion Industrial. Los cam-
bios tecnolégicos estan abaratando las nuevas energias limpias, despla-
zando de una manera gradual las energias fésiles. El interrogante es
saber si este transito hacia las nuevas energias se esta haciendo ala velo-
cidad requerida por la preservacién de nuestra Tierra. Las emisiones de
CO2 por la utilizacién de fésiles no sélo estan aumentando, sino que la
tendencia es que sigan aumentando en el futuro, ya que el desarrollo de
las energias limpias aun no es lo suficientemente vigoroso como para

abatir la utilizacion de fosiles.

El Departamento de Energia de los Estados Unidos presentd el afio
pasado sus proyecciones hacia el afio 2040, que fueron elaboradas des-
pués de la reunidn de las Naciones Unidas en Paris, con estimaciones
preocupantes sobre el consumo mundial de energia, ya que nos alertan
diciendo que hacia 2040 las emisiones de gases de efecto invernadero
por la utilizacion de fésiles no disminuira. Se estima que en 2040 estare-

mos mandando a laatmdsfera un 34% mas que ahora de estos gases.

Nunca hubo tantas reservas de combustibles fésiles como hoy. Las
reservas petroleras cubrian en 1980 30 afios de consumo, mientras que
en la actualidad, a pesar de que el consumo de petréleo aumento,
cubren nada menos que 53 afos. La utilizacion plena de estas reservas
fosiles, ya contabilizadas en los balances empresarios, no es compatible
con la meta de no cruzar la barrera del aumento de dos grados fijada en

lareunidn de Paris.

Si las reservas de fdsiles fueran utilizadas totalmente, en los proximos
afos se emitirian mas de 2,8 trillones de toneladas de CO2, bien por
encima del limite de un trillén consistente con la meta de no superar el

limite de dos grados de aumento de temperatura. La magnitud de estas
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reservas plantea un conflicto de intereses, ya que reducir las emisiones
para preservar el clima exigiria no utilizar la mayor parte de aquéllas, lo
que parasus propietarios representaria un quebranto. Desde ya que pre-
tender preservar las rentas de estas reservas fosiles esincompatible con

lareduccion de las emisiones contaminantes.

No hubo grandes progresos en la reunion de Marrakech y fue notorio el
impacto negativo en las deliberaciones producidas por la eleccion del
nuevo presidente de los Estados Unidos, ya que fue dificil no tener pre-
sentes sus comentarios negativos sobre los esfuerzos para reducir la uti-

lizacion de combustibles fosiles.

SiTrump, con el apoyo de un Congreso republicano, paraliza las medidas
necesarias para reducir las emisiones contaminantes, se agravara la cri-
sis climatica global, debido a que en el futuro no serd nada facil recupe-

rar el tiempo perdido por esta granirresponsabilidad ambiental.
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QUE HACER CON LOS ALTOS COSTOS LABORALES?

Por Daniel Artana

La diferencia entre el costo laboral que pagan las empresas y el salario
de bolsillo de los trabajadores tiene varios componentes que se expli-
can por los diferentes seguros/protecciones que la sociedad demanda.
El mas visible son los impuestos que financian el seguro para la vejez (ju-
bilacién), el seguro de salud (tanto en la etapa activa como durante el
retiro, PAMI) y un aporte para un seguro de desempleo. Existen también
otros seguros para cubrir el riesgo de accidente de trabajo y la protec-
cién para cubrir el riesgo de desempleo que en la Argentina, como en la
mayor parte de Latinoamérica, se instrumenta a través de laindemniza-

cién pordespido (IxD).

Es evidente que a mayor proteccidon deseada, mayor sera el costo.
Menos obvio es que en un mundo en el cual el capital tiene mayor movi-
lidad internacional que lamano de obra, el costo de la mayor proteccién
serad alalargasoportado porlos trabajadores (a través de un menor sala-
rio neto) o por los consumidores porque los precios de los productos ter-

minaran reflejando una parte o todo ese mayor costo.

Por ello es muy importante que los seguros se instrumenten resol-
viendo adecuadamente los problemas de incentivos que los caracteri-
zan. Algunos problemas tipicos son los regimenes jubilatorios de privile-
gio que permiten que algunos trabajadores perciban una jubilacién des-
proporcionada a sus aportes, lo que termina afectando lo que se paga al
resto o aumentando el déficit fiscal; o que los aportes a la obra social sin-

dical noresulten en una cobertura adecuada. Enlos hechos, en la Argen-
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tina hay sobrecostos para los asalariados formales: las cargas previsio-
nales esconden un impuesto porque el valor actual de los aportes a lo
largo de la vida laboral de una persona, en general, excede al valor pre-

sente de los beneficios que obtiene.

Mads recientemente se ha dado un debate respecto del costo de Ia liti-
giosidad en accidentes de trabajoy enla IxD. En el resto de esta nota me

voy a concentrar en el segundo de estos temas.

La Argentina arrastra desde comienzos de los 90 una “doble” cobertura.
El seguro de desempleo (aunque relativamente modesto porque cubre
casi la mitad del salario minimo) se agregé a la IxD auin cuando ambos
cubren el mismo riesgo. Mds recientemente se fue agregando un costo
de intermediacidn alto (honorarios profesionales de los laboralistas y el
presupuesto de los tribunales) y ciertos abusos por la aplicacion de mul-
tas agravadas en el caso en que haya alguna duda sobre la completa for-
malidad de la relacién laboral y por la solidaridad que rige para empre-
sas mas grandes en los casos en que sus proveedores no pagan las

indemnizaciones que les corresponden.

Unseguro de desempleo tradicional como el que utilizan los paises desa-
rrollados que reemplace completamente el mecanismo de indemniza-
cién acabaria de cuajo con lalitigiosidad ya que las prestaciones pasan a
cargo del Estado que habitualmente las financia con un impuesto a la
ndémina salarial. Sin embargo, un cambio de este tipo no esta exento de
problemas. Como todo seguro, existen problemas de incentivos por
parte de los trabajadores (abusar del beneficio extendiendo el periodo
en que se cobra el seguro aun cuando existan ofertas laborales) y de las
empresas (el que despide mas no ve un mayor costo en el margen por-
que el sistema no esta experience rated). Pero tiene una ventaja res-

pecto de la IxD ya que el seguro es “portable”. Alguien que se cambia de
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empleo mantiene el mismo derecho al seguro, mientras que con la IxD
se pierden los afios de antigliedad al migrar hacia otro empleo. En cual-
quier caso, el riesgo de abusos/ineficiencias pasa al Estado, que cabe
reconocer no ha demostrado ser muy capaz para controlar desvios en
casos mas facilmente auditables como los relacionados a laincapacidad

laboral.

Penalidades

Existen alternativas menos drdsticas para reducir la litigiosidad dentro
del sistema tradicional de IxD. Por un lado, los agravantes que en algu-
nos casos triplican el costo de la indemnizacion si existe algun tipo de
informalidad no tienen una progresién (gradiente) adecuada. La multa
no deberia ser la misma para alguien que emplea gente en negro en con-
diciones deplorables que para una empresa que aporta regularmente a
la seguridad social y que eventualmente pagd parte de las horas extras
sin aportes. La penalizacion que corresponda por la evasion parcial de
cargas previsionales no deberia engrosar la IxD sino ser controlada y
recaudada por AFIP. Una regla practica seria que no existan penalidades
sobre el monto de la IxD en la medida en que la empresa haya hecho
regularmente los aportes a la seguridad social (sin importar si los
pagaba por el salario minimo de convenio o por el salario real del traba-

jador).

Reformas mas profundas deberian plantearse por la via de limitar la can-
tidad de meses a incluir en la indemnizacién como ocurre en otros pai-
ses de la regidn si se debe derogar el seguro de desempleo actual para
los trabajadores que ya tienen la cobertura de indemnizacion (ya que se
superpone con la IxD), y si puede reducirse el monto a reconocer al des-

pedido de un mes por afio de antigliedad a menos de un mes para los tra-
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bajadores mas jovenes (partiendo del hecho observable que la especifi-
cidad laboral y las dificultades de reubicarse en otro trabajo tienden a

aumentar conlaedad).

La tendencia argentina a duplicar coberturasy a disefiar esquemas facil-
mente abusables y costosos favorece a los “intermediarios” y genera
sobrecostos que alguien dentro de la propia sociedad argentina paga:
los trabajadores mas honestos, los desocupados que no seran contrata-
dos (en particular los mas jovenes) y los consumidores. No parece razo-
nable seguir sosteniendo un sistema fracasado en nombre de una soli-

daridad alainversa, que favorece intermediarios y abusadores.

92 Lo QuE SE PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO Il. IMPUESTOS

CONTRIBUCIONES PATRONALES Y FORMALIDAD LABORAL.
ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LAREFORMA TRIBUTARIA

Por Luis Beccaria y Roxana Maurizio

El gobierno nacional ha redactado tres proyectos de reformas que ha
enviado al parlamento para su discusion. Nos referimos a los concer-
nientes a aspectos tributarios, previsionales y laborales. Uno de los
temas en discusion vinculado al mercado de trabajo refiere a la rebaja
de contribuciones patronales. Esta nota aborda tal propuesta y evalta
en qué medida puede constituirse en una estrategia efectiva paraincre-
mentar el empleo y reducir los niveles de informalidad laboral existen-

tesen el pals.

Objetivoy fundamento de la propuesta

Las iniciativas sobre reformas a la normativa laboral, tanto laincluida en
el proyecto especifico que lleva este nombre (y que refiere principal-
mente a las relaciones individuales de trabajo), como la referente a la
reduccion de contribuciones patronales, se apoyan en la idea que en el
pais prevalecen elevados costos regulatorios que generan distorsionesy

afectan la creacion de puestos de trabajo, particularmente, formales.

En particular, la necesidad de reducir las contribuciones resulta de con-
siderar que”... el sistema tributario y de proteccion social imperante
hasta la fecha no ha logrado generar empleo de calidad atin en periodos

de crecimiento econémico. Esto se ha reflejado en altos niveles de infor-
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Por Luis Beccaria y Roxana Maurizio
malidad laboral, en la sub — declaracion de remuneraciones ... y en una
reducida creacion de empleo registrado. ... uno de los problemas princi-
pales que encuentran las empresas en nuestro pais a la hora de contra-
tar trabajadores es el elevado costo laboral que implican las cargas
sociales, que en Argentina... muy por encima del promedio de América
Latina” (Mensaje de elevacion MEN-2017-126-A PN-PTE, pg.
2115/11/2017).

Descripcion de la propuesta de modificacion de contribuciones patro-

nales
Los principales aspectos de la propuesta son los siguientes:

1. unifica las alicuotas de las contribuciones al Sistema Unico de Seguri-
dad Social (SUSS) correspondientes a pensiones, al PAMI, al Fondo
Nacional de Empleo, y al régimen de Asignaciones Familiares en 19.5%
(antes 21y 17% segun tipo de actividad del empleador). Esto implica
que las contribuciones totales, sumandole la destinada a Obras Socia-
les, pasadel 26 /23% al 25,5%.

2. reduce las contribuciones al SUSS referidas a los rubros mencionados
en el parrafo anterior, al establecer un Minimo No Imponible (MNI) de
$12.000 (actualizables por IPC) por trabajador. No se reducen las contri-
buciones al sistema de obras sociales ni a la Administracién del Seguro
de Salud. Alavez, se eliminala posibilidad de computar, como crédito fis-
caldel Impuesto al Valor Agregado, una proporcion de la base imponible
que dependia de la localizacién del establecimiento (y que favorecia a
las mas alejadas de la Ciudad de Buenos Aires). Por tanto, la reduccién
efectiva no surge directamente de comparar los montos con y sin MNI,

sino que debe también considerarse el efecto de la eliminacion del cré-
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ditofiscal que implicaba que la alicuota efectiva era la diferencia entre la
vigente (17 0 21%) y la proporcion que dependia de la localizacion del

establecimiento. Sobre esto, véase mas abajo.

3. Elimina el limite maximo de la remuneracién a considerar como la
base imponible del aporte correspondiente al componente de pensio-
nes (actualmente, la mencionada base imponible previsional tiene un

limite maximo mensual de $82.000).

Tanto la alicuota unica como el MNI estarian vigentes desde el 12 de
enero de 2022 y se convergera a ellas —desde los valores actuales— de
manera paulatina de acuerdo con un sendero establecido. De la misma
manera, la eliminacién del cdmputo del crédito fiscal sera progresiva a

lolargo del periodo desde que entre en vigor la ley y hasta fines de 2021.

Las micro-empresas de hasta 5 trabajadores que abonan actualmente el
50% de las alicuotas de los mismos componentes del SUSS mencionados
mas arriba (Ley 26.940 de 2014) sélo podran seguir beneficidndose de
estareduccion hasta 2021.

La propuesta de reducciéon de las contribuciones que se incluye en el pro-
yecto tributario se complementa con otras incluidas en la propuesta de
reforma laboral. Una de ellas es un plan de regularizacién (“blanqueo”)
de trabajadores no registrados, que implica la extincidn de las acciones
penalesy laliberalizacidn de las infracciones, multas y sanciones previs-
tas en lalegislacion. Adicionalmente se le condonan ala empresa infrac-
tora las deudas por capital e intereses derivadas de la falta de pago de
las contribuciones al SUSS (excepto las referentes a obras sociales). Si la
regularizacion se realiza dentro de los 180 dias se condonara el 100% de
esos montos y el 70% si se realiza con posterioridad y hasta los 360 dias.
Estas medidas no alcanzan a los trabajadores de personal de casas parti-

culares.
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Puede calcularse que, en términos aproximados hacia 2022, cuando los

nuevos parametros estén vigentes plenamente, la pérdida de ingresos

fiscales asociadas a la reforma ascenderia a un monto equivalente a algo

menosdel 1%.

éCual es la experiencia argentina reciente en términos de modifica-

ciénde las contribuciones patronales?

Previamente a 1994 las alicuotas de las contribuciones patronales eran
de 33%, de las cuales 6% correspondian a los destinados a Obras Socia-
les (OS).(l) En ese afio se establece una reduccién de las mismas en una
magnitud que, para las partidas no destinadas a OS, dependia de la loca-
lizacidn del establecimiento, mientras que, para las correspondientes a
estas ultimas, la disminucion fue de un punto. El alcance sectorial y las
rebajas fueron modificados en varias oportunidades entre ese afio y el
siguiente. Para 1996 se fijan nuevas tasas mientras que se extendio la
reduccién a todas las actividades. En base a la distribucién del empleo
segln localizacidn, se calcul6 que, en promedio, la disminucién resulto
ser de aproximadamente 35%.(2) Esto es, en promedio, las contribucio-
nes pasaron al 21.3% aproximadamente.(3) Con posterioridad, se vol-
vieron a modificar la rebaja, lo cual llevé a que la alicuota media efectiva
alcanzaseel 17,7% en 2000.

(1) El resto correspondia a los previsionales (16%), Subsidios Familiares (7,5%),
PAMI (2%)y Fondo Nacional de Empleo (1,5).

(2] La contribucion a obras sociales se redujo en un punto (de 6% a 5%), o sea,
una disminucion del 17% mientras que, en promedio, los otros componen-
tesdisminuyeronde 27%a 17%.

(3) Para los afios 1999 y 2000 se incrementd la magnitud de las reducciones
segun localizacion que habrian llevado a que la tasa promedio efectiva del
ultimo de esos afios se ubicase entre 15,4%y 17,7%, segun distintas estima-
ciones.
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En 2001 se eliminaron los descuentos por localizacion y se fijaron tasas
generalesinferiores a las vigentes antes de las rebajas iniciadas en 1995:
entre 21% y 17%, dependiendo del tipo de actividad excluido OS; el de
OS permanecié en 6% por lo cual el total es 27% y 23%. Sin embargo, la
tasa efectiva resultaba menor ya que una porcién de las contribuciones
(excluida la de OS) se podia computar como crédito fiscal del IVA; la mag-
nitud de esa proporcion también depende de la ubicacién del estableci-
miento.(4 Se estima que la disminucion podria haber llevado aquellas
tasas a partir de 2003 —y vigentes actualmente— a valores aproximados
al 24,5% (en lugar de 27%) y al 20,5% (en lugar de 23%). Ello significaria
alicuotas promedios sélo algo mayores a las efectivas vigentes desde

1996 (esto es, considerando las rebajas).

Por tanto, las alicuotas de las contribuciones patronales a la seguridad
social netas (esto es, contemplando el crédito fiscal al IVA) que se
encuentran vigentes son aproximadamente entre 25% y 40% menores

que las prevalecientes a principios de los 90s.

La magnitud de la reduccién implicita en la propuesta actual del Poder
Ejecutivo depende de la remuneracidon media de cada empresa. Si se
considera el valor bruto promedio que brinda el Sistema Integrado Pre-
visional Argentino (SIPA) para las empresas privadas ($25.000 para el
mes de mayo), se tendria que la aplicacion de la alicuota del 19.5% y el
MNI de $12.000 llevaria a que la tasa efectiva promedio calculada sobre
el sueldo bruto excluyendo OS pase al 10,1% y la total (incluyendo OS),
al16.1%.

(4) Las proporciones a contemplar como crédito fiscal del IVA disminuyeron a
partir de 2003 para el caso de aquellas zonas que tenian porcentajes inferio-
resa7%.
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El régimen de la mencionada Ley 26.940 del afio 2014 implica que las
micro-firmas estarian enfrentando actualmente una tasa promedio
entre 16% o 13% —segun tipo de actividad—,(5) con lo cual, si el salario
medio fuese también de $25.000, |la propuesta significaria una leve alza
-en promedio- de las contribuciones a partir de 2022. Pero como las
remuneraciones suelen ser menores en esas unidades productivas, la
influencia del MNIimplicara tasas efectivas mas bajas. Si se simulan dife-
rentes montos de sueldos y salarios brutos se verifica que la alicuota
resultaria similar al 12,5% (la menor que actualmente estarian abo-
nando las localizadas en ciertas zonas del pais) cuando el mismo es de
$18.000.

éCuales son los argumentos segun los cuales la reduccién del costo

laboral dinamizaria la contratacién de empleo formal?

Desde diversas perspectivas conceptuales se sefiala que los factores
que influyen sobre las decisiones microecondmicas de las empresas de
contratar trabajadores adicionales y/o mantener la cantidad que con-
forman sus planteles serian los niveles de produccion efectivo y espe-

radodelafirmaylos costos laborales.

A nivel agregado, seria el nivel de actividad econdmica —y las expectati-
vas sobre su evolucidon—y los costos salariales. Quienes adoptan la visién
de unainfluencia negativa de los costos laborales sobre el empleo sefia-
lan que cuando estos son altos operarian —en general- dos fuerzas que

conspiran contra la creacion de empleo; por un lado, el desaliento a la

(5) Esto surge de aplicar el 50% a las alicuotas netas excluyendo la correspon-
diente a la OS indicadas mas arriba y agregdndole el 6% correspondiente a
esteitem.
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inversidny por otro, la sustitucion de trabajo por capital. En Argentina, y
otros paises en desarrollo, sin embargo, habria otro posible efecto que
es la sustitucion de empleo formal por informal. Esto derivado, en parti-
cular, del componente del costo laboral total que es relevante para la
cuestion bajo andlisis: la porcidn ligada a los costos regulatorios (o labo-

rales nosalariales).

De cualquier manera, lo anterior resulta un esquema muy simplificado
que dejafuera de consideracién otros elementos como los niveles y dina-
mica de la productividad y el hecho que, al menos las remuneraciones
que reciben los trabajadores (una parte de los costos laborales), pueden

influirde manera mas compleja sobre el producto total.

En tanto la produccién (y su crecimiento) no resulte sustancialmente
determinada por el costo salarial, ella aparece como la variable critica
para entender la dindmica del empleo. No sélo cabe contemplar, sin
embargo, alaintensidad del crecimiento, sino también su estabilidad en
eltiempo, asi como ciertas caracteristicas que el mismo asume. En parti-
cular, un proceso de crecimiento sostenido con generacion de empleo
hace mas previsible el funcionamiento del mercado de trabajo en el futu-
ro, lo que tiende a favorecer la celebracion de contratos de largo plazo.
En este contexto, la formalizacion se vuelve mas factible per se. Sin
embargo, al mismo tiempo, una expansion de la produccion puede redu-
cir la probabilidad esperada de despidosy, por ende, las chances de que
los empresarios tengan que afrontar efectivamente los costos asocia-
dos a este proceso cuando deciden desvincular a un trabajador formal.
Através de esta via, por lo tanto, se reducen los costos (esperados) aso-
ciados a la formalidad lo que hace que los empresarios estén mas pre-
dispuestos a contratar trabajadores legalmente o a formalizar a aque-

llos que ya tenian contratados de manera informal. En este contexto se
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ponderan los beneficios que para los propios empleadores generan las

relaciones laborales largas debido al aumento de la productividad aso-

ciadoa laintensificacion de las tareas de entrenamiento y al mayorinvo-

lucramiento de los trabajadores.

Por el contrario, la inestabilidad macroeconémica genera incertidum-
bre sobre el contexto econdmico y laboral futuros lo que puede incenti-
var la evasion de las normas laboralesy, con ello, incrementar la contra-

tacidn de trabajadores de manerairregular.

Adicionalmente ala menor volatilidad, el tipo de crecimiento asociado a
un determinado régimen macroecondmico resulta de suma importan-
cia para favorecer tanto la generacién neta de empleo formal como la
formalizacién del mismo. El tipo de cambio resulta ser una de las varia-
bles relevantes aqui. En particular, los resultados seran diferentes si el
entorno econdmico propicia incrementos de productividad y rentabili-
dad de las empresas pequefias generando las condiciones para que
éstas se formalicen y comiencen a tributarimpuestos debido alas mayo-
res posibilidades de enfrentar estos costos en el futuro. Ello, en si mis-
mo, es una condicidn necesaria para la registracion de sus empleados.
Al mismo tiempo, la expansién del nivel de actividad puede generar una
demanda laboral creciente por parte de empresas de mayor tamafo
que son, en general, las que registran menores niveles de informalidad

entre sus trabajadores.

Por ultimo, el aumento del empleo y la reduccidn consecuente del
desempleo otorgan a los individuos una mayor capacidad de negocia-
cion frente a sus empleadores lo que puede contribuir a un mejora-
miento de las condiciones laborales con impactos positivos sobre la

registracion.

En Argentina, como en una cantidad importante de paises de la region,
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durante los 2000s se verificd un fuerte aumento del empleo total y de la
proporcion del formal en el marco de un proceso de crecimiento ele-
vadoy estable (especialmente entre los afios 2003 y 2008) con caida del
desempleo. Ello claramente contrasta con las tendencias observadas en
la década de los noventa, donde el empleo se expandié sélo levemente
y laformalidad cayd, aun en periodos de crecimiento del PIB (Grafico 1).
En particular, el porcentaje de asalariados formales en el total de los tra-
bajadores en relacién de dependencia se redujo del 62% en 1995 al 56%

en 2003y seincrementé desde alli hasta alcanzarel 67% en 2016.

Grafico 1
Crecimiento econémico, empleo,desepleo y formalidad laboral.
Aglomerados urbanos, 1995-2016
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPH (INDEC).
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Este contraste sugiere, en primer lugar, que el crecimiento es una condi-
cidén necesaria para una dinamica positiva de la ocupacion, pero que
también tiene que ver con ciertos rasgos de ese proceso; los noventa se
caracterizacién precisamente, y entre otros, por su marcada inestabili-
dad. En cambio, el crecimiento estable, con generacion de empleo total,
parece ser una condicidn necesaria para que se verifique el proceso de

formalizacién, tal como sugiere lo verificado durante los 2000.

Este periodo también muestra que el impacto de estos rasgos se poten-
ciacuando se despliegan politicas especificas en materia de registracion

ydeinspeccion laboral.

En este marco resulta relevante discutir la propuesta del Poder Ejecu-
tivo de rebaja de contribuciones patronales considerando la experien-

ciaque Argentinayatiene en esta materia.

éQué efectos habrian tenido las disminuciones de las contribuciones?

Enlos 90s, y luego de la disminuciéon de las contribuciones patronales y
en un contexto de elevado crecimiento, el incremento del empleo total
fue muy bajo (reducida elasticidad) y mas débil aun el del empleo for-

mal.

Por el contrario, la informalidad laboral se incrementd sostenidamente
durante esa década. En particular, como se observa claramente en el
Grafico 2, entre 1991y 2004 lainformalidad entre los asalariados del sec-
tor privado (excluyendo servicio doméstico) del Gran Buenos Aires se
incrementd en aproximadamente 6 puntos porcentuales (p.p.) mien-

tras que las contribuciones eran 10.5 p.p. inferiores.
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Grafico 2
Empleo asalariado informal del sector privado (GBA) y alicuotas de las
contribuciones patronales *
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*Los datos correspondientes a las alicuotas para el periodo 1991-2000
fueron obtenidos de “Costos laborales en la Argentina 2003”, MTEySS. A
partir de 2001 las tasas son elaboracién propia incorporando el crédito
fiscal ya mencionado. El mismo refleja el promedio simple de las dos ali-
cuotas de acuerdo a la actividad, locacién y prestacion de servicios y el
resto de las actividades.

Contrariamente a lo sucedido en los noventa, como se comentd, desde
principios del nuevo siglo se evidencié un fuerte proceso de reducciéon
de lainformalidad laboral aun con niveles de contribuciones patronales
que, como se sefiald, no son muy diferentes de las vigentes entre 1995y
el 2000.

Los estudios de evaluacion de impactos de estas medidas para la region
no parecen sugerir tampoco resultados contundentes en materia de for-

malizacion. Cruces, Galiani y Kidyba (2010) evaltdan el impacto de la
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reduccién de las contribuciones patronales observada durante la segun-

da mitad de los noventa sobre el empleo argentino, no encontrando

impactos significativos. Sin embargo, esta modificacion implico, segun

los autores, una baja significativa en la recaudacidn por este concepto.

Estas dudas respecto de un eventual efecto significativo sobre la crea-
cién de empleo total y formal que pueda tener la propuesta de reduc-
cién de las contribuciones por si sola también encuentran su apoyo en
los resultados mds frecuentes que encuentran evaluaciones de politicas
o programas de disminucién del costo salarial encarados en diversos pai-
ses. La mayoria de los estudios disponibles refieren a los impactos de
subsidios a grupos especificos de trabajadores que se canalizan de dife-
rente manera (por ejemplo: reduccién de contribuciones, subsidios al
costo laboral total, disminucién de impuestos). Muchos de ellos
encuentran que efectivamente han beneficiado a los trabajadores hacia
los cuales estaban dirigidos, pero no contemplan los posibles efectos de
“peso muerto” y sustitucion. Esto es, no toman en cuenta que aquellos
empleadores que contratan trabajadores igualmente lo hubiesen
hecho de no existir el beneficio. O que el beneficio hace que se sustituya
la contratacion de ciertos trabajadores por aquellos en quienes se foca-
liza el programa. Precisamente, cuando estos efectos se toman en cuen-
ta, se concluye, en general, que los incentivos tienen escaso impacto

sobre lacreacién netade empIeO'(G)

Incluso, en muchos de estos programas, se requiere que el empleador
contrate nuevos trabajadores, y los beneficios se aplican exclusivamen-

tealosnuevos puestos.

Algun estudio muestra, no obstante, que sibien no promovieron la gene-

(6) Véase, por ejemplo, Betcherman, Olivas y Dar (2004); Kluve (2006); Marx
(2001).
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racién agregada de puestos de trabajo, pudieron haber contribuido a for-

malizar alos noregistrados.

Por ultimo, resulta interesante observar la situacion actual de América
Latina en materia de alicuotas de las contribuciones patronales a la Segu-
ridad Social e incidencia de lainformalidad. El panorama es muy hetero-
géneo. S6lo a modo de ejemplo, Chile registra tanto alicuotas como por-
centaje de trabajadores asalariados no registrados bajos, en compara-
cién al resto de los paises. Sin embargo, Perd también exhibe alicuotas
reducidas pero la informalidad es una de las mas altas de la regidn, ron-
dando el 50% del empleo asalariado. Por otro lado, Uruguay tiene ali-
cuotas similares al promedio de la regién pero es el pais de menor infor-
malidad laboral. Las tasas de Argentina y Brasil son similares pero en
este Ultimo la incidencia de la informalidad es alrededor de 10 p.p. infe-
rior a la de nuestro pais. Por lo tanto, no parece observarse una elevada
correlacion entre ambas variables lo que sugiere, nuevamente, que la
reduccion de lainformalidad requiere de un conjunto amplio y coheren-
te de medidas que apuntalen tanto la creacion de nuevo empleo formal

como laregistracién de los asalariados operando enlailegalidad.

Reflexiones finales acerca de la propuesta

A partir de los argumentos tedricos comentados mas arriba, asicomo de
la evidencia empirica brevemente referenciada, cabria concluir que exis-
te gran incertidumbre sobre la influencia de la reduccion de los costos

laborales sobre lageneracién de empleo formal.

Las vias para la creacién de empleo formal que pueden considerarse, y
sobre las que cabe evaluar el efecto de las propuestas, son las siguien-
tes: i) formalizacion de empleo no registrado; ii) creacion de empleo for-

mal.
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La reduccion de las contribuciones podria inducir a la formalizacién de
trabajadores ya contratados de manerairregular, sin elevar el plantel de
personal. Esto se veria reforzado por otro componente del paquete de
reformas (ya comentado) que establece un plan de regularizacion de tra-
bajadores no registrados con un costo nulo.(7) si bien esta alternativa
no implicaria una expansion de la ocupacién total, tendria un efecto
benéfico en términos de cobertura de la seguridad social y de la legisla-

cionlaboral.

Este efecto parece mas esperable en empresas medianasy grandes que
tienen mayores riesgos de ser penalizadas por la inspeccién del trabajo
y también mayores posibilidades de hacer frente a los costos asociados
a la formalidad. En cambio, resulta menos claro cuan significativo seria
para el caso de las pequefias ya que la baja de costo que resultaria puede
no ser suficiente para proceder con la registracion. Ello puede deberse a
diferentes motivos como, por ejemplo, la baja rentabilidad que no hace
posible afrontar otros costos asociados a la formalidad (salario minimo,
costos de despido, etc.), la incertidumbre sobre el futuro o el hecho de
que el ocultamiento de la relacién laboral sea, en realidad, parte de una

cadenamasamplia de evasion impositiva.

En el caso de la creacion de nuevos puestos formales en empresas
medianas y grandes, los antecedentes parecen sugerir que la baja de
contribuciones, per se, seria menos significativa que la traccidon que se
deriva el crecimiento del nivel de actividad. No resulta clara la evidencia
acerca de cuanto la baja del costo incentivaria mayor inversién y mayor

crecimiento, ademas de la posibilidad de que dicha inversién vaya aso-

(7) Al menos, como se comento, si se efectua la registracion de los trabajadores
dentro de los primeros seis meses de entrada en vigenciade laley.
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ciada a elasticidades empleo — producto “razonables” (porque permite
promover que dicha inversion se realice en actividades y/o tecnologias

trabajo intensivas).

