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Entrelineas de la Politica Economica

S — - To 11 Y- | Editorial: La oposicion, las Politicas de Estado y sus chances parael 2015
La oposicion, las
Politicas de Estado y sus

La profundizacién de la democracia requiere indudablemente que se discutan “Politicas
chances para el 2015

de Estado”. Ello es mucho mas que un slogan vacio. Se necesita que la dirigencia tome
conciencia que es algo importante, serio, profundo. Sin embargo, la experiencia actual
muestra que para la oposicion la “Politicas de Estado” es la simple enunciacion de ideas
vagas y generales respecto a ciertos temas: educacion (si, primero educacion porque
queda bien), salud (si, claro, también queda bien), redistribucion del ingreso (idem),
seguridad (dependiendo el caso) y pacto fiscal.

e — = 1o T12 Y- W ¢ Por qué estos enunciados vagos e imprecisos no se traducen en “Politicas de Estado”?.
El comportamiento reciente del En primer lugar, porque las “Politicas de Estado” requieren espacios de discusién en el
empleo seno de los partidos politicos. Situacidn rara en nuestro pais en donde la totalidad de las
fuerzas opositoras no cuenta con estructuras partidarias sino con encargados de prensay
un lugar en la agenda de los programas televisivos. En segundo lugar, porque la falta de
debate interno y relacion con sus bases, llevo a los partidos politicos a limitar su estrategia

— Pdgina 25 a ponerse detras de la ofensiva de la alianza agro mediatica en el 2008. El intento
Entre los dichos y los hechos en destituyente montado a partir de la rebelion fiscal de las patronales agropecuarias hizo
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creer alaoposicion que se le abria una oportunidad de posicionarse como administradora
de un proyecto sectorial que no hace al todo. Esto les impidié discutirideas hacia el futuro.
Hoy es un buen momento para revisar el error de esa estrategia, ya que se inicia la
campana electoral de cara a octubre, y si bien no tienen mayores chances de recuperar el
tiempo perdido en las elecciones del 2011, si pueden tener una posibilidad en el 2015.

Es importante que cada candidato, cuando enuncia que esta preocupado por la
distribucion del ingreso, explique claramente a quién le va a cobrar mas impuestos y qué
destino tendran esos recursos. En su defecto, seguira siendo todo declamativo.

Como se ha sostenido desde esta revista, la Argentina tiene una estructura productiva
desequilibrada. Existen unos pocos sectores con productividades mayores que otros, lo
cual genera fuertes brechas regionales, sectoriales y sociales. Esto hace imprescindible
profundizar las politicas que permitan reducir las brechas entre los sectores con ventajas
comparativas, hoy beneficiados por los buenos precios internacionales. ;O acaso en los
paises desarrollados los sectores industriales no financian a los sectores con desventajas
comparativas?

El crecimiento se traduce en desarrollo en la medida en que exista, por un lado, un ritmo
sostenido de aumento del mercado interno y, por el otro, un cambio de la estructura
productiva que reduzca dichas brechas. Partiendo de una estructura productiva
diezmada por la aperturay la financiacion, el gobierno dio importantes pasos para reducir
las brechas sociales, a través del impulso a actividades generadoras de empleo. Sin
embargo, estas brechas existen en la medida que no sean reducidas las brechas
productivas entre empleos de bajay alta calidad, entre grandes empresas competitivas y
pequefias empresas con técnicas rezagadas.

Esto abre una importante agenda de “Politicas de Estado” que la oposicion deberia estar
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discutiendo mas alla de las declamaciones. ;Como consolidar lo avanzado? ;Cémo
insertar aquellas buenas politicas aplicadas en una estrategia de desarrollo? ;Cémo
salir de la trampa de especializarse en las ventajas comparativas en unos pocos
sectores? ;Con qué tipos de politicas industriales? ;Apoyando a grandes grupos
nacionales haciéndolos cumplir los planes de inversion local para que dejen de financiar
su multinacionalizacion? ;Apoyandolos pero a cambio de empleo, inversion y
tecnologia nacional? Pensar en “Politicas de Estado” requiere, en primer lugar, una
oposicion que deje de defender los intereses de dos corporaciones como si fueran los
intereses de todos los argentinos. En segundo lugar, que rompa el esquema del
colonialismo cultural del "no se puede", de que Argentina quizas le de para mucho mas
que ser granero de China o la géndola de las grandes cadenas de supermercado
europeas. La Argentina tiene con qué dar batalla en esta nueva etapa y este gobierno ha
tenido la capacidad de entenderlo. Asi lo demuestra la proteccién a sectores productivos
con las licencias no automaticas, el aumento al presupuesto de Ciencia y Tecnologia, el
apoyo a experiencias de empresas estatales exitosas como INVAP, el financiamiento a
lainnovacién de las Pymes nacionales de maquinaria agricola, los desarrollos locales en
biotecnologia de empresas nacionales, entre otras experiencias que requieren ser
replicadas. Quizas reconocer estos avances no le permita a nuestros dirigentes
opositores estar en la tapa de un gran diario argentino ni a una foto junto al divulgador
latinoamericano del liberalismo mas extremo del Mont Pelerin, pero si profundizar el
debate democratico y recuperar la alternancia democratica en el 2015.

En este numero de Entrelineas de la Politica Econdmica presentamos tres trabajos. En
el primero se explora el comportamiento desagregado del comercio exterior, tanto por
ramas industriales como por precios y cantidades segun uso econdmico y grandes
rubros. Apartir de alli se podran encontrar resultados inéditos para nuestra economia.

En el segundo se analiza el comportamiento reciente del empleo en el mediano plazoy,
en particular, el modo en que se afecto el mercado de trabajo a partir del afio 2009.

En el tercero, se plantea el eterno debate de la relacion fiscal entre nacion y provincias,
repasando su historia y configuracion hasta nuestros dias.
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Pampero frontal

Por Guillermo Bellingi

Con fuerte crecimiento de las exportaciones y las importaciones,
manteniéndose elevado el superavit comercial, se explora el
comportamiento desagregado, tanto por ramas industriales como por
precios y cantidades seguin uso econémico y grandes rubros. La mirada
desagregada deja algunas sorpresas y muestra algunos importantes
cambios de tendencia, no sélo respecto de la década de 1990, sino de la
historia econédmica argentina.

Introduccion

En este estudio nos hemos propuesto analizar el comportamiento del comercio exterior
argentino en los ultimos afios, con particular énfasis en las exportaciones y su
composicion.

Lo primero que debemos dejar en claro es el alcance que tiene este trabajo en materia de
metodologia utilizada. Existen algunos factores que complican el andlisis, pero que se
deben aclarar para poder interpretar mejor los resultados.

Una primera cuestion ineludible es que el afio 2009 es un “mal afio” estadisticamente
hablando, dado que la crisis internacional a los fines del producto y el comercio mundial
hace que, si lo tomamos como final del periodo de comparacion, todos los resultados
pareceran peores de lo que son, se complicara la interpretacion del desempefio del
comercio exterior (tanto expo como importaciones) y se incurriria en malos juicios.

En 2010 la situacion mejora, aunque seguramente sera 2011 un afio menos influenciado
por la crisis de manera que las comparaciones no nos induzcan a analisis erréneos. Esta
problematica ha tratado de ser disimulada de la siguiente manera: cuando comparamos
periodos historicos contra el final de la serie tomamos hasta el afio 2010 en valores
agregados (expo totales, impo totales). Cuando el dato de 2010 aun no esta disponible
(pasa a nivel desagregado por rama de la industria) tomamos como final de la serie el
promedio 2008-2009. Esto no elimina el problema, pero dado que el comportamiento de
2009 es bajo todo punto de vista excepcional, al promediarlo obtenemos un resultado
mas suavizado y acorde con lo que ya se observa para 2010.

Por otro lado, también parece ser necesario aclarar que las cifras del comercio exterior
que se consideran aca corresponden en su totalidad a organismos oficiales nacionales
como el Ministerio de Economiay Finanzas Publicas, el Ministerio de Industria y el Indec,
cuya metodologia para el comercio exterior no ha sido objeto de dudas. En algunos
casos se trabaja con estadisticas provistas por la Organizacion Mundial de Comercio.

Exportaciones, Importaciones y Saldo

El comercio exterior de bienes provee divisas a partir del modelo econémico vigente

Ir a SUMARIO

Editor responsable: CIEPYC - Direccion: Calle 44 n° 676 - 12 Piso Of. 13 - Codigo postal: 1900 - Ciudad: La Plata - Provincia: Bs As -
Pais: Argentina - Tel: 0221- 4224015 int. 113 - Cel: 0221 15-4091960 -

e-mail: info@ciepyc.org - URL : www.ciepyc.unlp.edu.ar -



Entrelineas de la Politica Econémica N° 28 - Afio 5 / Abril de 2011

desde 2003 en gran cantidad y de manera ininterrumpida. Lo que en otros periodos de
nuestra historia eran crisis motivadas en el cuello de botella externo, por falta de divisas
o porque se agotaba el ingreso de préstamos, en los ultimos afios ha sido resuelto por el
superavit comercial.

En lo que se refiere al saldo comercial, es decir al aporte de divisas del comercio exterior
de bienes, se observa que se comporta como un flujo positivo permanente, aportando un
piso de entre 11.000 y 12.000 millones de dolares, que en afios muy particulares alcanzé
los 16.000 millones de ddlares (por ejemplo en 2009).

Afio TE::::S TI::':S Saldo en millones de us$
1992 12.2350(  14.871,7  20.000

1993 13.117.6] 167834

1994 158394 215903

1995 209631 201217 19000

1996 238105 237618

1997 264300[ 304502 oo

1998 264338| 313774

1999 233082 255075

2000 263410 252798 5000

2001 265422 203189

2002 25.649,9 8.988,9

2003 29.9382  13.850,0 04

2004 34.574,9]  22.4448

2005 40.386,8]  28.686,9

2006 46546,2| 341537 000

2007 559797 44.707,0

2008 700183] 574617 0000

e i NN RRIRIRERRRR RN
2010 68.5002|  56.443,9

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Esta misma mirada de la serie en un plazo largo nos muestra que desde 2003 el
crecimiento de las exportaciones ha sido tal que en 2010 quintuplica el valor de 1992, en
tanto que las importaciones se cuadruplicaron. Dado que los afios 1991 y 1992 son
susceptibles de ser considerados particulares, podemos comparar con 1996 6 1997,
que fueron mas estables estadisticamente. Respecto de ellos se observa que las
exportaciones se triplicaron y las importaciones se duplicaron.

El crecimiento de las exportaciones argentinas a partir de 2003 se asemeja al
comportamiento de las mundiales, aunque en los anos 2007, 2008 y 2010 Argentina
aumenta sus exportaciones porcentualmente unos 5 o 6 puntos mas que el crecimiento
de las expo mundiales. Incluso en 2009 la caida mundial de las exportaciones es
superior a la argentina. Con esta dinamica, Argentina volvid a aparecer entre los
primeros 30 exportadores mundiales en el afio 2009 sin incluir al comercio intra-UE (27).

Variacion porcentual de las exportaciones en valores corrientes
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y WTO.
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De la pubertad a la adolescencia: el fin del acné en la composicién de las expo

Una caracteristica histérica de las exportaciones argentinas fue la elevada participacion
de los productos primarios, principalmente granos en el total exportado. El analisis de los
ultimos afios sugiere conclusiones importantes en la direccion contraria: el principal
componente de las exportaciones son las Manufacturas de Origen Industrial.
Efectivamente, tomando una primera apertura que desagregue el total exportado en los
cuatro Grandes Rubros, se observa que el crecimiento tendencial de cada uno de ellos
es tal que las MOI han ganado participacién al punto de transformarse, en 2010, en el
principal componente de las exportaciones.

El analisis de la composicion por Grandes Rubros muestra una caida en la participacion
de los Productos Primarios (PP) y de Combustible y Energia (CyE), en tanto que las
Manufacturas de Origen Agropecuario (MOA) permanecen estables o con una pequeia
baja al verlos ultimos veinte afios.

Si bien la participacién de cada uno de los grandes rubros en el total exportado se
muestra oscilante en cada ano de los ultimos veinte, se observan algunas tendencias
nitidas a partir de 2003, como el crecimiento en la relevancia que tienen las MOI en el
total, asi como la caida de la participacion de los Combustibles y Energia.

Un poco mas adelante trataremos de mostrar cual es la evolucién de cada uno de estos
rubros cuando descomponemos el valor exportado en las dos variables que lo explican:
precioy cantidad.

Participacion de cada rubro en el total exportado para bienios
seleccionados

40,0

349 354 34,6
350 —

30,0 DOparticipacion 1996+1997

articipacion 2009+2010
250 229 oo p

20,0
15,0 12,7

10,0

50

0,0

PP MOA [e)] CyE

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Valor Precioy Cantidades: nibrisade cola

Un analisis muy util de la conducta de las exportaciones es la observacion de la
descomposicion en las dos variables que constituyen el valor: el precio y la cantidad.
Tradicionalmente se ha relacionado la bonanza de los precios externos con el viento de
cola, en el sentido de beneficiarse de situaciones ajenas a las politicas propias.

Cuando se analiza el comportamiento de los precios de los grandes rubros en los Ultimos
veinte afos se observa que los precios no han sido el motor que permitié quintuplicar las
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exportaciones. Efectivamente, el indice que muestra el nivel general de precios de las
exportaciones subié 57% desde 1990, en tanto que el indice de valor exportado subié
454% en el periodo 1990-2010.

indice de precio de las exportaciones por grandes rubros base

450,0 1

400,0 -

350,0 -

300,0 -

250,0 -

200,0 -

150,0 +

100,0
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A ) )
1\ ]
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Preccio PP s Precio MOA o\
7 \ 9
4 (%)
s Precio MO s Precio CyE ,’ l"l
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Mas curioso resulta que, desagregado por grandes rubros, el precio que mas se elevo es
el de los Combustibles y Energia, justamente el que mayor participacion perdi6 en el
total exportado por Argentina. Y para mayor contraste resulta que el precio que menos
crecio es el de las MOI, que es el rubro que gané mayor participacion en el total
exportado. Desde 1990 hasta 2010 el indice de precios de las MOl subié 18%.

Como ya se puede ir intuyendo a esta altura de los elementos expuestos, el
comportamiento del indice de cantidades exportadas de los grandes rubros debera
mostrar un fuerte crecimiento de las MOI.

A modo de sintesis vale la pena comentar que el crecimiento del indice de cantidades
exportadas de las MOl en el periodo 1990-2010 es de 500%.

indice de cantidad de las exportaciones por grandes rubros base
1993=100

550,0
500,0
450,0
400,0
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300,0
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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No es épocade poda, las ramas crecen

Otra forma de desagregar el andlisis de las exportaciones totales que, como vimos, se
incrementaron fuertemente desde 2003, es el estudio por ramas industriales,
identificadas a dos digitos del clasificador. Esta forma no es una subdivisiéon de los
grandes rubros, sino una forma diferente, por lo cual incluye tanto manufacturas
industriales como agropecuarias y derivados de combustibles.

Es importante aclarar este punto, dado que al nivel de agregacion que se descompone el
comercio exportador por Grandes Rubros no permite cruces con las ramas industriales.
Adicionalmente se debe aclarar dado que se presta a confusion que hablemos de ramas
industriales y que se incluya tanto a las manufacturas de origen industrial como las de
origen agropecuario. Finalmente, entre estas aclaraciones merece decirse que si al
comercio por ramas le restaramos las exportaciones de manufacturas de origen
agropecuario el saldo seria sensiblemente menor.

La principal rama industrial en cuanto a exportaciones en el afio 2009 (y también en los
veinte afios previos) es la de Alimentos y Bebidas, cuya evolucién es drasticamente
positiva desde el afio 2003 hasta 2008, cayendo en 2009 como consecuencia de la crisis
mundial.

La rama alimentos y bebidas esta constituida en su interior por las manufacturas de las
siguientes aperturas a tres digitos:
§ Productos alimenticios (incluye carne, pescado, frutas, legumbres, hortalizas,
aceites y grasas).
§ Elaboracion de productos lacteos.
§ Molienda de trigo, legumbres y cereales. Preparacion de arroz, alimentos para
animalesy almidones.
§ Elaboracion de productos de panaderia, azucar, chocolate, pastas frescas y
secas, café, té, yerba mate y especias.
§ Elaboracion de bebidas gaseosas, vinos, cerveza, aguas minerales, jugos de
frutas y bebidas espirituosas

Dentro de la rama puede observarse una tendencia leve a la desconcentracion en
detrimento de los Productos alimenticios, creciendo todos los demas, especialmente la
rama de Bebidas.
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Exportaciones de la Rama Alimentos y Bebidas con apertura a 3
digitos. Participacion en el bienio

Elaboracién de bebidas gaseosas, vinos, 4,4%
cerveza, aguas minerales, jugos de
frutas y bebidas espirituosas. 1,9%
B Prom 2008-09 MM us$ 21,5
Elaboracién de productos de panaderia, 4,2%
azcar, chocolate, pastas frescas y = Prom 1993-94 MM us$4,9
secas, café, té, yerba mate y especias. 2,7%
Molienda de trigo, legumbres y cereales. 4,3%
Preparacion de arroz, alimentos para
animales y almidones. 2,8%

3,7%
Elaboracién de productos lacteos.
2,2%

Productos alimenticios (incluye carne, 83,4%
pescado, frutas, legumbres, hortalizas,
aceites y grasas). 90,4%
0,0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0%

Fuente: Ministerio de Industria.

Si se quita la rama Alimentos y Bebidas se destacan en el afio 2009 otras ramas por el
valor de sus exportaciones, siendo las mas relevantes Vehiculos, Productos quimicos y
Metales.

En el siguiente grafico vemos la evolucion sélo para algunos afos seleccionados y para
sectores mas relevantes en términos de monto exportado, excluida la rama Alimentos y
Bebidas.

El analisis aun a nivel agregado del comportamiento exportador de las ramas
industriales permite extraer algunas conclusiones de interés. En primer lugar las
exportaciones de manufacturas han crecido a un ritmo elevado cualquiera que sea el
punto de comparacion (expo del mundo, afio que se tome como punto de partida, mismo
agregado en otros periodos, etc.).

La rama de Alimentos y bebidas se destaca ampliamente en valor y crecimiento en los
ultimos 20 afios, aunque al interior de larama hay leves cambios en la composicion.

Vehiculos y Quimicos son ramas que si bien en los ultimos 20 afios estuvieron entre las
de mayor participacion en las exportaciones industriales, tuvieron un crecimiento muy
superior alamediay ala propia ramaAlimentos y bebidas.

Finalmente, entre las ramas cuyo comportamiento en el periodo merece atencioén por su
variacion porcentual y absoluta en valores, se destaca la fabricacién y produccion de
cauchos y plasticos y la maquinaria y equipo cuya clasificacién no ingresa en las otras
ramas.
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Principales ramas exportadoras 1993/94 y 2008/09. Millones de us$

Principales Ramas 2008/09 var% 1993/94- Principales Ramas 1993/94
2008/09

1 |15 Alimentos y Bebidas 21.516,8 341,4% 1 |15 Alimentos y Bebidas 4.874,4
2 |34 Vehiculos Automotores 6.187,1 578,3% 2 |34 Vehiculos Automotores 912,1
3 |24 Sust y Prod Quimicos 5.440,3 505,3% 3 |24 Sust y Prod Quimicos 898,8
4 |27 Metales Comunes 3.594,6 480,0% 4 |19 Curtido Term Cueros 820,9
5 |23 Fab. Coque y ref Petréleo 3.335,7 441,9% 5 |27 Metales Comunes 619,8
6 |29 Maquinaria y Equipo NCP 1.429,7 339,2% 6 |23 Fab. Coque y ref Petroleg 615,6
7 |19 Curtido Term Cueros 842,5 2,6% 7 |29 Maquinaria y Equipo NCA  325,5
8 |25 Productos de Caucho y Plastico 814,1 559,4% 8 |17 Productos Textiles 208,6

Total General 46.764,7 343,9% Total General 10.535,5

Fuente: Ministerio de Industria.

¢ Qué me importa?

Las importaciones totales argentinas han crecido a un ritmo muy alto, de manera
discontinua los ultimos 20 afos. Se incrementaron 280% en el periodo 1992-2010,
creciendo 307% desde 2003. Esta evolucién en el periodo de ocho afios marca la
relevancia del PBI como factor explicativo del crecimiento de las importaciones, como
han mostrado muchos estudios, por encima del tipo de cambio.

Comportamiento del comercio exterior de mercancias. Paises seleccionados.
Miles de millones de dolares y porcen taje. Fuente: WTO

Exportaciones Importaciones

Valor Variacién porcentual anual Valor Variacién porcentual anual

2009 [2005-09| 2007 2008 | 2009 2009 |2005-09] 2007 2008 | 2009
Todo el mundo 12.147 4 16 15 -23 12.385 4 15 16 -24
Estados Unidos 1.057 4 12 12 -18 1.604 -2 5 7 -26
Canada 316 -3 8 9 -31 330 1 9 7 -21
México 230 2 9 7 -21 242 1 10 10 -24
Brasil 153 7 17 23 -23 134 15 32 44 -27
Argentina 56 38 20 25 -20 37 36 30 28 -32
Unién Europea 4.567 3 16 11 -23 4.714 3 16 12 -25
Alemania 1.121 4 19 9 -22 931 5 16 12 -21
Francia 475 1 1 9 -21 551 2 14 14 -22
Paises Bajos 499 5 19 16 -22 446 5 18 18 -23
Reino Unido 351 -2 -2 5 -24 480 2 4 2 -24
Italia 405 2 20 8 -25 410 2 16 8 -26

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y WTO.

La particularidad de este aumento de las importaciones respecto del observado en otras
etapas de la economia argentina es que se da con superavit comercial, con un aumento
aun mayor de las exportaciones y sin crisis de disponibilidad de divisas.

El analisis de las importaciones por Uso Econdmico muestra cierta selectividad en el tipo
de bienes que se importa. Como quedé dicho, las importaciones tuvieron también un
importante crecimiento en el periodo 2003-2010, cuadruplicandose. También fueron
victimas de la crisis mundial y el menor crecimiento de Argentina en 2009, afo en que
bajaron 32%.
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Valor y participacion de las importaciones totales y por Uso
Economico. Aiios seleccionados. Millones de us$ y porcentaje
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Prom. 1992-93 15.828 3.651 4.913 401 2.706 3.314 821
Prom. 2009-10 47.612| 10.361 15.127] 3.535) 9.116 5.840 3.497

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

En el desagregado por Uso Econdmico de las importaciones se nota el incremento en la
participacion de Vehiculos, Combustibles y Piezas y accesorios de bienes de capital en
detrimento de las importaciones de consumo.

Incluso en 2010, cuando las importaciones totales se recuperaron 45% respecto de las
de 2009, las correspondientes a Bienes de Consumo s6lo aumentaron 30%, marcando
la selectividad de la recuperacion.

Precios y Cantidades: Importancia Capital de distinguir

La apertura de la evolucion de los valores importados en precios y cantidades, y a su vez
de estas variables en precio y cantidad, depara conclusiones interesantes.

Para empezar, alin cuando al observar la variacion en la participacion en el total no se
distinguia con tanta nitidez, las importaciones de bienes de capital son, medidas en
cantidades, las que mas crecen desde 2003, acompafiadas en su ritmo por las
correspondientes a sus piezas y accesorios.

Otra curiosidad en medio de especulaciones por la conducta de las importaciones de
combustibles, es que medidas por los indices de cantidades estan en niveles similares a
los del periodo1994-1998, aunque al incorporar los precios en el andlisis se puede
dibujar una conclusion diferente.

Luego que todos los tipos de importacion segun uso econémico alcanzaran niveles muy
bajos en 2002, las que mas lentamente se recuperaron son las de bienes de consumo,
conclusién que uno puede pasar por alto si sélo mira valores.

El desempefio de los valores importados por uso econdmico oculta el muy dispar
comportamiento de precios y cantidades. Asi, por ejemplo, al observar la evolucion en
dolares de los bienes de capital importados y su participacion en el total, se ve que tal
gravitacion es de las mas bajas de los ultimos veinte afos, pero cuando el analisis se
divide en precios y cantidades, las cantidades muestran un crecimiento de 462% (el
mayor de todo tipo de uso) mientras los precios caen 14%. Asi, la aparente pérdida de
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participacion en valores oculta su mayor crecimiento en cantidades respecto de todo
otro tipo de importaciones en el periodo 2003-2010.

indice de Cantidades de las importaciones por uso econémico base
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
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Cosa similar puede concluirse de las importaciones de piezas y accesorios de bienes de
capital, que crecen casi 350% con precios que suben menos de 10%. Todo lo contrario
ocurre con los bienes de consumo cuyas cantidades crecen casi 300% con precios
también en alza, 24%.

La primera conclusion fuerte en este caso es que no sirve reflexionar sobre la evolucion
de los valores importados en dolares, ya que precios y cantidades se comportan de
modo que las conclusiones cambian drasticamente.

¢ Qué importalaindustria?

Al observar la evolucion del comercio exterior de la industria, se nota en primer lugar una
tendencia a eliminar el déficit en délares corrientes, tradicional del comercio industrial
argentino. Claro, dado que las exportaciones se sesgaron desde productos primarios
hacia manufacturas, ello ha contribuido a revertir el histérico saldo negativo de su
comercio exterior. Otro elemento que colabora a explicar ese comportamiento es la
diferencial de evolucion del indice de precios del comercio exterior. Efectivamente, los
indices de precios de MOA'y de MOI crecieron en el periodo bajo analisis mas que los
indices de precios de bienes de capital y sus piezas y accesorios, lo que arrojaria un
saldo comercial de la industria, a valores constantes, seguramente negativo aunque
esto debiera ser objeto de mayor nivel de andlisis para ser afirmado. La contracara es la
mejora de los términos de intercambio de la industria.

La apertura de ramas industriales para estudiar las exportaciones se extiende aqui a las
importaciones. Una primera observacién del comportamiento por rama industrial es que
todas han elevado fuerte sus importaciones. Otro aspecto a destacar es que la gran
mayoria conserva el mismo signo de saldo que en los principios de la década de 1990.
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Saldo comercial del sector industria en millones de us$

10.000 1~

5.000 4

-5.000 A

-10.000 4

-15.000 -
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Ministerio de Industria.

En cuanto al analisis por rama se observa que la mayor importancia corresponde a la
rama Sustancias y productos quimicos que, como se vio, también elevd
significativamente sus exportaciones. Vehiculos y Maquinaria y equipo no clasificado en
otra parte también cumplen esa condicién de ser importantes y a su vez gravitar en las
exportaciones.

Por otra parte, al comparar el promedio 2008-09 contra el promedio 1993-94 se observa
una menor participacion de las importaciones de las ramas Alimentos y bebidas,
Magquinaria y equipo (aun siendo alta se reduce su participacion en el total), Equipos y
aparatos de radio, tvy comunicaciones. Contrastan las subas de las ramas Refinados de
petréleo, Productos quimicos y Vehiculos, que también revisten importancia como
ramas de exportacion.