Un posible efecto benéfico podria ser la mejora en la competitividad
internacional que significaria la baja de los costos domésticos. De cual-
quier manera, ella también resulta influenciada, y probablemente con
mayor intensidad, por diferentes variables (de manera mas evidente, el
tipo de cambio) y no resulta claro el efecto de una reduccion “once and
forall”. De hecho, resultainsuficiente y claramente inconveniente inten-
tar contrarrestar apreciaciones cambiarias a través de la reduccion de

los costos laborales.

Un aspecto adicional resulta importante en este debate: la composicion
actual de la informalidad. Como se observa en el Grafico 3, el 64% de la
misma se concentra en establecimientos de hasta 5 ocupados, o sea,
micro y pequefias firmas que operan, a su vez, en el sectorinformal de la
economia. En términos generales, estos establecimientos se caracteri-
zan por muy bajos niveles de productividad, de inversion fisicay de esta-
bilidad, tanto de la propia firma como de sus trabajadores. En ellos la
proporcion de asalariados no registrados contintdia siendo muy elevada,
del orden del 70%. Mas aun, durante el periodo de reduccién de la infor-
malidad fueron las firmas de mayor tamafio las que evidenciaron con
mayor intensidad este proceso amplificandose, por lo tanto, las brechas

de formalidad entre éstasy las mds pequeiias.

Ello sugiere, por lo tanto, que la estructura productiva genera restriccio-
nesimportantes parala reduccion de lainformalidad y que el logro de la
misma requiere de medidas mas integrales que incluyan, entre otras
posibles, aquellas tendientes a apuntalar un proceso de crecimiento de

la productividad y de la competitividad de las firmas mas pequefias.
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El panorama se agudiza aln mas cuando se analiza la composicion del
empleo informal seglin rama de actividad. Como se observa en el mis-
mo grafico, alrededor de un cuarto de la no registracidn se concentra en
el servicio doméstico, donde la informalidad alcanza a casi el 80% del
empleo asalariado. Recordemos que ni la reduccién de contribuciones
nila moratoria alcanzan a este sectora la vez que los mecanismos de ins-
peccion laboral que son aplicables al resto de la economia no lo son en
estaramade actividad.

Frente a esta incertidumbre sobre el impacto de las disminuciones de
las contribuciones patronales cabe interrogarse acerca de la razonabili-
dad de la propuesta especialmente dada la reduccién importante inme-

diata de larecaudaciontributaria que ellaimplica.

Pero aun en este contexto si el objetivo es fortalecer especialmente la
demanda de empleo de aquellos trabajadores de menores calificacio-
nes, tal como se plantea en la propuesta, otros mecanismos podrian ser
mas apropiados desde un punto de vista de costo-beneficio.(8) En este
sentido, quizas convendria focalizar la baja de las contribuciones en las
empresas pequefias y medianasy sobre los trabajadores menos califica-
dos. Por tanto, en lugar de un el MNI generalizado (aun entre las
PYMES), podria plantearse la eliminacién de las contribuciones sélo
para trabajadores con remuneraciones de bajos salarios (por ejemplo,
de $12.000 o menos). Finalmente, convendria otorgar este tipo de facili-

dades para el caso de nuevos puestos de trabajo formales, salvo quizas

(8) El propio mensaje de elevacion de la reforma tributaria reconoce la baja efec-
tividad de las reducciones de contribuciones patronales previas. Sin embar-
go, el argumento alli planteado es que cuando éstas son generalizadas y no
focalizan sobre los trabajadores sobre los cuales “...la restriccion presupues-
taria generada por la tributacion es mds operativa” los resultados son
limitados o nulos.
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para el de las micro - empresas, para las cuales el régimen hoy vigente

parece adecuado.

Sea cual fuere los alcances e intensidades de la reduccion de las contri-
buciones, deberia quedar explicitado—como lo hace, por ejemplo, la ley
26940 que disminuye las correspondientes a micro firmas— que “Las
reducciones ... no podrdn afectar el financiamiento de la seguridad
social, nilos derechos conferidos a los trabajadores por los regimenes de
seqguridad social. El Poder Ejecutivo nacional adoptard los recaudos pre-
supuestarios necesarios para compensar la aplicacion de la reduccion

sefalada.”

Finalmente, en los proyectos de reforma mencionados no se hace refe-
rencia especifica al rol de la inspeccidn laboral como estrategia relevan-
te para el combate de la informalidad en empresas medianasy grandes.
Mads aun, la formula propuesta para el cbmputo de las multas asociadas
alanoregistracion puede hacer que para cierto nivel salarial las mismas
terminen siendo inferiores a las que surgirian del cdlculo actual. De
acuerdo a los célculos realizados, ello seria asi en aquel tipo de empre-
sas desde el salario mediano en adelante (y, por lo tanto, también para

el casodelsalario promedio).
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ESPEJITOS DE COLORES PARATODOS

Por Oscar Cetrangolo y Julian Folgar

Habiendo transcurrido ya cuatro meses de un nuevo afio electoral, la
temporada de recoleccion de votos parece haber comenzado. Como es
usual en Argentina (particularmente en afios electorales), ofrecer solu-
ciones tan simples y tentadoras como impracticables a problemas
macroecondémicos complejos parece seguir siendo la receta a seguir. Si
esto responde al antiguo Teorema de Baglini (el grado de irresponsabili-
dad de las propuestas es directamente proporcional a la lejania de ser
Gobierno), aun mero desconocimiento de la materia, 0 aambas, excede
al objetivo de esta nota y serd seguramente materia de estudio de los

analistas politicos.

En este caso, la nota puede carecer de interés por lo obvio para el lector
acostumbrado a estudiar cuestiones tributarias, pero la reaparicion de
estas tematicas en el debate publico nos alertd sobre la conveniencia de
insistir sobre aspectos basicos de la politica tributaria. En concreto, se
trata de explicar por qué la reciente propuesta del Frente Renovador
para bajar el nivel de precios de un conjunto de alimentos mediante la
eliminacién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) sobre esos productos
parece desconocer la dinamica tributaria del impuesto y también la
experiencia internacional al respecto. Es justo decir que no es |la primera
vez que se han escuchado propuestas del estilo. Por el contrario, abun-
dan ejemplos similares en el pasado reciente de la Argentina por parte
de casi (decimos “casi” y tal vez no sea apropiado, pero lo dejamos por si
existe alguna posicion que desconozcamos) la totalidad de los partidos

politicos.
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El IVA grava el consumo final de los bienes y servicios alcanzados con el
impuesto, mediante un sistema de débitos y créditos que evita la acu-
mulacién del tributo a largo de la cadena productiva y, de esa manera,
elude los efectos negativos sobre los pequefios productores no integra-
dos y sobre los exportadores. Es por eso que se suele decir que se trata
de un tributo que afecta menos la asignacién de recursos que otros

comolos que recaen sobre las ventas o los ingresos brutos.

Dentro de este sistema, un productor o comerciante obtiene un crédito
frente al fisco por el IVAincluido en la compra de sus insumos, que utiliza
cuando realiza el pago del impuesto por la venta del producto final. De
esa manera, cada etapa termina contribuyendo por el valor agregado en
cada eslabdn de la cadena multiplicado por la alicuota del impuesto (en

Argentina el 21% fuera de las excepciones).

Sabiendo esto, équé efecto tendria una exencién del impuesto sobre la
venta final de un producto? Solo se reduciria la carga tributaria por el
equivalente del impuesto en esa etapa, en nuestro caso algo asicomo el
21% del valor agregado por el comerciante minorista. Si, por ejemplo, el
margen de comercio fuera del 20%, la eliminacién del IVA sobre la venta
del producto determinaria una reduccion del costo final del 4,2%, muy
lejos del 21%. El efecto fiscal es minimo y el impacto sobre el precio final
insignificante, si es que el comerciante no logra apropiarse de ese
menor impuesto, lo que dependera del funcionamiento de cada merca-
do. Estoeslo que pasa actualmente en Argentina con la venta de leche
sin aditivos. Es claro que la exencion del IVA sobre los alimentos no redu-

cird suprecioenun21%.

Entonces ¢qué deberia hacerse para que bajen los precios un 21%? Para
que eso sea posible es necesario eliminar el impuesto a lo largo de toda

la cadena, lo que requiere la imposicién al producto final con una ali-
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cuota del 0%. Ello le permitiria al comerciante vender sin impuesto y
recuperar el componente impositivo que pago al comprar sus insumos.
Por supuesto, luego de aplicada la tasa del 0%, para lograr que en efecto
bajen los precios en la misma proporciéon deben darse condiciones com-
petitivas en el mercado, pero al menos en términos tributarios ese seria

elcamino paraintentarlareduccion.

¢Qué problemas presenta esta alternativa? Varios, pero conviene que
nos detengamos en dos. En primer lugar, si, por ejemplo, se quisiera eli-
minar el impuesto sobre la venta de alfajores, la aplicacién de una tasa
cerorequeriria que la AFIP pudiera controlar que efectivamente los insu-
mos que dejan de tributar a lo largo de toda la cadena son efectiva-
mente los que se utilizaron en la produccidn de alfajores y no en otros
productos que puedan llevar los mismos insumos (manteca, dulce de
leche, azucar, harina, chocolate...). El productor del cartén utilizado
para las cajas de alfajores también vende su producto como insumo a
otras cadenas productivas que exceden a esa canasta limitada de bienes
a los cuales se les busca reducir el precio. Diferenciar la tasa del
impuesto dependiendo del destino del insumo o producto que se venda
reviste una complejidad tal que generaria fuertes incentivos a la evasion
y elusion, y haria muy complejo el control y la administracion tributaria.
Se perderia asi |a principal ventaja del IVA, la cual es la simplicidad de su
administracién. En segundo lugar, el impacto fiscal de la eliminacién del
impuesto seria mucho mas elevado con un efecto difuso sobre la distri-
bucidn del ingreso, ya que se beneficiaria a todos los consumidores de
ese producto, con independencia de su condicidn social o capacidad

adquisitiva.

Existen casos ejemplares de cémo la introduccion de tasas cero en el IVA

ha erosionado la recaudacién e impactado sobre la produccidn y el con-
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sumo en muchos paises centroamericanos. De manera especial, en
Meéxico, donde se ha expandido el uso de tasa cero (bdsicamente con
fines redistributivos), la recaudacién del impuesto representa 3,5% del
PIB con una alicuota general del 16%. Recordemos que en Argentina se
recauda casi 7,5% del PIB con una alicuota general del 21%. Es claro que
la productividad del impuesto en México es muy baja, lo que dificulta el
financiamiento de las politicas publicas. De hecho, los estudios sobre
este caso han motivado un muy fructifero debate sobre las reformas de
esteimpuesto que, incluso, con el objeto de mejorar el impacto distribu-
tivo de las reformas han incorporado la posibilidad de asignar parte de
la recaudacion a las mejoras en las transferencias a los hogares mas

necesitados.

Ciertamente, desde el punto de vista fiscal y distributivo se entiende
que para lograr objetivos como los sugeridos en esta nota una politica
de reforma mas efectiva es la asignacién a los hogares en condiciones
mas vulnerables, de transferencias monetarias para consumir los pro-
ductos que requieran. En nuestro pais una iniciativa de esas caracteristi-
cas se ha presentado como una devolucién del IVA, pero lo cierto es que
se trata de un subsidio dirigido a poblaciones especificas. Este tema es
motivo de un debate que excede el objeto de esta nota, pero mucho
mas pertinente que la propuesta analizada para mejorar la distribuciéon

delingresoycombatirla pobreza.

Para concluir con el tema tributario que nos ocupa, si bien laimposicién
al consumo reviste de ciertos efectos adversos en términos distributi-
vos, también conviene volver a resaltar que el IVA es técnicamente la
forma mas eficiente de gravar el consumo, al mismo tiempo que resulta
esencial como fuente de financiamiento del Estado en economias

donde la informalidad es elevada y el disefio institucional muy pobre
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como para recaer con mas fuerza sobre otras fuentes de ingresos. En
todo caso, mientras se mantenga pendiente el desafio de incrementarla
tributacidn sobre las rentas, propiedades y otros impuestos denomina-
dos “directos” deberd ser la mejor asignaciéon y eficiencia del gasto
publico quién se encargue de alterar la distribucién de la renta en favor
de aquellos sectores que destinan un alto porcentaje de sus ingresos al

consumo de alimentosy bebidas cuyo nivel de precios se quiere reducir.

No obstante, queda pendiente una reflexion mas general sobre los deba-
tes politicos. Sea porque la situacién es muy complicada o porque la cali-
dad de muchas propuestas de reforma sea deficiente, asistimos a discu-
siones dominadas por los brillos que, como los espejitos del titulo de
esta nota, tienen poco de magia para resolver nuestros problemas. Mas
grave aun, es que estos debates muestran el poco respeto de ciertos poli-
ticos (y sus asesores econdmicos) por la poblacidn que esperan que los
voten.
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¢BAJAREL IVA BENEFICIA ALOS MAS VULNERABLES?

Por Marcelo Garriga y Walter Rosales

Algunos politicos ya comienzan a disputarse los votos con vista a la pro-
xima contienda electoral haciendo propuestas de reforma con poco ana-
lisis econdmico. Recientemente con el objeto de “bajar los precios” uno
de los referentes de la oposicion propuso reducir a cero la alicuota del
IVA de los alimentos. Segln esta propuesta los alimentos de una canasta
basica seleccionada bajarian un 20%, lo que mejoraria el bolsillo de los
consumidores, en especial de los mas vulnerables, en aproximada-
mente $1.000.

Mecanica del impuesto

En Argentina el IVA es un tributo que esta tipificado como “IVA consu-
mo”. Elimpuesto grava a todas las ventas, sean estas mayoristas o mino-
ristas, deduciendo el monto del impuesto pagado en etapas interme-
dias, en un sistema de créditos y débitos fiscales que permite el control
cruzado ente los contribuyentes. Puede decirse entonces que, dado que
elvalorfinal del bien esigual alasumadel valor agregado en cada etapa,
la base imponible es similar al de un impuesto a las ventas finales, pero

recaudado en cada etapa de produccidny comercializacion.

Propuesta dereforma

Una reforma impositiva con el objeto de bajar los costos de la canasta de
alimentos debe ser analizada desde una mirada amplia, atendiendo los
efectos sobre la asignacién de los recursos (eficiencia asignativa) y el

impacto distributivo (sobre quién recae la carga del impuesto).
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Con respecto a la eficiencia, una modificacion impositiva del IVA que se
aleje del disefio de alicuota uniforme, induce a cambios en los precios
relativos, provocando alteraciones en las decisiones de produccién y

consumo.

Por otra parte, desde el punto de vista de la incidencia del impuesto, los
resultados de la implementacion de exenciones o alicuotas diferencia-
les implican beneficios (filtraciones) que son también capturados por
individuos pertenecientes a deciles de ingresos medios y altos, en fun-

cion delos patrones de consumo.

Con estos elementos, se propone analizar la propuesta de reforma del

impuesto, bajo dos escenarios posibles:

1- Eximir del impuesto al valor agregado a la venta final de los bienes
de la canasta de alimentos (como fuera propuesto: pan, arroz,
harina de trigo, fideos, papa, azucar, carnes, huevo, leche, aceite y
yerba).

2-Gravar los bienes de la canasta basica con un IVA atasa cero.

La primera consiste en declarar exentos a los efectos del IVA a ciertos bie-
nes de la canasta basica, por lo cual las ventas no son gravadas por el
impuesto, pero simultdneamente las firmas estan imposibilitadas de
descargar el IVA (créditos fiscales) de los insumos que adquieran. En con-
secuencia, al no poder descargar los créditos fiscales, pasan a formar

parte de la estructura de costos.

En el caso de gravar a los alimentos con un IVA a tasa cero, las ventas
estan tratadas como exentas, pero al mismo tiempo los créditos fiscales
de los insumos comprados pueden descontarse contra otros impuestos
odarlugaraunreembolso por parte de laadministracién tributaria.

Un ejercicio simple de incidencia delimpuesto

Se simula una cadena productiva de tres etapas, con alicuota uniforme
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del 20%. En cada una de ellas, la firma aplica el IVA sobre sus ventas (dé-
bitos fiscales) y deduce los créditos fiscales obtenidos de la compra de
insumos con IVA. De esta forma, el impuesto pagado e equivalente al

20% del valor agregado generado en cadainstancia.

Firmaen Firmaen .
Firma en

fet_a[:a . etapa . etapa final Acumulado
inicial intermedia

Valor de la produccion 100 300 360

insumos 0 120 360

salarios 80 180 40

beneficios 20 20 20

valor agregado 100 200 60 360

débitos 20 60 72

créditos 0 20 60

IVA a pagar 20 40 12

Precio final con IVA 120 360 432

IVA/precio final 0,17 0,11 0,03

IVA total 72

De este ejercicio simple, surgen algunas conclusiones:

—Puede observarse que el disefio del IVA es equivalente a unimpuestoa
las ventas finales de igual alicuota. Se recauda en concepto de IVA en las
tres etapas un total $72 que es igual a un impuesto a las ventas finales
del 20% sobre $360.

— Si se exime del IVA a la etapa final, se aprecia que el impacto en la
reduccién del precio es considerablemente bajo (en funciéon de su
estructura de costos y valor agregado). En el ejemplo es solo del 3%. Es
decir, que la empresa de la Ultima etapa, no incorpora en sus precios de
venta la alicuota del impuesto (estaria exento), pero sin embargo, arras-
tra en los precios de los insumos comprados, parte del costo del IVA

soportado en las etapas intermedias. El efecto sobre el precio final del
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bien (en este caso los alimentos) estd muy alejado del 20% esperado

como resultado de la medida.

—En el caso que se grave con un IVA a tasa cero, el contribuyente podra
utilizar los créditos fiscales de la compra de insumos para cancelar otros
tributos o reclamarle la devolucién de los fondos a la agencia recauda-
dora. El precio final seria de $360 con una reduccion apreciable del 20%

comparado con el precio con IVA.

— El problema es que el IVA a tasa cero requiere una importante
capacidad de fiscalizacidn y control de la administracion tributaria para
evitar posibles conductas de fraude y evasidn del impuesto. El contribu-
yente de la etapa final tendrd incentivos a maximizar los créditos fiscales
a ser reembolsados o descontados contra otros impuestos, con todos

los riesgos que este comportamiento conlleva.

En resumen, si la canasta basica de alimentos esta exenta del IVA el
impacto sobre los precios es relativamente bajo y si la canasta estd des-
gravada con un IVA a tasa cero, los problemas de administracion tributa-

riay riesgos de fraude son muy importantes

Andlisis de incidencia: ¢ quién se beneficia de lamedida?

Una pregunta relevante es quienes son los beneficiarios finales de una
reduccién o exencién del IVA que grava los alimentos. Esta politica no dis-
crimina entre consumidores de altos ingresos y aquellos en condiciones
de mayor necesidad. En tal sentido, se sabe que aproximadamente el
20% de la poblaciéon mas pobre consume alrededor del 10% del total de
alimentos exentos, mientras que el 20% mds rico consume alrededor
del 30% de estos bienes. Esto muestra cdmo una politica de exenciones
tributarias sobre alimentos puede generar importantes filtraciones a

grupos poblacionales distintos de los que se pensaban inicialmente.
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Ademads debe destacarse que la ley vigente del IVA ya prevé tratamien-
tos especiales aplicados sobre un conjunto de bienes. Existe tasa reduci-
da sobre alimentos (carnes, vegetales frescos, etc.) al 10,5% y exencio-
nes aplicadas a leche, medicamentos, servicios de agua potable, entre

otros.

Reflexionesfinales

Las principales virtudes del IVA son su neutralidad y capacidad recauda-
toria, que lo lleva a ser uno de los impuestos mas relevantes de las
estructuras tributarias de los paises de la region y también avanzados.
La reforma propuesta lleva a introducir nuevas complejidades al disefio

delimpuesto.

Si el objetivo perseguido es bajar los precios de los alimentos y benefi-
ciar de esta forma a la poblacion mas vulnerable, hay dos aspectos que

destacar:

1- la baja de precios no seria tan significativa eximiendo el sector
final. Solo se veria una baja de precios instrumentando IVA tasa
cero en la etapa final, introduciendo enormes complejidades de

administracion tributaria;

2- quienes se beneficiarian no necesariamente son los mas pobres.

Habriafiltraciones alos masricos.

Una transferencia en dinero a la poblacién mas vulnerable es mas eficaz

en alcanzar el objetivo propuesto que la medida analizada.
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¢HAY QUE GRAVAR LA RENTA FINANCIERA?

Por Marcos Zocaro

Siempre que el pais incursiona en épocas electorales, o incluso cuando
las arcas fiscales empiezan a crujir, es habitual escuchar a politicos sugi-
riendo la implementacion de un impuesto sobre la renta financiera.
Pero, iqué es precisamente esta renta? En términos generales, se
podria definir como aquel beneficio que resulta de la valorizacién de
una inversion financiera en el tiempo. Asi, este concepto engloba desde
las ganancias derivadas de la compraventa de acciones hasta el interés

obtenido por un plazo fijo bancario.

Es importante destacar que gran parte de la renta financiera ya se
encuentra sujeta a gravamenes. Por ejemplo, las empresas tributan
Ganancias por todos sus beneficios bursatiles, e incluso por el interés
que le devenguen sus plazos fijos. En cambio, las personas fisicas gozan
de exenciones en relacion a estas ganancias, e inclusive tampoco tribu-

tan Bienes Personales sobre sus plazos fijos.

Es por este hecho que muchos politicos centran sus propuestas de
reforma tributaria en la eliminacion de las exenciones que recaen sobre
las personas fisicas y sus plazos fijos, o incluso en la implementacién de
nuevos impuestos. Pero, dejando de lado la demagogia electoralista
que impregna estas ideas, deberiamos preguntarnos si seria razonable
gravar estos instrumentos financieros. Ademads, ¢cudles serian las con-

secuencias econdmicas de hacerlo?

Gravar rentas ficticias

En la Argentina, donde la legislacién tributaria vigente no contempla un
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mecanismo de actualizacién por inflacién, cobrar un impuesto a los
beneficios generados por los plazos fijos podria no ser del todo
“razonable”: la tasa obtenida es menor a la tasa de inflacion y por ende
no existe ganancia real alguna. Por ejemplo, en el afio 2016 el nivel infla-
cionario rondo el 41%, mientras que la tasa de interés anual que abona-
ron los bancos en ese periodo por colocaciones mensuales a plazo fijo
en pesos varid entre 18,95% y 25,42% (en promedio), sin llegar nunca a
superar lainflacion.

Siguiendo con los ejemplos, en julio 2017 el Banco Nacién retribuyd con
una TNA de 18,5% a los plazos fijos a 30 dias. A su vez, segln el Releva-
miento de Expectativas de Mercado elaborado por el Banco Central de
la Republica Argentina (BCRA) en el mes de junio, la proyeccion de infla-
cién para el 2017 se ubicd en 21,6%. Aqui también es notoria la pérdida

de poder adquisitivo del plazo fijo frente a lainflacion.

Renta real (considerando sélo la

Mes Renta nominal inflacién mensual y la tasa de interés)
0 100 100,00
1 101,50 99,00
2 103,02 98,01
3 104,57 97,03
106,14 96,06
4 107,73 95,10
5 109,34 94,15
6 110,98 93,21
7 112,65 92,27
8 114,34 91,35
9 116,05 90,44
10 117,79 89,53
11 119,56 88,64

Rendimiento anual 19,56% -11,36%

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Para simplificar, se supone una inflacion mensual promedio del 2,5%
durante el afio 2016, y una tasa promedio mensual de 1,5% para los plazos fijos.
Considerando estos guarismos, la tasa real seria de -1%. Por otra parte se
considera la renovacién total (capital + intereses) de los plazos fijos a su
vencimiento
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Como se puede apreciar, sin impuesto y considerando sdlo la inflacion,
la tasa real anual ya es negativa en mas de un 11%. Ahora bien, icémo
seria el analisis si sobre los intereses nominales recayera un impuesto
del 35%, o sencillamente se eliminase la exencidon vigente en Ganancias
para este tipo de rentas en cabeza de las personas fisicas? Al no existir
ajuste por inflacién, se considera la ganancia nominal, sobre la cual
recae la alicuota del 35%: de esta forma, se abona unimpuesto anual de
$6,85. Ahora, al recalcular la rentabilidad real, considerando la tasa de
inflacion mas el impuesto, se llega a un resultado negativo cercano al

15% anual.

Por consiguiente, un impuesto sobre los intereses derivados de los pla-
zos fijos, sélo acrecentaria la pérdida del poder adquisitivo de estos ins-
trumentos; pérdida que aun sin impuesto ya es notoria debido a la infla-
cioén.

¢Cudl serialareaccidn de las personas al enfrentarse a esta nueva impo-
sicion? Es probable que los depositantes vean disminuidos sus incenti-
vos al ahorro y los bancos tengan una merma considerable de los depé-
sitos, reduciendo su capacidad de otorgar créditos. El mercado se achi-
caria aun mas de lo que hoy ya representa (en Argentina el crédito

interno al sector privado representa 14% del PIB)

Recaudacion estimada de un tributo sobre los plazos fijos

Segun el Mensaje del Presupuesto Nacional 2017, el monto estimado
de ingresos que el Fisco dejaria de percibir durante el 2017 al otorgar
exenciones impositivas sobre los plazos fijos rondaria los $23.000 millo-
nes: el gasto tributario en relaciéon al impuesto a las ganancias seria de
$22.723 millones y, respecto del impuesto sobre los bienes personales,

sélode $297,7 millones.
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Sibien los montos nominales parecen importantes, en términos propor-
cionales este costo fiscal representa tan sélo un 0,23% del PBI en el pri-
mer caso, y un valor practicamente nulo en el segundo. Por su parte,
comparandolo con la recaudacién de cada impuesto, las exenciones sig-
nifican un 4% del total recaudado del impuesto a las ganancias y un

0,02% en el caso del tributo patrimonial.

O sea, el valor maximo en que se incrementaria la recaudacion en caso
de eliminar las exenciones (suponiendo que no existan cambios en el

comportamiento de los ahorristas), seria bastante modesto.

Palabras finales

Si lo que se busca es contar con un robusto sistema financiero que
genere incentivos genuinos al ahorro, loideal quizd no sea gravar los pla-
zos fijos, uno de los pocos instrumentos a los que, debido a su falta de
sofisticacion financiera, puede acceder gran parte de la poblacién local.
Ademas, mientras siga virtualmente vedada la posibilidad de realizar
ajustes por inflacion, también configura un absurdo gravar rentas ficti-
cias. Desde el punto de vista fiscal su impacto en términos de recauda-

ciontampoco seriarelevante.

En tiempos en donde una reforma impositiva exige racionalidad al sis-
tema tributario, los escasos grados de libertad en la reduccién de
impuestos obliga a los decisores de politica a no sumar mayores distor-

siones.
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¢ESGANANCIAS ELPROBLEMA DEL SISTEMA TRIBUTARIO?

Por el Equipo del Blog

Enunasociedad agobiada porla presidn tributaria, la discusion mas rele-
vante del tema parece ser la modificacién del impuesto a las ganancias.
Oficialismo y oposicidn discuten en el congreso distintos proyectos de
reforma. ¢ Es esta discusion la mas relevante siendo que la carga tributa-
ria se incrementd en 8 puntos del producto en los ultimos 10 afos? La

respuesta debe sersensatay despojada de toda demagogia.

La progresividad del impuesto a las ganancias a las personas fisicas es
indiscutible. En Argentina lo tributan el 20% de la poblacién mas rica,
recauda el 2,8% del PIB y representa el 8% de la recaudacion total. La
reforma aprobada en la Cdmara de Diputados pareciera ir en sentido
contrario, bajando alin mas la participacién de este impuesto progresi-
vo.Tal vez hayasido el detonante de la discusidn, que la participacion de
personas fisicas en la recaudacién total del impuesto haya crecido noto-
riamente en los Ultimos 10 afios en relacidn a las personas juridicas (pa-
sando de 31% al 43%). Sin embargo, debe reconocerse problemas de
disefio del tributo que ameritan tratamiento, principalmente la actuali-

zacion delas escalas.

En cambio, en los paises desarrollados la realidad es diferente. En aque-
llos que integran la OECD, el impuesto a la renta de las personas fisicas
representa en promedio un 8% del PIB (casi 3 veces mas que en Argenti-

na)y es la base de sus sistemas impositivos.

¢Qué ocurre con el resto de los impuestos distorsivos y regresivos que

recaen sobre los que menos tienen? No parece que estuvieran en la
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Estructura tributaria. Aio 2005- 2015

2005 2015
Impuesto En % del PBI Particip. % | En % del PBI  Particip. %
(*) (*)

Impuestos nacionales 20,57 81,18 26,66 80,19
IVA 6,30 24,87 7,42 22,31
Ganancias 4,80 18,94 6,53 19,64

- A las personas fisicas 1,48 5,85 2,80 8,42
- Alas empresas 3,32 13,09 3,73 11,22
Créditos y débitos bancarios 1,61 6,37 1,67 5,02
Comercio exterior 2,79 11,02 1,94 5,82
Seguridad social 2,98 11,74 7,11 21,40
Otros 2,09 8,25 1,99 5,99

Impuestos provinciales 3,75 14,80 5,43 16,33
Ingresos brutos 2,50 9,86 411 12,36
Sellos 0,30 1,17 0,47 1,40
Inmobiliario 0,48 1,91 0,37 1,13
Resto de provinciales 0,47 1,86 0,48 1,44

Impuestos, tasa y cargos al

usuario municipales 1,02 4,02 1,16 3,48

Total 25,34 100,00 33,24 100,00

Fuente: elaboracion propia en base a datos de MECON y AFIP.

agenda de discusidon. Buena parte de la poblacion mas vulnerable

soporta altos impuestos implicitos en el precio de cada uno de los

productos enlos que gasta la mayor parte de sus ingresos.

Ademas, el conjunto de impuestos vigentes esta deteriorando los

cimientos productivos del pais, frenando las decisiones de ahorro-

inversion. Es de destacar que en los ultimos afos se cred el impuesto a

los débitos y créditos bancarios, se impusieron retenciones a las
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exportaciones, se aumentaron las alicuotas del impuesto a los ingresos
brutos, impuesto a sellos, sumado al impuesto inflacionario. También

los municipios aportan al problema conimpuestos disfrazados de tasas.

Ahora bien, si se reduce la participacion relativa de este impuesto,
écomo cierra el balance fiscal? No hay muchas opciones en un contexto

de altisima presién tributariay evasion impositiva.

Los impuestos deben ser eficientes, equitativos y legitimos (en el
sentido de aceptacion por parte de la comunidad). Es dificil alcanzar
todos los objetivos a la vez, pero aun hay un amplio margen para
mejorar el sistema tributario argentino. Tal vez la eventual modificacién
del impuesto a las ganancias, tal cual como se esta planteando, no
contribuya a reducir las importantes inequidades e ineficiencias del

sistema impositivo vigente.
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¢ESSOSTENIBLE LA PRESION TRIBUTARIA?