Si bien el nivel de agregaciéon no permite ser concluyente y se requieren estudios mas
profundos, se vislumbran indicios de comercio intraindustrial en el perfil adquirido desde
2003. Sabido es que el crecimiento de las importaciones asociado a comercio de tipo
intraindustrial genera menores costos de ajuste de los recursos (capital y mano de obra
principalmente, y sus propietarios) que cuando esa mayor importacion se da de manera
interindustrial (en el extremo incluso con industrias que desaparecen por completo).

Importaciones por rama industrial periodos seleccionados

Rama de actividad Millones de dSlares Var% 1993/94 - [ Particen | Partic en
1993 | 1994 | 2008 2009 2008/09 1993/94 2008/09
15 Alimentos y Bebidas 6962 8538  o17 789.1 101% 22% 1.9%
16 Productos de Tabaco 1.4 1.3 32, 209 2182.3% 00% 01%
17 Productos Textiles 76 5153 10474 773 83.7% 2.7% 2.0%
18 Confeccion de Prendas de Vestir 2589 2520] 3324 2564 15,0% 1.4% 07%
19 Curtido y Terminacion de Cueros 1665 1893 5314 4225  168.1% 1,0% 1,1%
20 Produc. de Madera y Corcho 1064 1362 208, 462 46.0% 0.7% 0.4%
I;Papel ¥ Productos de Papel 495 5792 toard  s158  73.0% 2.5% 21%
|2_z Edicion e Impresion 1427|1892 1774 1431 3.5% 05% 04%
23 Fab. de Coque, Refinacion del Petroleo 233,3| _ s67.6] 50004 15240  628.7% 7% 51%
|2 y Productos Quimicos 24509 s.119.2] 10es2d 73014 2214% 15.1% 20.1%
25 Productos de Caucho y Plastico saaa| 643z 17308 1255 151,5% 32% 33%
26 Productos Minerales No Metalicos 104, 2512 577, 412 1223% 1.2% 11%
27 Metales Comunes 5897 _ 763.7] 3244 1744 259,8% 3.7% 55%
|28 Metal, Excepto ia y Equipo 2015 _sead] 15119 1181 1789% 26% 3.0%
|29 Maquinaria y Equipo NCP 25029 35.3658] 6.9189 43624  so3% 16.2% 126%
30_Mag. de Oficina, Contabilidad o i 6664] o274 1547, 1.2ead 77.7% 4.3% 32%
31 ia y Aparatos Electricos NCP. 8344 10738 24007 18009  1206% 52% 4.9%
32 Eq. y Aparatos de radio, TV y Comunic 14562 17968 34074 2616d  852% 8.8% 6.7%
33 Medicos y de Precision a738] _eas0| 11021 1017.d  e7s% 3.0% 25%
34 Vehiculos olque y Semi 23264 34217 07307 61459  1762% 15.6% 178%
35 Equipo de Transporte NCP. 5007 6314 19208 15124  1809% 33% 38%
36 Muebles y Colchones, Ind. Manuf. NCP. s0a3| aesa]  essd  es3d 79.2% 23% 1.7%
Total General 16.104.0 207716 520319 36.306 142,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Ministerio de Industria.
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Finalmente, al analizar el saldo por rama se observa que son pocas las que han
cambiado de signo entre las puntas del periodo observado. El caso de la rama Metales
comunes es muy llamativo, importando y exportando mucho mas su saldo pasa de
equilibrado o negativo a fuertemente positivo. Otra rama digna de comentar es la de
Productos quimicos que pasando a ser muy importante en cuanto a exportaciones aun
conserva un significativo saldo negativo en el balance exterior.

Saldo comercial en millones de doélares para afios seleccionados

1993 1994 1998 2003 2007 2008 2009
15 Alimentos y Bebidas 3.827.3 4.3714 7.091,4] 8.920,7] 17.120,4] 21.699,1| 19.627,6
16 Productos de Tabaco -08 11,0 18,7} -2,2 -7.8] -12.2 -10.6
17 Productos Textiles -291,9 -282,3] -538,8 -146,5 -520,2! -641,9 -466,7
18 Confeccion de Prendas de Vestir -167,5 -136,5 -113.8 287 -77,0 -188.1 -154,6
19 Curtido y Terminacion de Cueros 5786 7074 596,3] 635.1] 690,3 4499 281,2]
20 Produc. de Madera y Corcho 875 -1119 -1279 106.4 871 515 43,3]
21Papel y Productos de Papel -411.3 -4515 -722.4 -98.3] -362, 9| -492 6 -296,8
22 Edicion e Impresion -46.7 -97.9] -1347 4.7 -56,0 =811 -69.3]
23 Fab. de Coque, Refinacion del Petroleo 4751 1351 398.3] 2.2345] 2.356 6| 1.346,0 8009
24 Sustancias y Productos Quimicos -1.6755] -21059] -3.1747| -1.5564] -4.2440| -48112| -2.2416]
25 Productos de Caucho y Plastico -439.9 -500,8] -750,0 -292,7 —709,g| -848,6 -509,5
26 Productos Minerales No Metalicos -107,6 -172,2] -273.1 412 -263,3] -339,6 -201,5
27 Metales Comunes -20,8 -93,0 -117.4 931,3 724,8 665,1 1.655.4
28 Metal, Excepto Maquinaria y Equipo -261,8 -457,2] -864,5 -193,0 -703,9] -1.061.4 -843,0
29 Maquinaria y Equipo NCP. -2.2494| -3.0582| -3.8552| -1.246,2] -4.6465| -5.394,7| -3.026,7
30 Mag. de Oficina, Contabilidad e Informatica -584,8 -844.4] -1.2148] -4750| -1.3293| -1.5198| -1.250,1
31 Maquinaria y Aparatos Electricos NCP -710,8 -796,6] -1.6483] -3552| -1.663,0] -2.0685| -1.526,2)
32_Eg. y Aparatos de radio, TV y Comunic -1.4394| -1.7472| -1.9727 -4357] -3.1329| -3.2880| -2.546,0
33 Instrumentos Medicos y de Precision -426 4 -577,0 -714.0 -260,4 -798 2 -947.4 -819,1
34 Vehiculos Automotores, Remolque y Semi -1.506,5] -2.417.4] -2.066,8] -411] -1699.7] -2.929.6 -5724
35 Equipo de Transporte NCP -529,7 -574,0; -592,0 350,1 -941,1] -1.049,8 -863,4
36 Muebles y Colchones, Ind. Manuf. NCP -315,6 -212,6! -417.7 431 -509,1 -682,3 -5754
| Total General -6.3929] -9.411,7| -11.1939] 8.1107 -6857| -2.1450] 6.4356]

Fuente: Ministerio de Industria.

Comentarios Finales

Analizar el comercio exterior de los ultimos veinte afios nos pone como primer
inconveniente que al nivel desagregado de ramas industriales el afio 2009 fue muy
particular por la crisis mundial y es, justamente, el ultimo para el cual el dato esta
disponible con ese nivel de desagregacion. Las comparaciones entre puntas con afios
con esas particularidades puede arrojar resultados que no muestren exactamente las
tendencias, por lo que cuando no ha estado disponible como ultimo dato el 2010 hemos
recurrido a promedios de los ultimos dos disponibles, o bien hemos mostrado series
largas para que se pueda ver la pelicula entera y no una foto borrosa.

Las principales conclusiones a las que hemos arribado se pueden sintetizar en estos
puntos:

Tanto las exportaciones como las importaciones en valores crecieron fuerte desde el afio
2003, cuya relevancia como afio de comparacion es interesante por ser el inicio de una
politica econémica diferente ala de periodos anteriores y vigente.

Dentro de ese marco de crecimiento de ambos componentes, el saldo comercial se ha
mostrado positivo y muy elevado, siempre por encima de los us$11.000 millones.

Frente a la evolucion de las exportaciones mundiales, Argentina se muestra mas
dinamica que el mundo, creciendo a tasas superiores los ultimos afios y cayendo menos
en 2009. Por el lado de las importaciones se muestra también un mayor crecimiento en
los ultimos periodos, e incluso una mayor caida en 2009.

Cuando desagregamos las exportaciones por grandes rubros notamos el crecimiento
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superior de las manufacturas de origen industrial, por encima del resto de los rubros,
pasando a ser el mas importante en el ultimo afio, reduciéndose constantemente la
evolucion de la participacion de los productos primarios.

Cuando extendemos la apertura a la descomposicién de precios y cantidades vemos
que la evolucion de tales cantidades en el caso de las MOl es muy superior al resto de los
componentes.

En el desagregado de las ramas industriales se nota un comportamiento destacado de
las exportaciones de Alimentos y bebidas, Vehiculos, Productos quimicos, Productos de
cauchoy plastico, Metales comunes, Maquinaria y equipo y Refinados de petroleo.

El estudio de las importaciones marca también un fuerte crecimiento en el nivel
agregado, al ritmo del crecimiento del PBl desde 2003. Al desagregar tales
importaciones por Uso Econdmico se ve que la gravitacion de los Bienes de capital cae
levemente y sus piezas y accesorios crecen levemente respecto de las
correspondientes a Bienes de Consumao.

Sin embargo, ese movimiento encierra una distorsion dada por la diferente evolucion de
los precios y las cantidades. Efectivamente, las importaciones de bienes de capital y sus
piezas, medidas por el indicador de cantidades, son las que mas crecen mientras que
sus precios caen. Por el contrario, las importaciones de bienes de consumo son las que
muestran el mayor crecimiento de los precios mientras que el indice de cantidades lo
hace mas suavemente que el de bienes de capital.

Las importaciones de combustibles que parecian crecer fuertemente, muestran que esa
conducta es asociada a los mayores precios, ya que el indicador de cantidades se
muestra similar al del periodo medio de la década de 1990.

Al trasladar el analisis a las ramas industriales se observa, en principio y requiriendo
mayor desagregacion, un predominio del comercio exterior intraindustrial, cuyos costos
de ajuste son menores que los correspondientes al comercio interindustrial.

El saldo comercial de las ramas industriales no muestra grandes variaciones en cuanto a
signos por sector, aunque en el agregado de laindustria se observa una tendencia desde
2003 al superavit comercial industrial en délares corrientes, hecho que se contrapone
con la historia econdémica previa de Argentina y que encuentra la mayor causal de
explicacion en la mejora en los términos de intercambio industriales.
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El comportamiento reciente del empleo

Por Julian Barberis*

Desde la perspectiva del mediano plazo es incuestionable que la creacion
de empleo es el principal tesoro del proceso actual, aun teniendo en cuenta
la desaceleracion del ultimo aio. Incluso, la creacién de empleo es superior
a la que reflejan las estadisticas, aunque ninguna consultora se disputa el
dato como con la inflacion. Aqui repasamos los principales resultados de
los ultimos afios en materia de empleo, el rol de las politicas publicas en el
afno de la crisis internacional y los cambios en la estructura sectorial del
empleo.

Introduccion

En Entrelineas n°14" se mostré el cambio que tuvo el paradigma del empleo antes y
después del régimen de convertibilidad y ahora, entendiendo que la implementacion de
politicas publicas modifico la dinamica laboral en nuestro pais, en esta nota se hace un
analisis descriptivo de la evolucion cualitativa y cuantitativa del empleo utilizando las
diferentes fuentes de informacion que, a nuestro entender, muestran la dinamica del
mismo en todas sus dimensiones. A su vez, se busca explicar los cambios producidos
por las politicas publicas implementadas a raiz de la ultima crisis y como esta
conformada actualmente la estructura del empleo.

Fuentes de informacion

Alos efectos de describir la situacion del empleo en la Argentina utilizaremos tres fuentes
de informacion: la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que elabora el INDEC, la
Encuesta de Indicadores Laborales (EIL) que elabora el Ministerio de Trabajo y el
Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA).

La EPH es una encuesta trimestral realizada sobre los hogares y las personas que viven
en ellos. El propésito central es conocer y caracterizar la situacion de la poblacion en la
estructura social através de la posicion que tienen los individuos y los hogares.

Apartirde 2003 el INDEC realiz6 una reformulacion integral de la metodologia de la EPH
con el objeto de mejorar la medicion y a efectos de captar mas sensiblemente los
cambios producidos en el mercado de trabajo.

La tradicional encuesta puntual, difundida dos veces al afio (mayo y octubre), se cambid i

i i i K * Se agradecen los comentatios,
por una encuesta continua (trimestral). El relevamiento primero se efectuaba sobre 28 | ., . ciones y aportes
aglomerados urbanos principales del pais pero luego, a mediados de 2006, se | rcalizados poi German Saller.

incorporaron 3 aglomerados mas y se llegé a cubrir 31 aglomerados urbanos. 1) Entrelineas de la Politica
) o ) ) Econdémica N° 14 - “Luz
La encuesta se hace trimestral en los aglomerados con poblacion de 500 mil habitantes | ,marilla en el mercado de

o superior y, semestral en la que se agregan los aglomerados con menos de 500 mil | trabajo y la creacion de
habitantes. empleo”.
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Por su parte la EIL, se centra en las caracteristicas del empleo formal privado (nivel y
estructura) y releva, ente otros, los indicadores:

a. Empleo: mediante la variable “contratos de trabajo”

b. Categoria ocupacional y calificacion de la tarea: que comprende al empleo por
rama de actividad, con excepcion de las actividades primarias (se utiliza el ClIU); y
tamano de empresa.

Incorpora el aglomerado Gran Buenos Aires (Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
partidos del conurbano) con una muestra de 800 empresas y Gran Cérdoba (Ciudad de
Cordoba y departamentos colindantes), Gran Rosario (Ciudad de Rosario y
departamentos colindantes) y Gran Mendoza (Ciudad de Mendoza y municipios
colindantes), con una muestra de 200 empresas cada uno.

En la EIL se relevan empresas privadas con 10 o mas trabajadores registrados en el
Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP), y la encuesta comprende a todo
el personal que trabaja en la empresa bajo cualquier modalidad de contratacion;
personas empleadas a tiempo completo y a tiempo parcial. Excluye a los propietarios
que trabajany alos trabajadores familiares no remunerados.

Por ultimo, el SIPA basa su informacion, al igual que la EIL, en el empleo formal
unicamente pero no se trata de una encuesta sino que trabaja sobre la base de la
registracion del empleo formal de las empresas contribuyentes del sistema de seguridad
social através de las declaraciones juradas para el pago de contribuciones.

La vision de mediano plazo: cambios cuantitativos y cualitativos

Desde la perspectiva del mediano plazo es indiscutible la mejora en la situacion del
empleo. Las tres fuentes de informaciéon nos muestran una evolucion favorable en la
cantidad de puestos de trabajo generados en la economia. Sin embargo, hay que
destacar dos claras etapas; una desde 2003 hasta 2007 con una fuerte creaciéon de
empleo y una segunda en los ultimos tres afios (2007-2010) donde la creacién de
puestos de trabajo resulta mas moderada.

Desde el punto de vista de la EPH?, que abarca tanto al empleo formal como informal y
cuyo universo es la poblacion de los 31 aglomerados urbanos, la creacion de puestos de
trabajo entre 2003 y 2007 fue de 1,2 millones. Esta claro que esta cifra es mucho mayor
si consideramos como punto de referencia al afio 2002 y si extrapolamos estos
resultados a la poblacion urbana total o a la poblacion total directamente y no sélo a la
poblacion de los 31 aglomerados urbanos relevados por la EPH, donde surgiria que la
creacion de puestos de trabajo habria aumentado entre 2002 y 2007 a casi 3,5 millones.

Pero sigamos comparando respecto de 2003 y no del afio 2002 para no ensuciar la
comparacion con un afio tan irregular como el afio 2002. Deciamos que hay dos etapas
bien marcadas: 2003-2007 y 2007-2010. En la primera, la creacion es de 1,2 millones
mientras que en la segunda, la creacion fue de apenas 330 mil puestos de trabajo. En
otras palabras mientras en la primera etapa la creacion anual era en promedio de 300 mil
puestos de trabajo, en la segunda, anualmente se crearon 110 mil, solo la tercera parte.

Mas alla de esta desaceleracion evidente en la creacién de empleo, el primer dato | 2) A la fecha de confeccion de
llamativo es que en ningun afio se evidencia destruccién de puestos de trabajo, si se | 2 presente nota, la informacion

. . ~ lisponible utilizada para la
toma el promedio anual de los cuatro relevamientos de EPH de cada afio. st 7ada p
EPH es el tercer trimestre de

Sin embargo, dicha desaceleracion implicé una notoria caida de la tasa de empleo (que | cada ano, salvo que se indique
mide la relacion de ocupados respecto de la poblacion total). En efecto, dado que la| '© contratio.
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poblacién crece a la tasa vegetativa (denominador del indicador), la creacién de empleo
(numerador) creci6 a una tasa menor. Por ello la tasa de empleo que habia alcanzado su
pico de 42,6 en el cuarto trimestre de 2008, se redujo a 41,8 en el segundo trimestre de
2009y todavia afines de 2010, no superaba42,5.

La EPH miente? 1era Parte

El otro punto a tener en cuenta es el rol que jugaron los planes Jefas y Jefes de Hogar en
lo que respecta a la creacion de empleo, plan puesto en marcha a mediados de 2002 y
difundidos masivamente a partir de 2003. La EPH comenz6 a considerar dichos planes,
en la medida que implicaban una contraprestacién laboral, como personas ocupadas; de
modo tal que la tasa de empleo se encontraba distorsionada con personas que en
realidad estdn mas cerca del conjunto de desocupados (o sub ocupados) que el de
aquellos con trabajo pleno.

Sibien no es objeto de esta nota abordar la discusion sobre si esta bien o no considerar a
las personas que reciben estos planes como ocupados, esta adopcion metodoldgica
afecto fuertemente los datos de creacion de empleo de los ultimos afios, ya que en
realidad la cantidad de empleos que se generaron no solo fue mas alta de lo que divulgan
las estadisticas, sino que ademas implicé un cambio circunstancial en la calidad del
trabajo.

Veamos un ejemplo para clarificar lo que estamos diciendo. Si en un ano hay 100
ocupados de los cuales se incluye a 10 con planes sociales y al afio siguiente, meced al
crecimiento de la economia se logran 120 ocupados y el Estado en lugar de 10 planes
distribuye 5 merced a la mejora econdmica, segun la estadistica, la creacion de empleo
fue de 20 personas. Ahora bien si no consideramos a los planes de empleo como
empleos genuinos, la estadistica “real”, seria la siguiente: el primer afo hay 90 ocupados
(los 100 menos los 10 planes) y al ano siguiente 115 ocupados (los 120 menos los 5
planes), es decir, la creacion de empleo fue de 25, que equivalen 5 puntos mas de lo que
marca la estadistica.

Siguiendo este criterio, durante el periodo 2003 y 2010 los planes Jefas y Jefes de Hogar
(PJJH) se redujeron drasticamente a punto tal que las estadisticas que difunde la EPH,
que publica trimestralmente la divergencia entre tasa de empleo con y sin planes,
muestran que ambas casi coinciden.

De acuerdo a los datos que releva la EPH en los 31 aglomerados urbanos, si no
tuviéramos en cuenta a los PJJH como ocupados, la creacion de empleos fue de 2
millones y no de 1,5 millones. En la proyeccion a la totalidad de la poblacion urbana
arroja que la creacion es de 2,8 millones en lugar de 2,1y la proyeccién para la poblacion
total 3,1 millones versus 2,3 millones. En todos los casos, estamos diciendo que las
estadisticas estarian subestimando en un 32% el verdadero comportamiento del
crecimiento del empleo.

Segun estadisticas del Ministerio de Trabajo entre 2003 y 2010, el Plan Jefas y Jefes de

Hogar se redujo en 1,6 millones pasando de casi 2 millones a menos de 350.000. La

reduccion de planes es mucho mayor a la que surge implicitamente del calculo de los

ocupados con y sin planes (de 840.000 que surge de la diferencia entre 3,16 millones y

2,32 millones) pero esto se debe a dos factores; por un lado a que muchos de los planes

que se dieron de baja correspondian a personas que no eran considerados como 3) No se descarta una
ocupados y, por el otro, a que algunas bajas pasaron a formar parte de la poblacion | subcapracion de los PJJH por
inactiva o desocupada.? parte de la EPH
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Creacion de Empleo 2010-2003*

Considerando PJJH | Sin considerar PJJH
como ocupados como ocupados
EPH 31 aglomerados Urbanos 1.5637.109 2.043.327
Proyeccién Poblacion Urbana 2.094.464 2.847.347
Proyeccién Poblacion Total 2.327.182 3.163.719

Fuente: CIEPYC sobre la base de datos de la EPH y estimaciones propias

*Tercer onda de cada afio. Para el tercer trimestre de 2007 , debido a los problemas de medicién en varios aglomerados
urbanos se tomé en cuenta el promedio de ocupados del segundo y del cuarto trimestre

Empleo formal e informal. La EPH miente? 2da parte

Las otras dos fuentes de informacion, el EIL y el SIPA del grafico 1, muestran también
las mismas caracteristicas de comportamiento del empleo que muestra la EPH, pero a
diferencia de este ultimo, los dos primeros siguen al empleo formal Unicamente.

Creacion de empleo por trimestre. Segun EPH, SIPAy EIL.
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: Ciepyc sobre la base de EPH, SIPAy EIL

Ambas series tienen el mismo recorrido que realiza la EPH en el sentido de presentar
un fuerte crecimiento en los primeros afios. Sin embargo, a diferencia de la EPH, que
muestra desaceleracion desde 2008 y hasta 2010, las series de empleo formal no se
desaceleran sino que caen en 2009 para recuperarse en 2010.

Segun el SIPA, entre 2003 y 2008, la cantidad de puestos de trabajo declarados por las
empresas contribuyentes del sistema de seguridad social pasé de 4,5 millones a 6,9
millones, es decir, el crecimiento es de casi 2,5 millones de personas. Durante el afio
2009, la cantidad de puestos de trabajo declarados disminuy6 levemente en 35 mil,
para luego en 2010 crecer en 240 mil puestos. Puede notarse que la velocidad de
crecimiento en 2010 es mucho mas baja que la del periodo 2003-2008: mientras en la
primera etapa los empleos registrados crecian en promedio a razén de 500 mil por afio,
en 2010 es la mitad.

No obstante esto, si uno contrasta esta situacion con la informacion que surge de la
EPH encontrara contradictorio el cruce de informacién de las diferentes fuentes. En
efecto, si bien por un lado el 2009 implicé una caida del empleo formal, por el otro, el
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porcentaje de informalidad también siguid disminuyendo durante el mismo afio (paso del
37% al 36,2%). Siendo que la informalidad mide la cantidad de ocupados sin descuento
jubilatorio en porcentaje del total de asalariados, se supone que menor cantidad de
ocupados formales (que tienen descuento jubilatorio) harian incrementar la informalidad
sies que la cantidad de empleo total no cae, pero esto no se dio asi.

La explicacion es simple y tiene que ver con que la tasa de informalidad no se calcula
sobre el total de ocupados de la economia sino solo de aquellos que se encuentran en
relacion de dependencia. En tal sentido, cabe mencionar que la tasa de asalarizacion
cay6 mas en 2009 de lo que cay6 el empleo formal, lo que quiere decir que el empleo en
relaciéon de dependencia informal cayé en mayor proporcion que el formal. Este
comportamiento fue contrario a lo que indica como “normal” la teoria convencional, la
cual supone que en los periodos de crisis si hay perdidas de puestos de trabajo estas se
generaran mayormente en los empleos formales vy, si llegasen a generarse algunos
puestos de trabajo en alguna actividad protegida de la crisis, los mismos seran precarios
(esdecirinformales).

Tasa de asalarizacion y empleo sin descuento jubilatorio.
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Fuente: CIPYC sobre la base de datos de EPH-INDEC

Ahora bien, si aceptamos el hecho que cayé el empleo formal y también cayo el empleo
informal en mayor proporcion ¢ como es posible que la EPH esté mostrando que durante
el afio 2009 el empleo no cayd?. La explicacion debe buscarse por el incremento del
empleo no asalariado, es decir aquel asociado al cuentapropismo y otras formas de
empleo refugio que, si bien puede entenderse como una tipica accion de una etapa de
crisis, no hay que restarle importancia porque no deja de ser una forma mas de
desproteccién y precariedad laboral.
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Evolucion de la cantidad de ocupados 2003-2010. Tres fuentes de
informacion
Evolucion base 2003=100 Tasa de crecimiento anual
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Fuente: CIEPYC sobre la base de datos del INDEC y Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Entonces, con esto se muestra que si bien a nivel global los efectos sobre el empleo total
fueron neutrales (en otras etapas de crisis el resultado final es la destruccion de puestos
de trabajo) la crisis internacional de 2009 cambid la composicion y la tendencia que
mantuvo el empleo entre 2003 y 2008.

En efecto, entre el primer y Ultimo trimestre de 2009, mientras el empleo asalariados
formal e informal cay6 en 30 mil puestos de trabajo cada uno, el empleo no asalariado se
incremento en casi 100.000 puestos de trabajo. Por el contrario, hasta el cuarto trimestre
de 2008 el empleo asalariado formal habia crecido desde 2003 en mas de 1,5 millones
de puestos de trabajo mientras que el empleo informal caia en 250.000 y el empleo no
asalariado crecia apenas en 55.000.

Empleo sectorial y rol contraciclico del estado

De acuerdo al registro de puestos de trabajo formales que surgen del sistema de
seguridad social (SIPA) entre 2003 y 2008, la creacion de empleo fue de 2 millones y
medio de puestos de trabajo. Durante el afio 2009 se produce una caida del empleo
formal de 35.000 puestos de trabajo y en 2010 la recuperacion no s6lo compensoé la
caida del 2008 sino que permitio alcanzar el nivel maximo de la serie. Sin embargo cabe
mencionar que, si bien hay que esperar el comportamiento de los préximos afos, la
crisis internacional en 2009 marco un antes y un después en la creacion de empleo
formal en lo que respecta a la velocidad de creacion: entre 2003 y 2008 se registraban a
razén de 500.000 puestos de trabajo al afio mientras que luego de la caida de 2009, en
20101a creacion formal bajé a la mitad (250.000).