Por Marcelo Garriga

Hace mds de 70 afios Colin Clark, economista y miembro del Tesoro de
Queensland, escribia un trabajo en el que sefialaba que una presion
tributaria (recaudacién de impuestos en relaciéon al PBI) mayor al 25%
del PBI provocaria presiones inflacionarias, como resultado del
encarecimiento de los bienes de capital. Esto ocurria a la salida de la
segunda guerra mundial luego de la cual hubo fuertes presiones para
aumentar el gasto publico. Clark aclaraba que esta cifra no surgia de un
razonamiento estrictamente tedrico sino de la evidencia empirica
observada en un conjunto de paises. Dicho autor envio el trabajo para
su publicacién a la revista Economic Journal, cuyo editor era J. M
Keynes. En una breve respuesta Keynes sefialaba “como una propuesta
practica estoy muy de acuerdo que el 25 por ciento de impuestos es el

limite de lo que puede ser soportado....”.

Esta discusidon ha trascendido en el tiempo y ha sido motivo de
preocupacion en ambitos académicos y de politica econdmica. En

particular, en Argentina ha cobrado fuerza este debate.

En la ultima década la presidn tributaria consolidada (de los tres niveles
de gobierno) se incrementd un 70 % pasando de casi el 20% a algo mas
del 33% del PBI. Supera en algunos casos a la de los paises desarrollados
(Estados Unidos 26,4%, Corea 25,3%) y a la gran mayoria de los paises
latinoamericanos (22,8%). Pareciera existir una inconsistencia entre el
nivel de gasto demandado (47% del PBI) y la disposicion a pagar los

tributos (alta evasion). Esto lleva a que la presion tributaria sobre los
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que efectivamente pagan sea aun mas alta.

Una de los principales debates que enfrenta una sociedad es el tamafio
del sector publico. é Cudnimportante deberia ser enrelacién al conjunto
delaeconomia? La respuesta de los distintos paises en el mundo ha sido
muy diferente como muestra la evidencia empirica. Los paises pueden
tener preferencias por un alto nivel de prestacién de bienes y servicios
publicos (Noruega, Finlandia, Dinamarca, Suecia) pero esto a su vez
requiere que los individuos estén dispuestos a tributar los impuestos
para financiarlos. No habria una prescripcion a priori de cual es el nivel
de gasto publico 6ptimo o deseable en tanto la poblacidon esté dispuesta
a financiarlo. Los gobiernos desde distintas visiones politicas tienen
diferentes preferencias por un nivel de gasto publico determinado, lo

cual requiere recaudar losimpuestos para sostenerlo.

La pregunta de cuanta recaudacion un pais puede obtener depende de
cuestiones politicasy técnicas complejas, tales como las preferencias de
la poblacidn, los costos de eficiencia y los efectos sobre la equidad de la
imposicion, la eficiencia con que el sector publico gasta los fondos

publicos, entre otras.

El gran dilema de los paises en desarrollo es cédmo satisfacer las
necesidades de gasto aumentando los impuestos de una manera
econdmicamente eficiente y sostenible, pero que a su vez permita la

supervivencia politica de los que gobiernan.

En el caso de Argentina, la comparacion de como ha evolucionado la
presién tributaria con respecto al resto de los paises con algunas
caracteristicas similares, y la busqueda de variables explicativas de este
comportamiento, puede ayudar a responder la pregunta de si esta
presidn impositiva consolidada es sostenible en el tiempo o excede la

capacidad contributiva.
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Estimaciones preliminares indicarian que la presidon tributaria en
Argentina estaria muy por encima de su capacidad potencial (se cobran
mas impuestos que los que son sostenibles dada la estructura

econdmica, institucional y politica).

¢Como se llegd a alcanzar tal presidn tributaria? Consideraciones de
economia positiva podrian aportar algunas explicaciones. Una de ellas
es que el estado aprovechd la oportunidad de un ciclo expansivo de la
economia (con altos precios de las materias primas exportables) para
aumentar la presion tributaria en impuestos distorsivos, poco visibles,
que capturan rentas temporarias, entre otros (Por ejemplo: retenciones
a las exportaciones). Otras consideraciones vienen por el lado de la
ilusion fiscal, tal que aumentd la importancia de determinados
impuestos de amplia performance recaudatoria que son menos visibles
parala comunidad (por ejemplo: ingresos brutos). También en el marco
de la crisis financiera internacional del 2008 se estatizd el sistema
previsional (el estado recuperd la recaudacion de los aportes

personalesy los ahorros acumulados).

Este panorama de alta presion tributaria (33% del PBI) se agrava en un
contexto en el que el producto per capita no crece desde el afio 2011
(incluso cae en algunos afios), el gasto publico consolidado asciende al
47% del PBly el déficit fiscal supera el 7% del PBI.

¢Cuadn sustentable podria ser mantener este alto nivel de gasto publico,
si la presidon tributaria estuviera considerablemente alejada de su
potencial? Si bien la respuesta es compleja, un aspecto para el analisis
estd vinculado a las caracteristicas del sistema tributario. En el afio
2010, el premio Nobel de Economia James Mirrless, identifica en un
buen sistematributario el concepto de justicia, “fairness”, nocién que va

mas alld de las consideraciones distributivas. Este concepto esta
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vinculado con la aceptacion del impuesto por parte de lacomunidad. En
Argentina, la alta presidn tributaria combinada con elevados niveles de
evasion le quita “legitimidad” y sentido de “justicia” al sistema
impositivo. De igual forma, la baja calidad de los bienes y servicios
publicos provistos por el estado (salud, educacién, seguridad, entre
otros) también hace que la estructura tributaria sea “deslegitimada”

porlasociedad.

Para recuperar la legitimidad perdida, la politica econémica deberia
plantearse, en primer lugar, reducir la presiéon impositiva sobre los que

efectivamente tributanimpuestos.

Ello implica reducir tasas impositivas, eliminar exenciones y bajar la tasa

de evasién/elusion.

En segundo lugar, avanzar con reformas dirigidas a blanquear la econo-
mia, reduciendo los incentivos a operar en “negro”. Por un lado,
deberian reducirse los impuestos que recaen o desincentivan las opera-
ciones através del sistema financiero: Impuestos a los débitos y créditos
bancarios, Ingresos Brutos (7/8% sobre el total de las operaciones finan-
cieras), retenciones bancarias e impuesto de sellos (3% sobre las tran-
sacciones de tarjetas de crédito en la provincia de Buenos Aires). Por
otro lado, disminuir los impuestos y seguros sociales que aumentan los
costos laborales, generando fuertes diferencias entre el salario del bol-

silloque recibe el trabajadory el costo para el empleador.

Todo ello, en un mercado en que lainformalidad laboral se encuentra en

un entorno del 35%.

Por ultimo y vinculado al punto anterior, repensar el sistema previsio-
nal. La ley de Reparacion Histoérica de los Jubilados garantiza una pen-

sién del 80% de la jubilacion minima a los que nunca aportaron. ¢ Quién
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va aportar al sistema previsional contributivo si se va a jubilar de todas
maneras? ¢ Qué expectativa jubilatoria puede tener una persona si por
cadajubilado hay solo 1,3 trabajadores activos que realizan aportes? Ya
el sistema muestra sintomas de agotamiento: sélo el 45% del gasto pre-
visional se financia con el aporte de trabajadores y empleadores, el

resto proviene de recursos obtenidos de otros impuestos.

La economia Argentina se encuentra en un dilema: altisimo gasto publi-
co, presion tributaria insostenible y una economia que no termina de

arrancar.
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DADO QUE SE HABLA DE CAMBIAR INGRESOS BRUTOS...

Por Alberto Porto, Marcelo Garrigay Walter Rosales

El impuesto a los ingresos brutos (I1B) se encuentra merecidamente en

el banquillo de los acusados como parte de lo peor de la estructura

tributaria. El aporte de esta nota resulta de pensar el tema “outside the

box”, aprovechando desarrollos tedricos y experiencias internacionales

recientes.

La literatura coincide en enfatizar las siguientes criticas al 11B:

No es neutral en cuanto a la asignacién de recursos. La no
neutralidad y el tamafio de la distorsidn resultan, por un lado, de
la diferencia de estructura de valor agregado por etapas de los
bienes y/o del nimero de etapas vy, por otro lado, de la alicuota.

Alienta laintegracion vertical por motivos fiscales.

El impuesto afecta la competitividad ya que desalienta la

inversiony las exportacionesy alienta lasimportaciones.

El impuesto, en los casos de no neutralidad, no es equitativo
horizontalmente. Contribuyentes con los mismos ingresos (igual
capacidad de pago), ceteris paribus, seran tratados en forma

diferencial.

Elimpuesto puede violar la equidad en la medida en que recaiga
sobre los bienes consumidos en mayor proporcion por los

grupos de personas de menores ingresos.

Bird (2010) sefiala que el 1IB es un impuesto que los gobiernos

subnacionales terminan aplicando en la practica dada su gran
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capacidad recaudatoria y su escasa visibilidad (en la linea de la
argumentacién de Puviani, 1903). Un aspecto favorable del

impuesto es que respeta laautonomiafiscal provincial.

e El IIB ha sufrido en los ultimos afios modificaciones legales,
reglamentarias y administrativas que han agravado sus

problemas:

e Regimenes de retenciones y percepciones que introducen
costos adicionales a los contribuyentes que en muchos casos
implican un aumento en la alicuota efectiva por generar saldos a

favor;

* Regimenes de exenciones y promocién industrial, que

discriminan actividades y/o regiones productivas;
e Multiples alicuotas aplicadas sobre una misma actividad;

e Alicuotas diferentes a bienes provenientes de otras

jurisdicciones;
e Aumentodelaalicuotageneral.
Amodo de ejemplo:

e Enelafio 2015 el 80% de la recaudacién del IIB provino de los
agentes de recaudacién. En un principio estos regimenes
permitieron capturar un conjunto de actividades que actuaban
por canales informales y que no pagaban el impuesto a los
ingresos brutos. Con el tiempo, a medida que su importancia
relativa aumentaba (pasdé de casi el 30% del monto total
recaudado en 2000 al 80% en 2015) los incentivos a operar por
fuera del sistema legal se incrementaron. Los “beneficios” de
evadir y eludir el impuesto aumentaron sensiblemente. En linea

con ese concepto, los regimenes de retenciones y percepciones
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han aumentado artificialmente la carga del impuesto al
generarse importantes saldos fiscales a favor de los

contribuyentes.

e Aun sin los aspectos administrativos mencionados el hecho de
que la alicuota general sea alrededor de 10 veces superior a la
del IIB originalmente concebido ha aumentado el costo de

eficiencia notablemente.

e La multiplicidad de alicuotas incrementa aun mas la no
neutralidad del impuesto y aumenta los incentivos a evadir y

eludirelimpuesto.

e Larecaudacion delimpuesto se haincrementado sensiblemente
producto de sucesivas reformas tributarias que han aumentado
la presion fiscal sobre el comercio, los servicios y el sector

financiero.

Analisis delimpuesto a las ventas finales

En los analisis mas simplificados se supone que impuesto a las ventas
finales (IVF) a tasa uniforme es neutral desde el punto de vista econémi-
co, 0 sea, que no alteraria el costo econdmico relativo de los bienes. El
argumento no es valido ya que omite considerar que el precio de los bie-
nes finales tiene incorporado impuestos sobre los bienes intermedios y

bienes de capital usados para su produccion.

La no neutralidad surge también de las exenciones, alicuotas diferencia-
les, diferentes tasas de evasidn entre los sectores productivos. Ademas
puede ocurrir que se gravan indebidamente ventas de insumos inter-
medios como si fueran un bien final (puede resultar dificil identificar si

un bientiene un destino final o es un bien intermedio).
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ElIVF también dificulta laadministracion tributaria al que tener que con-
trolar alos contribuyentes en la etapafinal, situacién que se agrava en el

caso de los pequefios contribuyentes.

Por otra parte, la imposicion a los bienes donde finalmente se consu-
men puede discriminar contra las provincias donde estos se producen

—yaque norecuperan el costo de los bienes ofrecidos a las empresas.

La conclusidn es que el impuesto a las IVF no es neutral y comparte esa
propiedad con el IIB. Lo que puede ocurrir es que la distorsion sea
menor pero es un punto a analizar empiricamente. El impuesto a las IVF

comparte el resto de las criticas del IIB.

Analisis del IVA subnacional

El IVA provincial aparece como una alternativa para solucionar los pro-
blemas asociados a unimpuesto en cascada como IIB. Sinembargo, tam-
bién surgen inconvenientes vinculados a su implementacion. Si el
comercio interprovincial estd gravado, se deberian reembolsar los cré-
ditos fiscales entre jurisdicciones. La provincia consumidora deberia
compensar a las empresas por todo el crédito pagado en otras jurisdic-
ciones. Esto dispara un mecanismo de compensaciones (clearing) que
en periodos de estrechez fiscal pueden ser de dudoso cumplimiento y
dificil control. Si el comercio interprovincial no estuviera gravado, el
“fraude fiscal del carrusel” (carousel fraud) que ha afectado a la Comu-
nidad Europea seria la preocupacion relevante (compraventa de factu-

ras falsas para justificar créditos fiscales).

Si se lo legisla como una alicuota provincial sobre el IVA nacional surgi-
ran, mas temprano que tarde, los problemas del reparto de la recauda-

cion similares alos de la coparticipacion de impuestos.
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Desde el punto de vista de la politica econémica, el reemplazo del 1B
por un IVA subnacional, traeria aparejado ademas los inconvenientes
derivados de redistribuciones de ingresos fiscales entre provincias (ga-
nadoras vs perdedoras) lo que obligaria a algin mecanismo de compen-

sacion conlos problemas yaindicados.

Los problemas mencionados se agravan si cada provincia establece ali-

cuotas distintas del gravamen.

Si es un IVA tipo consumo, no estan gravadas las exportaciones y estan
gravadas las importaciones; se lo considera un aspecto favorable ya que
mejora la posicidon competitiva. Por otro lado, es objetable que no recu-
pere el costo de losinsumos publicos ofrecidos a los productores que los

incentivaran a sobreutilizarlos.

El IVA provincial puede ser no neutral por la misma razén que el IVF
(exenciones, alicuotas diferenciales, evasion diferencial por activida-

des, etc.)
Los efectos sobre la equidad son similares alos del 1By IVF.

En principio puede sefialarse que el IVA respetaria la autonomia provin-
cial en el caso que la recaudacion la realice este nivel de gobierno. Los
resultados son muy diferentes si el IVA lo recauda el gobierno nacional

con unasobretasa para las provincias.

El nuevo Impuesto a las Ventas Netas (IVN)

EI BVT (Business Value Tax propuesto por Bird, 2014, que se denominara
Impuesto a las Ventas Netas, IVN) grava los factores de produccion
empleados por la firma, calculado sobre la base de los registros conta-
bles, a una alicuota impositiva uniforme. Es decir, es el resultado de gra-

var las ventas menos las compras realizadas a otras empresas, que es
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una definicidn de valor agregado. Este IVN tiene la ventaja de crecer con
la actividad econdmicay ser una fuente de recaudacién simple de admi-

nistrar.

El impuesto se ha implementado, con variantes, en Hungria, Francia,
Japdn, Italia, y en los estados de Texas, Hampshire y Michigan en USA.
(Bird, 2014)

A diferencia del IVA provincial que en general se propone (y del IVA
nacional) es unimpuesto que se cobra en origen. El fundamento econé-
mico es claro si el gobierno provincial le provee bienes a las empresas es
necesario que las empresas se hagan cargo del costo (principio del bene-

ficio). Un ejemplo simple es el siguiente:
EIIVN (BVT) tiene diferencias con un IVA subnacional (Bird, 2014):

» Esta calculado sobre una base contable a diferencia del sistema
de débitosy créditos del IVA;

e Gravalaactividad econdmicay no las ventasfinales;

e Es un impuesto a los ingresos netos de compras de insumos

intermedios, mas que al consumo final;

e Seaplica atodos las actividades econdmicas, sin exenciones. En
realidad, como recupera el costo de bienes provistos por el
gobierno deberia tener una aplicacién general, tanto a activida-
des lucrativas como no lucrativas, incluidas las de los gobiernos
para que los calculos de costos sean los econdmicamente rele-

vantes;

e IVN(BVT)ungravamen en origenversus un IVA disefiado en gene-

ralcomo destino;
e Tienealgungrado de no neutralidad pero menor que lIB e IVF.

» Elejercicio de reemplazarIIB por IVN tendria implicancias practi-
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cas relevantes. Para el caso de la provincia de Buenos Aires, la

estructura relativa por sectores del IVN estimada a 2014 se dife-

rencia sensiblemente de la observada para IIB en el mismo afio

(ver Tabla al pie de pagina).

Se sugiere como alternativa superadora el impuesto a las ventas netas

(IVN) propuesto por Bird (2014, con el nombre de Business Value Tax,

BVT). Este se basa en el principio de origen de modo de recuperar el

costo de los insumos publicos provistos; de esa forma constituye una

sefial para que las empresas utilicen la cantidad eficiente. Debe estable-

cerse sobre una base amplia comprendiendo las exportacionesy, segin

el disefio, la inversion. No grava las importaciones pues no tiene incor-

porados los insumos publicos. También, hay que sefialar que comparte

con el lIB la relativa facilidad de administracion para el contribuyente y

la oficina recaudadora.

Ejercicio de sustitucion de IIB por IVN.

Aplicacion a la estructura tributaria de la provincia de Buenos Aires (2014)

Participacion

Participacion

Sector de IIB por de IVN por
sectores sectores

Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 2% 5%
Pesca y servicios conexos 0% 0%
Explotacion de minas y canteras 0% 0%
Industria manufacturera 19% 32%
Construccion 5% 6%
Comercio al por mayor y menor 43% 15%
Servicios 22% 38%
Intermediacion financiera 8% 3%

Total 100% 100%
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QUE HACER CON INGRESOS BRUTOS

Por Marcelo Garriga

En una de sus primeras declaraciones, el nuevo ministro de Hacienda,
Nicolds Dujovne, manifestd la necesidad de estudiar una reforma tribu-
taria que involucre, basicamente, los impuestos al trabajo, a las opera-
ciones bancarias, al valor agregado y a los ingresos brutos que recaudan

las provincias.

Numerosos articulos periodisticos han acompafiado esta idea apo-
yando la necesidad de la reforma. Es de suponer que el objetivo es bajar
la presion tributaria (36%), que supera en muchos casos a la de los pai-
ses desarrollados. En este caso la pregunta relevante es cdmo se pien-
san financiar los niveles de gastos estrafalarios que han alcanzado los
tres niveles de gobierno (44% del PBI). ¢ Es laidea aumentar permanen-
temente el financiamiento externo en un entorno internacional que se
vuelve cada vez mas adverso? El gran problema es que la sociedad
argentina tiene una alta demanda por gasto publico que no esta dis-

puesta a financiar viaimpuestos. Todo un dilema.

Ingresos brutos es uno de los tributos que esta en el ojo de la tormenta.
No sin razon. Es un impuesto en cascada, se paga en cada etapa de pro-
duccién y comercializacion, tiene un fuerte sesgo antiexportador, enca-
rece las exportaciones en favor de las importaciones, actia como adua-
nas interiores entre las provincias, afecta los incentivos a invertir y tiene
un impacto distributivo incierto (no esta claro quién lo termina pagan-

do, silos masricos o los mas pobres).

Pero existe un gran problema para su reforma o eliminacién que estan
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proponiendo algunos economistas (la gran mayoria). Alrededor del 70%
de los recursos propios de las provincias se obtiene de este tributo. En
los ultimos afios la presion tributaria de este impuesto se ha casi dupli-
cado. Su gran capacidad recaudatoria, su reducida “visibilidad” para los
contribuyentes (estd incluido en los precios cuando se adquiere un bien
0 servicio) y su bajo costo politico (prefieren aumentar un tributo que
no se ve) hanllevado a que suimportancia relativa en las estructuras tri-
butarias provinciales haya crecido en el tiempo en detrimento de otros

tributos menos distorsivos (basicamente el impuesto inmobiliario).

Han existido varios intentos, sin éxito, de reemplazarlo por otros
impuestos (por ejemplo, un impuesto a las ventas finales o un IVA pro-
vincial). Pero, como el ave de la mitologia griega, el impuesto tuvo el
poder de renacer de sus propias cenizas. En este renacer es probable
que la baja “visibilidad” y el acostumbramiento al impuesto hayan
jugado un papel importante, tal como lo sugeria Juan Bautista Alberdi
(1854): “Después de los cambios en lareligiony en el idioma del pueblo,
ninguno mas delicado que el cambio en el sistema de contribuciones”.
Hoy nuevamente estas propuestas aparecen en la discusion. Pero
podria afirmarse que es un tributo que ha venido para quedarse. Sin
embargo, sus efectos sobre la eficiencia y la equidad y la altisima pre-

sién tributaria conducen a pensar en alternativas de reforma.

Es decir, ante las dificultades de su eliminacion definitiva lo razonable
seria proponer reformas que reduzcan sus efectos adversos. Algunos
ejemplos pueden ser Utiles para ilustrar hacia donde podrian estar diri-

gidas.
Impuesto para todos los gustos

En la provincia de Buenos Aires, es un impuesto que estd disefiado con

mas de 20 alicuotas diferentes segun el sujeto, objeto o region, situa-
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cién que facilita y favorece la evasion y elusion (el contribuyente esta
tentado a imputar su base tributaria a la actividad dentro del sector con

laalicuota mas baja).

La presion tributaria en algunos sectores de actividad es realmente
insostenible. El sector financiero en la provincia de Buenos Aires tiene
una alicuota promedio del 7% sobre las transacciones bancarias mien-
tras que la alicuota promedio general es del 3%. La recaudacion del
impuesto sobre el sector se haincrementado de manera significativa en
los ultimos afos. ¢ Por qué los bancos nunca se quejan de esta altisima
presion tributaria? ¢Quién termina pagando estd mayor carga imposi-
tiva sino son los usuarios? ¢ Por qué la gente hace larguisimas colas cada

mes para sacar la plata delos bancos?

Algunos economistas y funcionarios distraidos creyeron que una mayor
carga tributaria sobre la intermediacion financiera recaeria sobre las
“grandes corporaciones”. Nada mas errado. Perjudica en mayor medida
alos pequeiios y medianos contribuyentes (algo parecido ocurre con el
impuesto a los débitos y créditos bancarios). Esta carga tributaria juega
claramente en contra de la bancarizacidon de la economiaimpulsada por

el Banco Central de la Republica.

La presion tributaria del impuesto a los ingresos brutos y su sistema de
alicuotas disperso y distorsivo se ven agravados por el accionar de las
agencias recaudatorias, que han abusado de los sistemas de recauda-
cion anticipada del tributo (retenciones bancarias, percepciones y
retenciones en las compras y pago de bienes y servicios, entre otras)
generando saldos a favor de los contribuyentes (tiene retenidos mas fon-

dos que losimpuestos que deben pagar).

Una estrategia de reforma deberia ser llevada a cabo en acuerdo entre
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provincias. Las actividades econémicas trascienden a una jurisdiccion.
El entramado de alicuotas del impuesto responde a un equilibrio entre
jurisdicciones. Si una de ellas decide realizar una reforma del impuesto,
podria verse perjudicada por el comportamiento oportunista de sus

vecinas.

En buena hora un debate informado para reformar los impuestos en la
Argentina. El alto nivel de gasto publico es una limitante. No obstante,
hay espacio para disefiar un sistema tributario menos distorsivo (que no
desaliente con sefiales equivocadas la produccion y el consumo), que
reduzca la evasion y elusion tributaria y que mejore la equidad distribu-

tiva. Elimpuesto alosingresos brutos es uno de los desafios pendientes.
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¢COMO ENFRENTAR LOS CRECIENTES DEFICITS FISCALES? ¢ES
AUMENTAR IMPUESTOS UNA OPCION INTELIGENTE?

Por Samara Gunter, Daniel Riera Crichton, Carlos Vegh y Guillermo Vu-

letin

Desde la crisis financiera global de 2007-2008, los déficits fiscales en
muchos paises alrededor del mundo han crecido de forma casi impara-
ble. En este contexto, ées aumentar impuestos un buen modo de com-

batir los crecientes déficits fiscales?

El gréfico de la pagina siguiente muestra el promedio del balance fiscal
total para una muestra global de 188 paises en desarrollo e industriali-
zados, basado en datos proporcionados por el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI). En promedio, el balance fiscal total ha pasado de tener
valores positivos durante los afios de auge, previos a la crisis econdmica
mundial, a tener valores negativos elevados y crecientes desde 2008
(verlinea negrallena). A pesar de incrementos ocasionales en los balan-
cesfiscales, lalinea punteada muestra unainequivoca tendencia negati-
va. De hecho, para el afio 2016 se espera que solo 16 de los 188 paises
(menos del 10%) presenten superavits fiscales. Incluso en el escenario
“optimista” del FMI para los préximos afos, se espera que los balances
fiscales continden siendo negativos hasta 2020. Ademas, bajo el mismo
escenario, para el 2020 solo 38 de los 188 paises (es decir, cerca del 20%)

mostrarian superavits fiscales.

Hasta el momento, la mayoria de estos paises (particularmente en el
mundo en desarrollo) ha podido financiar su creciente déficit fiscal a tra-

vés de emisiones de deuda publica. Sin embargo, varios factores limitan
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la continuacidén de esta estrategia en el mediano plazo, entre los que se
encuentran: un incremento en los spreads soberanos (la diferencia
entre la tasa de interés de una emision del Tesoro de los Estados Unidos
y una emisién similar de otro gobierno), una desaceleracion econémica
mundial que parece ser mas duradera que temporal, preocupaciones
sobre la sostenibilidad de los crecientes saldos de deuda, y la expecta-
tiva de nuevos aumentos de tasas de interés por parte de la Reserva

Federal de Estados Unidos.

Balance fiscal total alrededor del mundo
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“Note: Average overall fiscal déficit for a sample of 188 countries
around the world. Source: WEO-IMF dataset.”

La pregunta obvia, entonces, es cudl es la mejor manera de lidiar con los
crecientes déficits fiscales. Una opcion seria reducir el déficit fiscal
recortando el gasto publico e incrementando la eficiencia del mismo. Si
bien los tiempos de desaceleracién econdmica generan la voluntad poli-
tica necesaria para llevar a cabo reformas de gasto a gran escala, no es

obvio, particularmente en los paises menos desarrollados, que reducir
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el gasto publico sea una politica inteligente en paises que registran
importantes brechas sociales, de desarrollo e infraestructura. Tal es el
caso de la mayoria de paises de Centroamérica y el Caribe, asi como de
paises de bajos ingresos en Africa y Asia. Ademas, dada la rigidez de la
mayor parte del gasto publico, recortar el gasto requeriria consensos

politicos duraderos y dificiles de lograr en la practica.

¢Es aumentar impuestos una opcion inteligente? Los argumentos en
contra vienen de multiples frentes. Liderando el ranking esta el efecto
aparentemente negativo que tiene el alza de impuestos sobre la activi-
dad econdmica, el lamado “multiplicador del impuesto”. Formalmente,
el multiplicador del impuesto mide el efecto de un cambio de $1 en los
ingresos tributarios sobre el nivel del PBI. De hecho, estudios recientes
muestran que el efecto de cambios impositivos sobre la produccién
puede ser bastante grande. Basado en un debate mas amplio sobre los
efectos de los ajustes fiscales, el ex Economista Jefe del FMI, Olivier Blan-
chard, ha argumentado que los multiplicadores fiscales en la Eurozona
han sido subestimados por el FMI y otras entidades, por lo que los efec-
tos contractivos de la austeridad fiscal han sido considerablemente

mayores a los esperados inicialmente.

En nuestro proximo articulo titulado “Efectos no lineales de cambios
impositivos sobre el PBI: un enfoque narrativo mundial”, ponemos en
teladejuiciolavalidez universal de este punto de vista. Encontramos evi-
dencia, enlinea con argumentos tedricos existentes, que el efecto de los
cambios impositivos sobre la produccién es altamente no lineal. Par-
tiendo de niveles iniciales de tasas impositivas bajos o moderados, el
impacto de cambios tributarios sobre la actividad econdmica en el largo
plazo es muy pequefio (o practicamente nulo), pero elimpacto aumenta
de manera no lineal a medida que crece el nivel inicial de la tasa imposi-

tiva. La razon detras de este hallazgo es que la distorsion impuesta porla
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tributacidn sobre la actividad econdmica esta directamente relacionada
con los niveles de las tasas impositivas. De la misma manera, para un
nivelinicial dado de impuestos, cambios mas grandes en las tasas impo-

sitivas tienen un mayor efecto sobre la produccion.

Puede verificarse que cuando se trata de impuestos al valor agregado
(IVA), los multiplicadores de impuestos mas negativos se observan a
niveles de impuestos iniciales elevados y grandes cambios en las tasas
impositivas. En otras palabras, la caida (expansion) de la produccién aso-
ciada con incrementos (reducciones) de un $1 de los ingresos tributa-
rios tiende a ser cero para niveles iniciales bajos de tasas impositivas y
pequefios aumentos de impuestos, y aumenta a medida que las tasas
impositivas iniciales y la magnitud de los cambios tributarios son mas

grandes.

Estos nuevos hallazgos resultan significativos a la hora de formular poli-
ticas publicas, dado que el nivel inicial de impuestos varia enorme-
mente entre paises. Por ende, el efecto sobre la produccién de un cam-
bio impositivo de determinada magnitud también variara. Por ejemplo,
cambios en latasadel IVAde 1 oincluso 2 puntos porcentuales practica-
mente no tendrian efecto en paises con tasas de IVA muy bajas (inferio-
res al 14 por ciento). En el caso de paises con tasas de impuestos bajas a
moderadas (tasas de IVA entre 14 y 19 por ciento), los cambios de 1
punto porcentual no tendrian efectos en la actividad econdémica, pero
cambios de 2 puntos porcentuales afectarian, a diferentes niveles, la
actividad econdmica. Por otro lado, para paises con tasas elevadas de
IVA (superiores al 19 por ciento), las variaciones en las tasas de IVA de 1
0 2 puntos porcentuales tendrian consecuencias significativas para la

actividad econdmica.

Esto implica que paises que necesiten aumentar impuestos podrian
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hacerlo sin perjudicar excesivamente la actividad econémica cuando las
tasas impositivas iniciales son bajas. Tal es el caso en paises con impor-
tantes brechas sociales, de desarrollo e infraestructura como Guatema-
la, que tiene un IVA del 12 por ciento, o en paises ricos en materias pri-
mas (“commodities”) cuyos déficits fiscales han aumentado como con-
secuencia de la reciente caida de los precios internacionales de estos
bienes. Por ejemplo, muchos paises ricos en commodities como Nigeria
y Angola tienen una estructura de ingresos fiscales que depende “exce-
sivamente” de los ingresos provenientes de la exportacidn de estos bie-
nes. Sin embargo, la exportacién de commodities no contribuye de
manera tan significativa a la actividad econémica (medida como por-
centaje del PBI). En Nigeria, los ingresos por combustibles fésiles repre-
sentan alrededor del 75 por ciento de los ingresos totales, pero solo
constituyen alrededor del 20 por ciento del PBI. En muchos de los paises
donde la estructura de ingresos fiscales depende excesivamente de los
ingresos provenientes de commaodities, a menudo encontramos tasas
bajas de impuestos sobre bienes no primarios (por ejemplo, Nigeria y
Angola tienen tasas de IVA del 5y 10 por ciento, respectivamente). Por
tanto, incrementar las tasas de IVA podria ayudar a movilizar rapida-
mente ingresos provenientes de actividades no relacionadas a los com-
modities. Por otro lado, la economia sufrira significativamente cuando
los impuestos se incrementen en paises con tasas impositivas iniciales
altas. Por ejemplo, el reciente incremento de un punto porcentual que
tuvo lugar en Grecia en junio de 2016 (el IVA pasé de 23 a 24 por ciento)

reducird el PBlen 2 puntos porcentuales entan sélo dos afos.

En resumen, esta nueva evidencia sobre los efectos no lineales de los
cambios impositivos sobre la actividad econdémica podria informar, par-
ticularmente en los paises en desarrollo, una estrategia inteligente para

resolver los problemas fiscales existentes.
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LA UTOPIA DE UNA ECONOMIA SIN DINERO

Por Marcelo Garriga

En recientes declaraciones periodisticas el Vicepresidente del Banco
Central sefialaba: “El Banco Central estd haciendo mucho para ingresar
en el camino en que se encuentra Suecia, la primera sociedad donde no
circula dinero. Estd creando nuevos instrumentos de pago. Hay ventajas
enormes en la seguridad, la formalizacion de la economia y en el costo

de fabricar billetes”.

Sinembargo, en Argentina, |a politicaimpositiva y la gestién de las admi-
nistraciones tributarias atentan contra este objetivo. En la dltima
década la presion tributaria pasé del 27% al 36% del PBI (sin considerar
elimpuestoinflacionario). No séloimporta el nivel que alcanza, sino que
crecen en importancia aquellos impuestos considerados distorsivos

paralaactividad econdmica.

Atodo esto, hay que agregar que la carga tributaria sobre los que efecti-
vamente pagan los impuestos, en un contexto de altas de evasion, se ha
hecho insostenible. Una nota publicada en noviembre del corriente por
Carlos Rodriguez, Director Académico de la Universidad del CEMA, sefia-
laba que de acuerdo a estimaciones preliminares, la carga fiscal sobre
un contribuyente que trabaja en blanco alcanza al 75% y la tasa de eva-

sidnesdel 50%.

Todos los primeros dias de cada mes se observa, en el espacio urbano,
unaimagen que dificilmente se vea en otros paises del mundo: unagran

cantidad de personas haciendo interminables colas para extraer dinero
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de los cajeros automaticos. ¢Es sélo el deseo por dinero “fisico” como

sefalabaun famoso financista?

El problema clave es que el costo impositivo de operar en blanco es alti-
simoy alienta la informalidad y la evasion. Una imagen ilustra muy bien

como se maneja una parte importante del comercio con sus clientes.

El costo de oportunidad de operar con un instrumento bancario (che-
que, tarjeta de crédito o débito, transferencia bancaria, etc.) es muy alta
(15% en este caso).

Este ejemplo puede ser Util para describir la presion recaudatoria hasta
que el producto llega al consumidor final. Si el jean que se ofrece con
descuento por pago en efectivo es importado, al ingresar al pais pagé
una retencién aduanera del impuesto a los Ingresos Brutos, IVA y dere-
chos de importacién. Luego seguramente estuvo sujeto a retenciones y
percepciones del impuesto a los Ingresos Brutos con la compra y pago
del producto del comerciante al proveedor. Ademas la operacién por el
sistema financiero estd sujeta a las retenciones bancarias y al impuesto

alos débitosy créditos. Por sifuera poco, en algunos municipios hay que

158 Lo QuUE sk PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO Il. IMPUESTOS

agregar la incidencia de la Tasa de Inspeccidn de Seguridad e Higiene
con similares caracteristicas que el impuesto a los Ingresos Brutos. Asi-
mismo, si la compra fue realizada con tarjeta de crédito, en el caso de la
provincia de Buenos Aires, el comprador deberd abonar el 3% de

impuestoalos sellos cuando llega el resumen de la misma.

Enelafio 2015 el 80% de la recaudacion del impuesto a los ingresos bru-
tos en la provincia de Buenos Aires se obtuvo mediante retenciones y
percepciones realizadas a través de Agentes de Recaudacion del tributo.
En un principio estos regimenes de recaudacion permitieron capturar
un conjunto de actividades que actuaban por canales informales y no
pagaban impuestos. Pero con el tiempo, a medida que su importancia
relativa aumenté (pasé del 28% del monto recaudado del impuesto en
1999 al 80% en el 2015) los incentivos a operar por fuera del sistema
legal también se incrementaron. Los “beneficios” de evadir y eludir el
impuestoalosingresos brutos (y otros impuestos relacionados) aumen-

taron sensiblemente.

La facilidad y automaticidad de recaudar impuestos a través de reten-
ciones y percepciones, propician cierta laxitud en una de las principales
funciones de las agencias recaudadoras, que es la de fiscalizacién. Como
se dice habitualmente “se continta cazando en el Zoolégico” quedando

lejos del alcance del organismo recaudador toda la economiainformal.

En este marco de elevada presidn impositiva y voracidad recaudatoria
por parte de las agencias recaudadoras, los incentivos a realizar ventas
en efectivo son muy altos. Es por ello que no sorprende la cantidad de
comercios que sélo aceptan dinero (o realizan fuertes descuentos) y las

largas colas en los bancos para retirar efectivo.

Con este régimen fiscal, el camino hacia la bancarizacién total de la eco-

nomiay ladesaparicién del dinero en efectivo es una verdadera utopia.
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EFECTOS DE LAS RETENCIONES SOBRE LAS EXPORTACIONES DE
PETROLEO

Por Alberto Porto y Francisco Pizzi

Es bien sabido que los impuestos, excepto aquellos de suma fija, distor-
sionan la asignacion de recursos. Un caso particular son los impuestos
sobre las exportaciones (retenciones) que disocian los precios internos
de los internacionales. Pese a que la teoria econdmica es clara sobre los
costos de eficiencia de estos impuestos, en la practica se apela a su uso

unay otravezyse lojustificaconargumentos variados.

Por ejemplo, cuando el precio internacional del petréleo crudo aumen-
ta mas alld de un cierto nivel, el gobierno suele imponer impuestos a las
exportaciones que impiden trasladar esos aumentos al mercado inter-
no. El objetivo del gobierno es, en ese caso, la estabilidad de los precios
internosy la obtencién de recaudaciénimpositiva. Por el contrario, cuan-
do el precio internacional baja mas alld de cierto punto el gobierno
nacional estard sujeto a presiones para mantener los precios anteriores
mas altos a través subsidios. Los productores (para mantener el nivel de
beneficios), los sindicatos de los sectores productores (para mantener
el empleo y los salarios) y las provincias en las que estan ubicados los
yacimientos (para mantener el nivel de las regalias petroleras y la recau-
dacién de sus impuestos a los Ingresos Brutos) presionaran para lograr
que la baja en los mercados internacionales no se traslade a los precios

internos (1).

(1) Ante cambios bruscos temporarios en los dos sentidos de los precios pueden
justificarse medidas compensatorias -im- (continda en la siguiente pdgina)
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El precio relativo externo vs interno del petréleo ha sido fluctuante a lo
largo del tiempo (Gréfico 1). A comienzos de la década de los 2000 no
habia retenciones sobre las exportaciones de modo que la relacidn de
los precios era aproximadamente igual a la unidad. En marzo de 2002 se
establecen las retenciones (impuestos) que disociaron esos precios. La
disociacién fue creciente a lo largo del tiempo y se mantuvo hasta
2014/2015 en el que se vuelve a una relacién igual o menor a la unidad,
debido en gran parte a los pujas de los sectores productores, trabajado-
res de esos sectores y gobernadores de las provincias productoras que
sevieron afectados por la baja del precio internacional.

Grafico I: Precio del petréleo crudo en el mercado mundial y la Argentina.
Impuestos (retenciones) a las exportaciones. 2006-2016
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economiay
Ministerio de Energia.

(1) (continuacidn) puestos y/o subsidios. Un problema es cuando considerar que
el cambio es transitorio; otro es que una vez establecidos pueden convertir-
se en permanentes aun cuando cambien las circunstancias.
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Estas politicas impactaron en la participacién argentina en la produc-
cién, las reservasy el consumo mundial de petréleo (Grafico Il). La parti-
cipaciéon en la produccién mundial de petréleo crudo aumenté entre
fines de los 80-comienzos de los 90 hasta 2001 y luego disminuyd signifi-
cativamente -curva con forma de U invertida. La participacién en el con-
sumo muestra la evolucion inversa -curva con forma de U. En conse-
cuencia, la participacion en las reservas mundiales cayeron. También lo

hizo, mas suavemente, la capacidad de refinacion.

Grafico IlI: Participacion Argentina en el Mundo. Reservas, Produccion,
Consumo y Capacidad de Refineria de Petréleo. 1987-2015.
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Datos de “British Petroleum Statistical
Review of World Energy”.

Es bueno recordar una vieja leccién: una Nacidn puede caer en la
decadencia si la presion tributaria excede la capacidad de pago y/o si el
sistema tributario genera fuertes distorsiones en la asignacién de los
recursos. El caso presentado en esta nota es uno de los tantos que

existen en nuestro sistema impositivo.
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REPENSAR LA UNIVERSIDAD PARA ELSIGLO XXI

PorJuanJ.Llach

El polifacético mundo de la educacion superior en la Argentina es ina-
barcable con los habituales y dogmaticos clichés. Cerca de dos millones
de inscriptos se distribuyen en 130 universidades, 66 estatales y 64 pri-
vadas, lamitad creadas desde 1990y un quinto en el siglo XXI. Los nume-
rosos rankings internacionales, de calidad muy dispar, coinciden en dar
el primer lugar en la Argentina a la UBA, bien ubicada también en Amé-
rica latina, pero lejos de cientos de universidades del mundo. Nuestra
educacioén superior comprende también cerca de 2.000 institutos -unos
1.200 de formacion docente y 800 técnico-profesionales- con 750.000
alumnos. Mirando hacia el futuro, y pese a la diversidad de este vasto
universo, existen cuestiones sistémicas comunes que cada institucién

en sumedida deberia mejorar.

Se destaca, en primer lugar, la necesidad de un mayor aporte a la cons-
truccién de una sociedad con menos pobreza y mas equidad. Empe-
zando por casa, dando cabida mas amplia a estudiantes no pudientes.
También, elaborando mas propuestas sélidas de politicas publicas eco-
ndémicas y sociales. Pese a algunos progresos en universidades como las
del conurbano bonaerense, es claro el predominio de los sectores
medios y altos en la educacién superior, en especial en las universida-
des. La gratuidad es cierta para quienes asisten y sus familias, pero es

falsa para la sociedad, que la paga. Arancelar la educacion superior es

Esta nota ha sido publicada en el diario La Nacién el 15 de septiembre de 2017.
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palabra prohibida, por creencias arraigadas y por el articulo 3 de la ley
27.204, de noviembre de 2015. Se benefician asi, también, los casi
40.000 estudiantes extranjeros en universidades estatales, subsidiados
por todos los argentinos, aun los muy pobres que no accederan a ellas;

un despropdsito.

¢Por qué no pensar siquiera en arancelar solo a las personas de altos
ingresos 0, al menos, exigir a todos certificados de pagos de impuestos?
No esta claro si las normas también prohiben que los graduados univer-
sitarios devuelvan a la sociedad al menos parte de lo que recibieron,
usando esos fondos para becar el acceso de los menos pudientes. Es
conocido el caso del impuesto al graduado del Uruguay, que ya financia
becas para el 10% de los estudiantes de la universidad estatal. Mucho
menos se sabe que la provincia de Entre Rios tiene un impuesto similar,
gestionado por el Instituto Autarquico Becario Provincial desde 1989.
Aunque sus becas son de montos bajos, ayudan en su camino, de otro
modo mas dificil o imposible, a 30.000 beneficiarios de sus diversos pro-

gramas.

Una segunda gran cuestion es la masividad; es decir, el contraste entre
la muy alta proporcién de matriculados -una de las mayores del mundo-
y las bajas tasas de graduacién, inferiores al 20%. Ya en el primer afio
dejan sus estudios casi un tercio de los estudiantes. La educacion supe-
rior a distancia, en rapido crecimiento, abre nuevos horizontes cuya con-

tribucidn a este respecto es alin desconocida.

Se argumenta que, para resolver dicho contraste, el camino es un exa-
men obligatorio y vinculante al finalizar la secundaria, vigente en la
mayoria de paises comparables al nuestro. En verdad, tanto el CBC de la
UBA como sus andlogos en otras universidades son “filtros” similares,

salvo por realizarse “dentro” de ellas. Por la naturaleza secuencial de la
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educacién, muchos de los fracasos en el nivel superior enraizan en eta-
pas previas, por falencias de la educacién formal, de |la sociedad o de los
hogares. Por eso, el examen obligatorio y vinculante contiene inequida-
des: cierra las puertas a muchos estudiantes con potencial para acceder
a la educacion superior. Tampoco es el camino bajar las exigencias y la
calidad de la ensefianza terciaria so pretexto de la inclusidn. Excluir, sin
mas, estigmatiza. Pero no hay peor estigmatizacion que distribuir diplo-
mas truchos como premio consuelo. Para aportar mejor a la construc-
cion de una sociedad mas equitativa e inclusiva, la educaciéon superior
debe fortalecer su articulacion con la educacién media. Hay experien-
cias interesantes en las universidades nacionales del Nordeste y de Rio
Negro, entre otras. Es para celebrar el reciente e inédito trabajo con-
junto de ambos niveles, plasmado en el Plan Nexos (resolucién 32/2017
del Consejo Federal de Educacidn). Por cierto, aln mds importante es
que la ensefanza secundaria se fortalezca tanto como para no necesitar

talapoyo del nivel superior.

Un tercer gran desafio para las universidades es el de la transparencia.
Ellas deben estar por encima de toda sospecha, y varias no lo estan. Por
distintas razones, ninguna buena, se ha extendido el uso de las universi-
dades para contrataciones que poco o nada tienen que ver con ellas o
con sus objetivos. En otro orden, pese a manejar un presupuesto de
80.000 millones de pesos, es casi imposible encontrar rendiciones de
cuentas en las paginas web de las universidades nacionales que mues-
tren, entre muchas otras cosas, inversiones en investigacion y sus resul-

tados, indicadores de eficiencia o logros costos de lainclusidn social.

Un desarrollo de la Argentina sostenible, inclusivo y acorde con el siglo
XXI necesita aportes mas significativos de la educacion superior. Ella

debe meter mas sus manos en la masa de la innovacién productiva y de

Blog de Economia del Sector Publico 169



REPENSAR LA UNIVERSIDAD PARA EL SIGLO XXI. Por Juan J. Llach

las cadenas y racimos de valor agregado, en todo el pais. Para esto hay
que practicar el tridngulo propuesto por Jorge Alberto Sabato hace cua-
renta afios, integrado por los agentes de la sociedad del conocimiento
-ciencia, tecnologia, educacion-, el gobierno y las empresas, al que hay

que agregar hoy los sindicatosy la sociedad civil.

Deben redoblarse esfuerzos para interesar, incentivar y becar a los jove-
nes en el estudio y la investigacidn en ciencias duras, todavia muy esca-
sos. Con pocas excepciones, como las de la UTN, el Instituto Balseiro o el
ITBA, las universidades estan todavia lejos de las tecnologias aplicadas a
la produccién. Al mismo tiempo, los institutos tecnoldgicos de alto nivel
son unararezaen la Argentina. Por todo esto, un modo de ayudar signifi-
cativamente al desarrollo sostenible de todas las provincias y del Gran
Buenos Aires es un plan federal de institutos terciarios politécnicos (IP),
con participacién de la Nacién y de las provincias, para educar en las
mejores practicas de este siglo y con vinculos estrechos con las realida-
deslocalesy el mundo de la producciény del trabajo. Politécnicos atrac-
tivos paralos jovenes, con carreras de duraciones diversas y sin rubor de
incursionar, articuladamente, en laformacién profesional, como lo hace
hoy la Universidad Nacional de Cérdoba en su Escuela de Oficios. Los IP
podrian apalancar la extensién de la educacién de calidad y del conoci-
miento como lo hicieron los colegios nacionales, comerciales, agrotéc-
nicos y técnicosy las escuelas normales a fines del siglo XIX. Seria ideal,
por eficiencia y como sefial de madurez a la sociedad, que los IP nacie-
ran de acuerdos entre las universidades, institutos y centros de investi-
gaciones de cada regidn, quizas en el revitalizado marco de los Consejos
Regionales de Planificacion de la Educacion Superior (Cpres): un acuer-

do de talentos para el progreso regional.

Por ultimo, y cimiento de todo lo anterior, es urgente renovar el compro-
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miso de las universidades con el pensamiento critico y con el conoci-
miento basado en evidencias, alejdndose del pensamiento Unico, de los
dogmatismos militantes y de los cantos de sirena de la posverdad, cual-
quiera que sea el color politico del gobierno de turno y saliendo con

mayor frecuencia de la torre de marfil para dialogar sin exclusiones.
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EN BUSCA DE LA EDUCACION PERDIDA

Por Marcelo Garrigay Norberto Mangiacone

La discusidn salarial de los docentes y la amenaza de los gremios de no
dar clases, ha vuelto a ocupar la escena politica. Sin duda el nivel de los
salarios es un tema central para garantizar la calidad académica, pero no
el Unico. La evaluacién de la politica educativa en su conjunto parece
estar otravezolvidada.

Robert Lucas, Premio Nobel de Economiaen 1995(1), sostiene que lacla-
ve del crecimiento econdmico radica en laacumulacién de capital huma-
no.Asuvez, cualquier esfuerzo por reducir la desigualdad y aumentar la
equidad requiere ampliar la cobertura y mejorar la calidad educativa. Y

este es el gran desafio que enfrenta la educacién en Argentina.

Nivel de Educacion dela Poblacién

Los resultados de los niveles de educacién alcanzados en las Ultimas tres
décadas, obtenidos de los censos poblacionales, son realmente alar-
mantes (se utilizan resultados censales para evitar posibles sesgos admi-

nistrativos).

Porcentaje de individuos con nivel educativo finalizado respecto a su poblacidn
dereferencia.

Nivel educativo Poblacién 1991 2001 2010
Primaria completa 12 a 15 afos ("edad tedrica") 69.5% 52.6% 72.0%
Igual o mayor a 12 afios 71.8% 79.2% 86.6%
Secundaria completa 17 a 21 afios ("edad tedrica") 18.8% 30.7% 33.2%
Igual o mayor a 17 afios 20.4% 35.0% 43.7%

Fuente: Censos de la Republica Argentina, INDEC.

(1) Ver On the Mechanics of Economic Development (1988).
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En el cuadro se presenta la cantidad de individuos con nivel primarioy
secundario completo, respecto a su poblacidon de referencia. Amodo de
ejemplo, para el aio 2010, el 86% de individuos con 12 afios 0 mas tiene
nivel primario completo respecto a la poblacion total de dicha edad. Se
observan cifras preocupantes cuando se hace foco en la “edad tedrica”
de finalizacion de estudios primarios o secundarios (aun considerando
un concepto de edad tedrica no estricto ya que se dejaun margende 3 o

4 afios para considerar lafinalizacidn a término).

En el caso de la educacidén primaria, un 30% de los individuos no finali-
zan a la “edad tedrica” (entre 12 y 15 afios) segun el censo de 2010. El
indicador de sobre-edad muestra el retraso de los alumnos en su evolu-

cion en el sistema educativo, revelando su vulnerabilidad.

En la educacion secundaria puede verse que a lo largo de los distintos
censos el porcentaje de individuos que finalizan la secundaria es cre-
ciente, pero los valores son muy bajos. En el ailo 2010 s6lo el 33% de los
individuos tiene educacion secundaria completa en la “edad tedrica” y
se incrementa al 43,7% cuando se considera toda la poblacion igual o
mayor a 17 afios. Es decir, mas del 56% de la poblacidn no termina la
escuela secundaria, con claros efectos adversos sobre el bienestar de la

sociedad.

Desempeiio educativo

El retroceso en la calidad de la educacion formal se hace evidente. Asi lo
muestran las evaluaciones estandarizadas internacionales PISA, que se
realizan en mds de 60 paises a alumnos de 15 afios de edad en las areas
de matematicas, lectocomprension y ciencias. Los resultados son desa-
lentadores. Entre 2000 y 2012 (ultimo resultado disponible), la Argen-
tina perdié mds de 20 puntos en las evaluaciones en lectura, mientras

que paises como Perd, Chile y Brasil mejoraron significativamente su

174 Lo QuE sk PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO I1l. SOBRE ASIGNACION DE RECURSOS

desempefio. Esto significa que mas del 50% de los alumnos de 15 afios
de edad no alcanzan a comprender un texto. Algo similar sucede en
matematicas, donde mas del 60% de los alumnos evaluados no alcanzan

arealizar razonamientos basicos.

En algunos casos la manipulacién de los datos no ha sido una buena
estrategia. En el afio 2016, el pais fue descalificado de las pruebas PISA,
ya que la muestra relevada en el 2015 no cubria la poblacién objetivo

(debido alaomisién de escuelas de la muestra).

Los magros resultados observados en las pruebas PISA tienen su corre-
lato a nivel universitario. De 2500 alumnos que ingresan a la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plata, al cabo de
la finalizacién del primer afio, valores cercanos al 40% esta en condicio-
nes de seguir cursando la carrera (aprobaron las materias requeridas
para continuar la carrera)(z). El resto queda en el camino. No se obser-

van resultados sustancialmente diferentes en otras casas de estudio

Gasto en educacion

Por su parte el gasto en educacion presenta una participacion creciente
eneltiempo. Enladécadadel 80, el gasto en educacion eraen promedio
algo superior al 3% del PIB, ligeramente superior al 4% en los 90, en pro-
medio mayor al 5% del PIB en la década de 2000, y cerca del 6% en la
actualidad. Esta tendencia creciente contrasta con los resultados educa-

tivos presentados.

Gastar mas en educacion no garantiza mejores logros educativos.

(2) Garriga, M. y Rosales, W. (2016). “Acceso a la universidad. La influencia del
vecindario sobre el desempefio educativo”. Trabajo presentado en las 49°
Jornadas Internacionales de Finanzas Publicas.
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Otramirada de la politica educativa

Es necesario abordar el resto de los problemas que hacen a la politica
educativa. No parece estar en la agenda de discusion la seleccion de los
directores de los colegios(3), la formacion y capacitacion docente, las
nuevas tecnologias de ensefanza, las altas tasas de ausentismo, entre
otras. Por el lado de los alumnos, tampoco se plantea cémo resolver las
elevadas tasas de sobre-edad, repitencia y abandono. Por ejemplo,
segln datos del Ministerio de Educacién de la Nacién para el afio 2015,
el porcentaje de alumnos con edad mayor a la edad tedrica es del 17%
para el 6to afio de la primaria y del 33% para el promedio de la escuela

secundaria.

En este contexto, ¢cudl es el futuro del 56% de los jédvenes que no ter-
mina la escuela secundaria? ¢Coémo afecta esta cifra al conjunto de la
sociedad en términos de convivencia, criminalidad, desarrollo econo-
mico, responsabilidad democratica, igualdad de oportunidades, entre

otras cuestiones?

Se necesita cambiar rapidamente el eje de la discusion. Sin una politica
educativa dirigida a mejorar el capital humano, como sefiala el Nobel R.

Lucas, el futuro estara hipotecado.

(3) Factor clave en un contexto de recursos que necesitan ser asignados
eficientemente, tal como lo muestran Branch, Hanushek, Rivkin (2013) y Cul-
leny Mazzeo (2007), entre otros autores.
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EL VICIO ARGENTINO DE LOS SUBSIDIOS A LA ENERGIA

Por Fernando Navajas

Existen varias razones para adoptar una visidn no complaciente de la
situacién de la economia argentina. La principal, para los que estamos
afuera del gobierno, siempre hasido la de proveer una critica que alerte
sobre cosas que no estan funcionando bien y requieren correcciones
antes de que la espiral del descontrol provoque dafios graves o irreversi-
bles.

La gran diferencia de este gobierno con el anterior va a estar en la capa-
cidad de escuchar estas criticas.

En materia econdmica, la lista de desvios de lo que deberia haber sido,
retrospectivamente, una buena estrategia para escaparse de la trampa
dejada por la herencia recibida es muy amplia como para abordarla de
manera liviana.

Esta nota se fija, en cambio, en algo mas concreto y conocido, comolo es
una reforma de primer nivel en la agenda de fines de 2015 que era la eli-

minacién de los subsidios a la energia.

La importancia macroeconémica de los subsidios a la energia venia
dada por la tremenda contribucion de los mismos a los déficits gemelos

(externoyfiscal) enladécadaquevade 2005a2015.

La importancia sectorial o microecondémica venia, y viene dada, por la
necesidad de tener un sector energético que funcione con sefiales de
precios limpias (de subsidios) y reglas de intercambio claras para incen-

tivar las tremendas innovaciones que el sector ofrece en este siglo y
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para que los consumidores tengan mejor acceso, precios y eficiencia a

estos servicios de energia e infraestructura.

Algo no salié bien en la operacidn de escape del populismo energético.
Mi interpretacidn personal es que la politica publica quedd fatalmente
atrapada en la influencia que los lobbys sectoriales le imprimieron a la

reforma.

El primer error, como siempre, fue de diagndstico. Se vio el problema de
los subsidios casi exclusivamente como una patologia de bajos precios

que pagalademanda.

Esto ayudd a establecer una linea de reforma hacia una tarifa social que
debe reconocerse como un gran avance, si bien errores de disefio crea-
ron una compleja estructura de precios diferenciados e innecesarios
subsidios cruzados que atentan contra la posibilidad de avanzar hacia
mercados mayoristas en buen funcionamiento. Pero los subsidios no
son solo el resultado de precios bajos que paga la demanda. Son mas
bien, por definicidn, la diferencia entre el precio que percibe la ofertay
el que paga la demanda, a las cantidades que determinan esos precios.
Se necesita entonces tener buenos (eficientes) precios de ambos lados.
El problema del modelo populista no era sélo que bajaba artificialmente
los precios a la demanda, sino que ademas elevaba (producto de tantas
intervenciones torpes e ineficientes, y dada la ausencia de competen-
cia) los costos y por lo tanto los precios que percibe la oferta. De este
modo, la operacion de escape tenia necesariamente que atender bien

estos dos costados.

Pero las cosas sucedieron de otro modo. Terminamos con una reforma
que redujo los subsidios a la demanda si, pero lo termino haciendo a
favor de la proliferacion de subsidios a la oferta, con el resultado de que

la caida de subsidios fue sélo parcial.
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El caso del gas natural es tal vez el ejemplo mas claro al respecto. Hoy
estamos con un nivel de subsidios en délares acumulado a 12 meses ven-
cidos que no es muy distinto a los uSs 5000 millones que teniamos en
diciembre de 2015. El Estado sigue desembolsando lo mismo (si bien
algo menos como porcentaje del PIB) y lo que vimos es una transferen-
cia desde los consumidores hacia los productores, para facilitar que
estos hagan las inversiones y aumente la oferta, o evitar que se desplo-
me. Mas alla de esta disyuntiva (porque encierra una decision estraté-
gica sobre el compromiso de motorizar Vaca Muerta y el shale) hay una
cuestion de fondo muy discutible en la estrategia del Gobierno. El diag-
noéstico llevo a establecer que los subsidios ala demanda son malos por-
que implican déficit y distorsionan el consumo, pero los subsidios a la
oferta son buenos porque implican inversiones, cambio tecnoldgico y
mayor oferta destinada a eventualmente eliminar los subsidios y las
importaciones. Las aplicaciones de esta (mala) teoria son varias y van
desde el barril criolloy los programas de estimulo al gas natural, los sub-
sidios explicitos y encubiertos (en gasto tributario) a la energia renova-
ble, los subsidios al sector de biocombustibles y finalmente la montaina
de subsidios (de capital) al gasto en infraestructura energética que en
varios casos responde a facilitar los subsidios corrientes a la oferta.
Estos casos no son para nada iguales entre si, claro esta. Los mds impor-
tantes son los subsidios al gas y los subsidios a la energia renovable (y al
sistema de infraestructura de transporte que la acompafia) no solo por
la magnitud, sino porque representan un choque de trenes en materia
de politica energética, que expresa un gran problema de coordinaciény
planeamiento energético, que va a determinar la suerte del (bastante
malo) disefio de mercados energéticos al que estamos yendo. Porque la
calidad de los mercados energéticos no se mide por las oportunidades

de negocios que los comercializadores puedan obtener sobre una
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estructura de precios distorsionada, ni por las que puedan obtener los
financistas de inversiones subsidiadas. La calidad depende de la eficien-
cia estatica y dindmica, qure se expresa en costos y margenes bajos a
favor de los consumidores, resultantes de un mecanismo de mercado

suficientemente competitivoy parejo entre tecnologias alternativas.

En donde termina esta reforma de subsidios a la energia no lo sabemos
muy bien, porque a pesar del discurso oficial de que los subsidios van a
desaparecer -dentro de una estrategia de limitacion del gasto- lo cierto
es que la dinamica de los nimeros dice otra cosa. Estimaciones recien-
tes de FIEL para 18 paises de la regidn nos siguen poniendo a la cabeza
de los subsidios a la energia. Asi, la capacidad de supervivencia de los
subsidios ala energia es asombosa y hace pensar que los gobiernosy los

estilos o doctrinas cambian, pero los subsidios a la energia quedan.
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REPENSANDO EL SISTEMA DE SALUD EN ARGENTINA

Por Walter Rosales

En Argentina, se invierte en salud el 9% del producto (unos USS 1.100
per capita), similar al de Reino Unido, pero superior al nivel de Chile (7%
del PIB)y al de Uruguay (8% del PIB), por solo mencionar algunos paises.
Sin embargo, los resultados no parecen estar acorde con la inversion.
Indicadores representativos muestran un magro desempefio respecto a
los paises mencionados. La tasa de mortalidad materna se encuentraen
35 ¢/100.000 nacidos vivos y la tasa de mortalidad infantil en menores
de 1 afio se encuentra en 11 ¢/mil nacimientos. La esperanza de vida al
nacer (medida que se reconoce representativa del estado de salud agre-
gado de la poblacion y por ende del sistema de salud) alcanza en Argen-
tinalos 77 afos. Es superada por Uruguayy Chile y casiigualada por Para-

guay cuyo PIB per cépita es de casi un tercio del argentino.

Los contrastes en materia de asignacién de recursos son también desta-
cables. La cantidad de médicos y de camas cada 10.000 habitantes es de

39y47respectivamente.
Estos son niveles muy superiores alos del Reino Unido o Canada.

Asuvez, se estima que habria alrededor de 30 tomdgrafos por millén de
habitantes, entre 2 o0 3 veces mds que en los paises citados. Sin embar-
go, la cantidad de enfermeros y parteras en relacion a la cantidad de
médicos es muy baja, en torno a 0,1 enfermeros por médico, mientras
que otros paises se observa lo inverso. La existencia de un niumero de
enfermeros y parteras adecuado es crucial para el 6ptimo tratamiento

delos pacientesy sus patologias.
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éQuién hace qué?

El sistema de salud en Argentina se caracteriza por una marcada frag-
mentacion (provision a través de la seguridad social, la medicina prepa-
ga, el acceso directo a servicios privados de salud y la provisién publica).
El sector publico participa con el 35% del gasto total en salud. Este gasto
es realizado por los tres niveles de gobierno, quienes suelen tomar ini-
ciativas individuales y con escasa coordinacion en politicas de promo-

ciony prevenciény en la prestacion de servicios de salud.