Desde el punto de vista de la estructura sectorial de la ocupacion, practicamente la
dinamica desde 2003 permitié sostener la misma estructura de aquel afio. En efecto,
mientras en 2003 los puestos de trabajo en el sector bienes representaban el 28,7% del
total y el sector servicios el resto, en 2010 la foto es casi idéntica: 28% y 72%
respectivamente.
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Evolucién de los puestos de trabajo en el sector formal 2003-2010

Il trim 03 | 11l trim 04 | Il trim 05 | Il trim 06 | Il trim 07 | Il trim 08 | Il trim 09 | Il trim 10

A - Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 241.367 261.400 281.964 294.398 303.825 330.029 320.474 321.116
B - Pesca y servicios conexos 15.079 16.165 16.764 18.810 18.273 17.576 15.906 15.759
C - Explotacion de minas y canteras 32.026 37.598 45.790 50.459 57.397 63.139 63.949 66.339
D - Industria manufacturera 796.755 892.366 978.511 | 1.056.622 | 1.133.018 [1.205.615 | 1.169.306 |1.200.251
|E_- Electricidad, gas y agua 55.310 56.693 58.809 60.198 62.500 64.616 65.934 66.847
F - Construccién 156.699 210.603 289.730 355.984 423.138 424.604 393.966 396.416
G - Comercio al por mayor y al por menor; reparacion de

vehiculos at es, i efectos

y enseres domésticos 601.406 | 678.386 | 760.047 | 824.493 | 903.362 [1.003.953 | 1.005.868 |1.048.693
H - Servicio de hoteleria y restaurantes 109.257 123.788 145.812 166.696 185.410 207.546 212.029 223.925
| - Servicios de transporte, de almacenamiento y de
|comunicaciones 327.799 358.284 396.059 431.820 466.455 514.068 514.099 531.366
J - Intermediacion financiera y otros servicios financieros 139.915 145.372 154.933 165.994 183.526 196.169 180.005 178.950
K - Servicios ir iliari p i y de alquiler 408.678 473.658 554.802 630.281 720.933 784.066 755.032 792.598
L - Administracion publica, defensa y seguridad social

obligatoria 590.978 588.614 639.834 679.694 736.610 830.240 989.214 [1.028.884
M- Ensefianza 375.840 395.008 422.951 444.856 468.104 503.086 514.638 534.285
N - Servicios sociales y de salud 164.229 175.397 197.038 206.887 214.772 236.586 249.175 270.234
O - Servicios comunitarios, sociales y personales n.c.p 315.435 344.140 369.514 395.549 414.550 435.244 431.180 448.819
Otras actividades no especificadas 114.375 127.746 118.600 120.343 120.652 119.444 20.072 17.366
Total 4.445.148 | 4.885.218 | 5.431.158 | 5.903.084 | 6.412.525 |6.935.981 | 6.900.847 |7.141.848

Fuente: CIEPYC, sobre la base de datos de SIPA

Profundizando en la distribucion de los puestos de trabajo en la estructura productiva,
podemos decir que casi 1 de cada 3 puestos creados se dio en la industria manufacturera
y en la construccion. A su vez, siendo un poco mas amplios, el 60% de los puestos
generados en el sector formal se dio, ademas de los sectores antes mencionados, en el
comercioy en los servicios inmobiliarios y de alquiler.

En general la estructura de los puestos de trabajo no presenté grandes modificaciones
respecto del afio 2003. El sector construccion aumentd en dos puntos porcentuales
pasando de 3,5% del total de empleo en 2003 al 5,6% en 2010. El sector comercioy el de
administracion publica aumenté un punto su participacion mientras que la industria
manufacturera perdié un punto su participacion porcentual.

Sianalizamos la evolucion de la estructura del mercado laboral mediante la encuesta del
EIL, vemos que el comportamiento es muy similar al que muestra el SIPA.

Variacion porcentual. Evoluciéon del empleo en el sector formal
seguln rama
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Al igual que lo muestra los datos del SIPA, entre el 2003 y 2007 la mayor cantidad de
puestos de trabajo se creaban en el sectorindustrial o en la construccion. Luego, hay una
desaceleracion en 2008 y una posterior caida en 2009, donde la mayor repercusion cae
sobre la construccion, que fue un sector muy afectado por la crisis. En el sector industrial
la caida no se hace muy atenuada gracias a las politicas anticiclicas del estado.
Finalmente, en 2010, se nota una recuperacion liderada por la mayor cantidad de
empleos en la industria y en el sector servicios. Cabe aclarar que la diferencia que surge
con los datos del SIPA en cuanto a la recuperacion mas acelerada del sector servicios
respecto al sector industrial en 2010 esta vinculada a que la encuesta del EIL sélo incluye
a empresas, y no toma en cuenta, por ejemplo, el empleo de servicio doméstico, el cual
aumentod considerablemente entre 2009y 2010.

Por ultimo, desde el punto de vista del empleo publico/privado, cabe mencionar que al
analizar la estructura vemos que los cambios no han sido significativos. En 2003 el
13,3% del empleo formal total provenia del sector publico mientras que en 2010 dicha
participacién alcanzé el 14,7%. En realidad fue muy determinante en este
comportamiento lo sucedido en 2009. En dicho afio, como habiamos mencionado, el
empleo formal se redujo en 35.000 puestos respecto del afio 2008. Sin embargo, la caida
podria haber sido mucho mayor si no fuera por la creaciéon de empleo del sector publico.
En efecto, si uno descompone entre el sector privado y publico, notara que el sector
privado redujo su plantel formal en casi 200.000 puestos de trabajo y que gracias a la
creacion de casi 160.000 puestos en el sector publico, el resultado fue amortiguado.

En 2010, en cambio, nuevamente se produce la misma légica de crecimiento de los afios
anteriores (crecen mayoritariamente los puestos en sectores de servicios y en menor
medida en sector bienes y publico) pero a un menor ritmo que en el periodo 2003-2008.

Creacion de puestos de trabajo en el sector formal segun sector
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Fuente: CIEPYC, sobre la base de datos de SIPA
Por ello, algunos analisis del comportamiento del mercado laboral entre 2008 y 2010,
llegaron a la conclusion que en dos afos los puestos de trabajo crecieron solo en el

sector publico y que el sector privado no genero ningun puesto de trabajo. En realidad, si
bien matematicamente esto es correcto, el error es sumar el comportamiento
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absolutamente excepcional del afio 2009 con un 2010 mas parecido a los afos 2003-
2008 pero con mas moderacion.

Es logico también que la creacion de puestos en 2010 se haya desacelerado, debido
principalmente a que la creacion de puestos de trabajo en el sector publico4no fuelaunica
politica anticiclica del estado sino que también oper6 el programa REPRO que permitié a
fin de cuenta, impedir una “probable” mayor destruccion de puestos de trabajo en el
sector privado durante 2009. Esto quiere decir que los sectores beneficiarios del
programa REPRO que pudieron funcionar durante 2009 con trabajo ocioso (debido al
menor nivel de actividad), no necesitaron, una vez pasada la crisis de 2009, contratar
nuevos puestos de trabajo, sino que utilizaron dicha capacidad ociosa como primer
medida. Por ello, para realizar un correcto diagnostico sobre si el 2010 representd un
cambio de “velocidad” en la elasticidad ingreso del empleo, habra que esperar como
sigue evolucionando el mercado formal sin que esté contaminado por los efectos que
dejé lacrisis de 2009.

Conclusiones

Utilizando tres fuentes de informacion: la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) que
elabora el INDEC, la Encuesta de Indicadores Laborales (EIL) que elabora el Ministerio
de Trabajo y el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), la primer conclusion que
surge es que desde una perspectiva del mediano plazo hay una mejora en la evolucion
de los puestos de trabajo generados en la economia. Sin embargo, hay que destacar dos
claras etapas, una desde 2003 hasta 2007 con una fuerte creacion de empleo y una
segunda en los ultimos tres afos (2010-2007) donde la creacion de puestos de trabajo
resulta mas moderada, evidenciando una caida de la tasa de empleo que habia
alcanzado su pico de 42,6 en el cuarto trimestre de 2008 y se redujo a 41,8 en el segundo
trimestre de 2009 y todavia a fines de 2010, no superaba 42,5.

Otro punto en el que se llegd a una conclusion tiene que ver con el efecto que tuvo sobre
la creacion de empleo el plan Jefe y Jefas de Hogar, ya que sin considerar a las personas
que recibian el plan como empleados, vimos que la creacién de empleo fue aun mayor a
la que registran las estadisticas, y de empleo de mejor calidad.

Por otro lado, en cuanto a la dinamica del empleo entre estos dos periodos antes

mencionados y haciendo principal hincapié en el tamo que incluye la ultima crisis

internacional (2010-2007), vimos que las tres fuentes de informacion, EPH, el EIL y el

SIPA muestran las mismas caracteristicas de comportamiento del empleo, pero a

diferencia de la EPH, las otras dos (que siguen al empleo formal Unicamente) muestran

que en el 2009 hay destruccion de puestos de trabajo. Pero ¢ como es posible que laEPH

esté mostrando que durante el ano 2009 el empleo no cayd? La explicacion debe

buscarse por el incremento del empleo no asalariado, es decir aquel asociado al| *) ! Programade

. . - Recuperacion Productiva

cuentapropismo y otras formas de empleo refugio que, si bien puede entenderse como | :pRr()) 1e daba a los
una tipica accion de una etapa de crisis, no hay que restarle importancia porque no deja | trabajadores de las empresas

de ser una forma mas de desproteccion y precariedad laboral. adheridas una suma fija
. . | . o . e mensual no remunerativa de
Finalmente, otra conclusion esta referida a la forma maliciosa de realizar un analisis del| |5t $600 por el plazo de hasta

comportamiento del mercado laboral entre 2008 y 2010 (sin considerar el efecto de 2009) | 12 meses, destinada a completar
y llegar ala conclusién que en dos afios los puestos de trabajo crecieron solo en el sector el sueldo de su categoria
publico y que el sector privado no gener6 ningun puesto de trabajo. Si bien| | . aio las empresas debian,
matematicamente esto puede ser correcto, hay que aclarar que la caida podria haber| cntre otras cosas,

sido mucho mayor si no fuera por la creacion y politicas de mantenimiento del empleo por| comprometerse a mantencr su
dotacién de personal.

laboral. Para acceder a este
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parte del sector publico. En efecto, vimos que consecuencia de la crisis en el sector
privado se redujeron casi 200.000 puestos de trabajo mientras que, en el mismo periodo,
el sector publico registré una creacion de casi 160.000 puestos.

Entonces, si bien hay que esperar el comportamiento de los proximos afos, la dinamica
desde 2003 permitio sostener la misma estructura de aquel afo luego de la crisis que
afectara la economia Argentina. En efecto, si bien hay que actuar sobre la elevada tasa
de informalidad laboral, el balance de mediano plazo termina siendo positivo.
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Entre los dichos y los hechos en la relacién Nacion-
Provincias

Por Alfredo Ihiguez* v Ramiro Manzanal**

Durante los ultimos afos se observa un significativo incremento de las
transferencias de recursos nacionales a las provincias. Sin embargo, la forma bajo
la cual se remesan estos recursos aun genera criticas basadas en su supuesta
incompatibilidad con un nivel deseable de descentralizacion tributaria.

La presente nota cuestiona fuertemente esas criticas. Para ello, luego de recorrer el
camino histoérico de la siempre conflictiva relacion entre la nacion y las provincias,
aborda minuciosamente los numeros necesarios para poder comprender
acabadamente la naturaleza actual de esta relacion, para culminar con un repaso
conceptual sobre las ventajas y desventajas de la centralizacion en la
administraciéon de los impuestos.

La conflictivarelacion Nacion Provincias alo largo de laHistoria

La relacién entre la Nacion y las Provincias estuvo y esta vinculada a las grandes crisis
de la economia. Nos encontramos lejos de aquellos primeros tiempos en los que la
Nacién atendia sus necesidades fiscales con lo que generaban los derechos de
importacion y exportacion, la explotacion y venta de tierras publicas y algunos
empréstitos, mientras que las provincias lo hacian con la aplicacion de impuestos
internos. Ya a finales del siglo XIX, y como consecuencia de la crisis econdmica y politica
de 1890, el Estado Nacional empez6 a gravar con Impuestos Internos a determinados
bienes y se iniciaron alli los problemas de superposiciéon de la base impositiva que dio
origen al conflicto entre la Nacion y las Provincias en la materia.

A mediados de la década del 30, con el rebote de la gran depresion del capitalismo a
escala global, se promovio la modernizacion del sistema tributario nacional, a partir de
dos hechos significativos. Por un lado, se crearon los impuestos a los Réditos y a las
Ventas (que se transformarian en los principales tributos del sistema y que
posteriormente serian reemplazados por Ganancias e IVA, respectivamente) y se
unificaron Impuestos Internos. Por otra parte, se sanciond el régimen de coparticipacion
de los impuestos a las ventas y a los réditos, mediante el cual se distribuia su
recaudacion en un 82,5% para la nacién y un 17,5% para las provincias. La
redistribucion por ese entonces era aun tenue, el Unico ponderador en ese sentido tenia
que ver con la poblacion.

En 1959 se avanzo en la redistribucion con la Ley N° 14.788. Alli se establecia una

distribucion primaria del 28% para las provincias en forma creciente hasta llegar al 36%

en 1963. La distribucién secundaria se repartia un 25% en partes iguales, y el 75%

restante en tercios, utilizando los siguientes criterios para cada uno de ellos: poblacion,

recursos percibidos por cada provincia y gastos realizados.

En marzo de 1973, a través de la Ley N° 20.221 se modificaron las proporciones. La | " Feonomista del CIEPyCy
distribucién primaria asigné un 46,5% a la nacién, 1,8% a la Ciudad de Buenos Aires, ngsfgoﬁiifg\lmu\_
0,2% para el territorio nacional de Tierra del Fuego y un 48,5% para distribuir de manera

secundaria entre la provincias; el 3% restante se asign6 al Fondo de Desarrollo
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Regional. La distribucion secundaria se efectuaba en base a prorrateadotes de
capacidad y necesidad fiscal, elaborados en funcién de la poblacién, grado de desarrollo
y dispersion de la poblacion. Es posible caer en la tentacién de poner como ejemplo esta
ley para sostener que una reforma de este estilo se puede lograr menos dificultosamente
de lo que hoy se presume; entonces se hace necesario sefialar que en marzo de 1973
gobernaba al pais la dictadura del general Lanusse, por lo que es sencillo concluir cuales
fueron los grados de libertad con los que contaron las provincias para oponerse o para
siquiera negociar los criterios de distribucion de los fondos.

Finalmente, la Ley 23.548, promulgada en enero de 1988, contempl¢ la transferencia a
las provincias de la mayoria de las escuelas primarias que funcionaban en la 6rbita
nacional que se habia realizado en la dictadura y determiné una nueva distribucion
primaria: 42,34% para el Estado Nacional (incluidas CABAy Tierra del Fuego), 56,66%
para las provincias y 1% para el Fondo de Aportes del Tesoro Nacional para ser
distribuido entre las provincias de manera discrecional.