En el extremo, se observan maternidades sin la disponibilidad de profe-
sionales capacitados, de quiréfanos o de sangre para eventuales hemo-
rragias y potencialmente peligrosa para la salud de la madre y el nifio.
Deigual forma, se advierten casos de neonatologias con equipos de alta
complejidad pero sin especialistas médicos. Lo sefalado representa

una asignacién de recursos ineficiente.

La contracara son los hospitales preparados para la maxima compleji-
dad atestados de casos menos complejos que perfectamente podrian
ser atendidos en centros de salud municipal, tal vez mas temprana-
mente y a menor costo. En los hospitales los servicios compiten por

recursos escasos sin lavision de una politicaintegral.

El hospital publico: entre las prioridades y las politicas de fondo

Que el hospital publico esté limpio, disponga de médicos, medicamen-
tos e insumos podria ser una prioridad de los policy makers. Sin

embargo debe pensarse surol en el conjunto del sistema de salud.

La falta de precision en cuanto a prestaciones y poblacién objetivo a
cubrir, deriva en un racionamiento de la cantidad de prestaciones a brin-

dar. La lista de espera por diversos servicios es un hecho estilizado.
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Como caso ilustrativo puede mencionarse lista de espera para opera-
cién de vesicula (litiasis biliar) que puede alcanzar hasta 12 meses, apa-
rejando complicaciones importantes y hasta la muerte del paciente.
Bajo ciertas condiciones, iniciativas tales como la cirugia mayor ambula-
toria (alta del paciente en el mismo dia de |la operacién) podrian atenuar
el problema. La reduccion en 1 dia en la estadia media de internaciéon
pos quirurgica, supondria un aumento de la capacidad prestacional de
alrededor del 20%.

Respecto del financiamiento y la asignacion de recursos, suele obser-
varse criticamente el modelo incrementalista del presupuesto publico
por la falta de incentivos que genera. También debe afadirse que alre-
dedor de un 30% de los pacientes atendidos en hospitales publicos tie-
nen algun tipo de cobertura de salud. Sin embargo, es escaso el recu-
pero de las prestaciones realizadas. Debe revisarse el modelo de geren-
ciamiento, otorgando mayores potestades en las decisiones a nivel de
efector, garantizando los incentivos a obtener recursos propios y a deci-

dir sobre su aplicacion.

Explicitando politicas de salud

Es necesario optimizar la asignacion de recursos. Un camino es lo que se
conoce como racionamiento explicito (en contraposicion al raciona-
miento implicito que caracteriza al hospital publico). Se priorizan los
recursos disponibles definiendo un paquete prestacional y la poblacién
objetivo. La medicina basada en la evidencia podria hacer una contribu-
cion importante a estas definiciones costosas politicamente. Por ejem-
plo, dirigir los esfuerzos a garantizar los controles en los embarazos, dis-
minuiria complicaciones posteriores tales como bajo peso al nacer, pre-

maturez o muerte neonatal.
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Cuando se piensan programas sanitarios debe tenerse en cuenta la capa-
cidad efectiva del sistema de salud para implementarlas. ¢ Cuadles es la
capacidad prestacional de los efectores publicos para responder a la

demanda delasociedad de salud reproductiva? por citar un caso.

Mads aun, las politicas publicas deben tener en cuenta las barreras al
acceso de la poblacién. Probablemente quienes sean los destinatarios
delos programas de salud, no pueda acceder a estos servicios por barre-
ras de diversa naturaleza (financieras, culturales, informativas, geogra-

ficas, etc.).

Hay casos de politicas que han seguido los lineamientos sefialados. El
Programa SUMAR ha avanzado en garantizar cobertura de salud para
mas de 13 millones de habitantes sin ninguin tipo de seguro de salud for-
mal. Su paquete de prestaciones fue priorizado en base a estudios pre-
vios, y su disefio de implementacién ha introducido mecanismos de

incentivos para garantizar resultados deseados.

Afuturo

Por lo expuesto, es necesaria una revision integral del sistema de salud

preparandolo para el futuro.

Dado el crecimiento en la expectativa de vida y la disminucién en las
tasas de natalidad, el envejecimiento de la poblacién sera mas marcado.
Esto acarrea un aumento de los gastos en salud. Cdmo financiar el

mayor gasto serd uno de los problemas a resolver.

Las enfermedades del futuro seran las crénicas. Durante mas afios la
poblacidn convivird con enfermedades tales como diabetes, hiperten-
sién, obesidad, depresidn, entre otras. Serda necesario adecuar el

sistema de salud, pasando de lo agudo a lo crénico. Tal vez en lugar de
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ser el hospital publico el centro de la oferta publica de salud, se requiera
complementariamente de establecimientos de salud mas pequefios,

con menor complejidady mas cerca de la poblacidn.
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TASAS INTERNAS DE RETORNO DE LOS REGIMENES
PREVISIONALES NACIONALES ESPECIALES

Por Hugo Bertin

En esta nota se evalla el rendimiento de la prestacién previsional por
vejez para los afiliados a los sistemas previsionales nacionales especia-
les y el Sistema Integrado Previsional Argentino, Ley 26.425 (SIPA), y se
discute sobre la razonabilidad de mantener parametros diferenciados
entre los sistemas, tanto desde el punto de vista de la naturaleza del tra-
bajo objeto de la cobertura, como desde la perspectiva institucional, en

elmarcodelalegislacién vigente.

Descripcion de los sistemas previsionales publicos en Argentina

Los sistemas de pensiones tienen por objetivo proteger a las personas
cuando salen del mercado laboral, por haber alcanzado una edad deter-
minada (vejez), por sufrir un menoscabo en la posibilidad de trabajar de
manera transitoria o permanente (invalidez), o los derechohabientes en
caso de muerte del trabajador. El disefio apunta a suavizar la curva de
consumo a lo largo del ciclo de vida, y prevenir la pobreza de los adultos

mayores.

En Argentina existen 242 subsistemas previsionales a nivel nacional, de
las provincias y municipalidades, e incluyendo a los regimenes especia-
les, los sistemas para actividades penosas, riesgosas o insalubres, las
cajas complementarias por actividad, y las cajas previsionales profesio-

nales.
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EISIPA es un régimen previsional para empleados en relacién de depen-
dencia y para trabajadores auténomos, conducido por la Administra-
cion Nacional de Seguridad Social. Tiene financiamiento mixto: contri-
butivoy tributario(1). Las prestaciones previsionales son de tipo defini-
das (el haber es un porcentaje del salario mds una suma fija). Los benefi-
cios son de tipo mixto: contributivos (el acceso a la jubilacion por vejez
depende del cumplimiento de requisitos de edad y afios de aporte mini-
mos) y no contributivos (pensién universal para adultos mayores), y fun-

cionaconelesquemadereparto.

Los regimenes previsionales especiales estan dirigidos también a los
empleados del sector publico, son de tipo contributivo, funcionan conel
esquema de reparto, estan administrados por ANSES, y tiene financia-
miento mixto. Los denominados sistemas especiales son: Docentes Uni-
versitarios (Ley 26.508 y Decreto 1175/09), Servicio Exterior (Ley
22.731), Investigadores Cientificos y Tecnolégicos (Ley 22.207, Ley
22.929,y Ley 23.026, Decreto 160/05), y Magistrados y Funcionarios del
Poder Judicial (Ley 24.018). El régimen de Docentes a nivel nacional (Ley
24.016) es residual, ya que sus afiliados y beneficiarios fueron transfe-
rido a las provincias, solo permanecen como beneficiarios los docentes
que hubiesen acumulado mas afios de aportes a nivel nacional que en

las provincias que estan o estuvieron ejerciendo sus respectivos cargos.

Tasasinternas de retorno

Los parametros que definen los ingresos y egresos de los sistemas previ-

(1) En el afio 2015, los aportes personales y las contribuciones patronales
representaron 49% de los ingresos totales de Anses, los impuestos de
asignacion especifica 20%, los recurso de ladenominada “pre-COPA” 23%, y

las rentas de la propiedad del Fondo de Garantia de Sustentabilidad 8%).
ANSES: Informe de la seguridad Social, primer semestre de 2016.

188 Lo QuUE sk PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO I1l. SOBRE ASIGNACION DE RECURSOS

sionales contributivos son: la tasa de contribucién (aportes personales
mas contribuciones patronales), las edades y afios de aportes minimos
para acceder a la jubilacion, la forma de determinacion del haber inicial
(en funcién de un promedio del salario de los afios previos al acceso al
beneficio de jubilacidn), y la tasa de sustitucion jubilacién/salario (defi-

nida como el porcentaje establecido sobre el salario de referencia).

En el cuadro siguiente se exponen los parametros para los sistemas pro-

vincialesy para el SIPA:

) Docentes | Cientificoy Servicio | SIPA
Parametros universitarios* | tecnoldgico* | Magistrados* |exterior*| (vigente)¥| SIPA (Ley)**
Mujer/Hombre
Personal 13% 13% 12% 11% 11% 11%
Contribuciones |patronald  10.17% 1017% | 1047% | 10.17% | 1017% | 16%1)
Total 23% 23% 22% 21% 22.4% 27%
) Mujeres 60 60 60 65 60 60
Edad de retiro
Hombres 65 65 60 65 65 65
Afios de aporte 25 30 30 30 30 30
Beneficio (tasa sustitucién)|  82% 85% | 82% 85%3) | pBU+PC+ AP
Afios de beneficio *** 23/15 23/15 | 23/18 19/15 | 23/15 | 23/15

* Elaporte personal se aplicaalaremuneraciéon mensual total (sin tope).
** Elaporte personal se aplica alaremuneracién mensual hasta $72.289,62.

*** Seglin esperanza de vida al momento de jubilarse.

(1) Decreto 614/01, vigente, establece reducciones transitorias de las contribu-
ciones patronales a 12,71% para actividades de locacién y prestacion de servi-
cio,ya10,17% paraotrasactividades.

(2) Ley 24.241.

(3) La tasa de sustitucion del 85% obtiene como un suplemento al momento de
calcularse el haberinicial, luego el haber se ajusta por la Ley de Movilidad.

(4) En Marzo del afio 2017 la tasa de sustitucion para laremuneracion imponible
promedio de los trabajadores estables (RIPTE ) $22.285) fue 58,5%
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Las tasas de contribucidn total son similares(z), asi como afios de apor-
tes minimos exigidos (sélo en el régimen de Docentes universitarios es
25 afios vs 30 en los otros); mientras que las edades minimas para acce-
der a lajubilacion varian: son mas bajas para los hombres en el régimen
de Magistrados (60 afios vs 65 afios en los restantes), y mas altas en las

mujeres en el régimen del Servicio Exterior (65 afios vs 60 afios).

La diferencia principal entre los regimenes especiales y el SIPA estd vin-
culada conlatasade sustitucién jubilacién/ingreso imponible: en los re-
gimenes especiales (varian de 82% a 85%), y son significativamente mas

altas que paralos afiliados al SIPA.

En éste latasa de sustitucidon es una combinacién de una sumafija (Pres-
tacion Basica Universal, PBU) mas un componente variable (Prestacion
Adicional por Permanencia, PAP)(3), que se define como 1,5% por cada
afio de aportes registrados, desde un minimo de 30 afios hasta un maxi-

mo de 35 afios.

Para poder comparar las ventajas y desventajas de estos sistemas es util
calcularlaTIR, que es latasa de interés o rentabilidad que surge de com-
parar los aportes previsionales durante la vida activa con los beneficios
previsionales que se perciben en la vida pasiva. Asi, se puede examinar
cuan rentable resulta para cada aportante, y cuan costoso resulta para

el Estado si debe financiar sus desequilibrios.

El ejercicio considera los parametros definidos en el cuadro precedente,

presume el cumplimiento de los requisitos minimos para acceder a la

(2) Sélo en el SIPA el aporte personal (no la contribucion patronal) se realiza
hasta uningreso imponible maximo, actualmente $72.289.

(3) Los afiliados que registren aportes realizados antes del afio 1994 reciben la
Prestacion Compensatoria (PC), que se calcula conla misma metodologia.
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jubilacién(4), y supone, ademas, dos niveles de salario real promedio
para la determinacién del haber inicial: $25.000 y $70.000(5), para

simplificarla exposiciony los resultados.

Alternativamente, se podrian contemplar las trayectorias salariales
efectiva de los aportantes a lo largo de sus vidas laborales, en funciéon
del género, del tipo de actividad, del dmbito de trabajo (sector publico o
privado), y de los distritos laborales en que desempefiaron sus
actividades, pero como las mismas serian diferentes, los resultados
serian multiples, y mostrarian la combinacién de ambos efectos:

parametros previsionalesy evolucién salarial.

La suma de aportes en la vida activa es el producto de la tasa de
contribucién por el salarioy por la cantidad de afios de aportes minimos

paraaccederalajubilacion

La suma de beneficios se calcula como el producto entre la tasa de
sustitucion por el salario de referencia ($25.000 y $70.000) por la
cantidad de afios que percibiria el beneficio, que surge de la expectativa
de vida al momento de la jubilacion. Dado que ésta varia para mujeresy

hombres, se calculan TIR por género para cada uno de los sistemas.

En los graficos siguientes se exponen los resultados para un salario de
$25.000:

(4) Enla mayoria de los sistemas las tasas de sustitucién pueden ser mayores si
los afiliados se jubilan a edades mayores a la minima o suman mas afios de
aportes que el minimo exigido.

(5) El primero de ellos es similar a la remuneracion imponible promedio de
trabajadores estables (RIPTE = $22.285, marzo de 2017), y el segundo se
similar laingreso maximoimponible en el SIPA ($72.289).
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En todos los regimenes las TIR para mujeres son mayores que para
hombres porque se jubilan a edades menores o iguales (nunca
mayores), tienen mayores expectativas de vida a la misma edad(6), y el
esquema de financiamiento es de reparto(7). La TIR mas alta se obtiene
en el régimen de Docentes universitarios, debido a que la cantidad de
afios de aportes minimos para acceder a la jubilacidon es menor (25 afios

vs.30afios).

La segunda TIR mas alta es la del régimen de Magistrados porque que

tiene las edades mas bajas para hombres (60 afios vs. 65 afios).

En el caso de las mujeres, la tercera TIR mas alta se obtiene en el

(6) A los 60 afios las mujeres tienen una esperanza de vida de 23 afios y los
hombres de 18 afios, si las mujeres se jubilan a los 60 afios y los hombres a
los 65 afos (Docentes universitarios, Cientificos y Tecnoldgicos y SIPA), el
tiempo de percepcion del beneficio es alin mayor, ya que la esperanza de
vidadeloshombres aesaedadesde15afos.

(7) Si el régimen fuese de capitalizacidn individual la diferencia persistira si la
tabla actuarial utilizada es unisex.
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régimen Cientifico y Tecnoldgico, y es mayor que en el Servicio exterior
porque la edad minima de jubilacion es de 60 afios y 65 afos

respectivamente.

En cambio, para los hombres la tercera TIR mas alta corresponde al
Servicio exterior, y es mayor que para Cientificos y tecnoldgicos, dado

que latasade contribuciontotal es 21%y 23% respectivamente.

La TIR mds baja para ambos géneros corresponde a los afiliados al SIPA
porque no presentan ventajas en los parametros de edad, afios de
aportes minimos o tasa de contribucidn total y, en cambio, tienen una
tasa de sustitucion sustancialmente mds baja, para el nivel salarial

analizado (RIPTE) la relacién jubilacién/salario es 57,1%.

Si se calcula la TIR para un salario de $70.000, similar al méximo haber
imponible en el SIPA, el orden descrito no varia porque salvo en el SIPA,
las tasas de sustitucidon son proporcionales, no tienen una suma fija
como laPBU. Solo en el SIPA se observan TIR mas reducidas por el menor
impacto de la PBU en el haber previsional total. La relacion jubila-

cién/salario es49,3%.
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Blog de Economia del Sector Publico 193



TASAS INTERNAS DE RETORNO DE LOS REGIMENES PREVISIONALES NACIONALES ESPECIALES. Por Hugo Bertin

Conclusiones

Las diferencias de rentabilidad (y costos) mostradas en los graficos
precedentes, basadas en el marco legal de pertenencia, abre, entre
otros, el siguiente interrogante: ¢los parametros que definen la
cobertura de vejez (también se podria extender a las coberturas de
invalidez y muerte) deben ser Unicos o diferenciados entre los sistemas

especialesy el SIPA?

Desde la perspectiva de la eficacia de los sistemas previsionales -
cobertura de riesgos, nivel de los beneficios y sustentabilidad de los
sistemas- no deberian diferenciarse los pardmetros que estructuran los
regimenes previsionales porque la naturaleza de los empleos en la
jurisdiccién nacional no presenta riesgos diferenciados por la
naturaleza de la actividad: insalubridad o agotamiento prematuro. En
realidad, los trabajadores de los regimenes especiales gozan de
condiciones de estabilidad laboral que no existen para los trabajadores
en relacion de dependencia del sector privado, ni para los trabajadores
independientes (para los trabajadores sin estabilidad laboral hay una
disociacion entre el cumplimiento del requisito de afios de aportes
minimosy la edad minima por diversos motivos: empleo no registrado,

intermitencias en el mercado laboral formal, entre otras causas).

En consecuencia, el fortalecimiento del sendero de convergencia
paramétrica de los sistemas especiales con el SIPA se apoya tanto en la
naturaleza (similar) de los tipos de trabajo objeto de la cobertura
previsional, como en la equidad; dado que las diferencias de TIR
evidenciadas estan asociadas, ademads, con desequilibrios financieros
(ingresos contributivos menores a los egresos por el pago de las
prestaciones) de los respectivos sistemas previsionales especiales y las

del propio SIPA; de modo que la unificacién paramétrica permitiria
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mejorar la relacidn entre ingresos y gastos, y la equidad en el uso de
recursos tributarios nacionales para el financiamiento de déficits

previsionales.
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JUBILACIONES, INFORMALIDAD Y GASTO PUBLICO

Por Marcelo Garriga

El pais enfrenta un nivel de gasto publico consolidado (Nacion, provin-
cias y municipios) dificil de sostener en el tiempo. Alcanza el 47% del
PBI, superando el gasto de paises desarrollados como Gran Bretaifa
(42%), Espafia (44%), Alemania (44%), Holanda (45%), Estados Unidos

(38%), con un producto per cdpita muy inferior.

Este nivel de erogaciones no es cuestionable si los ciudadanos que
demandan estos gastos estdn dispuestos a pagar los impuestos necesa-
rios para financiarlos. Paises como Suecia, Finlandia, Dinamarca, entre
otros, presentan niveles de gastos que superan la mitad del PBI (ademas
los bienes y servicios prestados por el Estado son satisfactorios):

demandan un alto gastoy tienen disposicidn a pagar por él.

Argentina parece un caso distinto: el gasto publico es elevado (e inefi-
ciente) y la poblacidn no esta dispuesta a pagar los impuestos para sos-

tenerlo.

El sistema previsional

Son muchos los factores que explican este elevado gasto publico. Esta
nota se concentra en el sistema previsional, que representa casi el 35%
del gasto que realiza el Gobierno nacional y alcanza a mas de 9 puntos
del PBI.

El envejecimiento de la poblacién es y ha sido un problema clave para
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explicar el desempefio del régimen previsional: baja tasa de natalidad y
aumento de la esperanza de vida, lo que reduce la poblacién econémi-
camente activay aumenta la cantidad de jubilados. Sin embargo, Argen-
tina se encuentra en un periodo particular, en el cual la tasa de depen-
dencia (poblacion mayor de 65 afios con relacion a la poblacién de entre
15y 65 afos con capacidad de trabajar) es la mas baja por los préximos
30 afios(1). Es lo que se denomina “bono demografico”, transcurrido

este periodo la poblacion pasiva comenzara a crecer rapidamente.

Esto quiere decir que se esta en un periodo de 30 afios en el cual la
poblacién en condiciones de trabajar es la mas alta. Para aprovechar
este incremento de la poblacion activa las politicas publicas y las institu-

ciones deben acompafiar este proceso.

Como se tratara de demostrar a continuacion, el pais no estd sacando el

debido provecho atal situacion.

En 2008 Argentina promulgé la ley 26.425 que crea el Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA). Esta ley retrotrajo a la situacion del régi-
men existente antes de 1994, que tuvo innumerables problemas de eva-
sidn, laxitud en el otorgamiento de beneficios jubilatorios, moratorias
previsionales, enormes deudas por juicios previsionales y, finalmente,

elquiebre del régimeny la necesidad de su reforma.

Moratorias previsionales

El camino anterior parece repetirse con la reforma del 2008 y las accio-

nes previas a la misma. Entre los afios 2006 y 2014, el Poder Ejecutivo

(1) Banco Mundial (2014) “Los afios no vienen solos: Oportunidades y desafios
econdmicos de la transicion demografica en Argentina”.
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declaré dos moratorias previsionales que incorporaron 3,1 millones de
personas en edad de jubilarse que no habian realizados los aportes sufi-
cientes, o ningun aporte. Esto significé que de aproximadamente 4,8
millones de jubilados se pasd a casi 8 millones. ¢ Cémo se pensaba finan-

ciar este aumento en la cantidad de jubilados?

Ademads, esta moratoria no tuvo un sentido redistributivo. Mas de la
mitad de los beneficiarios de las moratorias pertenecian a la clase
media y media alta(2). La tasa de sostenimiento del sistema (cantidad
de trabajadores activos formales por cada jubilado) descendié a 1,3. Es
decir, para pagar los haberes de un jubilado solo se cuenta con los apor-
tes de 1,3 activos. ¢Cuanto deberia ser el aporte de cada activo para
poder pagar un haber jubilatorio digno? Unarelacién sostenible esaque
lla en que por cada jubilado haya al menos 3 trabajadores activos que

aportan.

Déficitdel sistema

El déficit contributivo (la relacién entre lo que aportan los activos y los
gastos en jubilaciones y pensiones) pasé de un déficit del 2,9 % del PBI
en el 2009 a un 6,7% en el 2016 (casi equivalente al déficit del sector
publico). Como se observa, el déficit previsional creciente da cuenta de

un problema a mediano plazo(3). Esta brecha se cubre con otros

(2) Lustig, N. y otros autores (2013) “The impact of taxes and social social
spending on inequality and poverty in Argentina, Bolivia, Brazil, Mexico,
Peru and Uruguay: and overview”. Commitment to Equity, working paper
N213.

(3) Di Gresia, L. (2017) “El desequilibrio fiscal oculto en el sistema previsional
Argentino”.
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impuestos (IVA, ganancias, coparticipacién, blanqueo impositivo, entre
otros) que se dejan de asignar a salud, educacién, vivienda, seguridad,
entre otros. Mas de la mitad del gasto previsional se financia con recur-

sos que no provienen de los aportes de los trabajadores.

Reforma, costo laboral e informalidad

En 2016, el Poder Ejecutivo promulgd la ley aprobada por el Congreso
de “Reparacion Historica para Jubilados y Pensionados”, por la cual,
entre otras reformas, otorga una pension universal a la vejez a toda per-
sona mayor de 65 afios, aunque no haya realizado aportes. Recibiran el
80% de la jubilaciéon minima. Estas pensiones serdn financiadas con
recursos del Tesoro Nacional. Es decir, en la actualidad coexisten dos
regimenes: uno para aquellos que realizaron aportes previsionales y
otro para los que no aportaron. Asi, ¢ cual es el incentivo a realizar apor-
tes previsionales de aquellos que ingresan al mercado laboral y saben
queigual van a obtener una pensidn aun en el caso de que no hayan rea-
lizado aportes? Este problema se agrava al considerar que los aportes
patronalesy personales destinados al sistema previsional son el 27% del
salario, encareciendo fuertemente el costo laboral y generando incenti-
vos a que haya acuerdos entre empleados y empleadores para operar

enlainformalidad.

Por lo tanto, en este marco, no sorprende que el mercado de trabajo

muestre un nivel de informalidad del 35%.

En resumen, el sistema previsional es el gasto publico mas importante:
9% del PBI, sélo un 45% del gasto se financia con los aportes de los
empleadoresy trabajadores formales, la relacidn entre trabajadores for-

males y jubilados es de 1,3, las contribuciones patronales y personales
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son del 27% del salario y la informalidad laboral es del 35%: un combo

complicado.

Técnicamente podria sefialarse que el sistema previsional es insosteni-
ble. Se requiere urgente una reforma que haga sustentable el sistema. Si
el régimen no se reforma, ¢cudl serd el haber de los futuros jubilados?
¢Qué sentido tienen los impuestos al trabajo del 27% con un mercado
laboral con 35% de informalidad y un sistema previsional actualmente
quebrado? ¢Qué joven que ingrese al mercado laboral tendrd
incentivos a formalizarse, y pagar 27% de impuestos, si de todas
maneras obtendrd una jubilacién del 80% de la minima? éPueden coe-
xistir un sistema de reparto contributivo (hay que realizar aportes previ-
sionales) con otro en el cual se obtiene una pensién sin realizar aportes

(no contributivo)?

En el contexto de un elevado gasto publico, repensar el sistema previsio-
nal y sus efectos sobre el mercado de trabajo se transforma en un tema
impostergable, mas alin en un periodo en el cual la demografia benefi-

ciaal pais.
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EL DESEQUILIBRIO FISCAL OCULTO DEL SISTEMA PREVISIONAL
ARGENTINO

Por Luciano Di Gresia

El 6ptimo disefio de politicas publicas se encuentra intimamente vincu-
lado a la calidad de los diagndsticos que se realicen. En este sentido, la
problematica fiscal argentina de las ultimas décadas requiere prestar
especial atencion alos determinantes estructurales de tal compleja pro-

blematica.

En este sentido, la situacion financiera del sistema previsional argentino
resulta un condicionante clave de la salud fiscal y por consecuencia del
desarrollo del pais. Conocer la verdadera situacion financiera del sis-
tema previsional es el primer paso en la busqueda de soluciones soste-

nibles en el tiempo.

En el presente trabajo se analiza especificamente la situacion de la Admi-
nistraciéon Nacional de la Seguridad Social (ANSES), sin incluirse los siste-
mas previsionales provinciales (tanto transferidos como no transferi-
dos).

Un primer analisis de las cuentas fiscales de la ANSES, da como resul-
tado una situacidn superavitaria desde el afio 2002 hasta el 2016,
cuando se incluyen todos los recursos que recibe el sistema. De hecho,
elafo 2016 expone un superdvit financiero de 2,7% (influido fundamen-
talmente por el blanqueo impositivo que derivé 1,5% del PIB de recur-

sos hacia el sistema previsional).

Un primer abordaje en el sentido de profundizar el analisis sobre el sis-
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tema previsional, radica en estudiar los componentes del gasto de
ANSES.

Resultado financiero total de ANSES
(incluyendo todos los recursos)
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Gastos del sistema previsional

El principal gasto esta configurado por las prestaciones previsionales (ju-
bilaciones y pensiones) que conformaron el 67,6% del gasto total en el
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afio 2016. Este componente se ha duplicado en la Ultima década, en tér-
minos del PIB. Se paso de prestaciones previsionales de 4,2% en 2006 a
8,9% del PIB en 2016. Esta variacién del gasto prestacional se encuentra

explicada principalmente por los siguientes cuatro factores:

1- Incremento de la cantidad de beneficiarios, que pasaron de 3,2
millones en 2005 a 6,6 millones en 2015 (“Plan de inclusién previ-

sional”).

2- Efecto del mecanismo de movilidad previsional, que ha permitido

incrementar en términos reales las prestaciones promedio.
3- Estatizacion del régimen en el afio 2008.

4- En 2016 se registro un efecto parcial de la Ley de Reparacion His-
torica.
Los siguientes componentes en importancia son las transferencias al sec-
tor privado y las transferencias a otros organismos del sector pL’Jinco(l)
(15,6%y 15% del gasto total, respectivamente). Las primeras estan com-
prendidas principalmente por asignaciones y planes sociales, mientras
que las transferencias a otros organismos comprenden fondos destina-

do, porejemplo, al PAMI entre otros.

Ingresos del sistema previsional

El principal ingreso esta comprendido por los aportes personales y con-
tribuciones patronales, que alcanzaron un 40,4% de los ingresos totales
en 2016. El siguiente componente de ingresos en importancia son las

transferencias desde el Tesoro Nacional(z), que se encuentran explica-

(1) Losllamados “gastos figurativos” en la contabilidad presupuestaria.

(2) Consideradas en la contabilidad presupuestaria como “contribuciones figu-
rativas”.
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das por detracciones a la coparticipacion federal de impuestos. El tercer
componente son los ingresos tributarios derivados de asignaciones
especificas (IVA, Ganancias, Bienes Personales, etc.), alcanzando un
25,2% del total.

No obstante, si consideramos los ingresos tributarios y las transferen-
cias desde el Tesoro Nacional como un Unico componente, que podria-
mos identificar con el producido por el “laberinto de la coparticipacion”
destinado a Seguridad Social, entonces este agregado pasaria a ser el

principal componente significando un 52,9% de los ingresos totales.

Es decir, sélo un 40% de los ingresos totales del sistema previsional
corresponden a ingresos contributivos, derivados de la imposicion
sobre el trabajo. Este concepto sera utilizado mas adelante para deducir

elresultado financiero contributivo del sistema.

Otro de los componentes relevantes, que alcanza un 6,6% de los ingre-
sos totales, son las rentas del Fondo de Garantia Solidaria (FGS), el cual

|ll

esta comprendido dentro del “resto” de ingresos.

Resulta relevante considerar el efecto de descapitalizacién sobre el FGS

que se genera al utilizarse los ingresos de las rentas generadas.

Situacion financiera contributiva

En funcion de los componentes descriptos, podemos calcular la situa-
cion financiera contributiva del sistema previsional. En este sentido,
vamos a detraer del lado de los ingresos aquellos recursos vinculados al
laberinto de la coparticipacidny las rentas del FGS, quedando por consi-

guiente losingresos por aportesy contribuciones.

El resultado financiero cambia drasticamente con las adecuaciones des-
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criptas. En este caso se observa una dinamica del resultado financiero
que empeora exponencialmente entre los afios 2007 y 2016. El afio
2007 refleja el minimo de la serie con un déficit de 2,9% del PIB, mien-

tras que el aiflo 2016 expone el maximo con 6,7% de déficit.

Resultado financiero contributivo de ANSES
en porcentaje del PBI
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Entérminos de lacomparacién entre gastosy recursos, los ingresos deri-

vados de aportes y contribuciones alcanzan a cubrir en 2016 sélo el
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48,8% de los gastos totales, mostrando una evolucion claramente
decreciente desde un maximo de 62,1% en el afio 2009, segun se obser-
vaen lafiguraadjunta.

Participacion del financiamiento contributivo en el gasto total de
ANSES
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Las dinamicas temporales de gastos e ingresos también exponen
tendencias preocupantes. Los ingresos de aportes y contribuciones
practicamente se han estabilizados en los ultimos 5 afios, mientras que

los gastos exponen un crecimiento explosivo.

Otra forma interesante de observar la dindmica del déficit previsional
contributivo resulta al expresarla en délares, tal como se expone en el

grafico adjunto.
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Resultado financiamiento contributivo anual en millones de délares
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En este caso podemos identificar diferentes etapas a los fines del anali-

sis:

(3)

Etapa 1994-2001: en esta etapa se desarrolla el sistema de capitali-
zacion (reforma 1994) bajo el esquema de Convertibilidad. Se
observa claramente que las proyecciones de convergencia finan-

ciera del sistema que se efectuaran a mediados de los 90s(3) no fue-

Ver: DURAN, VIVIANA “El sistema Previsional Argentino Perspectivas sobre
su Financiamiento”. CEPAL. Enero 1996.
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ron acertadas. La evolucién negativa de la informalidad que afectd
los ingresos previsionales, determind que se mantuviera un déficit

anual promedio de 10.878 millones de ddlares en este periodo.

e Etapa 2002-2007: en esta etapa continta el régimen de capitaliza-
cion, pero el déficit financiero se reduce drasticamente producto de
la licuacién en délares como consecuencia de la fuerte devaluacidn

delafio 2002. No obstante, se mantiene la tendencia creciente.

» Etapa2008-2016: en esta etapa asistimos a la re-estatizacion del régi-
men previsional y al fuertisimo proceso de incremento de prestacio-
nes tanto en cantidad (inclusidon) como en valores reales (movilidad
y reparacion histérica en el final del periodo). Al final del periodo
2015-2016 se registran niveles histéricos de déficit financiero alcan-

zando mas de 31.000 millones de ddélares anuales.

Si acumulamos para todo el periodo 1994-2016 el déficit financiero en
ddlares presentado en la seccién anterior, obtenemos un monto total
de 304.761 millones de ddlares.

é¢Como se halogrado financiar este déficit?

La respuesta se encuentra en los desvios de fondos del sistema de
coparticipacion federal de impuestos con destino al sistema de seguri-
dad social que se produjeran como resultado de los Pactos Fiscales y
otros acuerdos federales. Este desvio de fondos constituye lo que se ha

dado enllamar “laberinto de la coparticipacion”.

Los aportes dentro de este laberinto son basicamente del Sector Plblico
Nacional y las provincias (incluyendo la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA)).
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Las cuantificaciones de los aportes de cada jurisdiccidon muestran que
las provincias y la CABA han aportado durante todo el periodo 192.265
millones de ddlares, mientras que el Sector Publico Nacional (sin ANSES)
aport6 134.939 millones de ddlares. Este es el tamafio de la puja federal
desatada como consecuencia de la oculta verdadera situacion finan-

ciera del sistema previsional argentino.

Sélo considerar el efecto de tamafia detraccién de fondos sobre la canti-
dad y calidad del gasto publico de las provincias y la CABA, en términos
de educacién, salud y seguridad, puede dar la pauta de la importancia

de la problematica aqui descripta.

Reflexionesfinales

La cuantificacion de la verdadera situacion financiera del sistema previ-
sional argentino es un aspecto crucial para entender la problematica fis-

calque condicionay condicionara en el futuro el desarrollo del pais.

La dinamica explosiva del déficit financiero contributivo del sistema pre-
visional y su efecto colateral sobre el desarrollo de las politicas publicas
provinciales en educacidn, salud y seguridad, resulta un aspecto clave
esbozado en este trabajo. No entender la raiz del problema fiscal en la
situacion previsional impide abordar el dilema de lograr sostenibilidad

fiscaleneltiempo.

Resulta crucial considerar politicamente cuanto antes esta problemati-
ca,dado que las tendencias parecen incluso fortalecerse en el afio 2017.

Esto se concluye si consideramos tres factores principales:

» Elgastoprevisional de 2017 recibira el impacto pleno del esquema
de reparacion histdrica, lo que incrementara las erogaciones en

aproximadamente 1,5% del PIB adicionales.
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* El producido del blanqueo impositivo ya ha sido ingresado en su

mayor parte en el afio 2016.

e Los mecanismoms de financiamiento previsional derivado del “la-
berinto de la coparticipaciéon” tendran un sendero decreciente pro-

ductoderesoluciones judiciales de los ultimos afios.
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¢QUIEN PAGA EL COSTO DE LAS JUBILACIONES POR
INSALUBRIDAD?

Por Marcelo Garriga

El jueves de la semana pasada al mediodia, saliendo de la Facultad, me
encontré con la calle 47 entre 5y 6 cortada por una manifestacién. Mar-
chaban frente al Instituto de Prevision Social de la provincia de Buenos
Aires (IPS) trabajadores vinculados al sector de la salud. Reclamaban
por laimplementacién de dos Decretos sancionados por el Gobierno de
Scioli a mediados del afio pasado, que establecian: “Declarar la presen-
cia de factores de riesgo psicosocial en la actividad desarrollada por el
personal que presta servicios en los establecimientos asistenciales
dependientes del Ministerio de Salud cuyas exposiciones representan
un cuadro de agotamiento prematuro” (art. 1). Asimismo establecen
que dicho personal “tendra derecho a una jubilacion ordinaria a los 50
afios de edad y como minimo 25 afios de servicio” (art. 2). La normativa

alcanza a enfermeros, camilleros, médicos, etc.

En el marco de la ley vigente (Decreto-ley N2 9650/80), el poder ejecu-
tivo provincial puede establecer aquellas actividades que son
“Insalubres” y que, por lo tanto, requieren de un régimen especial. El
objetivo de esta norma es considerar en forma diferente a los trabajos
que producto de su actividad pueden tener alguiin desgaste prematuro o
riesgo sobre la salud. El caso tipico en la legislacion previsional nacional,
es el de los mineros, cuya esperanza de vida es mucho mas baja que el
promedio de la poblacidn trabajadora. Si se jubilan a los 65 afios como
en el régimen general probablemente pocos podran disfrutar de este

beneficio.
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El tratamiento especial a los trabajadores de la salud implica que en
lugar de aportar 35 afios al sistema previsional y jubilarse a los 60 afios
(ademas adoptar un régimen laboral de 36 horas en lugar de 48 horas)
se van ajubilar 10 aios antes y por tanto, van a aportar 10 afios menos.
Esto no importa desconocer la necesidad de mejorar las condiciones

laborales en que dichos trabajadores realizan sus tareas.

Estas medidas se dan en un contexto en que los sistemas previsionales
estan en crisis en la mayoria de los paises. El envejecimiento poblacional
ha puesto en jaque el financiamiento de la salud y el sostenimiento de la
prevision social. Los intentos de reforma de la edad jubilatoria en Fran-
cia, Italia y Espaia han sido fuertemente resistidos. Por un lado, la
poblacidn siente que tiene un derecho adquirido que no quiere perder,

y porotro, los gobiernos se enfrentan con regimenes insostenibles.

La tasa de sostenimiento previsional (cantidad de trabajadores activos
para sostener las jubilaciones de los pasivos) se deteriora rapidamente
producto del envejecimiento poblacional y por regimenes previsionales

“generosos” en el otorgamiento de beneficios.

La provincia de Buenos Aires no es ajena a esta situacion. Si bien el IPS
actualmente es superavitario muestra una tendencia al deterioro. El
congelamiento de la planta de personal dispuesta por el gobierno, luego
de un incremento del 50 % en los ultimos 10 afios, agrava la sostenibili-

daddelrégimen afuturo (menor cantidad de activos).

La pregunta relevante, ante este cambio en la legislacién que beneficiaa
los trabajadores de lasalud, es ¢ cudl es la razon que lleva a que esta acti-
vidad ahora se convierta en una actividad insalubre? ¢ Ha habido un cam-
bio tecnoldgico o en el contexto social que justifique esta medida? ¢ Qué
circunstancias se han modificado desde que los hospitales son adminis-

trados por lajurisdiccion provincial? ¢ Los empleados de la salud que tra-
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bajan en hospitales privados estan en una situacion similary requeririan
también de unrégimen especial? ¢ Y los que realizan su labor en estable-

cimientos asistenciales que aun permanecen en la érbita nacional?

Estimaciones preliminares del costo de esta medida (el valor actual de
anticipar 10 afos la jubilacién y disfrutar 10 aflos mas de beneficios) es
del orden del millén de pesos. Quién se hara cargo de ese costo? Como
afectara al resto de los jubilados que estan actualmente dentro del IPS?
Después de todo, el IPS es una caja que administra el esfuerzo de todos
los trabajadores publicos de la provincia y de los docentes de escuelas
privadas. Los mayores beneficios previsionales que logre un sector, sera

un costo para el resto de los aportantes.

También seria interesante saber qué opinidn tienen sobre esta medida
los médicos, enfermeros, camilleros recién jubilados que aportaron
durante 35 afios y se jubilaron a los 60 afios, frente a otros compafieros
que podran, a partir de esta reforma, hacerlo en condiciones mucho

mas favorables. ¢ Quién defiende susintereses?

Un médico a los 50 afios, ¢no esta en su maxima capacidad profesional

dada su experienciay aprendizaje obtenido?

Puede el sistema previsional sostenerse financieramente con 25 afos
de aportes y 50 afios de edad cuando la esperanza de vida en argentina
es de 75 ainos? Es decir, la cantidad de afios de aportes como activo va a

serigual alacantidad de afios de beneficios como pasivo.

La sociedad Argentina esta en una encrucijada: demanda al estado un
nivel de gasto publico insostenible en el tiempo y no parece estar dis-

puesta a pagar losimpuestos, ya excesivamente altos, para financiarlo.
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EL INCIDENTE DEL SUBMARINO ARA SAN JUAN Y EL GASTO EN
DEFENSA

Por el Equipo del Blog

La lamentable desaparicion e intensa busqueda del ARA San Juan, que
tiene angustiada a la sociedad argentina, ha puesto sobre la mesa de
debate la politica de Defensa Nacional. ¢Son necesarias las Fuerzas
Armadas?, ¢ Cudl deberia sersurol?, ¢ Cuantos recursos presupuestarios
asignarles? y otras preguntas mas que no tienen una respuesta sencilla.
Tampoco se plantea en esta nota dar una respuesta a las mismas sino

aportaralgunos elementos para el analisis.

La economia brinda instrumentos para tratar de entender el tema. La
defensa nacional es, tal vez, uno de los pocos ejemplos que se recono-
cen como bien publico puro, donde el estado tiene un rol esencial en su

provision.

Ahora bien, cuanto es el nivel 6ptimo de asignacién de recursos en
defensa va a depender de, entre otros factores, las preferencias de la
sociedad. Esta, a través de sus representantes en el Poder Ejecutivo y el
Congreso, ha tomado algunas decisiones en el plano presupuestario

que quizds permita encontrar algunas respuestas a estos interrogantes.

En Argentina el gasto en defensa en el afio 2016 representa menos del
2% del gasto total realizado por la administracién central. En términos
de Producto interno bruto (PIB) alcanza el 0,5% aproximadamente
Puede observarse en el grafico un continuo descenso desde el comienzo

delademocracia.
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En 1983 el gasto en defensa era de aproximadamente 2 puntos del PIBy
representaba cerca del 9% del gasto total realizado por la administra-

cién (durante el gobierno militar llegé a un picode 3,5 del PIB).

Gasto en Defensa

8,96%
B Defensa / Total Gastos [l pefensa / PBI
5,32%
4,05%
()
2,02% 2,16% 172%
0,85% 0,61% 0,48% - 0,45%
B o — —
1983 1993 2003 2013 2016

Fuente: Elaboracidn propia en base a Ministerio de Hacienda.

También es relevante destacar la importancia que adquieren a lo largo
de los afios los gastos en personal en relacion al resto de las erogaciones
vinculadas al mantenimiento y las inversiones. En el afio 1983 la
participacion de los gastos en personal ascendian a menos del 40% del

total entantoen 2016 alcanzan al 80%.

Participacion de los gastos en personal en el total de los
gastos en defensa

80,06% 79,78%

73,27%

73,32%
37,85% I

1983 1993 2003 2013 2016

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Hacienda.
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En laactualidad América Latinay el Caribe es la regién cuyo gasto militar
presenta menor peso en el PIB, aproximadamente 1,3%. Sin embargo es
casi el triple que en Argentina, relativamente cercano al gasto de la
Unidn Europea (1,5%) y muy alejado al 3,1% de América del Norte. Esto
ocurre en un contexto internacional de reduccion general de los gastos

en defensa como se observa enlas tendencias descendentes del gréafico.

Gasto militar
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.
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Los principales paises que participan de la busqueda del ARA San Juan
presentan un gasto militar promedio respecto del PIB del 2,6% (Brasil,
Federacion Rusa, Estados Unidos, Reino Unido, Noruega, entre otros).
En caso de excluir a Brasil, el promedio asciende a cerca del 3%. El gasto
mas alto se observa en la Federacion Rusa el cual representa 5,4% del
PBI para el afio 2016. Cabe sefialar que en estos paises mas avanzados
muchas veces el gasto en defensa estd vinculado al desarrollo de la cien-
ciaylatecnologia, que luego permiten realizar desarrollos en otros cam-

pos.

Enresumen, se observa que Argentina no sélo presenta un bajo gastoen
defensa sino que también la composiciéon del mismo corresponde prin-
cipalmente a remuneraciones, dejando escaso margen para el gasto en
capital (inversiones). Tal comportamiento se acentua en los ultimos 35

afnios con el advenimiento de la democracia.

Como reflexidn, es necesario valerse de conceptos propios de las finan-
zas publicas. Los politicos que la sociedad elige, en teoria, representan
las preferencias de la mayoria de la poblacidn. Si estos son benevolen-
tes, toman decisiones que buscan maximizar el bienestar general de la
poblacidn. La elaboracion del presupuesto se condice con tal situacion,
esdecir, con las preferencias que llevan ala eleccién de un politico (o par-
tido).

La falta de inversidn en mantenimiento no deberia sorprender, es una
eleccién de la sociedad (dada la desafortunada historia de los gobiernos
militares en el pais, la sociedad no presenta una elevada preferencia
hacia dicho gasto). Por ende, las restricciones que imperan en la elabo-
racién del presupuesto cobran mayor relevancia ante la ocurrencia de
un hecho fortuito (no tan fortuito si se observa la asignacion de recur-

S0S).
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Ante la escasez de fondos, la sociedad debe plantearse si la actual
estructura de gastos es la que efectivamente representa sus preferen-

cias. Loque nodeberiasorprenderson los resultados de estas politicas.
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¢CUANDO SE JODIO LA PARTICIPACION DE LA PROVINCIA DE
BUENOS AIRES EN LA COPARTICIPACION FEDERAL?

Por Alberto Porto

La coparticipacion federal de impuestos, como ocurre unayotravezalo
largo del tiempo, estad hoy en el centro del debate. Uno de los temas de
actualidad es la evolucién de la participacion de la provincia de Buenos
Aires en el total de fondos destinados al conjunto de provincias, que ha
sido puesto sobre la mesa en vista de la delicada situacién financiera de

la provincia.

La participaciéon de Buenos Aires fue algo mas del 30% hasta la ley
20221/73 que, al unificar los distintos regimenes vigentes hasta 1972, la
establecio en el 28,25%. Este porcentaje resultaba de un método claro,
explicitado en la propia ley. La reforma tributaria de 1980 (principal-
mente, la pre-coparticipacién para financiar sin limites los pagos de jubi-
lacionesy pensiones) produjo una caida notable de la suma total corres-
pondiente a las provincias que surgia de laley 20221/73, sin modificar la
distribucion entre las provincias(l). Como en economia no existen los
milagros, lo que se quitd a las provincias por el mecanismo anterior se
tuvo que compensar con Aportes del Tesoro Nacional (ATN). El impacto
sobre las finanzas provinciales de esa medida fue tal que los ATN
llegaron a representar, para el conjunto de provincias, mdas del doble del
monto total que les correspondia por coparticipacién(z). La sustitucion
(1) Inicialmente la cobertura de los gastos de seguridad social se limitaba al sis-

tema nacional. Para paliar en parte los perjuicios ocasionados a las provin-
cias se agregaron los gastos similares realizados por estas jurisdicciones.

(2) No existian limites para los ATN. Para limitar el margen de discrecionalidad
enlaley23548seloslimitd al 1% del total de recursos coparticipables.
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parcial de la coparticipacién por los ATN tuvo efectos notables sobre la
distribucion entre las provincias ya que, en tanto la distribucion de la
coparticipacion estaba fijada por ley, la de los ATN fue discrecional y per-
judicé a la provincia de Buenos Aires, que recibié el 26,8% en concepto
de coparticipacién federal en 1983y 1984 (establecido por Ley) y sélo el
15,5% y 12,4%, respectivamente de ATN. El porcentaje total sumando
coparticipacion y ATN rondo el 18%(3). Una conclusién es que el dete-
rioro de la participacién de Buenos Aires fue anterior al gobierno demo-

cratico que asumié en diciembre de 1983.

Como el 31 dediciembre de 1984 vencialavigenciadelaley20.221,alo
largo del afio se realizaron varias reuniones para la elaboracion de pro-
puestas. Una de ellas fue impulsada por los gobernadores del Partido
Justicialista que se reunieron el 14 de enero en San Miguel de Tucuman
que fijaba para Buenos Aires el 17,5% de participacidn. Entre abril y
junio de 1984 culminaron estudios que venian realizando los goberna-
dores de todas las provincias para presentar una propuesta de distribu-
cién. No hubo unanimidad; el grupo mayoritario (17 provincias) elaboré
el denominado Dictamen | que otorgaba a la provincia de Buenos Aires
el 22,42%; en el otro grupo, integrado por representantes de las provin-
cias de Buenos Aires, Cérdoba y Mendoza (Dictamen Il) la provincia de
Buenos Aires tenia una asignacion del 28,69%.

|u

Ante |a falta de acuerdo, el 13 de marzo de 1986, se firmo el “Convenio
Financiero Transitorio de distribucidn de recursos federales a las Provin-
cias”, que tuvo vigencia hasta 1987. El Convenio fue entre el gobierno

nacional y la totalidad de los gobernadores(4). La mayoria de ellos per-

(3) Enlacoparticipacion se incluye el aporte para seguridad social de las Provin-
ciasmencionadoenlanotal.

(4) En el texto del Convenio se expresa que “se reunen, el Sr Presidente de la
Nacidn Argentina...y los sefiores goberna- (continua en la pdgina siguiente).
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tenecia a partidos distintos al radical. El Convenio de 1986 fue firmado
por la provincia de Buenos Aires con reservas: “La provincia de Buenos
Aires formula expresa reserva con respecto al prorrateador fijado (del
17,5%) en virtud de resultar significativamente inferior al que le corres-
pondia porlaLey 20221/73 (28,25 por ciento) y al que surge del proyec-
to de Ley de coparticipacién elaborado por el Poder Ejecutivo Nacional
(23,9 por ciento). El convenio lo suscribié “en virtud de la transitorie-
dad... y lo prescripto en el articulo noveno del presente”. Este articulo
establecia que el Acuerdo “no sienta precedente para el analisis poste-
rior de un régimen de distribucién secundaria de fondos coparticipa-
bles”.

En el camino, el Gobierno Nacional dio pasos concretos para remediar,
total o parcialmente, la situacién. El 2 de abril de 1986 envid un proyecto
de Ley de coparticipacion al Congreso por el que se otorgaba a la provin-
cia de Buenos Aires el 23,9%. En varios documentos elaborados en la
Secretaria de Hacienda de la Nacidn, para servir de base para el disefioy
evaluacion de la politica fiscal nacional, se contemplaba la situacion de
la provincia de Buenos Aires reconociendo que “La sancién de un régi-
men de coparticipacion federal de impuestos es una pieza clave no solo
parala normalizacién financiera entre los niveles de gobierno nacional y
provinciales, sino también para salvar en parte las desigualdades que la
cadtica situacion descrita generd” (en el Mensaje de la Ley de Presu-

puesto de 1987). El proyecto no fue tratado.

En enero de 1988 se sanciond la ley 23.548 que reconocié a Buenos

Aires el 22,8% de participacion. Desde entonces, salvo modificaciones

(4) (Continuacion de la pdgina anterior) dores..., para acordar el siguiente
sistema financiero transitorio de distribucién de recursos federales a las Pro-
vincias, hasta tanto el Congreso de la Nacidn sancione una ley de copartici-
pacion federal deimpuestos...”.
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parciales en las que recuperd algin punto por el que pagaria muy caro
con posterioridad (Fondo del Conurbano), la tendencia ha sido decre-

ciente llegando a un porcentaje similaral de 1983.

La provincia de Buenos Aires es una clara perdedora en el régimen de
Coparticipacion Federal de Impuestos desde hace mucho tiempo,
hecho del que no caben dudasy que el autor de esta nota documentd en
estudios realizados con el Dr. Nufiez Mifianay en su libro Federalismo Fis-
cal. El caso argentino (Ed. del Instituto T. Di Tella, Buenos Aires, 1990). La
década anterior mostré al gobierno provincial alejado del problema ya
que no se planted defender los intereses de la poblacién de Buenos
Aires. En estos momentos la Provincia ha fijado una clara posicion para
recuperar participacion, y corregir un mal de vieja data que deteriora la

provision de los servicios a su cargo.
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DESDE 1997, EL ACTUAL REGIMEN DE COPARTICIPACION ES
INCONSTITUCIONAL; PROBEMOS OTRO
PorJorge M. Streb

El régimen de la ley 23.548/88 es un “régimen transitorio de distribu-
cion entrelaNacidny las provincias” cuyo articulo 15 especifica: “La pre-
sente ley regira desde el 1 de enero de 1988 hasta el 31 de diciembre de
1989. Su vigencia se prorrogara automdaticamente ante la inexistencia
de un régimen sustitutivo del presente.” Esto es lo que ha venido suce-

diendo desde entonces.

La CN estipula en la disposicidn transitoria sexta que “Un régimen de
coparticipacion conforme lo dispuesto en el inc. 2 del Articulo 75y la
reglamentacion del organismo fiscal federal, seran establecidos antes
de la finalizacion del afio 1996” y se garantiza que “la distribucion de
competencias, servicios y funciones vigentes a la sancion de esta
reforma no podra modificarse sinlaaprobacion de la provincia interesa-
da; tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias la distri-
bucidn de recursos vigente a la sancion de esta reforma y en ambos

casos hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacion.”

En el lapso entre 1994 y 1996, los porcentajes fijos de la ley 23.548/88
implicaban valores nominales mas o menos constantes. Si uno deja
pasar dos décadas, en cambio, un sistema de coeficientes fijos se vuelve
un paseo aleatorio que va a la deriva. Si los porcentajes fijados por el
régimen de coparticipacién fueran un status quo valido, veinte afios no
es nada: matemadticamente, es imposible que un mayor porcentaje de
coparticipacion para la provincia de Buenos Aires no implique un menor

porcentaje para todo el resto. Pero la CN dice otra cosa: dice que no
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habra cambios hasta que no se sancione la nueva ley, que debe sancio-
narse antes de fines de 1996. La consecuencia de los plazos perentorios
dela disposicidn transitoria sexta de la CN es que los coeficientes fijos se

volvieron inconstitucionales en 1997.

Elarticulo 75, inciso 2, da las caracteristicas de la nueva ley: “La distribu-
cion entre la Nacidn, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre
éstas, se efectuara en relacién directa a las competencias, servicios y
funciones de cada una de ellas contemplando criterios objetivos de
reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades

entodo el territorio nacional.”

El régimen existente no cumple ninguno de estos requisitos constitucio-
nales. En primer lugar, no se basa en criterios objetivos de reparto sino
en un accidente histdrico. Alberto Porto (2017) explica que los coefi-
cientes surgen de los montos que recibieron las provincias a principios
de los 80 por decisidn del gobierno de facto. Estos montos estaban basi-
camente determinados por los criterios objetivos del régimen de copar-
ticipacion de 1973 (ley 20.221/73) hasta 1980, cuando se modificd y se
empezaron a detraer recursos via una pre-coparticipacién. En compen-
sacion, tomaron gran preponderancia los Aportes del Tesoro Nacional
(ATN), que llegaron a representar para el conjunto de provincias alrede-
dor del doble de los que les correspondia por coparticipacidon pero eran
totalmente discrecionales. Esta distribucidn de recursos que perjudico
notablemente a la provincia de Buenos Aires se mantuvo en los albores
de la democracia por la resistencia de las provincias beneficiadas (ver
también Porto 2003). La ley de coparticipacion de 1988 congeld estos
montos en términos de los coeficientes fijos que muestra la columna (1)
del cuadro. Los parches para subsanar esta anomalia agravaron el pro-

blema, ya que como muestra la columna (2) la provincia recibié todavia
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menos que eso en la distribucién bruta deimpuestos de 2016.

Ensegundo lugar, el régimen de coparticipacion actual no cumple con el
requisito de ser equitativo y solidario, como muestra Carlos Gervasoni
(2010). El Unico patrén discernible es una fuerte relacion con el reci-
procode la poblacion: las provincias menos pobladas, que incluyen algu-
nas de las provincias mas ricas del pais, reciben mas fondos que las pro-

vincias grandes.

Un criterio simple es dar a cada provincia los mismos recursos por habi-
tante, sin importar su aporte, como muestra la columna (3). Este régi-
men es solidario ya que cada provincia contribuye de acuerdo a su
riqueza. Por caso, si hay dos provincias de igual tamafio, una rica que
aporta recursos tributarios por 8000 pesos y otra pobre que aporta
2000, ambas recibirian 5000 pesos por habitante(1). Este régimen es
equitativo ya que apunta a proveer los mismos bienes publicos en todo
el territorio nacional (2). Este principio se podria ajustar en el margen

por diferencias en los costos de provision de bienes publicos, siempre

(1) Silas rentas de recursos naturales de una provincia aportan al fisco nacional
en la misma proporcién que otros ingresos, no hace falta tomarlas en
cuenta en la férmula de distribucion de fondos coparticipados; si no, hay
que detraer una parte de lo que recibe de coparticipacién.

(2) Laley de coparticipacién 20.221/73 seguia criterios objetivos de reparto:
65% por poblacién, 25% por brecha de desarrollo y 10% por densidad de
poblacién. Adiferencia de los 70, hoy la provincia de Buenos Aires no es mas
avanzada ya que su ingreso per capita estd por debajo del promedio nacio-
nal (Walter Cont, Alberto Porto y Pedro Juarros 2017), por lo que este régi-
men colapsaria en una férmula donde 90% de los recursos se distribuyen en
proporcién a la poblacion. Ademas, no tiene légica incluir brecha de desa-
rrollo por dos razones: (1) si las provincias pueden brindar los mismos bie-
nes publicos, las brechas dependen del desempefio del mismo gobierno pro-
vincial; (2) la pobreza y exclusion es tratada por programas nacionales, lo
que focalizalos recursos en las zonas mas carenciadas.
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que se encuentre un indicador exégeno que no es manipulable por los

gobernadores. Como sefiala Robert Verbruggen (2017) para Estados

Unidos, este ajuste puede implicar menos fondos nominales para distri-

tosdonde el costo de vida es mas bajo (3).

Recursos per capita por actual ley de coparticipacion

%ley 23.548/88 % en2016 % poblacion % per capita

Distrito (1) (2) (3) (4)=(2)/(3)
Buenos Aires 21,7 18,9 42,0 45
Catamarca 2,7 2,6 1,0 267
Chaco 4,9 5,0 2,8 176
Chubut 1,6 1,6 1,4 118
Cérdoba 8,8 9,7 8,9 109
Corrientes 3,7 3,8 2,7 142
Entre Rios 4,8 4,8 3,3 145
Formosa 3,6 3,6 1,4 252
Jujuy 2,8 2,8 1,8 156
La Pampa 1,9 1,8 0,9 212
La Rioja 2,0 2,0 0,9 225
Mendoza 4,1 4,1 4,7 88
Misiones 3,3 3,4 3,0 115
Neuquén 1,7 1,8 1,5 121
Rio Negro 2,5 2,5 1,7 146
Salta 3,8 3,9 3,3 120
San Juan 3,3 3,3 1,8 180
San Luis 2,3 2,5 1,2 219

Continua

(3) La distribucién del 10% de fondos entre las provincias con baja densidad

poblacional en el régimen de 1973 es extremadamente inequitativo ya que
puede beneficiar a provincias ricas con una poblacién reducida y que ni

siquiera estd dispersa sino concentrada en unasola ciudad.
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Recursos per capita por actual ley de coparticipacion

Continuacion

%ley 23.548/88 % en2016 % poblacion % per capita

Distrito (1) (2) (3) (4)=(2)/(3)
Santa Cruz 1,6 1,6 0,7 214
Santa Fe 8,8 10,0 8,6 117
Santiago del Estero 4,1 4,1 2,3 175
Tierra del Fuego 1,2 1,3 0,3 367
Tucuman 4,7 4,7 3,9 121
Total 100 100 100 100

Fuente: Comision Federal de Impuestos (indices de distribucién de vigencia
estable de ley 23.548/88 y distribucion bruta de impuestos en 2016) e INDEC
(Censo Poblacion 2010). La Ciudad Auténoma de Buenos Aires se determina por
separado.

Visto a laluz del criterio redistributivo de la columna (3) donde todas las
provincias reciben lo mismo, no importa cuanto aportan, la inequidad
actual salta a la vista. La columna (4) muestra que en 2016 siete provin-
cias recibieron el doble o mas del promedio nacional. En el otro extre-
mo, la provincia de Buenos Aires recibié menos de la mitad y Mendoza

también esta por debajo del promedio.

El régimen de coparticipacion actual ha tenido consecuencias sociales
terribles para la provincia de Buenos Aires, con carencias de todo tipo
en infraestructura, salud, educacién y seguridad publica. Como contra-
cara, seis de las siete provincias donde Gervasoni (2010) muestra que la
democracia es menos competitiva (Catamarca, Formosa, La Pampa, La
Rioja, San Luis y Santa Cruz) son seis de las siete que reciben mas copar-

ticipacién (Tierra del Fuego no esta incluida en su estudio). Gervasoni

Blog de Economia del Sector Publico 233



DESDE 1997, EL ACTUAL REGIMEN DE COPARTICIPACION ES INCONSTITUCIONAL; PROBEMOS OTRO.
Por Jorge M. Streb

muestra que los recursos de coparticipacion les dieron a estos goberna-
dores un poder econdmico aplastante frente al sector privado. Esto les
permitié crear empleo publico para cimentar su propio apoyo politicoy
castigar financieramente a los opositores, logrando mayorias abruma-
doras en el poder legislativo que permitieron remover los limites a laree-
leccion. Estotambién ha abierto el camino para controlar la justiciay aca-
bar conla prensaindependiente. Rebecca Bill Chavez (2004) documenta
como en San Luis los Rodriguez Saa eliminaron los jueces que no les eran
adictos y terminaron con los medios de prensa independientes, a dife-
rencia de Mendoza donde la justicia y la prensa actian como mecanis-

mos que ayudan a los ciudadanos a controlar al poder politico.