Esta Ley fue concebida como un régimen transitorio con vigencia por soélo dos afios,
hasta diciembre de 1989, y desde esa fecha se viene prorrogando automaticamente
ante la inexistencia de una Ley que la sustituya. Lo cierto es que la distribucién de la
recaudacion de impuestos nacionales entre la Nacion y las Provincias requiere una
revision integral, reconocida en la reforma de la Constitucién Nacional al exigir, en su
disposicion transitoria sexta, una nueva coparticipacion antes de fines de 1996.

Dos décadas de prérrogas automaticas de un régimen transitorio y tres lustros de
incumplimiento de una clausula de la Constitucion ponen en evidencia dos cuestiones:
en primer lugar, que es indudable la necesidad de reformar la distribucién de la
recaudacion de impuestos nacionales; en segundo, que es muy dificil alcanzar los
consensos necesarios para hacerlo; varios intentos fallidos asilo demuestran.

La Ley vigente tiene muchas deficiencias técnicas. La mas grave surge de la distribucion
entre las Provincias (conocida como secundaria), que no se corresponde con criterios
objetivos sino que es fruto de arduas e intrigantes negociaciones. Los coeficientes de
participacion de cada provincia se definieron a partir de lo asignado a cada una de ellas
en el periodo 1985-87 en el cual no rigié ninguna ley de coparticipacion y, por lo tanto,
todos los recursos eran transferidos discrecionalmente por la Secretaria de Hacienda de
la Nacion. El perjuicio ocasionado a la provincia de Buenos Aires es el caso mas
emblematico: esta Ley le asigna el 22% cuando en la Ley anterior (la 20.221 de marzo de
1973) tenia el 28%, ademas, si se usaran parametros devolutivos se deberia contemplar
que genera cerca de un tercio del producto y tiene el 38% de la poblacion®. Aunque la
coparticipacion no debe regirse solamente por criterios devolutivos y corresponda que
contenga un caracter redistributivo en términos geograficos para tender a corregir las
desigualdades regionales, éste deberia ser explicito y dificilmente pueda justificarse una
diferencia tan significativa mediante criterios técnicos.

Los cambios ala coparticipacion

Aunque la Ley 23.548 sigue vigente, al poco tiempo de su aprobacién se empezaron a
realizar modificaciones que alteraron la distribucién determinada por ésta, en especial
en la participacion que le corresponde a la Nacion y a las Provincias, en detrimento de
estas ultimas. Sintéticamente, las detracciones mas importantes que se hacen
actualmente a la coparticipacion federal de impuestos son:

1. El 15% de la masa coparticipable se deduce para atender el pago de

relacion Nacion-Provincias

1) Hay dos interpretaciones de
la pérdida de participacién de la
Provincia de Buenos Aires en
esta Ley. Una, parte del dato
objetivo del petjuicio generado
a la Provincia en la efectiva
distribucién de recursos en el
perfodo 1985-1987 y se basa en
que el gobernador en casi todo
ese periodo, Alejandro
Armendariz, era del partido
gobernante y en consecuencia
no era necesario exigir su
acompafiamiento mediante la
distribucién de recursos. La
otra, mas especulativa, se
sostenfa en que el nuevo
gobernador , Antonio Cafiero,
era un potencial candidato de la
oposicién a las elecciones de
1989. Finalmente, quien
terminé siendo el candidato,
paraddjicamente, fue, en tanto
gobernador de La Rioja, uno de
los mas beneficiados en la
distribucién.
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obligaciones previsionales nacionales y otros gastos operativos.

2. En el impuesto a las Ganancias se detrae el 20% y en el IVA el 11% de la
recaudacion para financiar el sistema provisional. Ademas, en Ganancias rigen
mecanismos alternativos para asignar recursos a las provincias que determinan que
s6loingresa ala masa coparticipable el 64% de lo obtenido por este impuesto.

3. Envarios impuestos, como Bienes personales, Monotributo, Créditos y Débitos
Bancarios, entre otros, las provincias reciben parte de la recaudacion pero con
parametros distintos alos de la Ley y se detrae otra parte para otros destinos.

En general, estas alteraciones a la Ley de Coparticipacion se originaron en las falencias
de la propia Ley o en la necesidad de financiar el sistema de seguridad social. Todas
estas medidas se tomaron en la década de los noventa y la Ultima de las detracciones, la
delimpuesto al Cheque, se aplicod, como vimos entre 2001 y 2002. También en la década
del noventa, continuando la descentralizacion de las escuelas realizada en el afio 1978,
se terminaron de transferir a las provincias las escuelas y se traspasaron también los
hospitales que hasta ese entonces se administraban desde el Estado Nacional, sin los
recursos financieros suficientes.

Desde el afio 2003 en adelante no se concretd ninguna medida que fuese perjudicial
para las provincias en la distribucion primaria de impuestos. Sélo se tomaron dos
medidas trascendentes de caracter normativo que alteraron la relacion nacién
provincias, una que implica un cambio en la distribucion entre provincias y otra que
conlleva remesar a las provincias recursos que por la propia constitucion no son
coparticipables.

La primera, con la Ley N° 26.075 de Financiamiento Educativo del afio 2006, que
dispuso la asignacién especifica a educacion de parte de los incrementos de
coparticipacion tomando como base la del afio 2005 y se modificod la distribucion
secundaria entre provincias, al emplear indicadores objetivos de desempefio educativo
de cada provincia, a saber: 80% segun la matricula, 10% segun la incidencia relativa de
laruralidad en la matriculay 10% segun la poblacién no escolarizada de 3 a 17 afios.

La segunda, con el Decreto de Necesidad y Urgencia 206/09 de marzo de 2009,
mediante el cual se resolvio constituir el Fondo Federal Solidario (FFS) con el 30% de la
recaudacion de los Derechos de Exportacién (conocidos como retenciones) a la soja y
sus derivados.?

Ademas de estas modificaciones, en los ultimos afios se propagaron las transferencias
presupuestarias de Nacion a Provincias, principalmente para financiar planes sociales,
el incentivo y la compensacién salarial docente en las transferencias corrientes y, obras
publicas de infraestructura y los multiples programas nacionales de vivienda en las
transferencias de capital.

En definitiva, el Estado Nacional remesa recursos a los provinciales por dos grandes

fuentes. Por un lado, los recursos de origen nacional (RON) conformados por todas

aquellas transferencias, con o sin asignacién especifica, que tienen determinado por

Ley tanto la distribucion primaria como la secundaria. En este grupo estan la

Coparticipacion Federal de Impuestos (CFl) y las Leyes Especiales como las derivadas

de las asignaciones de IVA, Ganancias, Bienes Personales, Monotributo, etc. Por el otro, ) )

| t f . tari bre 1o indi f rte del 2) Convalidado por Resolucion
as transferencias presu.pL'Jes arlas quel, como su r.10m re lo in .|ca, ormar.1 parte del | 97 /09 de 1a Honorable
Presupuesto de la Administracién Nacional y no tienen determinada previamente la| Cimara de Diputados de la
manera en que se distribuyen entre las jurisdicciones provinciales (por eso se las| Nacion.
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denomina discrecionales o no automaticas), excepto el FFS que forma parte de las
transferencias para financiar erogaciones de capital y se distribuye de forma automatica
entre las provincias de acuerdo a los coeficientes dispuestos en laLey N° 23.548.

Ademas de estos recursos, para socorrer a las provincias con dificultades financieras el
gobierno nacional desarrollé desde 2003, entre otros, los Programas de Financiamiento
Ordenado (PFO), de Asistencia Financiera (PAF), los Convenios de Suspension de
Intereses y, por ultimo, el Plan de Desendeudamiento Provincial. Estos instrumentos
consisten, en general, en otorgarles créditos en condiciones de financiamiento
favorables. Como estos créditos representan una inversion financiera para el Estado
Nacional se registran como una Aplicacion Financiera y en consecuencia no se
contabilizan como un gasto publico (una transferencia) porque se reflejan por debajo de
lalinea.

Las transferencias en nimeros

En conjunto, los recursos que el Sector Publico Nacional remesa a las provincias, se
mantuvieron alrededor del 6% del PIB en todos los afios de la década de los '90s y
empezaron a crecer desde el afo 2004 para ubicarse por encima del 8% desde 2005
hasta 2008. En el afo 2009, un nuevo incremento, en este caso exclusivamente en las
transferencias presupuestarias, llevo esta relacion a casi el 9% del PBl y en 2010 se
produjo una nueva alza, en este caso explicada por los RON, para llevar las remesas a
provincias al 9,4% del PBI.

Las dos fuentes de recursos tuvieron un alza a lo largo del periodo. Los Recursos de
Origen Nacional (RON) pasaron de poco mas de 5% del PBI en los afios '90s a superar
6,5% en todos los afos desde 2005. Al interior de esta fuente, la Coparticipacion es la
que explica esta expansion, al aumentar en 2 puntos porcentuales del Producto (pasé de
3,4% a 5,6% del PBI entre 1993 y 2010), mientras que las Leyes Especiales se
contrajeron en cerca de medio punto del producto. Las transferencias presupuestarias,
por su parte, pasaron de representar alrededor de 0,5% del PBI en los '90s a 1,5% del
producto desde el afio 2005. A partir del afio 2009, en respuesta a la crisis internacional
se incrementaron las transferencias presupuestarias a Provincias que alcanzaron 2,3%
del PBI, consecuencia, principalmente, del incremento de aquellas destinadas a
financiar erogaciones de capital, incluidas las originadas en el FFS, que se duplicaron en
valores nominales.

Recursos de Origen Nacional y Transferencias Pr p ias a Provincias y CABA
En % del PBI
Recursos de Origen Nacional
Afio Transferencias
CFI* Leyfes Total RON | Presupuestarias] TOTAL
Especiales

1993 34% 2.0%] 54% 0.3% 57%
1994 3.4% 1.8%] 5.2% 0.5% 5.7%
1995 3.1% 1.9%) 51% 0.6% 56%
1996 3.3% 1.9%) 52% 0.6% 5.8%
1997 3.4% 1.9%| 5.3% 0.7% 6.0%
1998 3.6% 1.9%] 5.5% 0.6% 6.1%
1999 3.7% 1.9%) 56% 07% 6.3%
2000 3.7% 2.0% 57% 0.6% 6.3%
2001 3.5% 1.8%] 5.3% 0.6% 5.9%
2002 2.7% 1.5%) 4.2%)] 1.1%] 5.3%
2003 3.4% 1.8%] 5.2% 0.9% 6.0%
2004 4.6%)] 1.8%] 6.3% 1.1%] 7.4%
2005 4,8%| 1.7%| 6.5% 1,5%] 8,0%]
2006 4.9%)] 1.6%) 6.5% 1.6%] 8.0%
2007 5.3% 1.5%] 6.8% 1.7%] 8.5%
2008 52% 1.5%) 6.7% 1,5%] 8.2%
2009 52% 1.4%| 6.6% 2.3% 8.9%
2010 5,6% 1,5%] 71% 2,3% 9,4%

(*) Incluye Ley de Financiamiento Educativo desde 2006
(**) Incluye el Programa Fondo Federal Solidario desde abril 2009 en Transferencias Presupuestarias

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Sec de Hac. del Ministerio de Ec y Finanzas pub
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A pesar del significativo incremento de las transferencias de recursos nacionales a las
provincias que acabamos de resefar, en los Ultimos tiempos se diseminaron
cuestionamientos a la politica del gobierno nacional en la materia fundamentados en dos
cuestiones: por un lado, el caracter discrecional de los recursos transferidos, en especial
por la disponibilidad de seleccionar las provincias a financiar; y por el otro, la disminucion
de la participacion de lo asignado a las provincias en el total de la recaudacion tributaria
nacional.

Con respecto al primer punto, como vimos, efectivamente crecieron significativamente
las transferencias presupuestarias no automaticas y discrecionales, pero también lo
hicieron los recursos de distribucion automatica, medidos en proporcion al valor
agregado por la economia, que por cierto crecio a tasas muy elevadas en el periodo
considerado. En cuanto al segundo cuestionamiento, lo analizaremos en el préoximo
acapite.

Las cuentas de larelacion nacion - provincias

¢ Es correcto cuestionar que la coparticipacion no haya crecido a igual ritmo que la
recaudacion nacional? ;Esta bien comparar las transferencias a provincias con la
recaudacion nacional de tributos? Veamos estos interrogantes.

La ostensible expansion de la recaudacion tributaria en los dltimos afios tiene varias
causas, dos de las cuales se explican por medidas de politica que afectaron a dos
fuentes de recursos que no son estrictamente impuestos y que por definicion no
corresponde que se compartan con los gobiernos subnacionales: las cargas para la
Seguridad Social y los Derechos de Exportacion.

Las cargas no son impuestos sino, como su nombre lo indica, aportes y contribuciones
que tienen como destino el financiamiento del sistema de seguridad social, son sus
fuentes contributivas . Estos recursos crecieron en los ultimos tiempos por tres razones:
la recuperacion del salario real de los trabajadores formales; el aumento de los puestos
de trabajo formales originado en el crecimiento de la ocupacion y en la politica de
estimulo a la formalizacién de la fuerza de trabajo; y por la eliminacién del régimen
privado de capitalizacion individual y las AFJP que permitié recuperar el financiamiento
genuino del sistema de seguridad social de reparto.

Los Derechos de Exportacion, junto al resto de los gravamenes que recaen sobre el
Comercio exterior son, por origen en cuanto a la conformaciéon del Estado Naciéon
plasmado en la Constitucion de 1853, recursos destinados a financiar las actividades del
propio Estado Nacional.

En consecuencia, para analizar la transferencia de recursos de Nacion a Provincias
corresponde excluir a las cargas sociales y los gravamenes al comercio exterior de las
relaciones. Asi, si se los excluyera estariamos relacionando a las transferencias a
provincias con la recaudacion de todos los impuestos coparticipables, mas alla de todas
las detracciones que se hicieron de la masa coparticipable durante los afios '90s.
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Recursos de Origen Nacional y Transferencias Presupuestarias a Provincias y CABA
En % de los Impuestos Nacionales (excluidos los Aportes y Contribuciones a la Seguridad Social y los gravamenes al
Comercio Exterior)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

En esta comparacion se puede observar que la Coparticipacion Federal de Impuestos
(CFI) representaba en los primeros afios de la década de los noventa cerca del 30% de
los impuestos nacionales, proporcién que se retrajo durante los afios siguientes hasta el
afo 2002 que soélo alcanzo al 23,6% para recuperarse a partir de 2004 para llegar al 31%
y mantenerse en ese porcentaje entre 2007 y 2010. La pérdida de participacion en las
provincias estuvo en las Leyes Especiales, en particular porque algunas de ellas estan
determinadas como una suma fija (como el financiamiento de servicios transferidos),
que pasaron de mas del 17% de los impuestos en los primeros '90s a menos del 9%
desde 2007 en adelante.

Esta contraccion fue mas que compensada con las transferencias presupuestarias que
permitieron al conjunto de remesas a las provincias superar el 53% a partir de 2009 de
los impuestos nacionales, esto es, por cada 100 pesos que ingresan a las arcas del
Estado Nacional mediante impuestos, 53 pesos son asignados, por alguno de los
mecanismos antes descriptos, a los gobiernos provinciales, de los cuales 31 pesos son
provistos por la CFl, mas de 8 pesos por las Leyes Especiales, cerca de 5 pesos
mediante transferencias corrientes y mas de 8 pesos por transferencias de capital.

En la evolucién del conjunto de transferencias se registra una trayectoria decreciente
hasta el afio 2003, a partir del cual se revierte la tendencia para alcanzar proporciones
similares a los primeros '90s, con un salto importante a partir de 2009 por el alza de las
transferencias de capital. En definitiva, como sostiene German Saller®, “El nico cambio
significativo de la postconvertibilidad es que los recursos que le fueron retraidos a las | 3) En “la coparticipacion no
provincias en los 90, volvieron hacia ellas en forma de recursos discrecionales, lo que | P*© 1"1, primaria ’RC,",‘S“‘

L . | desde | ~ 80. el . d L. Entrelineas de la Politica
permiti6 que por primera vez, al menos desde los afios 80, el conjunto de provincias | ... mica N°21, CIEPYC,

tuviera superavit financiero.” agosto de 2009.
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Las cuentas publicas provinciales

La ultima embestida para alterar la situacion actual en la materia, la iniciativa a principios
de 2010 para coparticipar el impuesto al Cheque, se asenté en la crisis financiera que
enfrentaron las administraciones provinciales desde el ultimo trimestre de 2008 y gran
parte de 2009, originada en la crisis internacional y agravada por una de las peores
sequias de los ultimos 30 afios. Estas cuestiones exdgenas a las politicas publicas
provinciales afectaron las cuentas publicas al resentir los ingresos y demandar mayores
gastos para implementar una politica fiscal expansiva que morigere sus efectos
negativos.

En consecuencia, el conjunto de provincias tuvo déficit financiero de 0,5% y 0,9% del PBI
en 2008 y 2009, respectivamente. En el primero de estos afios hay que relativizar el
resultado que arroja el agregado de provincias porque, por un lado, casi el 70% del rojo
alcanzado por el conjunto se origind en la provincia de Buenos Aires y, por el otro, no
todas las provincias entraron en déficit: catorce de ellas tuvieron déficit financiero y doce
cerraron el afio con déficit primario. Fue recién en 2009 cuando las dificultades
financieras se extendieron ala mayoria de las provincias.

Se llegd a estos resultados después de tres afios consecutivos de superavits financieros
entre 2004 y 2006 y un cierre practicamente equilibrado en 2007. El desempefio
alcanzado entre 2004 y 2007 fue excepcional en los ultimos cincuenta afos de historia
de las administraciones provinciales, en los que en la mayoria de los afios, con
expansion o retraccion de la economia, las cuentas provinciales eran deficitarias, como
se puede observar en el grafico adjunto.

Resultado financiero del conjunto de Provincias y CABA

En % del PBI
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Nota: 2010 estimacién propia

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

Con la recuperacion de la economia durante 2010 y el consiguiente incremento de las
remesas nacionales y la recaudacion provincial, junto al Plan de Desendeudamiento
Provincial implementado por el gobierno nacional, los reclamos por una urgente
modificacion en la forma en que se determinan las transferencias a las provincias fueron
perdiendo entidad y fortaleza. En los hechos, la recuperacién de los ingresos en 2010
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determind una sustancial reduccién del déficit financiero del consolidado de provincias,
para ubicarse en el 0,2% del PBI, segun nuestras estimaciones preliminares, con
perspectivas de recuperar el superavit durante 2011, a pesar de las particularidades de
un afo electoral.

Estas conclusiones se consolidan al analizar el desempefio de la relacién entre las
transferencias nacionales y la recaudacion de los impuestos provinciales. Alli se observa
que este indicador se recupera en el inicio de los afios con superavit financiero en las
provincias (2003-2006) con un salto importante en 2004, consecuencia de un alza muy
superior de las remesas en relacion a los tributos provinciales. Es recién en 2008 y 2009,
afos en los que se deterioran los resultados, que se recuperan los impuestos
provinciales en comparacion con los de origen nacional, pero esta relacion sigue siendo
favorable a las transferencias nacionales en la comparacién con los afios '90s, tanto
para la CFl como para el conjunto de recursos. Para el afo 2010, la relacion remesas
recursos propios volvié a recuperarse y determiné que en el financiamiento de las
provincias por cada peso que obtienen mediante la recaudacién propia de impuestos la
Nacion le transfiera casi 2 pesos ($1, 98 para ser exactos), cuando en los afios '90s le
aportaba poco mas de 1,5 pesos.

Diferencias similares se observan en la Coparticipacion: en los '90s por cada peso
obtenido mediante impuestos provinciales, las provincias recibian por este concepto
alrededor de 90 centavos, mientras que en el afio 2010 percibieron 1,17 pesos.

Relacion Transferencias de Nacion y Tributos Provinciales
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

La funcién de la centralizacién en la administracion de impuestos. Ventajas y
desventajas.

En la década del 70 comenzd un proceso de descentralizacion, que se profundizé dos
décadas mas tarde, a partir del cual los gobiernos provinciales han ido asumiendo
nuevas funciones y responsabilidades. Asi, por ejemplo, a la transferencia de la
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educacion de nivel basico se le sumé en los afios 90 el traspaso de obligaciones a las
provincias sin sus correspondientes recursos, como por ejemplo, la transferencia de
educacion media y terciaria, de programas sociales y de los servicios de salud. Hemos
analizado como estos recursos que fueron retraidos a las provincias en los afios '90
volvieron en forma de transferencias presupuestarias o recursos discrecionales durante
los ultimos anos.

Este proceso de descentralizacion de gastos sin traspasar impuestos para su
financiamiento, abrié una brecha cubierta por recursos nacionales; en otras palabras, el
gobierno nacional  gener6 a los gobiernos provinciales externalidades sin
compensacion., hecho que llevo a que algunos tildaran a los gobiernos provinciales de
“transferencias dependientes” (Porto 2009),

Una buena porcién de la literatura leeria esta alteracion esencialmente cualitativa en
clave de pérdida de federalismo fiscal. Ese es el marco en el que mucho se ha escrito
sobre las virtudes y sobre los defectos de la descentralizacion en la provision y
financiamiento de bienes publicos. Un poco mas alla, el numen de la discusion se
encuentra en lo que en términos “Wicksellianos” se denomina correspondencia fiscal.
Sucede que parte del éxito de todo proceso de descentralizacion depende de esa
correspondencia fiscal.

La tendencia a reclamar una mayor descentralizacion tributaria y un mayor federalismo
fiscal es palmaria. Sin embargo, en este punto, nos proponemos examinar criticamente
algunos de los mas instalados argumentos que sostienen su necesidad y revisar los
fundamentos, que los hay, a favor de la centralizacion tributaria y las transferencias
intergubernamentales. Simultdneamente, y porque constituye un importante insumo
para el andlisis, es necesario poner en contexto las condiciones bajo la cuales operaria
este proceso, en términos de las caracteristicas territoriales y socio econdmicas que
ostenta nuestro pais. En definitiva complementar el debate tedrico con el caso puntual y
empirico que constituye la existencia de disparidades regionales en nuestro territorio, de
modo de enriquecer el analisis y poder arribar a una conclusion.

Un buen comienzo consiste en analizar uno de los principios mas aceptados, tornado
casi en un dogma: la “correpondencia fiscal”. Basicamente este principio sefiala que
cada gobierno debe autofinanciarse, y podria deconstruirse en tres elementos:

1-Elarea que recibe el beneficio carga con los costos.
2 -Laresponsabilidad de gastar coincide con la de recaudar.

3 -Laresponsabilidad del financiamiento coincide con la responsabilidad politica.

Complementariamente, se expresa el teorema de la descentralizacion de Oates (1972),
"Cada servicio publico debe ser provisto por la jurisdiccion que tenga control sobre la
minima regién geografica capaz de “internalizar” los costos y beneficios de esa
provision”.

A modo de introduccion al analisis y como primer elemento de juicio, una observacion
que no es menor. El sustento filoséfico detras de este principio esta relacionado con un
viejo vicio de la teoria econdmica que consiste en menoscabar las motivaciones e
intenciones del aparato del estado en general y de los gobiernos y la clase politica en
particular. Al estado (y a los gobiernos), se le asigna, por ejemplo y en todo momento, un
potencial y eternamente latente sesgo autoritario que se puede reconocer entre otros en
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Weingast (1995), “un gobierno lo suficientemente fuerte como para proyectar los
derechos de propiedad y hacer cumplir los contratos es también lo suficientemente
fuerte como para confiscar la riqueza de los ciudadanos”. Respecto de la politica, es de
uso habitual en la literatura econdmica ortodoxa adaptar el mecanismo que el sistema de
precios utiliza para la asignacién de bienes y servicios en un mercado privado a otros
ambitos, por ejemplo y en este caso, la politica. Asi, principios como el de Wicksell
descansan en gran parte en la premisa de que los politicos especulan maximizando sus
votos, de la misma manera que los consumidores lo hacen con la utilidad de los bienes
que deciden adquiriry los empresarios con sus ganancias.

En ese contexto filoséfico, cuando un funcionario establece un servicio o un subsidio o
sanciona un impuesto, o decide implementar cualquier medida lo hace pura y
exclusivamente especulando en funcidon de una eventual ganancia o pérdida de votos;
se excluye deliberadamente la posibilidad de que su motivacion sea maximizar, por
ejemplo, el bienestar general. Su Unica vocacion es la vocacion de poder. A partir de esa
premisa, entonces y entre otras consecuencias, se concluye la importancia de que los
gobiernos subnacionales se autofinancien. De esta manera, los politicos decidiran con
cuidado los servicios que van a ofrecer y como los van a ofrecer porque van a tener que
pagar el costo politico de financiarlos.

En esos términos y asignando como supuesto la mencionada caracteristica al sistema
politico y sus protagonistas, no extrafia que la mayoria de los argumentos que parten de
esa premisa y avanzan en busqueda de una mayor eficiencia, concluyan
irremediablemente en la necesidad de una mayor descentralizacion tributaria, haciendo
eje en la correspondencia fiscal. Por ejemplo, es conocido el argumento que expone que
el modelo descentralizado permite, evitar o controlar la posible tendencia a una
conducta “Leviatan” de los gobiernos (Brenann y Buchanan, 1977). Esto es, una
conducta autoritaria, ya que Leviatan refiere a aquel monstruo biblico con el que en el
siglo  XVII Thomas Hobbes titulara su tratado, que para muchos representa una
justificacion filoséfica del estado totalitario.

Una segunda dimension del analisis podria comenzar por preguntarse si algunas
caracteristicas que posee Argentina, como por ejemplo su heterogeneidad regional,
tienen consecuencias o influencias al momento de evaluar la viabilidad de lograr la
correspondencia fiscal. En este aspecto, existe un importante grado de concordancia
respecto de que una marcada disparidad productiva regional es una cuestiéon central
cuando se trata de senalar los limites de la descentralizacion de servicios,
particularmente cuando su provision afecta la equidad.

Esta aceptado por gran parte de la literatura que hay ciertas funciones, como por
ejemplo la funcidon de redistribucion, en términos de la clasificacion de funciones de
Musgrave, que son mejor administradas por el poder central. La capacidad para mejorar
la distribucién del ingreso a nivel local esta limitada por ejemplo, por la movilidad de las
unidades econdmicas que son sujeto de esta politica. También se reconoce, bajo
determinadas circunstancias, la necesidad de cierto grado de centralizacion en la
provision de bienes publicos, dada la existencia de externalidades, beneficios de escala
y la imperfecta movilidad de las personas impiden, muchas veces, la coincidencia entre
la oferta del servicio con las preferencias locales. En este caso, la mayor
descentralizacion involucra una restriccion en las politicas de asistencia a los mas
pobres. En definitiva, la idea de que la funcion distributiva debe quedar en manos de los
gobiernos centrales esta muy consolidada.