Antonio Maria Hernandez (2017) analiza como en 2015, a raiz de los
reclamos de las provincias de Cérdoba, San Luis y Santa Fe, la Corte
Suprema declard la inconstitucionalidad de los descuentos de recursos
de coparticipacion hechos en virtud de la ley 26.078/06. La provincia de
Buenos Aires reclamé en 2016 ante la Corte Suprema de la Nacién por la
recuperacion del Fondo del Conurbano (4). como el Fondo del Conur-
bano se cred para paliar las deficiencias del régimen de coparticipacion,
es solo un parche a un régimen perverso. Si el Poder Ejecutivo Nacional
ylos otros Gobernadores, junto con el Congreso Nacional, siguen al mar-
gen de la Constitucion, la provincia de Buenos Aires debiera reclamar

por todo medio legitimo un régimen de coparticipacion objetivamente

(4) Esta endiscusion la distribucion de 10% del Impuesto a las Ganancias, desti-
nada por unaleyde 1992 ala provincia de Buenos Aires hasta que una modi-
ficacidn en 1996 le impuso un tope de 650 millones de pesos, La Provincia
reclama por la inconstitucionalidad de esta modificacion a la coparticipa-
cidény que se laincluya en el Fondo de Infraestructura Social que distribuye
otro 4% del impuesto a las ganancias. Ver Marcelo Veneranda (2016) y Dolo-
res Olveira (2017).
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equitativo y solidario. Si no, como en los ultimos veinte afios, los dere-

chos de sus ciudadanos seguiran siendo pisoteados.

(*) Esta nota surgid a raiz de mi participacion en el panel sobre la
economia politica de las reformas en gasto, recursos, transferen-
cias y coparticipacion del 202 Seminario de Federalismo Fiscal
organizado por la Universidad Nacional de La Plata realizado el
21dejuniode2017.

Agradezco profundamente los comentarios de Gustavo Chirio,
Roque Fernandez, Carlos Gervasoni, Antonio Maria Herndndez,
Alberto Porto y Mario Teijeiro. Estos puntos de vista son pura-

mente personales.
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DISTRIBUCION SECUNDARIA DE LAS TRANSFERENCIAS
NACIONALES A PROVINCIAS. EQUILIBRIO POLIiTICO-
ECONOMICO

Por Alberto Porto

En el régimen argentino de transferencias hay dos tipos de conflictos
relacionados con las transferencias. Por un lado, el reparto del total de
los recursos entre la Nacién y el conjunto de gobiernos provinciales
(distribucién primaria) y, por otro lado, la distribucidon de la parte
provincial entre las provincias (distribucion secundaria). Esta nota
estudia la evolucién de la distribucion entre las provincias argentinas a
lo largo de mas de medio siglo. La evolucién, inicialmente sujeta a
turbulencias que modificaron significativamente la participacion de
cada provincia, finaliza en los ultimos afios con una gran estabilidad.
Esta estabilidad esconde fallas, algunas reconocidas y otras omitidas en
los analisis, que representan un equilibrio politico-econdmico dificil de

modificar.

La distribucién secundaria siguid la evolucion que se muestra en el
grafico de la pagina siguiente que revela una gran variabilidad en 1959-
1991. Por ejemplo, el coeficiente de variacién de la participacidn
relativa de Buenos Aires fue del 22%, en Santiago del Estero del 18%; en

Rio Negro del 25% y similarmente en las otras Provincias.

Entre 1959 y 1991 hubo importantes redistribuciones entre Provincias.
En el segundo periodo, 1992-2004 hay una notable estabilidad de las
participaciones relativas. La estabilidad es mayor aun en 2003-2015 en

el que séloaumenta en la Provincia de Buenos Aires, cuyo coeficiente de
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variacion pasa del 3% en 1992-2004 al 5% en 2003-2015; en todas las
demas provincias la variacién disminuye con excepcién de San Juan
(aumenta del 1% al 2%) y Tucuman (sin cambios). El grafico permite
observar claramente este fendmeno de paso de la inestabilidad a la
estabilidad. La distribucion secundaria adolece de distintas fallas pero a
lolargo del tiempo ha logrado estabilizarse revelando que se trata de un
equilibrio politico-econdmico dificil de modificar. Ese equilibrio tiene
una provincia perdedora (Buenos Aires), que es la que sigue mostrando
la mayor variabilidad debido a que resigna afio a afio recursos fiscales
(via el fondo del conurbano en los ultimos afios) en favor del resto de las
provincias. Las fallas de la distribucidn secundaria son varias; entre las
mas importantes estan la falta de conexidn con la capacidad y necesidad
fiscal de las provincias, y provocar reordenamientos (re-ranking) de las
provincias. El reordenamiento hace que provincias que estaban entre

las de menores recursos propios per capita pasen después de las

Coeficiente de variacion de la participacion relativa de cada
provincia en la distribucion secundaria.
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transferencias a exhibir los valores mas altos de recursos totales. El
reordenamiento disminuye el potencial igualador de las transferencias

yviola laequidad vertical.

éSera posible modificar esta situacidn y disefiar un nuevo régimen de
transferencias como manda la Constitucion Nacional de 1994? Dejo la
respuestaa Vaillancourty Bird (1995) y Dixit (2002):

“Economists may be frustrated when those in power seem not to listen
to their good and well-founded advice. Politicians succeed, however, by
listening to those who matter with respect to keeping them in power, a
group unlikely to include many academic economists. Even in
established federal democracies, the level and structure of transfers can
often be best understood as the outcome of prolonged political
negotiation between contending (and in some sense equally

'sovereign') governments...” (Vaillancourty Bird, p.19);

“To succed, any change must operate through the political process and
change the politico-economic equilibrium. Opportunities to do so arise
infrequently, usually only if the current condition is generally perceived
tobe one of crisis. Also, our conceptual understanding an interpretation
of empirical observations is incomplete and controversial; therefore
any recommendations must be tentative and cautious” (Dixit, 2002, p.
727).

Esta nota se basa en la Conferencia Inaugural de la 492 Jornada
Internacional de Finanzas Publicas, Universidad Nacional de
Cordoba, 2016 y de la ponencia en el 192 Seminario de
Federalismo Fiscal, Universidad Nacional de La Plata, 2016, a las

que me remito para detalles.
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EL DEBATE DE LOS FONDOS A COPARTICIPAR

Por Horacio Piffano

El dia 14 de febrero pasado pudimos leer dos articulos periodisticos que
no coinciden respecto al problema de la coherencia de politicas publicas
del actual gobierno, en particular dentro del gabinete nacional. Uno
corresponde al diario Clarin, donde Alcadio Ofia plantea tal incoheren-
cia. Por el contrario, lo publicado el mismo dia por el diario La Nacion a
cargo de Jaime Rosemberg, da cuenta de una propuesta que estaria
intentando formular Rogelio Frigerio (Ministro del Interior) y Nicolas
Dujovne (Ministro de Hacienda) con el intento de reformular la ley de

Coparticipacion Nacion-Provincias para fines del corriente afio.

Por cierto que el intento que llevarian a cabo Frigerio y Dujovne, con-
trasta con una actitud mantenida, en general, por muchos afos por
Gobernadores y/o gobernantes, sobre la distribucién de fondos y cual-
quier otra decision de cambio del régimen, no entendiendo otras razo-
nes que sus propias intenciones politicas, las que parecieran estar

muchas veces bastante lejos de la “racionalidad econdmica”.

La actitud de los gobernantes en general de optimizar su propia funcién
de bienestar y no necesariamente la funcion de bienestar de sus ciuda-
danos, es ya bastante conocida en la literatura econémica y profunda-
mente tratada en las Finanzas Publicas. En efecto, si bien la importancia
de las ciencias politicas operando conjuntamente con las ciencias finan-
cieras y la economia en general, con otras disciplinas como las ciencias
juridicas, la contabilidad publicay las ciencias sociales en general, tuvie-

ron su auge en la etapa de la “escuela italiana”, con posterioridad, ese
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enfoque fue reemplazo mundialmente por la nueva “escuela anglosajo-
na” o el enfoque del Welfare Economics. Luego fue sustituida por la
escuela del Public Choice, la que en cabeza de James Buchanan recu-

perd enfoques de la escuelaitaliana.

La nueva escuela del Public Choice destaca la idea del accionar de los
gobernantes en sus “intereses politicos” y no necesariamente en la “ra-
cionalidad social”, a la manera que fuera advertido inicialmente por
Weingast, B., Shepsle, K. y Johnsen, C. (1981)(1). Ensutrabajo, demues-
tran que la predominancia de los intereses politicos y no racionales son
los que finalmente triunfan. La Gltima expresion de las Conclusiones indi-
ca: “Our principal conclusion is that since political institutions funda-
mentally alter the perceptions and incidence of benefits and costs, they
systematically bias project choices away from the efficient out-come. In
the context of distributive politics, this was shown to imply larger pro-
jects and programs than are economically warranted.” Es decir, hay una
diferenciaimportante entre la nocién de “beneficios y costos sociales” y

“beneficiosy costos politicos”.

En un documento bastante reciente de Alberto Porto(z), se transcriben

(1) Weingast, B., Shepsle, K. y Johnsen, C. (1981). “The political economy of
benefits and cost: a neoclassical approach to distributive politics”, Journal of
Political Economy, 89, 4. Ver en:
http://sobelrs.people.cofc.edu/Readings/2A-5.%20Weingast%20-
%20Political%20Economy%200f%20Benefits%20and%20Costs.pdf

(2) Vaillancourt y Bird (2005): “Expenditure-based equalization transfers”,
International Tax Program, University of Toronto, ITP Paper 512, y de Dixit, A
(2002): “Incentives and Organizationsin the Public Sector: An Interpretative
Review”, The Journal of Human Resources,Vol.37,No 4, pp.696-727. Veren:
http://www.blogeconosp.econo.unlp.edu.ar/wp/2016/11/30/distribucio
n-secundaria-de-las-transferencias-nacionales-a-provincias-equilibrio-
politico-economico/
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opiniones mas recientes de Dixit, A (2002) y de Vaillancourt y Bird

(2005), con comentarios en el mismo sentido.

La tematica planteada motivo la publicacion de numerosos trabajos en
ladécadadelos80y90,donde se trata el tema de la coparticipaciony se
plantea cierta “racionalidad” en el disefio del acuerdo de coparticipa-
cion. Lo que se extrae de esa literatura, es precisamente un conjunto de
propuestas para un nuevo “Acuerdo Fiscal y Financiero Federal”, que res-

ponderiaalaintencion que perseguirian Frigerioy Dujovne.

La base del supuesto acuerdo

En la nota de Rosemberg, se destacan las caracteristicas del aparente
acuerdo. La discusidn por la coparticipacion, segun el Gobierno, quiere
que las “capacidades” de recaudacién de cada provincia sean tomadas
en cuenta tanto como sus “necesidades de gasto” indispensable para
obtener de esa ecuacién el reparto del dinero coparticipable. Lo previo,
por lo tanto, anticipa “racionalidad” y no “viveza criolla” en el comporta-

miento politico de los gobernadores.

La base para un nuevo reparto de fondos saldria o se alejaria del
esquema actual de los “coeficientes fijos” que planteara desde 1988 la
Ley 23.548. Es decir, a partir de 1997 en adelante violando la Constitu-
cion de 1994, pues la Clausula Transitoria Sexta exigié una nueva ley al
31/12/1996.

Segun el nuevo régimen, los nuevos numeros podrian ser modificables
“periddicamente”, seglin las necesidades de cada provincia y sus mejo-

rasen larecaudacion de impuestosy control del gasto.

El sistema propuesto se basa en un estimativo de lo “que cada jurisdic-

cidn necesita gastar para propender a la igualacidon en la calidad de los
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servicios ofrecidos y en los niveles de desarrollo”. Tal cual figura como

uno de los objetivos en la Constitucion (articulo 75, inc. 2).

El otro punto a tener en cuenta es “lo que cada una de las provincias
debiera recaudar de recursos propios realizando, todas, el “mismo

|H

esfuerzo fiscal” (en funcién de sus bases tributarias)”. La diferencia
entre los estandares de recursos y de los gastos determinaria la cifra a

percibir por cada provincia.

En el Gobierno aclararon que “las decisiones de gasto y politica tributa-
ria local siguen estando no obstante en poder de cada jurisdiccion”,
como para aventar sospechas de intervencionismo en las cuentas pro-

vinciales.

En relacidn con las propuestas anteriores, que se discutieron durante el
gobierno de Carlos Menem, segun la nota periodistica sefialada, el
actual Gobierno cree que todos los intentos fracasaron “porque cada
jurisdiccidn penso en sus beneficios y no se trabajo en una propuesta de

consenso”.

Ademas de la coparticipacion, el Gobierno prevé dar el debate por una
reforma tributaria y modificaciones sustanciales de la actual ley de res-

ponsabilidad fiscal, en las que también se pide “esfuerzo”.

“Queremos cerrar una propuesta técnica hacia fin de afio y, si se puede,
firmar un nuevo acuerdo pasado el ruido que siempre generan las elec-
ciones”, afirmé a LA NACION el subsecretario de Relaciones con las Pro-

vincias, Paulino Caballero.

Sin embargo, los gobernadores interpretan que no sera una tarea facil.
Se anticipa que habrd quejas de los gobernadores peronistas con res-
pecto a los reclamos por los $ 25.000 millones girados a la provincia de

Buenos Aires, y viejas deudas, como la que reclama Santa Fe en con-
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cepto de fondos indebidamente retenidos por la Anses, un reclamo res-
paldado por la Corte Suprema. “Es bueno que se nos convoque para dis-
cutir en serio y construir consensos en torno a la coparticipacién. Sobre
esto, también los Gobernadores esperan que el Gobierno (Nacional)
cumpla con los fallos judiciales”, afirmé el ministro de Hacienda de

Santa Fe, Gonzalo Saglione.

Conclusiones

Se observa que las propuestas planteadas por Frigerio y Dujovne estan
muy cerca de lo propuesto por los documentos que elaborara durante

varios anos atras, en especial afines de los 80y los 90.

En tal sentido, sugiero leer la sintesis algo mas reciente, mas alla de los

e-books que se pueden consultar, en:
http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/doctrab/doc103.pdf.

El tema, no obstante, requiere varios aspectos a tener en cuenta. A
pesar de ello, de la lectura de lo trascendido publicamente, se podria
deducir que ambos Ministros, varias décadas después, hablan bastante

delomismo.

Mi esperanza es entonces que Frigerio y Dujovne concreten su aspira-
cion afines de este aflo. Surgiria una novedad quizas en la posibilidad de
unacercamiento entre las funciones de bienestar o de interés de los poli-
ticosy la de la “racionalidad social”
indicaran Weingast, B., Shepsle, K. y Johnsen, C. (1981), Dixit, A (2002) y

de Vaillancourty Bird (2005).

. Es decir, acortar las diferencias que
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NO TAXATION WITHOUT REPRESENTATION?
SUBREPRESENTACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES EN
LA CAMARA DE DIPUTADOS

Por Jorge M. Streb

Hay un articulo de la Constitucion Nacional (CN) que no se cumple inex-
plicablemente: la representacion de las provincias de Buenos Aires, Cor-
doba, Mendoza, Salta y Santa Fe en la Cdmara de Diputados. Gracias a
estaanomalia, tienen una minoria de representantes no solo en la Cdma-
ra de Senadores sino en la de Diputados. Desde 1983, la democracia
argentina ha logrado asi que la mayoria del pueblo no tengan voz en el
Congreso, justo al revés de lo que se logré con la revoluciéon americana
donde la poblacion reclamabay logré una democracia regida por el prin-

cipio de no taxation without representation.

La CN es muy especifica respecto a la representacion del pueblo de las
provincias en la Camara de Diputados. El articulo 45 dispone que “La
Camara de Diputados se compondra de representantes elegidos direc-
tamente por el pueblo de las provincias, de la ciudad de Buenos Aires ...
Elnumero de representantes sera de uno por cada treintay tres mil habi-
tantes o fraccién que no baje de dieciséis mil quinientos. Después de la
realizacion de cada censo, el Congreso fijara la representacidn con arre-
glo al mismo, pudiendo aumentar pero no disminuir la base expresada

para cada diputado.”(l) El articulo 47 agrega que el censo general sélo

(1) Seaclara que las provinciasy la ciudad de Buenos Aires “se consideran a este
fin como distritos electorales de un solo Estado y a simple pluralidad de
sufragios”. El sistema de lista completa a pluralidad de votos, por el que la
lista con mas votos se quedaba con todos los (continda en la pdg. siguiente)
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podra renovarse cada diez afios. Se han venido realizando censos apro-
ximadamente cada diez afios. En el cuadro se muestra el numero de
diputados que deberiatener cada provincia segun la CN manteniendo el
numero actual de 257 diputados en total.

Sin embargo, desde 1983 no se ha ajustado la representacién de las
provincias en la Camara de Diputados, excepto por Tierra del Fuego que
aumentd de 2 a 5 diputados cuando se transformé en provincia en 1990.
En lugar de regirse por la CN, el nimero de diputados se sigue rigiendo
porlaley 22.847/83 dictada por el general Reynaldo Bignone en uso de
las atribuciones conferidas por el Estatuto para el Proceso de
Reorganizacién Nacional. Es decir, se rige por un decreto del Poder
Ejecutivo originado en el articulo quinto de un estatuto de la Junta
Militar que dio el golpe de Estado del 24 de marzo de 1976 que estipula
que “Las facultades legislativas que la Constitucién Nacional otorga al
Congreso, incluidas las que son privativas de cada una de las Cdmaras,

seran ejercidas por el Presidente de la Nacion.”

Numero de diputados: disposiciones CN versus aplicacion ley

22.847/83
i Numero Segun CN: Censos Faltante
Distrito
actual 1997 2001 2010 22010
Bs. As. - Ciudad Auténoma 25 23 20 19 -6
Bs. As. - Provincia 70 100 98 100 30
Catamarca 5 2 2 2 -3

Continua

(1) (continuacion de la pdgina anterior) escafios, fue reemplazada en 1912 al
sancionarse la ley Sdenz Pefia por el sistema de lista incompleta y voto
restringido, por el que la lista mas votada se quedaba con 2/3 de los escafios
y la siguiente con el 1/3 restante. Ver Humberto Quiroga Lavié (c. 1984).
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Numero de diputados: disposiciones CN versus aplicacion ley

Continuacion 22.847/83
- Numero Segun CN: Censos Faltante

plstrte actual 1997 2001 2010 212010
Chaco 7 7 7 7 0
Chubut 5 3 3 3 -2
Cérdoba 18 22 22 21 3
Corrientes 7 6 7 6 -1
Entre Rios 9 9 8 8 -1
Formosa 5 3 3 3 -2
Jujuy 6 4 4 4 -2
La Pampa 5 2 2 2 -3
La Rioja 5 2 2 2 -3
Mendoza 10 11 11 11 1
Misiones 7 6 7 7 0
Neuquén 5 3 3 4 -1
Rio Negro 5 4 4 4 -1
Salta 7 7 8 8 1
San Juan 6 4 4 4 -2
San Luis 5 2 3 3 -2
Santa Cruz 5 1 1 2 -3
Santa Fe 19 22 21 21 2
Santiago del Estero 7 5 6 6 -1
Tierra del Fuego 5 1 1 -4
Tucuman 9 9 10 9 0
Total 257 257 257 257

Nota: basado en los Censos Nacionales de Poblacién, INDEC. Para los calculos se
toma un diputado cada 126.500 habitantes o fraccion que no baja de
63.250 para el censo de 1991, un diputado cada 140.500 habitantes o
fraccidén que no baja de 70.250 para el censo de 2001 y un diputado cada
155.500 o fraccidén que no baje de 77.750 para el censo de 2010.

Blog de Economia del Sector Publico 249



NO TAXATION WITHOUT REPRESENTATION? SUBREPRESENTACION DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES EN LA
CAMARA DE DIPUTADOS. Por Jorge M. Streb

Esta anomalia ha sido sefialada ampliamente, por ejemplo Laura
Capriati (2010) y Delia Ferreira Rubio (2011) plantearon en ocasién del
censo de 2010 que se viola la CN al no ajustar la representacion de la
Céamara de Diputados a los cambios de poblacién, pero la clase politica

losigue tratando como un tematabu.

Esta violacion de la CN tiene como implicancia concreta que la provincia
de Buenos Aires, junto con las de Cérdoba, Mendoza, Salta y Santa Fe,
esté subrepresentada en el Congreso Nacional (la provincia de Tucuman

también sufrid una subrepresentacion después del censo de 2001).

Estas cinco provincias que concentran la mayoria de la poblacién del
pais tienen 124 bancas en la Camara de Diputados, en lugar de las 161
que prescribelaCN.

Esta subrepresentacion legislativa tiene consecuencias fiscales porque
les quita poder de negociacion en el Congreso Nacional: como dijimos,
gracias a esta ley heredada del gobierno de facto, tienen minoria no solo

enla Cadmara de Senadores sino también enla de Diputados.
Estaanomalialleva mds de veinte afios.

Sorprende la pasividad de la provincia de Buenos Aires, la mas
perjudicada, que ha tolerado en silencio un fenomenal retaceo de los

derechos constitucionales de sus habitantes.

Para garantizar una democracia genuinamente representativa, la
Provincia debe reclamar el cumplimiento cuanto antes del articulo 45
delaCN.

Esta anomalia disminuye dramaticamente el poder de negociacion de
las provincias mas pobladas en temas fiscales, porque al ser una minoria
no tienen voz en el Congreso Nacional para decidir cuanto se cobra de

impuestosy cdmo se gasta. Esa decision ha sido delegada en otros.
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Desde ya, también hace casi imposible que el Congreso Nacional
resuelva otros temas pendientes como la sancién de una nueva ley

convenio de coparticipacion.

Esta nota surgid de mi participacion en el panel sobre la
economia politica de las reformas en gasto, recursos,
transferencias y coparticipaciéon del 202 Seminario de
Federalismo Fiscal organizado por la Universidad Nacional de La
Platarealizadoel 21 dejuniode 2017.

Agradezco los comentarios de Gustavo Chirio.
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LA REDISTRIBUCION DE INGRESOS ENTRE LAS PROVINCIAS

Por Alberto Porto (UNLP-ANCE) y Walter Cont (FIEL-UNLP)

El Gobierno Nacional y los gobiernos provinciales han manifestado la
intencidn de replantear el tema de la distribucion de los recursos fisca-
les entre los dos niveles de gobierno y entre las provincias. La idea es
pasar del enfoque parcial que considera sélo la coparticipacion federal
de impuestos a un enfoque mas global que incluya, ademas, la distribu-
cién de los subsidios ala energiay el transporte y los aportes denomina-

dosdiscrecionales.

En un enfoque global deben considerarse, por un lado, todas las transfe-
rencias y todos los gastos nacionales y, por otro lado, todos los impues-
tos que los financian. Esta visién no solo es la correcta, sino que es la que
corresponde segun la Constitucion de 1994, que en el articulo 75 inciso
8 establece, entre las atribuciones del Congreso Nacional: “Fijar anual-
mente, conforme a las pautas establecidas en el tercer parrafo del inciso
2 deestearticulo, el presupuesto general de gastosy célculo de recursos
de la administracion nacional, en base al programa general de gobierno
yal plandeinversiones publicasy aprobar o desechar la cuenta de inver-
sién”.

El tercer parrafo delinciso 2 del citado articulo de la Constitucion Nacio-
nal, referido a la distribucion de la coparticipacion federal de impuestos,
establece que “La distribucion entre la Nacidn, las provincias y la ciudad
de Buenos Airesy entre éstas, se efectuard en relacién directa a las com-
petencias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando cri-

terios objetivos de reparto; sera equitativa, solidaria y dara prioridad al
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Por Alberto Porto (UNLP-ANCE) y Walter Cont (FIEL-UNLP)
logro de un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad

de oportunidades en todo el territorio”.

El Maestro de las finanzas publicas (Musgrave, 1964) reconocid hace
mas de medio siglo que cualquier teoria o politica fiscal debe combinar
las cuestiones que surgen de los dos lados del presupuesto (ingresos y

gastos).

El financiamiento es un aspecto tan importante como su distribucion.
Segln Musgrave, éste es el principio cardinal del punto de vista de los
economistas sobre las finanzas publicas. No se puede afirmar que una
provincia esté beneficiada o perjudicada con la distribucién de la copar-
ticipacion, los subsidios y el resto de los gastos nacionales hasta que no

se sepacuanto aporta enimpuestos para su financiamiento.

Esfuerzos

Este enfoque demanda esfuerzos para la cuantificaciéon y hace mds com-
plejayricaladiscusion. Los autores de esta nota han cuantificado el efec-
to neto (gastos menos ingresos), para el promedio 1995-2010. En la
Tabla se calcula la “ganancia” o “pérdida” financiera (promedio anual)
que resulta para cada provincia: La Ciudad de Buenos Aire encabeza la
lista de aportantes (perdedores) con un equivalente al 4,3% de su Pro-
ducto Bruto Geogréfico (PBG), seguida por Buenos Aires (3,7%) y Men-
doza (0,13%). La lista de receptoras (el resto, con excepcién de Santa Fe
que tiene una situacidn equilibrada) estd encabezada por Formosa
(equivalente al 32,9% de su PBG), La Rioja (32,6%) y Santiago del Estero
(20,8%).

Una reforma integral requiere la coordinacion de voluntades de todos

los niveles de gobierno.

La historia en la Argentina es un antecedente que pone en claro la difi-

254 Lo QuE SE PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO IV. RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES

cultad de llevar adelante una propuesta global. Pero dadas las volunta-
des de avanzar en esta direccion, se anticipa un largo periodo de investi-
gacion, debatesy propuestas, del cual no queda claro si esta vez se llega-
ra a un buen final, o solamente sera otro intento fallido o ineficiente de

reformaen la ejecucién de las transferencias intergubernamentales.

Redistribucidn territorial por la via del presupuesto nacional y las transfe-

rencias intergubernamentales (*)

t=alicuota; transf.

Provincias neta/ingreso ex ante (%)

(**)
Ciudad de Bs.As. (CABA) -4.3
Buenos Aires - Provincia -3.7
Mendoza -0.13
Santa Fe -0.03
Cérdoba 0.6
Chubut 1.3
Neuquén 23
Rio Negro 5.4
Tucuman 71
Misiones 7.4
Entre Rios 7.8
San Luis 8.0
Tierra del Fuego 8.2
Salta 9.1
Santa Cruz 9.8
Corrientes 11.0
La Pampa 11.0
San Juan 14.7
Catamarca 16.0
Jujuy 16.8
Chaco 18.6
Santiago del Estero 20.08
La Rioja 32.7
Formosa 32.

(*) Enfoque global. Promedios 1995-2010. Impuesto (-) o Subsidio (+) en térmi-
nos del PBG de cada provincia.

(**) t=(Td-To)/Yea >=< 0; Td= transferencia - destino (recibido) To = Transferen-
ciaorigen (aportado); Yea: PBG antes de la accidn fiscal nacional.

Blog de Economia del Sector Piblico 255/256



CAPITULO IV. RELACIONES FISCALES INTERGUBERNAMENTALES

LO QUE SE DIJO SOBRE GASTOS, IMPUESTOS Y COPARTICIPA-
CION...

Por el Equipo del Blog

El 20 Seminario de Federalismo Fiscal se llevé a cabo en la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plata el 21 de
junio de 2017. Bajo el lema “Avances, retrocesos y el futuro de las rela-
ciones fiscales Nacion-Provincias” se abordaron aspectos de gastos,
impuestos y coparticipacion, enriqueciendo la discusidn actual sobre

las reformas pendientes.

El seminario fue organizado conjuntamente con la Universidad Nacional
de Buenos Aires, Universidad Nacional de Cérdoba, Universidad Tor-
cuato Di Tella, Universidad Austral, IERAL y Academia Nacional de Dere-
choy Ciencias Sociales de Cérdoba. Participaron especialistas, académi-
cos y funcionarios del nivel nacional y provincial, otorgando al semina-

rioun cardcter plural einterdisciplinario.

Temas abordados

Se realizaron 4 paneles, estructurados en los siguientes temas: descen-
tralizacion del gasto, de los impuestos, la coparticipacién federal de

impuestosy laeconomia politica del federalismo.

Enlaapertura, Jorge Remes Lenicov hizo un repaso de este seminario en
sus 20 ediciones. Destaco la relevancia de las contribuciones a la
comprension de la complejidad de los temas y al entendimiento por

parte de los funcionarios. Reconocid que en materia de federalismo en
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Argentina no hubo avances en los ultimos afios, al no concretarse los
acuerdos interjurisdiccionales e institucionales necesarios para una
reforma. También, sefiald la necesidad de abordar los temas con una
mirada multidisciplinaria, atendiendo a cuestiones técnicas y de instru-

mentacion pero también politicas.

El panel “Avances, retrocesos y el futuro en cuanto a descentralizacién
del gasto publico” fue moderado por Ernesto Rezk, quien mostré la evo-
lucion de la participacidn provincial y municipal en los distintos compo-
nentes del gasto. Quedd expuesto el marcado desbalance fiscal vertical,
tal que el déficit de las provincias (que en 2015 rondaba el 15% de sus
presupuestos de gasto) y a nivel municipal (en torno al 17 %) ha sido
financiado con transferencias, con todos los perjuicios ampliamente

reconocidos en laliteratura.

Oscar Cetrangolo sefialé el importante crecimiento del gasto en los ulti-
mos afios (18,5% del PIB entre 2004 y 2016), en un contexto de marca-
das heterogeneidades regionales. Destaco dos sectores clave que otor-
gan complejidad por el lado de las erogaciones. En educacion, el mayor
gasto no ha mejorado los resultados educativos, observandose las dis-
paridades en el desempefio entre regiones del pais y en particular en la
provincia de Buenos Aires. En el caso de la salud, destacd la re-
centralizacion del gasto publico en los ultimos afios, con un desempefio
dispar entre regiones. La falta de regulacién es uno de los problemas
que se observan en el sector. En general, hizo mencion a la necesidad de
unreplanteo del gasto, el cual deberia estar asociado a un mayor control

delosresultados.

Juan Llach abordé el gasto en educacion en un contexto federal. Carac-
terizé al sector e hizo mencién a los determinantes del desempefio.

Sefialé que el nivel econdmico social (NES) de los alumnos, utilizado
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extensamente en la literatura para explicar los resultados educativos,
tiene un poder explicativo parcial (alrededor del 50%). El concepto del
“misterio del aula” tiene implicancia en términos de politica muy rele-
vantes. Mejoras en la gestion, en la calidad de los maestros y directores
de las escuelas podrian generar un cambio considerable en los resulta-
dos del desempefio educativo (la prueba Aprender identifica 1.348
escuelas de gestion estatal de las zonas mas pobres, muchas rurales, en
las que mas de la mitad de los alumnos alcanzaron resultados satisfacto-
rios o avanzados). La federalizacion de la educacién presenta resultados
contradictorios. Propone, entre otros ejes, avanzar en politicas educati-
vas que prioricen a los sectores mas pobres empezando por los mas chi-

COs.

En el panel “Avances, retrocesos y el futuro en cuanto a descentraliza-
cion de impuestos” fue moderado por Marcelo Garriga, quién presentd
los principales aprendizajes en términos del disefio de un sistema tribu-
taria 6ptimo (Mirrless Report (2011)). Sefialé que la presidon impositiva
efectiva en el pais estd muy por encima de lo que revelan estimaciones
de capacidad tributaria. Ademas, mostré como desde fines de los 90 la
recaudacién viene centralizandose a nivel del Gobierno Nacional, situa-
cion que se revierte tenuemente a partir del 2012 producto de la mayor
presion tributaria provincial (incremento del impuesto a los ingresos

brutos).