Para completar el concepto, en la ortodoxia esta bastante extendido el argumento que
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plantea que las politicas de redistribucion, si fueran necesarias por cuestiones
normativas (del deber ser), deberian orientarse solo hacia las personas y no hacia las
regiones, porque en este caso los pobres de una region rica podrian estar subsidiando a
los ricos de la regién mas rezagada. Sin embargo, un exponente de esta corriente, Porto
(2003), concluye que si el gobierno nacional corrige las disparidades en la distribucion
del ingreso entre los individuos existen fundamentos para corregir también las
disparidades fiscales regionales. Esto es asi porque aun igualando los ingresos al
mejorar la distribucion, las diferentes dotaciones de bienes publicos locales entre
regiones imposibilitara la igualdad de oportunidades, que necesariamente incluye una
provision de un nivel minimo de educacion y salud basicas, asi como en la provision de
ciertos bienes publicos y cuasi-publicos. Asi, cuanto mas complementarios sean los
bienes publicos con los ingresos de los individuos, mas errénea seria la politica de
focalizar la redistribucién a las personas. Al estar estos bienes por un lado
imposibilitados de financiarse a través de gobiernos locales, en ocasiones con bases
tributarias débiles, la solucion se alcanzaria mediante las transferencias interregionales.

Resulta interesante, en este caso, la visién del Banco Mundial, que en 1988 promovia la

descentralizacion sefialando que “fomenta la eficiencia al permitir una estrecha
correspondencia entre los servicios publicos y las preferencias individuales,
promoviendo la responsabilidad y la equidad mediante una vinculacién clara de los
beneficios de los servicios y sus costos'”, mientras que en 1997, en su Informe de
Desarrollo Mundial correspondiente sefala que aunque la descentralizacion produce
importantes beneficios, se reconoce que “...se deben conjurar tres posibles peligros:
mayor desigualdad, inestabilidad macro y sumisién de los gobiernos locales a los grupos
deinterés.”

Este ultimo punto resulta de sumo interés, porque esa supuesta sumision, que también
podria tener que ver, para ser mas justos, con un menor poder de negociacion debido a
una situacion de mayor debilidad frente a lobbies de importancia, podria resultar
perjudicial no sélo en términos de la progresividad y consecuente equidad de un sistema
tributario a nivel subnacional, sino que afectaria directamente su capacidad
recaudatoria, por lo que argumentos como ese trascienden cuestiones de la equidad,
incursionan en el terreno de la eficiencia y alimentan poderosamente las razones de una
mayor centralizacion y posterior transferencia con criterios no sélo redistributivos sino
también devolutivos. En este sentido uno de los argumentos mas sefalados a favor de la
centralizacion es llamado correccion de fracasos por toma de decisiones colectivas a
nivel local. Segun éste, el gobierno central estaria en condiciones de corregir fracasos
en la toma de decisiones locales que podrian guiarse por el votante mediano local,
excluyendo las preferencias de los votantes no medianos, al tiempo que sefala que
habria una mayor permeabilidad de los gobernantes locales al accionar de los lobbies.

También relacionado con esta permeabilidad, hay que tener en cuenta los efectos sobre

las caracteristicas propias del sistema tributario y su relacion con la accion estatal a

través del gasto. La proximidad del contribuyente con quien debe tomar las decisiones

de politica tributaria puede llevar a desarrollar un sistema tributario orientado por el

principio del beneficio, cuando deberia estar orientado por el principio de la capacidad de

pago. Esta cercania ayudaria a que la imposicion se determine contemplando las 4) Banco Mundial, Informe
prestaciones que reciben, via politicas publicas, los distintos contribuyentes y en| sobre el Desarrollo Mundial -
consecuencia la intervencion estatal perderia todo caracter redistributivo. El argumento | 1988. p. 182y 183.

que pondera la cercania del contribuyente con el Estado porque de esa manera se| > Panco Mundial, Informe

. . .. . . . ) . sobre el Desarrollo Mundial -
garantiza un uso mas eficiente de los recursos obtenidos mediante el sistema impositivo | 1997 p13
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no tiene en cuenta que contribuyente y beneficiario son sujetos distintos.

Para concluir, se pueden mencionar sucintamente algunas razones basadas en criterios
de eficiencia que indican las ventajas de una mayor centralizacion. Amodo de ejemplo, la
conocida subaditividad de la funcion de costos de la recaudacién, que significa que un
solo organismo recaudador es la forma de minimo costo de obtener un nivel dado de
recaudacion. La subaditividad puede surgir, entre otras razones, por la existencia de
costos fijos, de rendimientos crecientes para los factores variables y/o de economias de
diversificacion.

En el mismo sentido, la competencia tributaria interjurisdiccional puede originar una
ineficiente provision de bienes publicos locales (Break, 1967). La competencia
determinaria que cada jurisdiccion disminuya sus impuestos con el objetivo de atraer
capital, explicitando que las decisiones de localizacién de las inversiéon estan
influenciadas por sus niveles de ingresos y gastos. Al reaccionar todas las jurisdicciones
de la misma forma, el resultado final resultaria en un equilibrio con una canasta no éptima
de bienes privados y bienes publicos locales y una estructura no 6ptima de bienes
locales.

Asi, hemos visto como existen poderosas razones que pueden guiarnos a rechazar la
existencia de un sistema ideal aplicable a cualquier realidad. Las caracteristicas de la
Argentina en términos de, por ejemplo, una clara disparidad regional y la existencia de
poderosos grupos empresarios en condiciones de ejercer presiones sobre las
autoridades locales, alimentan la sospecha de que propender hacia la correspondencia
fiscal es inviable y que el federalismo fiscal no es, per se, un objetivo virtuoso.

Comentarios Finales

El debate sobre la relacion Nacion Provincias suele circunscribirse a cuestiones
financieras y aparece de manera recurrente en la superficie cuando las provincias se
enfrentan a situaciones limites en su capacidad para sobrellevar una crisis. En esta
materia, todo parece indicar que una vez subsanadas las causas principales del
deterioro de las cuentas provinciales, la situacion volvera a parecerse a como estaba en
el periodo inmediato anterior. El afio 2010 represento un gran avance en esta direccion y
el desempefio de la recaudacion nacional y consiguientemente de las remesas a
provincias en el primer trimestre de 2011 junto a las mejores perspectivas para el acceso
al crédito a partir del nuevo canje y el plan de desendeudamiento provincial, permite
suponer que ese puede ser el escenario mas probable.

Como se pudo observar, en los ultimos afios el financiamiento del Estado Nacional a las
provincias, lejos de contraerse, crecio tanto en relacion a los impuestos nacionales como
en proporcion del PBIl. También aumentaron las remesas en la comparaciéon con los
recursos tributarios de las provincias. Sin embargo, hay quienes endilgan
responsabilidad al actual gobierno de la crisis financiera que atravesaron las provincias y
desligan de toda culpa a las administraciones provinciales.

En esos planteos se suele arglir que con la reimplantacion de los Derechos de
Exportacion (DE) se redujo la capacidad de recaudacion de los impuestos provinciales
porque se retrajeron sus bases imponibles y se extrajo parte de la masa coparticipable
por el impacto en el impuesto a las Ganancias. En este ultimo caso, efectivamente los DE
reducen la base de Ganancias, pero, dada la elevadisima evasion existente en el sector
agropecuario, este efecto es poco relevante. Aunque no existen estudios de la evasién
en elimpuesto a las Ganancias por sectores econémicos, segiin la CEPAL (Cetrangolo y
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Gomez Sabaini, 2010; pagina 134) para el afio 2005 la recaudacion tedrica de este
impuesto en Argentina deberia haber alcanzado a $60.065 millones y la efectiva
(determinada en las declaraciones) alcanzé a $30.205. Esto es, la evasion representaba
practicamente la mitad (49,7%) de la recaudacién potencial o el doble de la efectiva’ Se
puede afirmar, por tanto, que la disminucién de la base que puede haber generado fue
mas que compensada con la asignacién a las provincias del 30% de los ingresos
obtenidos por los DE a la soja y sus derivados, mediante el FFS. Se podria decir que esta
aseveracion fue validada en el analisis del desempefio de las transferencias a provincias
resefiado mas arriba.

En cuanto a los impuestos provinciales, aunque también es correcto afirmar que los DE
tienen efectos directos e indirectos en las bases imponibles de los impuestos
provinciales Ingresos Brutos e Inmobiliario rural, no es menos cierto que las bases de
ambos tuvieron ampliaciones que contrarrestan se efecto.

Por el lado de Ingresos brutos las provincias tuvieron la oportunidad de desandar el
camino iniciado con el segundo pacto fiscal Nacién-Provincias de agosto de 1993 que
promovia la exencion de las actividades productivas y muchas de ellas la aprovecharon
para volver a gravarlas recuperando las bases que tenian previamente a dicho pacto. Se
podria decir que los DE redujeron una base que no existia por los acuerdos de los '90s
pero con el nuevo modelo las provincias pudieron volver a gravar las actividades
productivas involucradas.

Por el lado de los inmobiliarios rurales, los DE tendrian un efecto indirecto originado en la
reduccion del valor de mercado de los campos por la extraccion de las rentas
extraordinarias. Sin embargo, el valor de mercado de los campos subioé en los ultimos
afios medido en dodlares y a pesar de ello en la mayoria de las provincias no se
actualizaron las valuaciones fiscales o los aumentos estuvieron muy alejados de ser los
adecuados. En consecuencia, la relacion valor fiscal / valor de mercado que deberia ser
del 80% llegd a ser del 10% y sigue en valores muy por debajo del apropiado. En algunas
provincias empez6 a actualizarse la base imponible en los ultimos afos, cuando en el
gobierno nacional se empezé a utilizar a las retenciones como instrumento para
diferenciar tipos de cambio.

Asi, en los primeros afios de esta década, cuando las retenciones tenian un mero
objetivo recaudatorio, s6lo con alicuotas diferenciales de 5% para laindustriay 10% para
los primarios, y la actividad agropecuaria obtenia altisimas rentas extraordinarias, la
mayoria de las provincias no aproveché la oportunidad para actualizar las bases
imponibles.

El disimil criterio adoptado entre el gobierno nacional con las retenciones y los
provinciales con el impuesto inmobiliario rural es apropiado para comprender mejor el
debate centralizacion / descentralizacion y el perjuicio que genera la permeabilidad a los
lobbies locales. Al mismo tiempo que el ejecutivo nacional aumentaba la imposicion de
las retenciones, varios ejecutivos provinciales intentaron actualizar la base imponible del
inmobiliario rural, pero sus legislaturas se lo impidieron mediante la modificacion de los
proyectos de Ley Impositiva.

En consecuencia, las provincias no pudieron capturar parte de la renta diferencial de la
tierra con un impuesto apropiado para hacerlo. Asi, las provincias no mejoraron la; ' .

d . s d . t . | . t t b t . d , d | mcumphmlcnto en otros
recaudacion de un impuesto propio y el sistema tributario se perdié de lograr unaj . ;o coes (1VA v Seouridad
satisfactoria complementacion de dos formas de gravar la renta de la tierra. Algo similar, Social) se conoce que el sector
sucede con los inmobiliarios urbanos, cuyas actualizaciones estuvieron muy alejadas del| agropecuario es el de mayor

_ 7148 ~ . evasion i sitiva.
crecimiento de los ultimos afios del valor de mercado de las propiedades y de la renta| 0" MHPOsIa

6) Por estudios en el
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urbana.

Lo antedicho se convalida con la comparacion de la recaudacion de impuestos
provinciales medida en proporcién del producto. La desactualizacién de las bases
imponibles de los inmobiliarios (Urbano y Rural) derivaron en una contraccion de los
ingresos: pasaron de recaudar 0,62% del PBI en el promedio 1993-98 a 0,36% en el aiio
2010. En Ingresos Brutos, la posibilidad de recuperar el universo alcanzado por este
gravamen permitio que pasara de 2,09% en los '90s a 3,52% del producto en 2010.

Recaudacion de impuestos provinciales
En % del PBI

Promedio Diferencia
93-98 |Ano 2010 p.p.

Sobre la propiedad 1,30% 1,01% -0,3%
Inmobiliarios 0,62% 0,36% -0,3%
Sellos 0,36% 0,40% 0,0%
Automotores 0,32% 0,25% -0,1%
Internos sobre bienes y servicios 2,09% 3,52% 1,4%
Ingresos Brutos 2,09% 3,52% 1,4%
Otros (facilidades de pagos, etc.) 0,32% 0,24% -0,1%
Total impuestos provinciales 3,71% 4,77% 1,1%

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.

Las provincias estan aun a tiempo de realizar las reformas necesarias, incluso algunas
han logrado avances importantes en ese sentido, como la de Buenos Aires. Seria un
gesto consecuente con la discusion que se esta reinstalando de encontrar una salida al
laberinto de la coparticipacion. Si nadie aporta y nadie resigna, en este juego de suma
cero que en definitiva es la coparticipacion federal de impuestos, seguiran pasando los
anos, perdurara una pésima ley y se seguira incumpliendo una disposicion transitoria de
la Constitucion.

Para lograr los consensos necesarios, el Estado Nacional debera resignar algo de la
distribucion primaria que le corresponde en la actualidad implicitamente. Probablemente
los lineamientos para una redefinicién de la relacion entre ambos niveles de gobierno
deberian comenzar necesariamente por desentrafiar de una vez la acumulacién de
diversos mecanismos de distribucion de impuestos. Una alternativa podria ser unificar la
masa de impuestos nacionales y dividirlos en tres grandes destinos: Anses, Tesoro
Nacional y Provincias. Una vez deshecho el laberinto, se puede incursionar sobre dos
dimensiones: Por un lado, evitar el juego de suma cero: crear nuevos y progresivos
tributos (o ampliar las bases de los existentes) que permitan incrementar la masa total de
recursos a distribuir y que todos ganen en términos nominales y finalmente, rediscutir
atribuciones: recorrer el camino de la concurrencia fiscal, tanto en materia de
administraciéon y/o politica tributaria, como de politicas publicas a partir de la
complementacion Nacion-provincias en prestaciones estratégicas, como salud y
educacion
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