Daniel Artana mostro el fuerte incremento de los gastos y los impuestos
de todos los niveles de gobierno y sefialé que este incremento no se vio
reflejado en una mejor prestacion de los bienes y servicios publicos. El
aumento de la presion impositiva estuvo basado en una mezcla de
impuestos distorsiva. A nivel del gobierno nacional, destaco el incre-

mento del impuesto a las transacciones financieras y las contribuciones
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ala seguridad social. En el caso provincial, un impuesto distorsivo como
ingresos brutos, pasé de representar el 50% de la recaudacion tributaria
total en el afio 1990 al 76% en el 2016. En tanto la participacion del
impuesto inmobiliario (tipicamente subnacional) pasé del 26% al 7% en
el mismo periodo. Propuso reducir los impuestos a la produccién, inver-
sién y trabajo. Sefalé que no puede pensarse la descentralizacion de
ingresos aislada de la coparticipacién y las responsabilidades de cada
nivel de gobierno respecto del gasto e ignorando el tamafio del estado y
del déficit.

Juan Chirino y Cristian Ocampo, pusieron de relieve laimportancia dela
Comision Federal de Impuestos como espacio en el cual confluyen las
problematicas de las 25 jurisdicciones (incluyendo el Gobierno Nacio-
nal). Destacaron la descentralizacién fiscal como una forma de fortale-
cer las autonomias provinciales. Existe una disputa historica por los
recursos entre la Nacidn, las Provincias y la CABA y cualquier propuesta

dereformadebe surgir a partir de esa experiencia.

El panel “Avances, retrocesos y el futuro en cuanto a la coparticipacién
federal”, fue moderado por Alberto Porto, quién hizo hincapié en los
avances entre 1932 y 1980: modernizacion del sistema tributario e
introduccidon del régimen de transferencias, descentralizacién del gasto
junto a una adecuacion de la distribucion primaria. En este periodo el
Congreso sanciond en tiempo y forma las leyes requeridas. En cuanto a
los retrocesos, el expositor menciona a la gran desarticulacion del régi-
men a partir de los afios 80 que se proyecta hasta hoy, la ausencia del
Congreso Nacional y el predominio del Gobierno Nacional. Los desafios
del futuro se focalizan en una reforma tributaria, una nueva ley de
coparticipacion y un acuerdo de responsabilidad fiscal. Sin embargo,
estas reformas requieren de un equilibrio politico que muchas veces

solose alcanza en periodos de crisis.
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Nadin Argafiaraz analizé el impacto sobre las finanzas nacionales y pro-
vinciales de tres reformas: la restitucion del 15% destinado a Seguridad
Social, la modificacidn del Fondo del Conurbano y cambios en la distri-

bucidn primaria.

Paulino Caballero, Subsecretario de Relaciones con las Provincias, pre-
senté los lineamientos de una reforma fiscal federal tendiente a reducir
el desequilibrio horizontal y vertical: sustituir las transferencias discre-
cionales por automaticas, de forma que mejore la distribucién primaria
a favor de las provincias y disefiar un esquema de distribucién entre
jurisdicciones teniendo en cuenta los principios de necesidad y capaci-
dad fiscal. Asi también, propuso la creacién de un Fondo de Equipara-
cion de Infraestructura Bdsica y un Fondo de Convergencia del Desarro-

llo Provincial.

El dltimo panel, “La economia politica de las reformas en gasto, recur-
sos, transferencias y coparticipacion” fue moderado por Carlos Gerva-
soni, quién mostro algunos hechos estilizados sobre la economia poli-
tica del Federalismo Argentino. Seiald que existen, en el extremo, pro-
vincias rentisticas, aquellas que se financian basicamente con recursos
provenientes del Gobierno Nacional, y provincias productivas que se
financian en gran medida con ingresos propios. Las primeras estan
sobre-representadas en ambas camaras del Congreso Nacional y los
gobernadores, “oficialismos”, son practicamente invencibles. Lo con-
trario ocurre en las productivas donde la competencia politica es mayor
y se observa una mayor alternancia en los gobernantes. No se observa
una convergencia entre jurisdicciones contrariamente a lo esperado de
un régimen de transferencias. El Congreso Nacional no ha cumplido con
el mandato Constitucional, quizds deba la Corte Suprema de Justicia
intervenir diciendo lo obvio: que el actual régimen de Fiscal Federal es

inconstitucional.
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Antonio Herndndez abordd la problematica del federalismo fiscal desde
el punto de vista del Derecho, realizando consideraciones histdricas y
sus implicancias en la actualidad. Destacé que la ausencia del cumpli-
miento de las leyes y de la misma Constitucién Nacional es la raiz de los
principales problemas actuales. También destacé la importancia cre-

ciente de los gobiernoslocales en un pais federal.

Por su parte, Jorge Streb hizo un repaso de la evolucion del marco insti-
tucionaly politico necesario para realizar reformas en gastos, impuestos
y coparticipacion. También puso énfasis en la subrepresentacién de las
provincias mas grandes en el Congreso Nacional. Sefialé que los
cambios importantes en general exigen gobiernos unificados. En este
sentido el gobierno actual se encuentra en una situacion de debilidad al
tener minoria en las dos cdmaras del Congreso Nacional. El resultado es
que la provincia de Buenos Aires es la mas perjudicada del régimen de

transferenciasy de ahisus reclamos ante la justicia.

El cierre del seminario estuvo a cargo del Ministro de Economia de la pro-
vincia de Buenos Aires Lic. Hernan Lacunza. El ministro abordd la situa-
cion econdmica de la provincia desde el inicio de la gestion a fines de
2015 hasta la fecha, y sus metas para los préoximos afios. Destaco la com-
plicada situacion fiscal y financiera en la que se situaba la provincia.
Actualmente la situacién financiera reviste de cierta previsibilidad
pudiendo planificar la politica de gastos. En este marco sefalé aspectos
estructurales que atafien al régimen de coparticipacion federal de
impuestos. El actual reparto del fondo de conurbano con su tope de $
650 millones haimplicado una progresiva pérdida de participacion de la
provincia. Este perjuicio ha sido equivalente a unos $ 500 mil millones,
conlo que podria cubrir el déficit de infraestructura que la provincia ado-

lece.
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Las principales conclusiones

Durante el desarrollo del 20 seminario se revisaron los principales pro-
blemas del federalismo fiscal. Quedd expuesto un contraste entre
avancesy retrocesos. En un contexto de estrés fiscal seremarcélanece-
sidad de cumplir con el mandato constitucional de sancionar un nuevo
régimen de coparticipacion federal de impuestos. Para ello, seria nece-
sario fortalecer las instituciones y lograr el consenso politico. Igualmen-
te, definir el espacio deintervencién de los tres niveles de gobierno, con-
tribuiria a obtener mejores resultados en términos del bienestar de la

poblacion.

Mas informacion sobre el seminario

En el siguiente sitio web podra accederse a las presentaciones de las

ponencias.

http://www.mfp.econo.unlp.edu.ar/wp/index.php/seminario-

federalismo/
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DESCORRIENDO EL VELO SOBRE LA POBREZA

Por Leonardo Gasparini

Hace unas semanas el INDEC publico los esperados numeros sobre
pobreza. Segun los calculos del organismo oficial de estadistica, el
32,2% de la poblacién argentina es pobre. La definicién general de
pobreza adoptada por el INDEC es estandar: son indigentes quienes no
tienen un ingreso suficiente para comprar una canasta basica de ali-
mentos, y pobres quienes no superan un nivel mas alto, que incluye
otros bienes mas alld de los alimentos. EI INDEC fij6 esa linea en $4.090
por mes por adulto equivalente, lo que implica que una familia tipo de
cuatro miembros requiere un ingreso superior a $12.638 para no ser
pobre. Mas alla de las controversias técnicas sobre varias decisiones
metodoldgicas tomadas por el INDEC para fijar estos valores, debe cele-
brarse que Argentina vuelva a la normalidad y publique una metodolo-

giatransparente, replicable por cualquier investigador.

La tasa dereduccién de la pobreza es ciertamente uno de los principales
indicadores de éxito socioecondmico de un pais. Pese a su vital impor-
tancia, el gobierno anterior primero comenzo por tergiversar las esta-
disticas sobre pobreza, hasta finalmente dejar de producirlas. Este
retiro del Estado de una de sus funciones centrales generd una
“privatizacion” de las estadisticas sociales muy poco saludable. En los
ultimos afios convivieron estimaciones de todo tipo, en general con

poco sustento estadistico, que arrojaban resultados inconsistentes.

El INDEC ha decidido cambiar algunos elementos técnicos para estimar

pobreza (el consumo bdasico de calorias, la conformacion de la canasta,
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el coeficiente de Orshansky, entre otros). Con esa nueva metodologia la
tasa de pobreza para la primera mitad de 2016 es 32,2%. Si aplicamos
esa metodologia a los datos de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH) de 2015, la tasa de pobreza para el primer semestre de ese afio da
30%, y la de 2011 27%, un valor muy lejano al que reportaba INDEC en

esos afnos (5%).

De acuerdo a estas estimaciones, la pobreza habria aumentado entre el
primer semestre de 2015 y el primero de 2016 alrededor de dos puntos
porcentuales. Como ocurre con frecuencia en Economia, la evaluacidn
de este resultado genera interpretaciones diversas. Algunos se encarga-
ran de remarcar que la pobreza efectivamente aumenté en el dltimo
afo (mitad bajo el gobierno anterior, y mitad bajo el nuevo), y que dos
puntos implican alrededor de 800.000 personas mas en la pobreza
(aproximadamente la poblacion de toda La Plata), un resultado lejos del

objetivo de pobreza cero.

La vision optimista argumenta que elaumento no es grande, dado el con-
texto econdmico mundial y regional desfavorable, que otros paises de
América Latina estan teniendo dificultades semejantes, y que en nues-
tro pais la pobreza aumenté en épocas recientes en magnitudes auln
mas grandes (3.5 puntos entre 2013 y 2014). Se sefiala ademds que en
gran parte el aumento se debe a ajustes (devaluacion, tarifas, despidos
en el sector publico) cuya intensidad no se va a repetir, y que sientan las
bases de un escenario de crecimiento. Si el contexto internacional
ayuda un poco, y con un sistema de contencién social fortalecido (ej.
AUH a monotributistas, tarifa social, reparacién a jubilados), se afirma,

la pobreza deberia comenzar a caer el afio proximo.

Lo sabremos pronto. Por suerte, ahora podemos decir que lo sabremos.
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NO ES POBREZA, ES EXCLUSION SOCIAL

Por Alieto Aldo Guadagni

Uno de cada de tres habitantes es hoy pobre, esto es grave, pero esta gra-
vedad aumenta cuando observamos que la mayoria de nuestros pobres
son “excluidos”, ya que han sido expulsados permanentemente de la
fuerza laboral del siglo XXI. Son pobres porque no tienen un empleo
productivo y dificilmente lo tengan aunque la demanda laboral crezca
en los préximos afos. Nuestros pobres hoy son mas que pobres transi-
torios, ya que en muchos casos son familias enteras, que por mas de una
generacién han estado excluidas del nuevo y dificil mundo del trabajo
de este siglo. Cuando la pobreza es coyuntural, si se pueden encontrar
soluciones de corto plazo con planes sociales, pero cuando la pobreza es
estructural como la que padecemos, son necesarias otras lineas de
accion que apunten directamente a la raiz del flagelo de la pobreza con

exclusidonsocial.

La propuesta superadora se centra en la educacion, ya que de la pobreza
no se sale con subsidios, que son Utiles pero no alcanzan, el requisito
minimo es la escolarizacién completa de los adolescentes. En este siglo
la graduacion secundaria es imprescindible para poder acceder a bue-
nos empleos. La escuela secundaria es esencial para que los jévenes
adquieran las competencias que les ofrezcan posibilidades de inser-
tarse en el nuevo mundo laboral, caracterizado por acelerados avances
tecnoldgicos. Si queremos que los jovenes humildes tengan las mismas
oportunidades que tienen los jovenes de familias de niveles socioeco-
ndmicos mas altos, para acceder a buenos empleos futuros, la escuela

secundaria debe ser no solo inclusiva sino también de una calidad edu-
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cativa que no dependa del nivel socioeconémico de las familias. Pero
hoy nuestra escuela secundaria no es inclusiva ni de calidad. El bajo
nivel educativo es hoy un pasaporte directo al desempleo y la pobreza,
que entre aquellos que no concluyeron la secundaria es cuatro veces

mayor a la pobreza de quienes concluyeron sus estudios secundarios.

Hoy existe una enorme desigualdad en la graduacion secundaria entre
las escuelas estatalesy privadas. De cada 100 nifios que ingresaron a pri-
mer grado en una escuela privada en nuestro pais en 2004, se registra-
ron 69 graduados secundarios en el 2015, pero esta proporcion colapsa
a apenas 30 en los mismos afios en las escuelas estatales. En la CABA,
con el nivel de ingreso por habitante mas alto del pais, la desigualdad es
bien notoria, ya que en primer grado en las escuelas estatales habia un
30 por ciento mas de alumnos que en las privadas en el 2004, sin
embargo la graduacién secundaria en las privadas en el 2015 era 57 por
ciento mayor a la graduacion estatal. Es evidente que estamos en pre-

sencia de un sistema escolar con dos niveles distintos y separados.

Como expresa Norberto Bobbio “la mayor parte de las desigualdades
son sociales y por lo tanto eliminables”, aunque debe quedar claro que
lograr este objetivo exige un formidable esfuerzo politico con amplio
apoyo de la sociedad. El principio basico de la justicia social es la vigen-
cia de laigualdad de oportunidades para todos, mas alla de las diferen-
cias de origen econdmico, étnico, social o de genero. Nuestro Papa Fran-
cisco apunta en la misma direccién cuando afirma “Debemos decir no a
la economia de la exclusidn...estamos en la cultura del descarte”. Que la
graduacion secundaria de nuestros jovenes dependa hoy crucialmente
del nivel socioecondmico de las familias, es justamente eso: el descarte
futuro de los jévenes humildes. Nuestros adultos que hoy son pobres y

excluidos no terminaron ayer la escuela secundaria, pero debemos
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lograr que mafiana sus hijos se graduen en escuelas secundarias de
buen nivel educativo. Asi podremos quebrar este circulo nefasto de la
reproduccion intergeneracional de la pobreza. La igualdad de oportuni-
dades es esencial en una sociedad donde la justicia social no sea simple
retdrica. Sin inclusién educativa no podremos abatir una pobreza que

hoy es laboralmente excluyente.

Es hora de cumplir la ley, ya que asi como en 1884 la ley 1.420 hizo obli-
gatoria la escuela primaria, la ley 26.206 hizo obligatoria la escuela
secundaria en el 2006. Pero hay una gran diferencia entre ayer y hoy: la
generacion del ochenta asumid su responsabilidad y cumplid la ley y uni-
versalizé la escuela primaria, por el contrario los gobernantes de este
siglo no cumplen este claro mandato legal y asi consolidan la desigual-

dadsocial.
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¢ES TAN DESIGUAL LA DISTRIBUCION REGIONAL DEL INGRESO
EN ARGENTINA?

Por Adolfo Sturzeneggery Emiliana Gisande

El fendmeno de Convergencia-Divergencia ocupa un lugar central den-
trodelaliteratura del Crecimiento Econdmico. El mismo hace referencia
al proceso mediante el cual diferentes economias (regiones, paises, o
unidades jurisdiccionales dentro de un pais), tienden a acercar sus nive-
les de ingresos medios con el transcurso del tiempo (convergencia) o

tienden adistanciarlos (divergencia).

En nuestro pais existe la creencia, tanto en dmbitos politicos como inte-
lectuales, que la distribucion regional de los ingresos es muy desigual.
Principalmente esta creencia se particulariza en dos aspectos: a. que el
ingreso medio en la CABA es mucho més alto (alrededor del 200 %), que
el del pais; b. que las provincias del norte, tanto del NOA como del NEA,
son relativamente muy pobres. O sea, se esta implicando que en el desa-
rrollo histérico del pais ha predominado un proceso de divergencia
entre provincias oregiones.

Esta implicancia es contradictoria con los hechos y analisis que se han
elaborado en aquella literatura la cual ha concluido que para un pais
donde no existen barreras regionales al movimiento de personas y del
capital fisico y tecnoldgico, y donde existen entornos Iegislativos(l) ins-

titucionales y culturales(2) basicos practicamente iguales, debe darse
(1) Particularmente en cuanto a la legislacidn tributaria a los ingresos persona-
lesyalos beneficiosempresariales.

(2) Conspiscuamente el idioma.
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una fuerte convergencia(3) de los ingresos medios de las personas de
cada unidad jurisdiccional (provincias o aglomerados para nuestro

caso).

Ante esta situacion, en esta breve nota haremos referencia a dos cues-
tiones de medicion de las diferencias regionales de ingresos en nuestro
pais, cuestiones que una vez analizadas moderan la intensidad de esa
contradicciéon, o en otras palabras, indican que esas diferencias son

menoresalo que usualmente se cree.

Comencemos con la particularizacion relacionada con la CABA. La
enorme desigualdad que se cree existe en este caso a favor de esta juris-
diccidén estd basada en mediciones del producto bruto geografico (PBG)
per capita. Utilizar esta variable lleva a fuertes errores en la medicion de
los ingresos medios de las personas residentes en cada lugar. Por ejem-
plo, segun la medicion del PBG per cépita, el sueldo de un alto ejecutivo
que reside en San Isidro y que trabaja en la CABA, se mide como pro-
ducto geografico de esta ciudad cuando de hecho es el ingreso de un
habitante del aglomerado Partidos del Gran Buenos Aires. O sea, para
este aglomerado en el numerador no estd computado el PBG que
genera su residente de San Isidro, pero si esta en el denominador la
capita que divide. Este error deforma la medicidn de los verdaderos
ingresos medios (per capita) de cada jurisdiccidn, en este caso de la
CABA (los sobreestima), y del aglomerado Partidos del Gran Buenos
Aires (los subestima). Y tal deformacién es enorme. De hecho, en el cua-
dro de mas abajo donde la variable si es el ingreso medio de cada resi-

dente, el valor para la CABA ($9.497) es un 35% mayor que el del con-

(3) Selodenomina convergencia absoluta. Véase por ejemplo, Barro, RobertJ.y
Sala-i-Martin, Xavier, (2004), Economic Growth, The MIT Press, Cambridge,
Massachusetts, cap. 11.
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junto de aglomerados ($7.044), diferencia porcentual varias veces

menoraladel 200% indicada antes.

Vayamos a la segunda particularizacion, la de que las provincias (o aglo-

merados) del NOAy del NEA son relativamente muy pobres.

Observando el Cuadro(4), puede verse que los aglomerados con mayor
ingreso medio estan en el sur, y cuanto mas al sur, mayor el ingreso. A su
vez, los de menor ingreso estan en el norte. Segun el cuadro el ingreso
medio de los 6 aglomerados del sur con mayor ingreso mide 1,1 vez mas

que los 6 del norte con menores ingresos.

Estoes, los datos del cuadro, tal cual estan medidos los ingresos medios,
confirman la existencia de una importante desigualdad regional de algo
mayor al 100%. Pero, éestaran bien medidos? De hecho, la contradic-
cién denotada arriba subsiste. En esos ingresos medios, aunque no uni-
co, el principal componente son los salarios. Ademas, en la movilidad
interregional de las personas el principal factor es la movilidad del tra-
bajo. Entonces, dado esto, cabe preguntarse ¢ por qué muchos trabaja-
dores no emigran desde el norte hacia el sur, en cuanto sus ingresos

medios tendrian enormes chances de mejorar sensiblemente?

Un intento detallado acerca de cdmo evaluar cuidadosamente esa con-
tradiccidn, sin duda excede los limites muy breves de esta nota. Por ello
no haremos aqui ese intento. Sélo presentaremos una conjetura inicial
en el sendero de una evaluacion mas completa de esa contradiccion. La
misma es que los niveles de ingresos medios verdaderos, o netos, de

nuestros residentes no estan bien medidos por la EPH. Se subestiman

(4) Que refleja los niveles de ingresos medios para cada uno de los 32
aglomerados segun lo computd la EPH de INDEC para el Il Trimestre 2015,
por el momento, Ultimo dato publicado por aglomerado.
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losingresos verdaderos de los del norte, o alternativamente se sobrees-
timan los netos de los del sur. La subestimacidn se origina en que la EPH
no computa dentro del ingreso de los del norte un bien que no pasa por
el mercado como son las temperaturas calidas. Alternativamente, la
sobreestimacidn para los del sur se origina en que no estan deducidos
de sus ingresos medios medidos el costo material de moderar el

impacto negativo del mal temperaturas frias.

Ingresos medios por aglomerado. En pesos. Il Trimestre de 2015

Aglomerado In:g:ﬁzz Ranking Region
Ushuaia - Rio Grande 15.688 1 Patagdnica
Comodoro Rivadavia - Rada Tilly 12.811 2 Patagdnica
Rio Gallegos 12.778 3 Patagdnica
Ciudad de Buenos Aires 9.497 4 Gran Bs. Aires
Neuquén - Plottier 8.564 5 Patagonica
Rawson 8.557 6 Patagonica
Gran La Plata 7.804 7 Pampeana
Viedma - Carmen de Patagones 7.677 8 Patagdnica
Bahia Blanca - Cerri 7.400 9 Pampeana
Santa Rosa - Toay 7.161 10 Pampeana
Rio Cuarto 7.101 11 Pampeana
Mar del Plata - Batdn 7.064 12 Pampeana
Gran Santa Fe 7.046 13 Pampeana
Total Aglomerados 7.044 - -

Gran Parana 7.009 14 Pampeana

Gran Rosario 6.999 15 Pampeana

San Nicolas - Villa Constitucidn 6.741 16 Pampeana

Gran Mendoza 6.714 17 Cuyo

Gran Cérdoba 6.681 18 Pampeana

Partidos del Gran Buenos Aires 6.514 19 Gran Bs. Aires
Continua

276 Lo QuUE SE PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO V. POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

Ingresos medios por aglomerado. En pesos. Il Trimestre de 2015
Continuacion

Aglomerado In:g:ﬁzz Ranking Region
San Luis - El Chorrillo 6.460 20 Cuyo
Posadas 6.321 21 Noreste
La Rioja 6.210 22 Noroeste
Concordia 6.106 23 Pampeana
Gran Tucuman - Tafi Viejo 6.050 24 Noroeste
Gran San Juan 5.992 25 Cuyo
Jujuy - Palpala 5.890 26 Noroeste
Catamarca 5.847 27 Noroeste
Salta 5.578 28 Noroeste
Formosa 5.239 29 Noreste
Corrientes 5.147 30 Noreste
Gran Resistencia 4.809 31 Noreste
Santiago del Estero - La Banda 4.688 32 Noroeste

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta Permanente de Hogares.
INDEC

¢COmo se origind esa conjetura? Una simple mirada al Cuadro indica
que los ingresos tal cual son medidos por la EPH y la latitud geogréfica,
muestran una muy alta correlacién. Para precisarla hemos confecciona-
do el indice de Distancia al Ecuador, que no es mas que el valor absoluto
de la latitud de cada aglomerado dividido por 90. Este indice se ubica
entre cero y uno, correspondiendo el valor cero a la linea del Ecuadory
uno al valor del polo sur. La relacion entre ese indice y los ingresos medi-
dos se presenta en el Grafico. Se observa que los aglomerados de mayo-
res ingresos medios son justamente aquellos que obtienen un mayor
valor en nuestro indice de Distancia al Ecuador. El Coeficiente de Corre-
lacién entre los Ingresos Medios y el indice de Distancia al Ecuador toma
unvalorde 0,908.
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Ingreso medio e indice de distancia al Ecuador (latitud) (5).
Por aglomerado
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Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta Permanente de Hogares. INDEC

Esindudable que la latitud mide muy bien las diferencias de temperatu-
ras medias entre aglomerados. Si las temperaturas calidas son un bien
conrelacién alasfrias, o alternativamente silas frias son un mal conrela-
cion a las célidas, no hay duda que la EPH al no medir tal bien, o alterna-
tivamente tal mal, estd sobreestimando nuestras desigualdades en la

distribucion regional de ingresos bien medidos.

(5) Las latitudes de cada Aglomerado fueron obtenidas a través del mapa
satelital Google Earth.
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¢Cuanto mide tal sobreestimacion? No es facil precisarlo, pero de acep-
tar nuestra conjetura es indudable que esas desigualdades no son tan
fuertes como se suelen medir, y que la fuerza de la contradiccion entre
desigualdad regional de ingresosy las ideas y hechos de la convergencia
entre jurisdicciones de un mismo pais propias de la literatura conven-
cional sobre crecimiento econémico, es menor de la que sugieren las

mediciones usuales.
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LA ASIGNACION UNIVERSAL POR HIJO ¢ESTA CONTRIBUYENDO
A REDUCIR LA TRANSMISION INTERGENERACIONAL DE LA
POBREZA?

Por Marcelo Garriga

La Asignacion Universal por Hijo (AUH) es una transferencia en dinero a
las familias con hijos menores de 18 afios en situacién de pobreza (de-
sempleados, trabajadores informales, monotributistas sociales) sujeto
al cumplimiento de ciertas condicionalidades en educacién, salud y con-
troles sanitarios. Existe acuerdo que en el corto plazo la AUH ha contri-
buido a reducir la pobreza y la indigencia (Gasparini y Cruces, 2010). La
pregunta pendiente es si se estan obteniendo los resultados esperados

en cuanto areducirla pobreza en el largo plazo.

El punto es si efectivamente se esta dotando a los nifios y jévenes del
capital humano necesario para insertarse en el mercado formal de tra-
bajo, de forma de evitar la transmision intergeneracional de la pobreza

(abuelos pobres, padres pobres e hijos pobres).

En un reciente reportaje con motivo de su visita a la Argentina para par-
ticipar de la Reunion Anual de la Asociacién de Economia de América
Latinay el Caribe, James Heckman, premio nobel de economia en el afio
2000, sefialé en referencia a la Asignacion Universal por Hijo (AUH) que
“latransferencia de ingresos no garantiza por si misma que vaya a haber
menos pobres en el largo plazo”. En la mayoria de sus estudios, Heck-
man destaca las habilidades no cognitivas y la motivacion e inversion en

la primerainfancia como aspectos relevantes en la formacién del capital
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humano. Este es un aspecto central para revertir el proceso de deterioro

dela poblacion masvulnerable.

La AUH se ha convertido desde suimplementacion en Argentina, prime-
ro con un decreto y luego su sancién por ley, en una politica de estado.
No existen casi cuestionamientos de los diferentes sectores politicos
sobre su vigencia y hay un consenso de su impacto positivo en la reduc-
cion de la pobreza. Sin embargo, desde la academia surgen algunos inte-
rrogantes sobre los efectos enlosincentivos a la formalizacion en el mer-
cado laboral, los incentivos al trabajo y las decisiones de fecundidad
(Maurizio y Vazquez, 2014, Garganta y Gasparini, 2015 y Garganta y
otros, 2017).

Otro conjunto de observaciones estan relacionadas con el impacto que
las condicionalidades sobre la educacién y la salud han tenido como
mecanismo para mejorar el capital humano. En principio, la mayor asis-
tencia de los alumnos al colegio no habria tenido como contrapartida
una mejora en la calidad como lo muestran las pruebas internacionales

y locales de evaluacion educativa.

Levy S. (2015), en concordancia con Heckman, sefiala en relacién a los
transferencias condicionadas de ingreso en Latinoamérica: “viendo las
cosas con perspectiva, debemos reconocer que el disefio de las inter-
venciones para aumentar el capital humano de las familias pobres sub-
estimo sustancialmente los problemas asociados con el desarrollo en la
primera infancia, convencidos, en un principio, de que una mejor educa-
cion, salud y nutricién serian suficientes. Hoy tenemos un mayor enten-
dimiento de que cuestiones como el desarrollo del lenguaje o el desa-
rrollo socio-emocional son de gran importancia, y que estas cuestiones
en gran medida han sido descuidadas. Como resultado, podemos ver

que los nifios de familias pobres van a la escuela pero, al momento de

282 Lo QuE SE PENSO Y ESCRIBIO SOBRE POLITICAS PUBLICAS EN 2017



CAPITULO V. POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

empezar, cuentan con alrededor de dos afios de desventaja respecto a
otros nifos de su edad debido a un bajo desarrollo del lenguaje, por
ejemplo. Ello indica que es urgente incorporar el desarrollo en la prime-
ra infancia en la agenda de los programas de inversién en el capital
humano de las familias pobres”. EIl médico pediatra Abel Albino de la
Fundacion CONIN, sefiala: “en el primer afio de vida el craneo tiene 35
centimetros y crece un centimetro por mes, hasta alcanzar 47 centime-
tros al afio. Ese crecimiento no se repite jamas, es ahi o nunca. Al afio y

medio se cierralafontanela anteriory el craneo es una unidad sellada.

Cuando un funcionario dice “la damos leche a partir de los cinco afios”,
ya es tarde”. Attanasio O., S. Cattan, E. Fitzsimons, C. Meghir y M.Rubio-
Codina (2015) analizan una experiencia de intervencion exitosa en
nifios entre 12 y 24 meses, cuyos padres reciben transferencias de ingre-
sos condicionadas, donde se observan ganancias relevantes en térmi-

nos de estimulos cognitivos y socioemocionales.

Un aspectoimportante en este mismo sentido es la expansion de la edu-
cacion preprimaria. Berlinsky, Galiani, y Gertler (2009) encuentran que
“one year of pre-primary school increases average third grade test sco-
res by 8% of a mean or by 23% of the standard deviation of the distribu-
tion of test scores. We also find that pre-primary school attendance posi-
tively affects student's self-control in the third grade as measured by
behaviors such as attention, effort, class participation, and discipline”.
Segun datos de la Unesco para el afio 2014, de los nifios de 3 a 5 afios la
tasa de matriculacidn pre-primaria en Argentina es del 72% en tanto en
que en Chile es del 75%, México 81%, y en los paises desarrollados
alcanza a mas del 90% en Espafia, Italia, Reino Unido, Francia, entre

otros. Argentinatiene un camino porrecorrer en este sentido.

La pobreza es un problema multidimensional. Requiere encarar politi-
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cas publicas desde diferentes areas. El acceso a los bienes publicos basi-
cos de calidad como agua, cloacas, luz eléctrica, vivienda, escuelas, cen-

tros de salud esunrequisito indispensable para atacar el problema.

En este contexto, la AUH ha sido un programa clave para reducir la
pobreza en el corto plazo y este es un aspecto que no esta en discusion.
Repensar el disefio del programa para no afectar los incentivos es una
tarea pendiente. También queda por responder si efectivamente el dise-
fio de las condicionalidades que impone el programa ha contribuido a
mejorar efectivamente el capital humano de los mas desfavorecidos
para salir definitivamente del circulo de la transmisién intergeneracio-
nal de la pobreza (poverty trap). Quizas sea muy pronto para responder
esta pregunta, dado que no ha transcurrido todavia el tiempo suficiente
desde laimplementacion de la AUH. No obstante, algunas respuestas se
podrian ir anticipando antes de que sea demasiado tarde para darse

cuenta que habia problemas por corregir.
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